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den offentliga sektorns utveckling. Myndigheten ska &ven bevaka vissa
fragor om kvalitets- och verksamhetsutvecklingsfragor i statsforvaltningen.

| Statskontorets regleringsbrev for budgetaret 2014 anges att myndigheten
ska redovisa inriktning och prioriteringar fér myndighetens arbete under
2014-2015 avseende dessa uppgifter. | uppdraget ingar ocksa att Stats-
kontoret ska uppdatera och vidaretutveckla strategiska forvaltningspolitiska
utvecklingsbehov som myndigheten identifierade i det uppdrag som l&mna-
des i Statskontorets regleringsbrev for budgetaret 2013.
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Statskontoret 6verlamnar hédrmed sin redovisning av uppdraget i promemo-

rian En framtida forvaltning — utvecklingsomraden och prioriteringar 2014—
2015.

Generaldirektor Yvonne Gustafsson har beslutat i detta drende. Utrednings-
chef Ann-Katrin Berglund och utredare Petter Kockum, féredragande, var
narvarande vid den slutliga handlaggningen.

Yvonne Gustafsson

Petter Kockum

POsTADRESS: Box 8110, 104 20 Stockholm. Bestksabress: Fleminggatan 20. TeLeFon vxL: 08-454 46 00.
registrator@statskontoret.se www.statskontoret.se


http:www.statskontoret.se
mailto:registrator@statskontoret.se




™ ¥

|}
S STATSKONTORET PM
2014-06-09 Dnr 2014/68-5
Innehall
1 Statskontorets uppdrag 3
1.1  Instruktionen och regleringsbrevet 3
1.2 Genomfdrande av uppdraget 3
2 Utgangspunkter 5
2.1  Regeringens forvaltningspolitik 5
2.2 Statskontorets forvaltningspolitiska arbete aren 2013-2014 5
3 Aktuella forvaltningspolitiska fragor 7
3.1  Forvaltningspolitikens strategiska roll 7
3.2 Aktuella fragor 8
Okat effektivitetstryck pa offentlig forvaltning 8
Staten som helhet och delegering till myndigheter 9
Grénserna mellan offentlig och privat verksamhet 10
Hur stark ar tilliten till och i den offentliga sektorn? 11
Hur hantera komplexa samhéllsfragor? 12
Vad &r statstjanstemannens roll och ansvar? 12
Hur paverkar EU den svenska forvaltningen? 13
4 Forvaltningspolitiska utvecklingsbehov 15
4.1  Styrning av statlig forvaltning (inklusive effektivitetsfragor) 15
4.2  Statlig organisering 20
4.3  Verksamhetsutveckling i staten 22
4.4  Statsanstalldas kompetens 28
45  Staten och marknaderna 29
4.6  Forhallandet mellan staten och kommunerna 32
5 Inriktning och prioriteringar for 2014-2015 35

1(38)



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 2 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 3(38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5

1 Statskontorets uppdrag

1.1 Instruktionen och regleringsbrevet

Statskontoret ska enligt sin instruktion folja upp och regelbundet beskriva
den offentliga sektorns utveckling. Myndigheten ska &ven bevaka vissa
fragor om kvalitets- och verksamhetsutvecklingsfragor i statsforvaltningen.
| Statskontorets regleringsbrev for budgetaret 2014 anges att myndigheten
ska redovisa inriktning och prioriteringar for myndighetens arbete under
2014-2015 avseende dessa uppgifter. | uppdraget ingar ocksa att Statskon-
toret ska uppdatera och vidaretutveckla strategiska forvaltningspolitiska
utvecklingsbehov som myndigheten identifierade i det uppdrag som ld&mna-
des i Statskontorets regleringsbrev for budgetaret 2013. Uppdraget ska
redovisas till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast den 9 juni
2014.

1.2 Genomférande av uppdraget

Uppdraget att uppdatera och vidaretutveckla strategiska forvaltningspolitis-
ka behov har genomforts med utgangspunkt i Statskontorets utrednings-
verksamhet och omvarldsbevakning. Statskontoret har d&ven inh&mtat under-
lag till denna del av uppdraget genom att anordna tva moten med olika
foretradare for Regeringskansliet och myndigheter.

Preliminéra strategiska forvaltningspolitiska behov har dven diskuterats vid
ett gemensamt mote med Statskontorets rad och Statskontorets vetenskap-
liga rad. Dessutom har utkast till féreliggande plan varit foremal for syn-
punkter vid ett internt seminarium for Statskontorets medarbetare.

Planen &r disponerad pa foljande satt: Kapitel 2 redogdr évergripande for
regeringens forvaltningspolitik och Statskontorets forvaltningspolitiska
arbete aren 2013-2014. Kapitel 3 redogor for ett antal aktuella forvalt-
ningspolitiska fragor som enligt Statskontoret berdr statsforvaltningens
formaga att hantera samhallsutmaningar och forverkliga politiska mal. |
kapitel 4 redovisas en uppdaterad och vidareutvecklad bedomning av for-
valtningspolitiska utvecklingsbehov och utmaningar. Kapitel 5 innehaller
inriktning och prioriteringar for Statskontorets forvaltningspolitiska arbete
aren 2014-2015.

Foreliggande plan utgdr en uppdatering och vidareutveckling av den tidigare
planen som Statskontoret redovisade den 30 maj 2013: Statskontorets for-
valtningspolitiska arbete aren 2013-2014 (dnr 2013/61-5).



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 4 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 5 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5

2 Utgangspunkter

2.1 Regeringens forvaltningspolitik

I 2010 ars forvaltningspolitiska proposition (prop. 2009/10:175) foreslog
regeringen ett nytt mal for forvaltningspolitiken. Enligt riksdagens god-
kénnande av regeringens forslag (bet. 2009/10FiU:38, rskr. 2009/10:315)
har malet foljande lydelse:

e Eninnovativ och samverkande statsférvaltning som &r rattsaker och
effektiv, har vél utvecklad kvalitet, service och tillganglighet och som
darigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Regeringen har successivt vidtagit atgarder for att utveckla statsforvalt-
ningen i linje med det forvaltningspolitiska malet. Av budgetpropositionerna
for aren 2011- 2014 framgar att dterkommande atgardsomraden &r bl.a. e-
forvaltning, myndigheternas lokala nérvaro och service, vidareutnyttjande
av offentlig information och statlig inkdpssamordning.

Regeringen beslutade i april 2012 om ett program for statsforvaltningens
fornyelse. | programmet beskrivs regeringens inriktning och prioriteringar
for forvaltningspolitiken. Programmet syftar till att utgora ett stod for
myndighetsledningarnas arbete med att utveckla sina verksamheter och
organisationer. Programmet behandlar omradena innovation och kvalitet,
vardegrundsarbete, samarbete och samordning, service, tillvaxtframjande,
forbéattrad tillsyn, effektivisering av administrativa tjanster och EU-arbete.

Regeringen dverlamnande den 6 mars 2014 skrivelsen Regeringens for-
valtningspolitik (skr 2013/14:155) till riksdagen. I skrivelsen ger regeringen
en samlad redogorelse for regeringens insatser pa det forvaltningspolitiska
omradet sedan hdsten 2006 och for utvecklingen inom statsforvaltningen
under samma period. De forvaltningspolitiska insatser som behandlas beror
bl.a. statsforvaltningens service, effektivitet och integritet, digitalisering av
statsforvaltningen, kompetensforsorjningen i staten samt regeringens styr-
ning och organisering av statsforvaltningen.

2.2  Statskontorets forvaltningspolitiska arbete aren
2013-2014

| planen for Statskontorets forvaltningspolitiska arbete aren 2013-2014
belyses flera utmaningar i samhallsutvecklingen och olika forvaltnings-
politiska inslag i samhallsdebatten. Statskontoret pekar pa att statsforvalt-
ningen maste ha formaga att moéta omvarldsforandringar och nya samhalls-
utmaningar for att klara av sitt grundldggande uppdrag.

Statskontorets forvaltningspolitiska arbete bestar i huvudsak av analyser av
den offentliga sektorns utveckling. Olika inslag i arbetet ar rapporter i skrift-
serien om offentlig sektor, seminarier och internationellt samarbete. Under
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2013 och inledningen av 2014 har Statskontorets férvaltningspolitiska arbe-
te 1 huvudsak omfattat foljande:

Rapporterna Den offentliga sektorn i korthet — utvecklingen 2012 och
Svensk forvaltning i ett internationellt perspektiv

Fem skrifter om offentlig sektor (OOS-serien): 1. Stark kedjan —
erfarenheter fran tjugo analyser av statlig styrning och organisering. 2.
Flexibilitetens fordelar och faror — perspektiv pa regeringens myndig-
hetsstyrning 3. Attraktiv och foredémlig — en studie av staten som
arbetsgivare 4. Nationella samordnare — statlig styrning i otraditionella
former? 5. Myndigheternas saljverksamhet — hur och varfor?

Statskontoret har under 2013 och 2014 genomfort flera regeringsupp-
drag som beror olika forvaltningspolitiska fragor och utvecklingsbehov.
Det galler bl.a. myndigheternas ledningsformer, sektorsspecifika utvar-
deringsmyndigheter och E-delegationen.

Anordnandet av Forvaltningspolitisk dag den 9 april 2014 med cirka
260 deltagare. Temat var Den svenska staten — en forvaltning i varlds-
klass? och fokuserade pa fragor om hur effektiviteten och kvaliteten i
den svenska staten utvecklas i forhallande till omvérlden. Den 25 april
2013 genomfordes férvaltningspolitisk dag med tema Styrning — verk-
tyget for att forverkliga politik med ungefar lika manga deltagare.

Seminarier for dels myndighetschefer om myndigheternas séljverksam-
het respektive myndigheternas roll som attraktiva arbetsgivare dels
andra malgrupper om styrningsfragor.

Samordning av det svenska deltagandet i det informella europeiska
forvaltningspolitiska samarbetet (EUPAN) och deltagande i OECD:s
styrgrupp for projektet Government at a Glance. Deltagandet i dessa
internationella samarbeten ger en insyn i pagaende forandringsarbete i
var omvarld, mojlighet att informera var omvarld om den svenska for-
valtningsmodellen samt mojlighet att diskutera och jamfora forvalt-
ningspolitiska fragor.

| kapitel 4 redovisas en narmare uppféljning av Statskontorets OOS-skrifter
samt genomforda och pagaende regeringsuppdrag som har koppling till de
forvaltningspolitiska utvecklingsbehov som identifierades i fjolarets plan.

6 (38)
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3 Aktuella forvaltningspolitiska fragor

3.1 Forvaltningspolitikens strategiska roll

Samhallsutvecklingen innebér att nya forutsattningar uppstar och att med-
borgarnas behov forandras. Detta paverkar vilka offentliga ataganden de
folkvalda behdver gora for att mota utmaningar och hantera forandringar i
samhallet. Statsforvaltningen har ett viktigt uppdrag att férverkliga politiska
mal och att sakerstalla grundlaggande varden om bland annat saklighet och
opartiskhet samt 6ppenhet och insyn i statliga verksamheter. Statens verk-
samheter ska aven praglas av effektivitet och god resurshushallning samt
tillganglighet och service.

| fjolarets plan belyste Statskontoret flera forandringsprocesser och sam-
hallsutmaningar. Det géller bl.a. den demografiska utvecklingen med 6kad
urbanisering och en allt &ldre befolkning, den digitala utvecklingen mot att
medborgare alltmer anvander e-tjanster i sina myndighetskontakter samt att
den svenska ekonomin och det svenska politiska beslutsfattandet blivit
alltmer omvarldsberoende till foljd av internationaliseringen och EU-med-
lemskapet.

| samhallsdebatten diskuteras dessa fragor oftast i termer av konsekvenser
for sakpolitik snarare an som forvaltningspolitiska fragor kring styrning,
organisering och ledning av offentliga verksamheter. Med utgangspunkt i
regeringens 6vergripande forvaltningspolitiska mal ar det enligt Statskon-
toret viktigt att forvaltningspolitiska atgarder vagleds av att

e stérka sakpolitikens genomférande,
e tydliggora helhetssyn,
o sékerstélla fornyelse och utveckling.

Forvaltningspolitiska fragor som standigt ar aktuella &r t.ex. det offentliga
atagandets storlek och omfattning, vardegrund och sérart i den offentliga
sektorn och hur det offentliga ska organisera, styra och félja upp sin verk-
samhet. Fragorna har olika vikt och olika vinkling under olika tidsperioder. |
det foljande lyfter Statskontoret fram aspekter pa fragorna som vi bedémer
ar sarskilt aktuella just nu.

| kapitel 4 foljer en mer systematisk genomgang av strategiska forvaltnings-
politiska utvecklingsbehov.
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3.2  Aktuella fragor

Okat effektivitetstryck pa offentlig forvaltning

Den demografiska utvecklingen mot en allt aldre befolkning och en mindre
andel av befolkningen i arbetsfor alder innebar utmaningar for exempelvis
kostnadsutvecklingen och finansieringen av den offentliga vélfarden. Ett
begréansat finansieringsutrymme for statliga verksamheter innebér fortsatta
krav pa effektivitets- och utvecklingsarbete inom den statliga forvaltningen.
Vidare innebdr urbaniseringen att den demografiska utvecklingen skiljer sig
at i olika delar av landet, vilket paverkar forutsattningarna for hur offentlig
forvaltning tillhandahaller service och vélfardstjanster till medborgarna.
Medborgarna kommer i framtiden sannolikt fortsatt ha hdga forvantningar
pa offentlig finansierade valfardstjanster, bade vad galler kvalitet och om-
fattningen. Samtidigt som de har stérre kunskaper och fler mojligheter att
utdva inflytande som brukare av vélfardstjanster.

Jamfort med andra OECD-lander har Sverige starka offentliga finanser med
forhallandevis lag offentlig skuldsattning. EU-kommissionens langsiktiga
scenarier pekar pa att Sveriges offentliga finanser &r starkare &n i manga
andra EU-l&nder. Det ger Sverige ett storre handlingsutrymme jamfort med
andra lander och mojligheter att via olika vagval mota utmaningar om fort-
satta forvantningar pa valfarden. (Svensk forvaltning i ett internationellt
perspektiv s.128, Statskontoret 2014).

For att skapa utrymme att fortsatt utveckla offentliga tjanster blir det centralt
att uppmarksamma i vilken utstrackning, pa vilket sétt och med vilka verk-
tyg som det fortsatta effektivitetsarbetet bor bedrivas. Det ar dels viktigt att
tydliggora och prioritera vad det ar staten vill astadkomma, det vill séga
fokusera pa vilka effekter man vill uppna, hur man ligger till i forhallande
till det och identifiera satt att bast uppna 6nskvarda effekter. | detta sam-
manhang bor dven fragan om omfattningen av det statliga atagandet pa olika
omraden diskuteras. Det dr ocksa viktigt att uppmarksamma fragan om hur
statlig verksamhet kan bedrivas sa effektivt som majlig. Givet de mal som
finns for verksamheten hur nar man dessa pa ett sa kostnadseffektivt satt
som mojligt?

Centrala fragor i detta avseende &r t.ex. i vilken utstrackning man bor om-
prova ataganden respektive anvanda generella nedskéarningar sasom t.ex.
justeringar i pris- och l6neomrékningen (PLO) samt huruvida effektivise-
ringsvinsterna star att finna i myndigheternas overheadverksamhet eller i
deras karnverksamhet.

En sarskild utmaning &r att identifiera och driva pa okad nytta eller minskat
behov av resurser som kan uppnas genom att bérja anvanda nya arbetssatt,
genom t.ex. béattre samspel Over organisatoriska granser eller ny teknik.
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Staten som helhet och delegering till myndigheter

| ett internationellt perspektiv har svenska myndigheter ett betydande matt
av autonomi i jamforelse med merparten av sina europeiska motsvarigheter.
Ledningarna i de fristiende myndigheterna har i ansvar att leda och utveckla
verksamheten.

Under det gangna aret har vi identifierat ett antal omraden dér fragan om ett
statligt koncernsperspektiv eller ett perspektiv praglat av fortsatt delegering
aktualiserats.

En organisering som kan tjana en enskild myndighets intressen och mojlig-
heter att realisera politiska mal kan ibland uppfattas sta i motsats till kon-
cernen statens dvergripande effektivitetsintresse. Ett sddant exempel fram-
holls i ESV-rapporten om att 6ka anslutningsgraden till Statens service-
center, Atgérder for att stédja en 6kad administrativ effektivisering i stats-
forvaltningen som helhet, ESV 2014:3. For en enskild myndighet kan det
finnas rationella skél att ha overheadverksamheten i egen regi. Men for
staten som helhet kan det finnas stora effektivitetsvinster i att samla sa stor
del av den statliga Iéneadministrationen som majligt, t.ex. for att uppna
stordriftsfordelar i I6neutbetalningar.

Det finns exempel dar regeringen prévar den nu radande delegeringen till
myndighetsledningen. Har kan ndmnas beslutet att statliga myndigheter med
fler an 50 anstallda ska infora e-bestéllningar eller de pagaende uppdragen
till ESV att se 6ver myndigheternas lokalkostnader och motiven till att vissa
myndigheter valt att lokalisera verksamheten till centrala Stockholm.

Men diskussionen kring hur mycket regeringen kan och bor styra 6ver
fragor som rér myndighetens inre liv géller inte bara overhead utan aven
karnverksamhet. Regeringen kan ha ett intresse av att flja upp hur myndig-
heter hanterar utokade medel och hur férdndrad organisering av myndig-
heter, t.ex. bildande av enmyndigheter, fallit ut i forhallande till forvant-
ningarna.

Modellen med myndighetsanalyser introducerades 2008. Sedan dess har
Statskontoret genomfort 25 uppdrag om myndighetsanalyser. | analys-
modellen star fragor om intern organisering och hur den interna organisa-
tionen bidrar till att uppfylla myndighetens mal i centrum.

Att delegeringen mellan Regeringskansliet och myndigheter skiljer sig at
mellan olika utgiftsomraden och att detta granssnitt kan variera éver tid for
en myndighet ar naturligt och far ségas vara en del av den verksamhets-
anpassade styrningen. Det &r dven naturligt att staten har ett intresse av att
genomfora generella reformer for att 6ka den samlade effektiviteten i staten,
aven om sadana reformer kan begransa delegeringen sasom den manifeste-
ras i myndighetsforordningen.



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 10 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5

Med utgangspunkt i detta ar det viktigt att analysera vilka konsekvenser
eventuella begransningar i delegeringen far for regeringens langsiktiga
styrning av myndigheterna, for rekryteringen av myndighetschefer och for
mojligheterna till ansvarsutkravande. Hur langt kan delegeringen begréansas
innan detta far aterverkningar pa ledningens intresse och majligheter att
leda, effektivt bedriva och ansvara for verksamheten? Hur langtgaende verk-
samhetsdelegeringen bér vara och hur granssnittet mellan regering och
myndighet bor se ut i framtiden &r en fraga som vi bedémer kommer att vara
aktuell i de kommande arens forvaltningspolitiska debatt. Hur ser en effek-
tiv balans mellan samordning och delegering ut i olika sammanhang.

Granserna mellan offentlig och privat verksamhet

Det offentliga atagandets omfattning och utformning; det vill séga avgrans-
ningen mellan det offentligas uppgifter och vad som bor skotas av markna-

den eller av det civila samhallet samt hur dessa tjénster ska finansieras &r en
standigt aktuell forvaltningspolitisk fragestallning.

Det offentliga atagandets granssnitt ar inte absolut. De senaste arens dkade
inslag av konkurrensutsattning och upphandling av tjanster som tidigare
utfordes i offentlig regi har skapat oklarare granser mellan privat och offent-
ligt. Denna diskussion har under en tid uppméarksammats pa kommunal niva
och inom valfardssektorerna (se t.ex. Hartman (red), Konkurrensens kon-
sekvenser — vad hander med svensk valfard? SNS Forlag 2011).

Men aven nar det galler den statliga sektorn sa har diskussionen aktualise-
rats nar det géller vad som sker i granslandet mellan offentligt och privat.

Myndigheter handlar i allt stérre utstrackning upp varor och tjanster som
tidigare utfordes i egen regi. Tidigare har det huvudsakligen handlat om
stodfunktion, t.ex. stddfunktioner och annat verksamhetsstod. Men det finns
tecken pa att myndigheter i allt storre utstrackning handlar upp karnverk-
samhet.

Aven om granssnittet mellan statliga kiarnuppgifter och stodverksamhet inte
alltid &r enkelt att definiera och &ven varierar over tid ar intrycket att kon-
kurrensutsattningen av karnverksamhet okat over tiden. Som exempel kan
namnas Trafikverkets upphandling av banunderhall eller Arbetsformed-
lingens upphandling av utbildningar, sa kallade lotsar och coacher. Den
forekommer ocksa i olika former.

Sannolikt finns det flera fordelar med att handla upp tjanster som tidigare
producerats i egen regi, sasom en effektivare och darmed billigare produk-
tion. Men &ven utmaningar kan identifieras. Vad hander i relationen mellan
myndigheten och utféraren? Kan utforaren ses som en passiv utférare av
uppgifter, eller &r det en dynamisk aktor med egna intressen som t.ex.
stravar efter att utoka sin marknad med risk for att driva pa utokade tjanster
och kostnader pa sikt? Vilka konsekvenser har utkontraktering pa larande?
Vilken incitamentsstruktur praglar relationen och vilka konsekvenser kan
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det leda till? Ar ansvarsforhallandena klara gentemot medborgarna och
spelreglerna anpassade till de komplexa samarbeten som finns?

Det finns ocksa dkade politiska forvantningar pa att offentlig upphandling
ska bidra till att na flera samhallsmal. Nya EU-regler ger myndigheter storre
mojligheter att ta social och miljomassig hansyn i upphandling av varor och
tjanster, vilket kan komma att paverka avvagningarna som behdver goras i
enskilda upphandlingar. Aven FN driver en liknande linje.

Samarbetsformerna, och konsekvenserna av férandrad arbetsfordelning och
forandrade ansvarforhallanden mellan offentligt och privat forvantas oka i
betydelse som forvaltningspolitisk fraga framéver.

Hur stark ar tilliten till och i den offentliga sektorn?

Tillit till samhaéllets institutioner och offentlig verksamhet lyfts ofta fram
som en grundforutsattning for ett fungerande samhalle. | en valfungerande
demokrati bor allménheten ha ett hogt fortroende for de offentliga samhalls-
institutionerna. Medborgarnas fortroende for enskilda institutioner eller dess
foretradare anvands aterkommande som ett matt pa demokratins tillstand
och hur pass val det politiska systemet fungerar. | den forvaltningspolitiska
propositionen framhaller ocksa regeringen att en malsattning ar att med-
borgarna ska ha ett hogt fortroende for myndigheter och att de ska kanna
tillit till dem som foretrader myndigheterna (Prop. 2009/10:175). Svenskar
har i allmanhet fortroende for offentliga institutioner. Trenden i Sverige gar
i detta avseende tvéartemot en trend om sjunkande fortroende som é&r fallet i
en rad OECD-lander.

Vi kan se att fragor om medborgarnas fortroende for forvaltningen fortsatter
att pragla den offentliga debatten. Utéver den forskning som genomfors pa
omradet utfér opinionsinstitut som SIFO regelbundna métning av hur med-
borgarna uppfattar den statliga férvaltningen.

Fragor som ror tillit till samhallets institutioner och offentlig verksamhet
lyfts ofta fram som en grundforutséttning for ett fungerande samhélle. Har
ar det vasentligt att félja konsekvenserna av forandringar av den offentliga
forvaltningen och samhéllet. Vad medfor t.ex. de 6kade inslagen av e-
forvaltning? Hur paverkas tilliten och vilka krav staller det pa arbetssatten
att andelen av befolkningen som &r aldre och har utlandsk bakgrund okar?
Betydelsen av tillit i férvaltningen och hur man framjar en tillitsskapande
forvaltning bedémer vi kommer att vara en fortsatt relevant forvaltnings-
politisk fragestallning.

En ytterligare dimension av begreppet tillit &r i vilken utstrdckning statens
interna organisering bygger pa tillit respektive kontroll. Styrmodeller som
bygger pa kontroll snarare an tillit och fortroende riskerar enligt kritiker att
skapa fortroendeglapp i organisationer och darigenom minska effektiviten i
den offentliga sektorn (se t.ex . Geert Bouckaert och John Halligan,
Managing Performance, Routledge 2008).
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Denna diskussion &r nara sammankopplad med resonemangen kring det s.k.
granskningssamhéllet (se t.ex. Michael Powers, The Audit Society, 1997). |
denna debatt framhalls tillit och kontroll (t.ex. genom granskningar) ibland
som direkta motsatspar. Sannolikt ar verkligheten mer komplex &n sa och
det kan behdva finnas inslag, och en lamplig avvégning, av bade tillit och
kontroll, dvs. en forutséattning for en tillitsbaserad styrning ska vara
andamalsenlig ar att det finns maojligheter till viss kontroll. Vice versa kan
utformningen av kontroll och granskning i 6kad grad behdva beakta
fordelarna av en tillitbaserad styrning.

Fragan hur mycket kontroll som ar befogad vid ett givet tillfalle ar dven
fortsattningsvis en aktuell fraga i den forvaltningspolitiska debatten.
Debatten gar i riktning mot att det behdver bli tydligare vilka effekter staten
efterstravar att uppna och om man lyckas med det. Anslutande fragor om
hur mycket resultatinformation som behdver samlas in, hur sadan infor-
mation bor anvéndas samt hur omfattande de ekonomiadministrativa
regelverken (sasom forordning om budgetunderlag och arsredovisning samt
forordning om intern styrning och kontroll) bor vara ar alltjamt aktuella.

Hur hantera komplexa samhallsfragor?

Det offentliga atagandet har blivit mangsidigt i takt med att samhallsutveck-
lingen blivit allt mer komplex. Detta har i sin tur 6kat behovet av sektors-
overgripande samordningsinsatser och tvarsektoriella arbetssatt. Vi kan
konstatera att fragor om arbetsfordelning och samordning samt hur det
offentliga ska organisera sin verksamhet for att hantera komplexa samhalls-
fragor &r en fortsatt relevant fragestéllning, bade i samhéllsdebatten och i
forvaltningen.

Vad ar statstjdnstemannens roll och ansvar?

Statsanstallda ska tillgodose att statliga verksamheter bedrivs i enlighet med
grundlaggande krav pa demokrati, rattsékerhet och effektivitet. Statstjanste-
méannen ska i verksamheten beakta allas likhet infor lagen samt iaktta sak-
lighet och opartiskhet. De statsanstallda ska dven vara féljsamma och
genomfora de beslut som fattas av riksdagen och regeringen samt hushalla
val med statliga medel och medverka till att verksamheterna bedrivs pa ett
kostnadseffektivt satt.

Manga statliga verksamheter kannetecknas av hog komplexitet och specia-
lisering vilket forutsatter att tjanstemannen utfor sina uppgifter med stor
sakkunskap. De olika krav som stalls pa statligt anstallda understodijer till
viss del varandra. Ur tjanstemannens perspektiv kan det dock i vissa situa-
tioner uppsta konflikter mellan olika krav. Statstjanstemannens roll och
ansvar paverkas ocksa kontinuerligt genom att samhallsutvecklingen pa
olika satt att forandrar forutsattningarna for de statliga verksamheterna.
Exempelvis har manga statstjansteman kommit att foretrada den svenska
regeringens standpunkter i EU:s forhandlingsarbete, vilket innebér tata
kontakter med tjansteman fran andra medlemslander och EU:s institutioner.
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Myndigheternas ledningar ansvarar for att det ar tydligt for de statsanstéllda
vad rollen som statstjansteman innebér.

Som framgatt ovan utfors i dag en omfattande statligt finansierad verksam-
het av icke offentligt anstallda tjansteman. Hur detta paverkar vem som
uppfattas som statlig foretrddare och vem som ses som ansvarig for olika
verksamheter ar en aktuell forvaltningspolitisk fraga vi bedomer kommer att
fortsatta att pragla samhéllsdebatten.

Hur paverkar EU den svenska forvaltningen?

Sverige har varit medlem i Europeiska unionen i snart 20 ar. En forvalt-
ningspolitisk fraga som uppmarksammats i samhallsdebatten i samband med
valet till EU-parlamentet ar hur EU paverkar den svenska samhallsmodellen
och darmed aven var forvaltningspolitiska modell.

Den svenska forvaltningsmodellen, med regeringens kollektiva beslutsfat-
tande, ett litet regeringskansli samt stora och delvis sjalvstandiga statliga
forvaltningsmyndigheter, har i flera avseenden visat sig vara &ndamalsenlig
for att Sverige ska kunna delta effektivt i EU-samarbetet.

Under senare ar har det pa flera samarbetsomraden inom EU lagts storre
tonvikt pa att medlemslanderna maste genomfora och tillampa beslutade
EU-regler pa ett korrekt och effektivt sitt. Som ett led i denna utveckling
har det inréttats ett fyrtiotal EU-myndigheter och forvaltningsorgan for att
samordna medlemslandernas berérda myndigheter i olika slags forvaltnings-
natverk. Det innebar att svensk statsforvaltning pa alltfler omraden invol-
veras i ndra samarbeten med EU:s olika myndigheter och andra landers
forvaltningar. Vilka langsiktiga konsekvenser detta far for den svenska
forvaltningsmodellen &r en fraga som vunnit i aktualitet och som vi bedémer
behover paverka framtidens forvaltningspolitiska samtal.



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 14 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5



™ ¥

|}
S STATSKONTORET PM 15 (38)
2014-06-09 Dnr 2014/68-5
4 Forvaltningspolitiska utvecklingsbehov

I planen for det forvaltningspolitiska arbetet under 2013-2014 redovisar
Statskontoret en bedémning av ett antal strategiska utvecklingsbehov pa
foljande omraden:

e Styrning av statlig forvaltning (inklusive effektivitetsfragor)
Statlig organisering

Verksamhetsutveckling i staten

Statsanstélldas kompetens

Staten och marknaderna

Forhallandet mellan stat och kommun

Det finns manga satt att dela in det forvaltningspolitiska omradet (se t.ex.
indelningen av EGPA-11AS, European group for public administration,
arbetsgrupper) och det finns sjalvklart éverlappningar mellan de sex om-
radena ovan. Indelningen tjanar saledes primart ett dispositionssyfte.

Detta kapitel innehaller en uppdaterad och vidareutvecklad bedémning av
de strategiska forvaltningspolitiska utvecklingsbehoven. For respektive
omrade redovisas forst Statskontorets bedémning fran 2013. Darefter foljer
en uppfoljning av Statskontorets egeninitierade OOS-studier samt genom-
forda och pagaende regeringsuppdrag under 2013 och inledningen av 2014.
Uppfdljningen belyser &ven vissa relevanta studier som har gjorts av andra
aktorer an Statskontoret.

Avslutningsvis redovisas en fornyad bedémning av vilka utvecklingsbehov
som kvarstar respektive har tillkommit sedan fjolarets plan.

4.1  Styrning av statlig forvaltning (inklusive
effektivitetsfragor)

4.1.1 Statskontorets beddmning 2013

Regeringens styrning och uppféljning av statliga myndigheter spelar en vik-
tig roll for hur statsforvaltningen ska klara av sitt uppdrag med att forverk-
liga politiska mal och sékerstalla grundldggande varden om bland annat
rattssakerhet och effektivitet. Statskontoret pekar pa att styrningen av den
statliga forvaltningen behdver utvecklas i vissa sarskilda avseenden.

Under senare ar har regeringen tillsatt nationella samordnare och staten har
traffat nationella Overenskommelser med kommunala foretradare for att
tillgodose samordningsbehov och motverka sektoriseringsproblem. Stats-
kontoret bedomer att det finns behov av att analysera erfarenheterna av for-
och nackdelar med sadana samordningslésningar.

De storsta statliga myndigheterna svarar sett till antal anstéllda och tilldela-
de anslagsmedel for en betydande del av statsforvaltningen. Flera av de
storsta myndigheterna bedriver ocksa verksamheter som vénder sig direkt
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till medborgarna och som ar geografiskt utspridda dver stora delar av landet.
Enligt Statskontoret bor det darfor analyseras om det finns andamalsenliga
forutsattningar for att folja upp och styra stora statliga myndigheter, bl.a.
ombildade enmyndigheter.

Finansiering av forvaltningsutgifter pa sakanslag ar inte sallan forenat med
flera olika nackdelar. Enligt Statskontoret finns det flera skal till att gene-
rellt klarlagga omfattningen och konsekvenserna av att myndigheternas
forvaltningsutgifter finansieras pa sakanslag.

4.1.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

Statskontoret har genomfort en studie i OOS-serien (Nationella samordnare
— Statlig styrning i otraditionella former?) som ett led i att 6ka och sprida
kunskap om samordningsldsningar pa sektoreringsproblem. Studien visar att
nationella samordnare ar en otraditionell styrform som har blivit allt vanli-
gare. Styrformen anvands for att driva pa utvecklingen inom ett omrade,
forhandla fram l6sningar mellan olika aktérer samt for att utreda och for-
ankra losningar pa problem. Nationella samordnare kan utformas som en
fristéende kommitté eller som en funktion inom Regeringskansliet. Deras
uppdrag kan omfatta flera komplexa fragor eller vara betydligt mer avgran-
sade. Samordningen sker i huvudsak pa frivillig vag. Av stor betydelse for
att lyckas med sina uppdrag ar vilket personligt fortroende och legitimitet
samordnarna har hos dem som ska samordnas. Statskontoret belyser olika
utmaningar med styrformen, bl.a. hur arbetet bor foras vidare efter samord-
narens tidsbegransade uppdrag. Nationella samordnare kan dven innebéra
pafrestningar i forhallandet mellan regeringen och myndigheterna.

Statskontoret har d&ven genomfort tva regeringsuppdrag som pa olika satt
beror fragor om finansiering av forvaltningsutgifter pa sakanslag.

I rapporten Innovationer till en rimlig kostnad? En analys av Vinnovas
forvaltningsutgifter (2014:5) pekar Statskontoret bl.a. pa att Vinnova
finansierar en relativt stor del av sina forvaltningsutgifter med ett sakanslag
for forskning och utveckling. Statskontoret bedomer att det finns behov av
att 6ka transparensen och kontrollen éver hur Vinnova anvénder sina resur-
ser. Ett skél ar att Vinnovas verksamhet till storsta delen ar av varaktig
karaktar och att det inte framstar som rimligt att Vinnova finansierar en sa
stor del av forvaltningsutgifterna med medel fran sakanslaget. | rapporten
foreslar Statskontoret att &ndamalet for sakanslaget bor fortydligas samt att
medel bor foras dver fran sakanslaget till férvaltningsanslaget.

Statskontorets rapport Mer krisberedskap for pengarna? (2014:6) innehaller
en analys av hur MSB fordelar och foljer upp medel ur anslag 2:4 Kris-
beredskap. Av rapporten framgar bl.a. att MSB i vissa fall tillater att ansla-
get anvands for att finansiera I6nekostnader. Enligt anslagets finansierings-
principer far dock medlen endast finansiera direkta merkostnader for atgar-
der, och exempelvis inte kostnader for administration och I6ner. Samtidigt
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finns det ibland omsténdigheter och goda skal som talar for att anslaget
emellanat boér kunna anvandas till 16ner. Enligt Statskontoret bor regeringen
overvaga att forandra finansieringsprinciperna pa denna punkt.

4.1.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?

Effektivisering av statliga verksamheter ett allt viktigare
utvecklingsomrade

Fragor rorande effektivisering av statliga verksamheter ligger néra utveck-
lingsbehoven rérande styrningen av statlig forvaltning. Statskontoret ser att
detta ar ett utvecklingsomrade som har fatt en allt storre aktualitet och
betydelse.

Bade i den partipolitiska debatten och i den forvaltningspolitiska diskussio-
nen har betydelsen av och former for effektivisering av statlig verksamhet
blivit hogst aktuella. 1 fokus star sarskilt hur olika effektiviseringsmojlig-
heter ska kunna identifieras och tas tillvara.

Statskontoret fick i regleringsbrevet for ar 2014 i uppdrag att identifiera
effektivitetsokningar som kan uppsta i den statliga karnverksamheten
genom olika systemrelaterade forandringar. | uppdraget ingar att analysera
hur effekterna av karnverksamheten kan oka i forhallande till insatta
resurser genom dessa forandringar. | uppdraget ingar ocksa att foresla vilka
insatser som bor genomforas, hur de bor genomforas, samt géra en beddém-
ning av vilka konsekvenser dessa kan fa for karnverksamhetens effekter och
kostnader. En forsta delrapport presenterades i mars 2014. En slutrapport
ska redovisas senast den 15 december 2014.

Statskontoret vill aven framhalla att den forvaltningspolitiska forskningen
ofta talar om tva huvudsakliga instrument for att effektivisera offentlig
verksamhet. Det forsta instrumentet &r den s.k. osthyveln, dar besparings-
krav skér jamnt Gver hela verksamheten. Det andra instrumentet ar politiska
prioriteringar genom att mindre effektiva ataganden eller verksamheter
avvecklas eller skars ner (se t.ex. Christopher Pollitt, Public management
reform during financial austerity, Statskontoret 2010). Den sa kallade PLO-
modellen, pris- och l6neomrakningen, ar ett exempel pa osthyveln.

En ytterligare dimension pa effektivisering ar i vilken utstrackning det gar
att effektivisera overhead och administrativa stodfunktioner samt myndig-
heternas karnverksamhet.

Statskontoret bedomer att effektivisering av statliga verksamheter kommer
att vara en central utvecklingsfraga under de kommande aren. | samman-
hanget ar det vasentligt att arbeta med utgangspunkt i vilka effekter staten
vill uppna med sin verksamhet och strava efter arbetssatt som bidrar till
standiga forbattringar vad géller att uppna effekter i forhallande till insatta
resurser.
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For att uppna betydande effektiviseringsvinster i statsforvaltningen i
framtiden bedémer Statskontoret att det inte kommer att rdcka med att
arbeta med osthyvlar, sasom PLO-modellen, utan att det da handlar om att
systematiskt identifiera och genomfora konkreta omprévningar av statliga
ataganden inom olika omraden.

Sadana omprévningar ar en politisk fraga. For att kunna ta stallning till
sadana omprovningar finns ett 6kat behov av en aktor som utifran ett tydligt
grunduppdrag arbetar med dessa fragor. Statskontoret ar en naturlig sadan
aktor. | Statskontorets instruktion framgar att myndigheten ska analysera
verksamheter och myndigheter ur ett effektivitetsperspektiv. Det innebér att
effektivitetsperspektivet ar tydligt bade i arbetet med regeringsuppdrag och i
vart forvaltningspolitiska arbete. Ett utvidgat mandat for Statskontoret
skulle kunna besta i att pa ett fristdende och systematiskt satt identifiera
sektorer, myndigheter och verksamheter dar det finns forutsattningar att
omprova hela eller delar av det statliga dtagandet. Att utveckla former och
underlag for sddana omprovningsanalyser bedémer vi ar ett centralt forvalt-
ningspolitiskt utvecklingsomrade for Statskontoret under kommande ar.

Fortsatt viktigt att analysera styrningen av stora myndigheter

Statskontoret bedomer att det fortfarande finns ett analysbehov gallande
forutsattningar att styra och folja upp stora myndigheter. Flertalet av de
stora statliga myndigheterna ar ombildade enmyndigheter, dvs. nationella
sammanhallna myndigheter. De stora myndigheterna svarar sett till antal
anstallda och tilldelade anslagsmedel for merparten av statsforvaltningens
samlade resurser. En viktig fraga i sammanhanget &r huruvida styrningen av
de omfattade och komplexa verksamheter som de stora myndigheterna
ansvarar for stéller sarskilda krav jamfort med styrningen av mindre myn-
digheter. I fokus star aven hur Regeringskansliet sakerstaller att det har
tillracklig information och kunskap for att bista regeringen i styrningen och
uppfoljningen av de storre myndigheterna.

Har kan namnas att Statskontoret redan arbetat med fragestallningar kring
styrning av stora myndigheter. | april 2014 fick t.ex. Statskontoret i uppdrag
att utvardera ombildningen av Rikspolisstyrelsen, Statens kriminaltekniska
laboratorium och de 21 polismyndigheterna till en sammanhallen myndig-
het. Utvarderingen ska goras i forhallande till de mal regeringen haft med
reformen. Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 oktober 2018. En lik-
nande utvardering av ombildningen av Forsakringskassan slutrapporterades
2009 (Den nya Forsakringskassan — i ratt riktning men langt kvar, Stats-
kontoret, 2009:19)

Finansiering av forvaltningsutgifter pa sakanslag bor utredas fran fall
till fall

Statskontoret beddmer dven att det finns fortsatt behov att klarldgga nack-
delar som kan folja av att forvaltningsutgifter finansieras pa sakanslag. Ett
sétt ar att tillgodose detta behov ar att gora en bred sammanstéllning av
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olika omradesvisa erfarenheter av denna finansieringsmetod. Statskontoret
har pa olika satt behandlat fragan i rapporter om bl.a. Kulturradet, Svenska
institutet, Vinnova och MSB. Dessutom har Riksrevisionen tidigare konsta-
terat att ett stort antal myndigheter finansierar forvaltningsutgifter pa sak-
anslag. | sammanhanget bor det dock framhallas att Riksdagens finans-
utskott har uttalat att det finns fall ndar gransen mellan férvaltning och
sakverksamhet inte ar given. Aven regeringen har patalat att det i vissa fall
ar mojligt att 1ata myndigheternas administration belasta sakanslag. En bred
studie kan mojligen darfor endast ge ny kunskap med ett begransat mervar-
de. Ett alternativt sétt att tillgodose utvecklingsbehovet kan i stéllet vara att
Statskontoret pa regeringens uppdrag analyserar problem och atgardsbehov
for specifika anslag och verksambheter.

Utmaningar med en verksamhetsanpassad myndighetsstyrning

Regeringen har under de senaste aren gjort flera olika insatser for att
styrningen ska bli mer verksamhetsanpassad, langsiktig och strategisk. Det
géller bl.a. avskaffande av den tidigare enhetliga verksamhetsstrukturen och
tydliggérande av instruktionen som det grundldggande styrinstrumentet.

Statskontoret har i en OOS-skrift (Flexibilitetens férdelar och faror —
perspektiv pa regeringens myndighetsstyrning, 2013) redovisat att rege-
ringens insatser medfort ett "omtag” pa resultatstyrningen och att styrningen
och uppfoljningen i flera fall har verksamhetsanspassats. Statskontoret pekar
aven pa att forandringarna innebar vissa risker och utmaningar i olika av-
seenden. En utmaning handlar om att myndigheterna behdver ges langsik-
tiga forutsattningar &ven i de fall regeringens behov att styra &r stort. | en del
fall har instruktionerna en undanskymd plats i styrningen medan reglerings-
brevens mer kortsiktiga styrning spelar en fortsatt viktig roll. Det indikerar
att det kan vara svart att férena verksamhetsanpassning och langsiktighet i
styrningen. En annan utmaning rér att den verksamhetsanpassade styrningen
kan forstarka sektorisering och stuprorstdnkande. De formella styrinstru-
menten och dialogen ar till stor del inriktade pa respektive myndighets karn-
uppdrag. Det finns darmed behov av att hitta &ndamalsenliga former som
ger forutsattningar for en styrning som formar beakta sektorsovergripande
prioriteringar.

Nationella samordnare bdr studeras vidare

Betraffande samordningsldsningar for att motverka sektoriseringsproblem
sa dr Statskontorets OOS-studie av nationella samordnare avsedd att vara
underlag for fordjupad reflektion. I studien pekar Statskontoret pa att det ar
mojligt att ytterligare belysa bl.a. hur nationella samordnare paverkar rege-
ringens styrning i ovrigt respektive forhallandet mellan staten och kommu-
nerna respektive landstingen. Fragor for fortsatta studier kan aven vara vilka
resultat som nationella samordnare astadkommer och under vilka forutsatt-
ningar som nationella samordnare &r en effektiv styrform.
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4.2  Statlig organisering

4.2.1 Statskontorets beddmning 2013

Det har gatt nastan fem ar sedan myndigheternas ledningsformer senast
foljdes upp. Enligt Statskontoret finns det darfor skal att analysera bland
annat pa vilka grunder ledningsformer véljs och hur olika ledningsformer
anvands i myndighetsstyrningen.

Utifran en OOS-studie fran 2011 finns det enligt Statskontoret dven skél att
utvardera for- och nackdelar med sektorspecifika utvarderingsmyndigheter.
Utifran en sadan utvardering ar det angelaget att regeringen bedémer under
vilka forutsattningar sadana myndigheter ar en andamalsenlig organisering

av statliga resurser.

En of6randrad lansstyrelsestruktur 6kar enligt Statskontoret behovet av att
koncentrera lansstyrelsernas verksamheter. Det vacker i sin tur fragan om
lansstyrelseverksamheter bor koncenteras konsekvent till samma lansstyrel-
ser eller flexibelt till olika lansstyrelser.

4.2.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

Statskontoret har redovisat tva regeringsuppdrag som beror vissa utveck-
lingsbehov i den statliga organiseringen.

Statskontoret har kartlagt och analyserat myndigheternas ledningsformer
och hur dessa paverkar och tillampas i myndighetsstyrningen (Myndig-
heternas ledningsformer — en kartlaggning och analys, Statskontoret
2014:4). Kartlaggningen visar att enradighet med insynsrad ar den vanligas-
te ledningsformen, medan det & mindre vanligt med styrelsemyndigheter.
Analysen av ledningsformens betydelse for myndighetsstyrningen visar att
regeringen i begransad utstrackning anvander ledningsformerna som ett
strategiskt styrinstrument. Daremot har ledningsformen betydelse for myn-
dighetens ledning.

Statskontoret har aven gjort en generell analys av under vilka forutsattningar
sektorsspecifika utvarderingsmyndigheter utgor en andamalsenlig organi-
sering av de statliga utvéarderingsresurserna (Utvardering pa olika omraden
—en analys av sektorsspecifika utvarderingsmyndigheter, 2014:7). Rappor-
ten visar att det finns flera likheter men dven betydande skillnader mellan de
nio olika sektorsspecifika utvarderingsmyndigheter som omfattas av analy-
sen. Sektorsspecifika utvarderingsmyndigheter bor inréattas med utgangs-
punkt i vilket mervérde de skapar i férhallande till andra statliga utvar-
deringsalternativ. Statskontoret redovisar &ven att sektorspecifika utvarde-
ringsmyndigheter till stor del fungerar som komplement till andra statliga
utvarderingsalternativ och att det finns olika generella for- och nackdelar
med att anvénda olika utvérderingsalternativ.
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4.2.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?
Tydliggor hur ledningsformerna tillampas i enskilda fall

Nér det galler den fortsatta utvecklingen av ledningsformerna bedémer
Statskontoret att det varken behovs nagon genomgripande forandring av
dagens ledningsformer eller mer styrande regler for hur ledningsformerna
ska valjas och tillampas i styrningen. Enligt Statskontoret finns det dock en
potential att anvanda ledningsformer som ett mer effektivt styrmedel.
Utmaningen for regeringen och departementen &r att i olika avseenden
fortydliga och kommunicera hur befintliga ledningsformer bor tillampas i
styrningen och tydliggora forvantningarna pa varje styrelse och insynsrad.
For att oka nyttan av en styrelse eller ett insynsrad bor de ges ett uppdrag
som uppfattas som klart och relevant for regeringen, Regeringskansliet,
myndighetens verkstallande ledning och styrelsen/insynsradet sjalv.

Lansstyrelseverksamheter behover fortfarande koncenteras

Statskontoret bedomer att det kvarstar behov av att koncentrera lansstyrelse-
verksamheter vid en fortsatt oférandrad struktur med 21 l&nsstyrelser. Sedan
fjolarets forvaltningspolitiska plan har det framkommit att regeringen inte
kommer ga vidare med forslaget fran Utredningen om den statliga regionala
forvaltningen (SOU 2012:81) om att férandra lansstyrelsernas geografiska
organisation till 11 l&nsstyrelser (DN debatt, 2013-09-24). Det bor &ven
framhallas att riksdagen, i samband med behandlingen av det regionala
utvecklingsansvaret i vissa lan under varen 2014. har tillkdnnagett att rege-
ringen bor aterkomma till riksdagen med ett forslag till en helhetslosning for
den regionala organisationen (2013/14:KU30, rskr. 2013/14:158). Stats-
kontoret vill peka pa att en faktor som sarskilt behdver beaktas i en sadan
helhetslosning ar att bade landstingsindelningen och lansstyrelsestrukturen
grundar sig pa lansindelningen.

EU-medlemskapets paverkan pa den svenska férvaltningsmodellen

Statskontoret ser dven ett utvecklingsbehov i den statliga organisationen till
foljd av Sveriges medverkan i EU-samarbetet.

EU-samarbetet utvecklas kontinuerligt. Det innebér bl.a. att det under senare
ar har lagts allt storre tonvikt pa att medlemslanderna ska genomfora och
tillampa EU:s regelverk pa ett korrekt och effektivt satt. Detta kommer till
uttryck pa olika satt. Bl.a. slar Lissabonfordraget (artikel 197) fast att med-
lemsstaternas faktiska genomforande av unionsratten, som &r vasentligt for
att unionen ska fungera val, ska betraktas som en fraga av gemensamt
intresse.

Som ett led i utvecklingen har det under de senaste 15 aren aven inrattats
myndigheter och andra férvaltningsorgan inom EU. Statskontorets har i
tidigare rapporter (2003:14 samt 2003:29) visat att svenska myndigheter
regelbundet samarbetar med och utfor arbetsuppgifter 4 EU-myndigheterna.
Detta stéller sarskilda krav pa regeringens styrning och uppféljning av
berérda svenska myndigheter. | rapporterna uppmarksammar Statskontoret
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vidare att det 6kade antalet EU-myndigheter kan ses som en del av en upp-
byggnad av en gemensam europeisk forvaltning. Sedan dessa rapporter
publicerades har antalet myndigheter och férvaltningsorgan i stort sett
fordubblats. Idag finns det Gver 40 sadana myndigheter och forvaltnings-
organ.

Enligt Statskontoret finns det darfor ett behov av en samlad, uppdaterad bild
over vilka nya myndigheter och forvaltningsorgan som har tillkommit inom
EU. Det ar &ven angeléget att belysa om och hur svenska myndigheters
samarbete med dldre EU-myndigheter har fordjupats. Viktiga fragor ar dven
hur det svenska samarbetet med EU:s myndigheter narmare ar fordelat mel-
lan regeringen, Regeringskansliet och myndigheterna samt hur styrningen
och uppfoéljningen av det svenska deltagandet ar utformad.

Statskontoret ser dven att finns ett ytterligare analysbehov rérande kompe-
tensfordelning mellan EU och medlemslanderna i forvaltningspolitiska
fragor. Det galler sarskilt att klarlagga vilka narmare befogenheter EU har
att besluta om atgarder for att sékerstalla efterlevnaden av EU:s rattsakter.
En anslutande fraga handlar hur EU:s beslutskompetens i dessa delar inver-
kar pa ett medlemslands utrymme att utforma en nationell forvaltnings-
politik.

4.3 Verksamhetsutveckling i staten

4.3.1 Statskontorets bedémning 2013

Det behdvs en samlad beddmning av hur arbetet med verksamhetsutveck-
ling ska utformas och bedrivas i staten. Statskontoret ansag att en sadan
beddmning bland annat bor vila pa en analys av vilka styrmedel som bast
bidrar till fornyelse och utveckling av statliga verksamheter. Det finns ocksa
ett behov av en mer samlad bild 6ver medborgarnas och foretagens uppfatt-
ningar om kvalitet i myndigheternas verksamhet.

4.3.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

Regeringen har under de senaste aren vidtagit en rad olika insatser for att
driva fragor om verksamhetsutvecklingen inom statsforvaltningen. Mer-
parten av dessa insatser, exempelvis tillsdttande av det nationella radet for
innovation och kvalitet och e-delegationen, syftar till att ta helhetsgrepp och
driva fragorna om verksamhetsutveckling i mer gemensam riktning.

Jamfort med sina europeiska motsvarigheter har svenska forvaltnings-
myndigheter betydande handlingsfrihet nér det galler hur de organiserar och
utfor sin verksamhet. Denna delegering av ansvar fran regeringen till
myndigheter &r snart 25 ar gammal och genomfordes genom det sa kallade
verksledningsbeslutet (prop. 1986/87:99, bilaga 1, s. 24).

I och med verksledningsbeslutet fordndrade styrningen karaktér. Regeringen
skulle styra sina myndigheter pa ett tydligare satt samtidigt som myndig-
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heterna skulle fa storre frihet att styra och organisera sin verksamhet. Denna
delegering manifesteras inte minst i myndighetsforordningen (SFS
2007:515). | forordningens 3 § framgar att myndighetens ledning ansvarar
infor regeringen for att verksamheten bedrivs effektivt och att den redovisas
pa ett tillforlitligt och rattvisande sétt samt att myndigheten hushallar val
med statens medel. | férordningens 4 § framgar vidare att myndighetens
ledning ska utarbeta och besluta om en verksamhetsplan for myndigheten.
Ordningen med 6kad delegering till myndigheterna att styra och organisera
verksamheten har kommit att sta fast i ett kvarts sekel. Den har ocksa
provats i utredningar efter 1987, inte minst genom Styrutredningens
betankande fran 2007 (SOU 2007:75).

| juni 2013 lamnade det nationella radet for innovation och kvalitet sitt
slutbetédnkande till regeringen, Att ténka nytt for att gora nytta — om
perspektivskiften i offentlig verksamhet (SOU 21013:40). Radets uppdrag
var att initiera och analysera innovations- och forandringsarbete i offentlig
verksamhet. | betankandet lamnar radet ett antal forslag som syftar till att
konkretisera regeringens politik for en mer innovativ offentlig verksamhet.
Forslagen handlar om rikta okat fokus pa behov, vardeskapande och system-
syn pa offentlig verksamhet. Genom férslagen vill radet ocksa peka pa
behoven av ett 6kat handlingsutrymme for att prova nya tjanster i offentlig
verksamhet. Forslagen fokuserar ocksa pa att starka formagan att driva
innovations- och férandringsprocesser i offentlig verksamhet. Slutbetédnkan-
det har inte remissbehandlats utan har diskuterats i olika former.

E-delegationen l&mnade i oktober 2013 sitt betdnkande om Organiseringen
av framtidens e-forvaltningsfragor till regeringen (SOU 2013:75). E-dele-
gationens beddmning var att den svenska forvaltningsmodellen med sjélv-
stdndiga myndigheter och kommunalt sjélvstyre &r etablerad och att e-
forvaltningsfragorna behover organiseras i relation till denna modell. For
framtidens organisering av e-forvaltningsfragorna ér det viktigt att hitta
former som bygger pa samarbete, inflytande och koordinering snarare an
strikt styrning. E-delegationen forslog déarfor en organiseringsmodell i en
medlemsorganisation liknande en kollegiemodell, till exempel pa det satt
som Arbetsgivarverket idag ar uppbyggt.

Statskontoret fick i oktober 2013 i uppdrag att utvardera det arbete som E-
delegationen bedrivit under perioden 2009 — 2013. Uppdraget avrapporte-
rades den 31 mars 2014 genom rapporten Delegerad digitalisering — en
utvardering av E-delegationen (Statskontoret 2014:12). Slutsatserna i ut-
varderingen pekar pa att E-delegationen lyckats med den del av uppdraget
som innebér att ha en praktisk och stddjande roll, exempelvis genom att ta
fram vagledningar och riktlinjer. Daremot behdver samverkan kring e-
forvaltningsfragor och utvecklingen av dessa fragor utvecklas vidare. Stats-
kontoret beddmde vidare att E-delegationen inte tillrackligt lyckats med de
utredande delarna i uppdraget, och foreslog darfor att delegationens arbete
avslutas i enlighet med regeringens tidigare beslut. Statskontoret menar
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vidare att den forvaltningspolitiska relevansen i e-forvaltningsfragorna
behover starkas.

Ett ytterligare exempel ar att VINNOVA pa olika sétt arbetar med att starka
innovationskraften i offentlig sektor. VINNOVA redovisade under 2013 ett
antal forslag om hur innovationskraften inom offentlig sektor kan starkas.
VINNOVA har dven dragit slutsatsen att forvaltningens arbete med att for-
nya sig befinner sig i ett tidigt stadium och att det i manga fall fortfarande ar
oklart med vad som menas med innovationsarbete (VR 2013:1). I regle-
ringsbrevet for 2014 har VINNOVA fatt i uppdrag att genomfora insatser
for att framja innovation i offentlig verksamhet. Genom uppdraget ska
VINNOVA hjélpa offentliga aktorer att analysera behovet av innovation i
verksamheten.

ESV publicerade i maj 2013 en rapport om myndigheters lokalisering till
centrala lagen i Stockholms innerstad. I juni 2013 fick SPV:s general-
direktor Ann-Kristin Nyqvist regeringens uppdrag att fordjupa ESV:s
analys. Resultatet pekade pa att staten kan spara miljoner pa att myndigheter
flyttar fran centrala adresser i Stockholm till exempelvis fororter. Diskrimi-
neringsombudsmannen har fatt i uppdrag att férbereda en flytt till stock-
holmsfororten Rinkeby.

4.3.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?

| planen fér 2013 pekade Statskontoret pa att det inom en forhallandevis
snar framtid bor goras en samlad bedémning av aktuella forslag till hur det
fortsatta arbetet med verksamhetsutveckling och innovation inom statsfor-
valtningen bor vara utformat. Statskontoret menade att bedémningen sarskilt
bor beakta omfattningen av gemensamma utvecklingsinsatser och pa vilket
sétt dessa insatser kan kopplas samman med och stdédja myndigheternas eget
utvecklingsarbete. Bedomningen bor ocksa baseras pa hur olika gemen-
samma utvecklingsinsatser inbodrdes bor vara samordnade med varandra.

Staten en helhet — identifiera gemensamma behov av
verksamhetsutveckling

En utvecklingstrend vi har identifierat &r att det finns diskussioner kring hur
langtgaende verksamhetsdelegeringen bor vara och hur granssnittet mellan
regering och myndighet bor se ut i framtiden. Det géller till exempel fragor
som ror utveckling av e-forvaltning och gemensamma administrativa 10s-
ningar.

Med utgangspunkt i detta ar det viktigt att analysera vilka konsekvenser
eventuella begransningar i delegeringen far for regeringens langsiktiga
styrning av myndigheterna och for méjligheterna till ansvarsutkravande. Var
finns stordriftsfordelar och strategiska vinster att géra? Vilka &r riskerna?
Hur langt kan delegeringen begransas innan detta far aterverkningar pa
ledningens intresse och mojligheter att leda, effektivt bedriva och ansvara
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for verksamheten? Detta &r ett utvecklingsomrade som vi bedémer ar rele-
vant att analysera.

Det behovs en tydligare bild av drivkrafter for enskilda myndigheters
verksamhetsutveckling

Som diskuterats har varje statlig myndighet ansvar for att utveckla sin egen
verksamhet. Drivkrafter for om och hur myndighetsledningen utvecklar sin
verksamhet varierar. Det finns darfor fortsatt behov av 6kad kunskap om
vad som paverkar i vilken omfattning som olika myndigheter utvecklar sina
verksamheter. Ett framtida utvecklingsbehov &r darfor att narmare klarlagga
I vilken utstrackning som ett stort antal olika gemensamma utvecklings-
insatser i form av pilotférsok, vagledningar, stdd och verktyg m.m. har
kommit till nytta och anvandning i de enskilda statliga myndigheternas
fornyelse- och utvecklingsarbete.

Erfarenheter av myndigheternas it-utveckling

En del i myndigheternas verksamhetsutvecklingsarbete handlar om att ut-
veckla sina it-system. Manga myndigheter lagger stora summor pa att
utveckla sina egna system for att klara av upphandling, servicegivande eller
arendehantering.

Flera myndigheter kan vittna om att det ar vanligt att investeringar i it-
system inte blir sa framgangsrika som det var tankt, att det tar langre tid an
planerat att hamta hem vinster och att det &r vanligt att arbetet med nya
system inte gar som planerat. Aven it-mogna myndigheter saknar ofta den
nddvéandiga kompetensen for utvecklingen av it-system. Bristerna i kompe-
tensforsorjningen ror inte enbart den tekniska kompetensen utan dven
projekt- och férandringsledning, samt forvaltningsjuridisk kompetens
kopplat till it-omradet. Konsultberoendet i utvecklingsfasen ar darfor stort,
vilket i sin tur stéller krav pa myndigheternas upphandlingsférmaga och
bestallarkompetens. Det stéller dven krav pa myndigheterna att forvalta
kompetensen nér systemen vél ska driftsattas (se t.ex. Uppfoljning av
ekonomiska nyttor fran e-forvaltningsprojekt, ESV 2014:2; Riksrevisionen
(2011) Statliga projekt som 6verskrider budget, RiR 2011:5)

Det ar ocksa vanligt att enskilda myndigheter utvecklar egna system vilka
inte kan korrespondera med andra naraliggande myndigheter. Det forsvarar
samverkan mellan myndigheter. Ett problem i sammanhanget &r det stora
risktagande som it-utveckling innebar med stora initiala investeringar och
dar den ekonomiska nyttan ar svar att mata och utvardera. Det &r dven
vanligt att nytta inte tillfaller den egna myndigheten utan tredje part, en
annan myndighet eller kommunerna exempelvis. Ett utvecklingsbehov som
vi vill peka pa ar att samla myndigheters erfarenheter av it-utveckling vad
géller investeringar, styrning och organisering av utvecklingsprocessen.

Intressanta fragor ar till exempel:Vad kréaver upphandling av nya it-system
av myndigheten? Hur hanteras brister i kompetensférsorjningen? Hur be-
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roende av konsulter blir en enskild myndighet i samband med inkép och
inforande av ett nytt it-system? Hur ser styrningen av konsulter ut (leve-
rantorsstyrning)? | vilken utstrackning kan it-inversteringar anses som
lyckade? Vilka ar drivkrafterna bakom gemensamma utvecklingsprojekt?

Forvaltningspolitiska konsekvenser vid inférandet av e-forvaltning

E-forvaltningslosningar har 6ppnat for nya satt att organisera och genomfora
statlig verksamhet. Som exempel kan namnas mojligheterna att specialisera
och koncentrera verksamheter till farre platser i landet, automatisering av
rutindrenden och kontakter mellan myndigheter och deras intressenter via
natet. Samtidigt som de nya arbetssatten ger mojligheter till effektivise-
ringar véacker dessa forandringar nya fragor. Hur sékerstaller man till exem-
pel att alla medborgare har tillgang till service i de fall de inte kan anvanda
e-tjanster? Vilka risker finns med de nya arbetssatten? Kan tekniken pa-
verka vad som ar en lamplig ansvarsfordelning mellan olika samhallsnivaer?

Digitaliseringens mojligheter har ocksa lett till flera konkreta utvecklings-
initiativ inom enskilda sektorer och omraden inom statsférvaltningen, till
exempel inom kultur- och miljdomradet (se t.ex. Kulturdepartementet, 2011
Digit@It kulturarv — Nationell strategi for arbetet med att digitalisera,
digitalt bevara och digitalt tillgangliggéra kulturarvsmaterial och kultur-
arvsinformation (Kul11.015) eller N&ringsdepartementet, 2010IT for en
gronare forvaltning — agenda for 1T for miljon 2010-2015 (N2010.25).

Pa 6vergripande niva har regeringen beslutat om en strategisk inriktning for
att dra nytta av digitaliseringens mojligheter (se t.ex. Naringsdepartementet
(2011) IT i méanniskans tjanst — en digital agenda for Sverige N2011.12,
Né&ringsdepartementet (2012) Regeringens strategi for en digitalt samver-
kande statsforvaltning: med medborgaren i centrum N2012.37).

Statskontoret ser dock en risk for ett visst glapp mellan dessa 6vergripande
malsattningar och den konkreta styrningen av myndigheterna i statsforvalt-
ningen. Det &r Statskontorets uppfattning att det ar viktigt att regeringens
digitaliseringsambitioner lamnar avtryck ocksa i forvaltningspolitiken. Det
galler i synnerhet de fragor som ar férvaltningsgemensamma, det vill saga
som berdr statsforvaltningen i sin helhet, men &ven de fragor som har be-
tydelse for statsforvaltningens samlade effektivitet och anvandning av
resurser, liksom fragor som har stor betydelse for medborgarnas relation till
det offentliga och for hanteringen av personuppgifter. Digitaliseringen
innebdr mojligheter och utmaningar for samtliga dessa aspekter. Statskon-
toret ser en risk for att e-forvaltning till viss del fortfarande ses som en
teknisk fraga vid sidan av de forvaltningspolitiska fragorna och ser behov av
att ga igenom erfarenheter av e-forvaltningsfragor med sarskilt fokus pa
vilka dvriga forvaltningspolitiska férandringsbehov som de kan medféra.
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Fortsatt fokus pa allmanhetens uppfattningar om offentlig verksamhet

Forvantningarna pa kvaliteten i och omfattningen av vélfarden okar stan-
digt. Hur ser denna forvantan ut och vad tycker allménheten om offentlig
verksamhet? I den forvaltningspolitiska propositionen (prop. 2009/10:175)
skriver regeringen att det ytterst ar allmanheten och foretagen som avgor om
forvaltningens tjanster har god service och kvalitet samt uppfattas som till-
gangliga. Myndigheterna bor enligt regeringen darfor involvera medborgare,
brukare, foretag och 6vriga intressenter i sin verksamhetsutveckling.

Statskontoret bedomde 2013 att det finns ett behov av att fa en samlad bild
6ver medborgarnas och foretagens uppfattningar om kvalitet i myndigheter-
nas verksamhet. Ett satt att fa bilden ar genom att kontinuerligt folja all-
méanhetens uppfattningar om hur myndigheterna bedriver sitt arbete. Detta
kan ske dels genom att folja allmanhetens uppfattningar om verksamheten,
dels genom att mata brukarnas uppfattningar genom myndigheternas egna
undersokningar. Statskontoret foljer sedan 2010 allménhetens uppfattningar
om myndigheters arbete genom ett samarbete med SOM-institutet vid Gote-
borgs universitet. Vi menar att det ar centralt att fortsatta dessa métningar.

Statskontoret har tidigare pekat pa att det inte ar mojligt att ge nagon samlad
bild 6ver forvaltningens kvalitet utifran myndigheternas egna undersok-
ningar, se Statskontorets rapporter Uppfattningar om statsforvaltningen
(2009:1) och Uppfattningar om férvaltningen (OOS-studie 2011). Ett prob-
lem ar att resultaten fran undersokningarna &r svara att jamfora med var-
andra. Trots att resultaten ar svara att jamfora med varandra kan en analys
av myndigheternas brukarundersékningar tillsammans med analyser av
maétningarna om allmanhetens uppfattningar ge en bild av allménhetens
uppfattningar om offentlig verksamhet.

Fortroende — en styrsignal i tiden?

Regeringen pekade i den forvaltningspolitiska propositionen pa att allman-
heten ska ha fortroende for och kénna tillit till sina myndigheter. Bland
annat har Statskontoret med utgangspunkt i OECD:s rapport Government at
a glance redovisat att allménheten i Sverige i ett internationellt perspektiv
har ett hogt fortroende for offentlig verksamhet. Vi har ocksa kunnat redo-
visa att allménhetens fortroende varierar mellan olika myndigheter liksom
allménhetens uppfattningar om kvalitet i offentlig verksamhet.

Regeringen har under senare ar borjat anvanda fortroende som en del i styr-
ningen av myndigheter med manga medborgarkontakter, som Forsakrings-
kassan och Arbetsformedlingen. Ett utvecklingsomrade som Statskontoret
vill peka pa ar att vi har relativt lite kunskap om hur arbetet med att 6ka
fortroende och skapa brukar- eller kundnytta paverkar andra mal, roller och
uppdrag som myndigheterna har. Hur paverkar uppdraget att héja allméan-
hetens fortroende for myndighetens verksamhet exempelvis relationen
mellan myndigheten och regeringskansliet? Vilken betydelse far denna typ
av styrning for myndighetens interna arbete? Forskning visar att allman-
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hetens fortroende for exempelvis myndigheter paverkas av en rad faktorer,
dar erfarenheter av kontakt med myndigheten ar en del. En fraga som
behover diskuteras ar hur myndigheter sékerstéller att handldggning etc.
sker rattsékert nar myndigheten samtidigt foljs upp pa hur brukarna upp-
fattar att deras behov uppfylls?

4.4  Statsanstalldas kompetens

4.4.1 Statskontorets bedémning 2013

Statstjanstemannarollen och arbetet med den gemensamma vardegrunden
inom staten star infor fortsatta utmaningar. Det ar angeléaget att det tidigare
projektet Offentligt etos blir foremal for en utvérdering.

Enligt Statskontoret finns det &ven behov av att klarlagga statliga myndig-
heters medvetenhet om korruptionsrisker och vilka korruptionsférebyg-
gande insatser som myndigheterna gor. Ett skal ar att férutsattningarna for
att forebygga korruption skiljer sig at beroende pa vilka slags verksamheter
myndigheter bedriver.

Statskontoret uppmarksammade dven vissa aspekter vad galler sékerstéllan-
det av ratt kompetens inom statsférvaltningen. Det stalls dven fortsatt hoga
krav pa att myndigheterna analyserar sina kompetensbehov och sékerstaller
att de har personal med de kompetenser som en effektiv verksamhet forut-
satter.

4.4.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

I OOS-skriften Attraktiv och foreddmlig — en studie av staten som arbets-
givare redovisar Statskontoret en férdjupad bild av hur myndigheter arbetar
for att bidra till att staten ar en attraktiv och foredémlig arbetsgivare. Kom-
petensforsorjningen i staten fungerar ocksa 6verlag val. Samtidigt finns
utmaningar. Myndigheternas mojligheter att rekrytera, behalla och utveckla
viktig kompetens paverkas av konkurrens om arbetskraft, fa karriarmojlig-
heter och svarigheter att behalla unga. | rapporten identifierar Statskontoret
foljande huvudomraden, inom vilka myndigheter bedriver insatser: Strate-
giska arbetssatt, insatser for att skapa ett ”vi”, insatser for karriarutveckling,
insatser for okad flexibilitet samt insatser for 6kad synlighet.

Regeringen har sedan fjolarets forvaltningspolitiska plan beslutat om tva
uppdrag till Statskontoret rérande olika fragor med koppling till de stats-
anstalldas kompetens.

Det ena uppdraget géller att Statskontoret ska utvardera projektet Offentligt
Etos. Detta projekt genomfordes av Kompetensradet for utveckling i staten
(Krus) under tiden 2010-2012. Utvarderingsuppdraget innebdr att Stats-
kontoret ska fokusera pa hur projektet har paverkat myndigheternas arbete
med den gemensamma vardegrunden. | utvarderingen bor Statskontoret
belysa bl.a. hur arbetet har organiserats inom respektive myndighet och hur
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deras kompetensforsorjning har paverkats. Statskontoret ska dven belysa i
vilken man den gemensamma vardegrunden har varit ett stod for myndig-
heternas verksamhet samt om och hur den gemensamma vardegrunden har
paverkat fortroendet for myndigheten och dess anstéllda. Statskontoret ska
ldmna en slutredovisning av uppdraget senast den 1oktober 2014.

Det andra uppdraget handlar om att Statskontoret ska kartldgga de statliga
myndigheternas arbete for att forebygga korruption. | uppdraget ingar att
beskriva det arbete som sker i dag och analysera behovet av fordndrade
arbetssatt. Statskontoret ska lamna forslag pa hur myndigheterna kan
utveckla sitt korruptionsforebyggande arbete. Om Statskontoret finner att
regeringen behover vidta atgarder for att stodja myndigheternas arbete eller
pa annat satt forbattra forutsattningarna for det korruptionsforebyggande
arbetet, ska myndigheten lamna forslag till sadana atgarder. Detta uppdrag
ska redovisas senast den 15 oktober 2015.

4.4.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?

Statskontoret bedomer att det fortfarande finns utvecklingsbehov rérande
olika aspekter pa de statsanstalldas kompetens. Ovan namnda OOS-studie
och Statskontorets kommande redovisningar av de tva pagaende regerings-
uppdragen ger regeringen underlag som kan ligga till grund for fortsatta
insatser rérande kompetensférsorjning, vardegrundsarbete och korruptions-
forebyggande arbete.

4.5 Staten och marknaderna

45.1 Statskontorets bedémning 2013

Ett 6kat inslag av renodling, avreglering, upphandling av tjanster som tidi-
gare bedrivits i offentlig regi samt kundval inom vard, skola och omsorg har
skapat ett Okat behov av tillsyn 6ver uppgifter som tidigare utforts av den
offentliga sektorn.

Det finns &ven behov av att folja upp de generella erfarenheterna av om-
regleringarna av tidigare monopolverksamhet. Det 6kade inslaget av privat
utférande inom vard, skola och omsorg har skapat ett behov av att till-
gangliggora resultatinformation for att brukarna ska kunna géra genom-
tankta val och av att tydliggtra hanteringen nar valda tjanster inte lever upp
till utlovad serviceniva.

Det finns dessutom behov av att analysera varfor myndigheter fortsatter att
bedriva séljverksamhet, trots att nuvarande och tidigare regeringar uttalat en
restriktiv hallning till sddan verksamhet i forvaltningspolitiska propositio-
ner.
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4.5.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

I OOS-skriften Myndigheteras saljverksamhet — hur och varfor analyserar
Statskontoret motiven for och organiseringen av statliga myndigheters
séljverksamhet. Statskontoret identifierar totalt tio olika motiv for att stat-
liga myndigheter bedriver saljverksamhet. Det finns vissa mer vanligt
forekommande motiv eller forklaringar till att myndigheter bedriver salj-
verksamhet. Statskontoret bedémer att saljverksamhet totalt sett inte har
minskat i nagon betydande utstrackning. Statskontoret ger flera generella
rekommendationer att dvervéga for regeringen och myndigheter som
bedriver saljverksamhet, bl.a. en mer tydlig och enhetlig tillampning av
begreppen som ror séljverksamhet, se dver séljverksamheten i myndig-
heternas instruktioner samt genomféra externa strukturerade analyser av de
marknader dar myndigheterna ar verksamma.

Statskontoret har under 2013 slutredovisat ett flerarigt regeringsuppdrag om
att utvardera och folja upp apoteksomregleringen (En omreglerad apoteks-
marknad — Slutrapport, 2013:7) | slutrapporten gor Statskontoret bl.a.
bedémningen att malet om 6kad tillganglighet till lakemedel och malet om
laga lakemedelskostnader har uppfyllts i hog grad. Samtidigt bedomer
Statskontoret att malet om béttre service och tjansteutbud och malet om
bibehallen kompetens och sékerhet i ldkemedelsforsorjningen endast har
uppfyllts till viss del. Vidare bedémer Statskontoret att apoteksmarknaden i
maj 2013 Overlag fungerar tillfredsstallande, men att regeringens uttalade
ambition om mangfald och goda forutsattningar for bade sma och stora
aktorer riskerar att inte uppfyllas pa langre sikt.

4.5.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?

Av de utvecklingsbehov om staten och marknaderna som identifierades i
fjolarets plan har Statskontoret tagit fram ovan namnda OOS-skrift om
myndigheternas séljverksamhet. Statskontoret bedémer att det dven i fort-
sattningen finns utvecklingsbehov rorande erfarenheter av omreglerade
marknader, brukarnas informationsbehov och stéllning samt sarskilt vad
géller en foréndrad tillsynsroll.

Tillsynens prestationer och resultat

Enligt Statskontoret finns det ett behov att pa organisatorisk niva samla och
analysera erfarenheterna av myndigheternas konkreta tillsynsarbete. Cent-
rala fragor i detta avseende ar: Hur har tillsynsmyndigheterna internt orga-
niserat tillsynsverksamheten, hur arbetar myndigheterna praktiskt med sitt
tillsynsuppdrag och hur utvarderar myndigheterna tillsynens prestationer
och resultat? Nar ar tillsyn ett nodvandigt inslag med tanke pa mojliga
konsekvenser av att inte ha tillsyn och nér ar tillsyn ett av flera mojliga
styrverktyg?

Nedan redovisar Statskontoret &ven ett tillkommande utvecklingsbehov
rorande outsourcing av statlig karnverksamhet.
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Outsourcing av statlig kédrnverksamhet

Konkurrensverket har latit uppskatta den totala omfattningen av den offent-
liga upphandlingen i Sverige. Enligt uppskattningen uppgick den totala
upphandlingspliktiga volymen ar 2006 till 450-535 miljarder kronor, vilket
da motsvarade 15,5-18,5 procent av BNP. Baserat pa denna uppskattning
borde den upphandlingspliktiga volymen ar 2010 motsvarat omkring 510—
608 miljarder kronor (se Den goda affaren, SOU 2013:12 for en diskussion
kring metodologiska problem med att mer exakt definiera denna summa).
Statliga myndigheter star for en betydande andel av det samlade upphand-
lingsvardet.

Aven om stora delar av det samlade statliga upphandlingsvardet avser varor
och enklare tjanster som t.ex. stadning och myndighetsintern service finns
det exempel pa myndigheter som upphandlar tjanster som tidigare bedrivits
i egen regi. Tjanster som far betraktas statlig karnverksamhet. Har kan t.ex.
Trafikverkets entreprenadverksamhet ndmnas. Trafikverket ar en av
Sveriges storsta offentliga bestallare och kdper varor och tjénster for cirka
40 miljarder kronor arligen (Riksrevisionen, Infrastruktur pa nya villkor
2012:14). Men det finns flera exempel, som t.ex. Arbetsformedlingen som
arligen upphandlar sa kallade kompletterade tjanster (t.ex. rehabilitering,
coacher och lotsar) for arbetssokande for 1950 miljoner kronor (Arbetsfor-
medlingens arsredovisning 2013, s. 123).

Inom organisationsteorin pagar en diskussion om fortjanster och begréans-
ningar med s.k. outsourcing av kérnverksamhet. Ett begrepp som ofta
anvands &r rightsourcing (se t.ex. Right Sourcing: Enabling Collaboration,
Dijkstra, Getze, Van Der Ploeg, 2013). Centralt i denna diskussion ar inte
fragan om vad som bor upphandlas alternativt bedrivas i egen regi utan att
finna former fOr detta gréanssnitt som tj&nar verksamhetens overgripande
mal.

En av fordelarna som ofta framhalls med outsourcing ar att detta leder till en
effektivare och darmed billigare produktion av den aktuella tjdnsten. Detta
da den overlats till ndgon som specialiserat sig pa denna typ av tjanstepro-
duktion. Genom att handla upp sadana tjanster forutsatts myndigheterna
dessutom bli béattre pa att specificera sina behov och fa béattre kostnads-
kontroll. Nackdelarna med outsourcing av karnverksamhet som framhalls &r
att transaktionskostnaderna blir hoga for myndigheten (genom upphandling,
kontroll och kvalitetsuppf6ljning) och att larande inom myndighet uteblir da
myndigheten inte &r delaktig i hela produktionskedjan.

Enligt Statskontoret finns ett utvecklingsbehov av att pa ett samlat satt
beskriva och analysera erfarenheter av olika varianter av outsourcing av
statliga karnverksamheter inom olika politikomraden.

Utover det finns ett behov av att undersodka vilka samarbetsformer mellan
offentligt och privat som férekommer och vilka konsekvenser de har for
arbetsférdelning och ansvarsutkravande.
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4.6 Forhallandet mellan staten och kommunerna

4.6.1 Statskontorets beddmning 2013

Regeringen ansag i den forvaltningspolitiska propositionen att det behovs en
mer samlad, sektorsévergripande och langsiktig statlig styrning av den kom-
munala sektorn (prop. 2009/10:175 s.85). Den nationella informationsfor-
sorjningen ar en viktig grund for att utveckla en langsiktig samlad statlig
styrning av kommunerna.

Statskontoret menade att staten behdver folja upp och utvardera effekter av
den statliga styrningen for enskilda kommunala verksamheter och for
kommunsektorn som helhet. Ett utvecklingsbehov &r darfor att analysera hur
staten bor styra och folja upp kommunala verksamheter.

4.6.2 Vad har Statskontoret och andra gjort?

Regeringen gav den 19 december 2013 Statskontoret i uppdrag att genom-
fora en studie om informationsférsorjningen om kommuner. Utgangspunk-
ten ska enligt regeringen vara statens behov av att samlat kunna félja
utvecklingen nér det galler kommunernas forutsattningar att klara av sina
uppgifter och framtida utmaningar. Statskontoret ska analysera om den
befintliga informationen ar tillracklig for att tillgodose statens behov att
kunna félja utvecklingen bade i kommunsektorn som helhet och i enskilda
kommuner. Statskontoret ska dven identifiera eventuell avsaknad av vésent-
lig information och lagga forslag pa hur statens informationsbehov kan
tillforsakras. Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2014.

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen dven redovisat en kartlaggning
av den kommunala medfinansieringen av statlig infrastruktur och hog-
skoleverksamhet (Kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur och
hogskoleverksamhet, 2014:8). Kartlaggningen omfattar ocksa vissa av EU:s
fonder och program och kultursamverkansmodellen. Statkontoret l&mnar
ocksa forslag om hur staten fortsattningsvis kan félja utvecklingen inom
dessa omraden.

4.6.3 Vilka utvecklingsbehov kvarstar och har tillkommit?

Vid sidan om att utveckla den statliga informationsférsérjningen om
kommunala verksamheter sa finns det andra strategiska utvecklingsbehov
rérande forhallandet mellan staten och kommunerna. Dessa utvecklings-
behov har sin utgangspunkt i att kommunerna pa flera sétt spelar en mycket
viktig roll i den offentliga samhallsorganisationen. Kommunerna har i flera
avseenden en langtgaende sjalvstyrelse, vilket kommer till utryck i att kom-
munerna far ta hand om angelagenheter av allmant intresse. Det galler
sadant som har anknytning till en kommuns omrade eller dess medlemmar.
Vidare utévas kommunernas beslutanderatt av valda férsamlingar och de far
ta ut skatt for att skota sina uppgifter.
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Staten har &ven mojlighet att anfortro kommuner olika slags forvaltnings-
uppgifter. Kommunernas befogenheter och uppgifter ska bestdmmas genom
lag. Till grund for en stor del av kommunernas verksamheter ligger ett stort
antal "obligatoriska” uppgifter och skyldigheter som staten har lagt pa
kommunerna. Det géller bl.a. inom vard, skola och omsorg samt planlagg-
ning och anvandning av mark och vatten. Kommunerna ansvarar aven for
tillstandsprévning och tillsyn inom flera omraden. Statens motiv till att
lagga offentliga uppgifter pa den kommunala nivan &r t.ex. att kunna an-
passa verksamheter till varierande lokala forutsattningar.

Det har inte ansetts vara lampligt eller mgjligt att en gang for alla faststélla
precisa granser for den kommunala kompetensen. Ansvarsfordelningen
mellan staten och kommunerna behdver i stéllet kunna forandras i takt med
tiden (prop. 1973:90). Av grundlédggande betydelse &r att kommunerna,
utdver de uppgifter och skyldigheter som staten alagger dem, har en fri
sektor inom vilken de kan skéta egna angeldgenheter och fa utrymme for sin
initiativratt. Det stéller bl.a. krav pa att statliga regleringar som innebar en
inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen inte ska ga utéver vad som &r
nodvandigt med hansyn till de andamal som har foranlett dem.

Stora framtida utmaningar for kommunerna

| samhéllsdebatten framkommer det ofta synpunkter om att kommunerna
star infor flera betydande framtida utmaningar. En utmaning kan samman-
fattas med att en mindre andel arbetsféra som ska forsorja en storre andel
aldre. Det medfor pafrestningar for kommunerna att tillnandahalla service
och valfardstjanster till sina medborgare. Samtidigt minskar antalet invanare
i manga kommuner vilket innebér att de sma kommunerna blir allt mindre
och allt fler. En vikande befolkningsutveckling paverkar de berérda kom-
munernas skatteintakter och ekonomiska barkraft. Vidare 6kar kraven pa
specialisering och sérskild expertkompetens i kommunala verksamheter,
vilket fokuserar fragor om hur kommunerna kan sakerstélla en effektiv
kompetensforsorjning.

Det har i olika sammanhang aven framforts det att den nuvarande strukturen
med 290 kommuner medfor att de enskilda kommunerna har varierande
forutsattningar att utfora sina uppgifter. De krav som lagstiftningen staller
pa kommunerna inom olika omraden &r i princip desamma. Det medfor att
sarskilt de sma kommunerna star infor stora utmaningar. Det kan noteras att
Ansvarskommittén bedomde att mindre kommuner, framst da de glest
befolkade vars befolkning fortsatter minska, pa sikt kommer att fa problem
med att utfora komplicerade valfardstjanster (SOU 2007:10).

Analysbehov om hur utmaningarna bor hanteras

Enligt Statskontoret har staten, med utgangspunkt i att all offentlig verk-
sambhet ar till for medborgarna och med beaktande av den kommunala
sjalvstyrelsen, ett strategiskt intresse av att kommunerna klarar att utféra
sina obligatoriska uppgifter i enlighet med uppstallda mal och krav. Stats-
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kontoret bedomer att kommunernas framtida utmaningar kommer att fa en
annu storre aktualitet under de narmast kommande aren. Det finns olika
tankbara alternativ for hur utmaningar kan hanteras.

Det kan t.ex. rora en eventuell 6kad kommunal samverkan. Erfarenheter
visar att finns behov av kommunal samverkan for att uppna bl.a. stordrifts-
fordelar och verksamhetsutveckling, men att samverkan aven vacker fragor
om demokratisk insyn och vissa juridiska aspekter.

En annan alternativ vég &r att Overvéga huruvida det behovs en &ndrad
ansvarsfordelning mellan samhallsnivaerna inom olika sakomraden. |
huvudsak har ansvarsférdelningen inneburit en delegering av uppgifter till
den kommunala lokala nivan. | en del fall har dock uppgifter forts dver fran
kommunerna till staten. Pa en del omraden forekommer det s.k. asymmet-
risk uppgiftsfordelning mellan staten och kommunerna. Det kan dven finnas
skal att préva om landstingen kan vara den lampligaste samhéllsnivan for
fler offentliga uppgifter.

Ett ytterligare alternativ utgors av att 6vervaga behovet av kommunsam-
manslagningar. FOrdelar som ofta framfors ar att sammanslagningar kan
bidra till att starka kommunernas ekonomiska barkraft och minska sar-
barheten i deras verksamheter. Ett forekommande motargument ar att
sammanslagningar inte skulle ge nagra namnvarda verksamhetsvinster i
glest befolkade kommuner med stora geografiska avstand.

Det &r hogst osékert om de tdnkbara alternativen var och en for sig erbjuder
nagon helhetslosning pa de komplexa problem och framtidsutmaningar som
kommunerna star infor. Kommunerna skiljer sig at i flera avseenden och
moter darmed ocksa olika framtidsutmaningar. Enligt Statskontoret finns det
darfor ett stort behov av att ndrmare analysera vilka mojligheter och be-
gransningar som ar forknippade med respektive alternativ (kommunal
samverkan, anvarsoverforingar och kommunsammanslagningar). En sadan
analys skulle ocksa ge underlag till att bedéma om det finns behov av en
kombination av olika atgarder.
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5 Inriktning och prioriteringar for 2014-2015

Statskontorets forvaltningspolitiska arbete rorande den offentliga sektorns
utveckling samt kvalitets- och verksamhetsutvecklingsfragor bestar i huvud-
sak av analyser som syftar till att spegla och analysera férvaltningens ut-
veckling. Olika inslag i arbetet &r rapporter i skriftserien Om offentlig sektor
(O0S), seminarier och internationell verksamhet. Sedan december 2012 har
Statskontoret ett vetenskapligt rad for att starka samverkan mellan forskning
och praktik. Genom vara rapporter och genom seminarier vill vi bidra till
diskussion om aktuella foreteelser eller forestdende utmaningar for den
offentliga sektorn.

Utover detta har Statskontoret ocksa med sig ett forvaltningspolitiskt per-
spektiv i dialoger om uppdrag och i arbete med remissvar.

Som framgatt i kapitel 3 och 4 bedomer vi att effektivisering av statlig verk-
samhet kommer att vara en central fragestéllning i statsforvaltningen under
2014 och 2015. Detta effektivitetsperspektiv kommer dven att paverka de
forvaltningspolitiska aktiviteter vi planerat under den aktuella perioden.

Under aren 2014-2015 planerar Statskontoret nedanstaende aktiviteter i det
forvaltningspolitiska arbetet. Ambitionsnivan ar delvis avhangig av den
totala mangden regeringsuppdrag och tillgangliga resurser i myndigheten.

5.1.1 Rapporter och seminarieverksamhet

Statskontoret har sedan 2010 publicerat 23 skrifter i serien Om offentlig
sektor. Under 2013 och inledningen av 2014 publicerades fem OOS-skrifter.
Malsattningen ar att publicera 3-5 skrifter arligen i denna serie, som ocksa
presenteras muntligen for olika intressenter. Merparten av dessa studier
kommer att vara egeninitierade, dvs. resultatet av Statskontorets egna initia-
tiv.

Nedan presenteras de forvaltningspolitiska fragestallningar som vi bedémer
ar relevanta och bor hanteras av Statskontoret under andra halvaret 2014 och
under 2015. Detta kan goras antingen genom en rapport i skriftserien OOS
eller genom att vi arrangerar ett seminarium kring dessa fragestallningar.

Den offentliga sektorns utveckling

Statskontoret tar for fjarde aret fram en sérskild rapport som beskriver den
offentliga sektorns utveckling ekonomiskt och organisatoriskt. Rapporten
ska &ven redovisa &ven allménhetens uppfattningar om kvaliteten i offentlig
verksamhet. Rapporten kommer att publiceras i juni 2014.

Forvaltningsreformer i Europa (COCOPS)

Arbete pagar med studie av forvaltningsreformer i Europa. Studien ar i
huvudsak en antologi och behandlar det svenska forandringsarbetet i kom-
parativt perspektiv. Studien innehaller dven tematiska och sektorsvisa
fordjupningar.
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Till grund for studien ligger den internationella COCOPS-undersdkningen
som dr ett europeiskt forskningsprojekt mellan ett tiotal forskningsinstitu-
tioner i Europa.

Statsforvaltningens samarbete med EU-myndigheter

Statskontoret 6vervager en studie eller ett seminarium kring statsforvalt-
ningens samarbete med EU:s olika myndigheter och andra forvaltnings-
organ. Syftet ar att beskriva vilka nya myndigheter och forvaltningsorgan
som EU har inrattat under den senaste tioarsperioden och hur arbetsfordel-
ningen ser ut mellan dessa och deras svenska motsvarigheter. | fokus star
sérskilt att belysa hur ansvarsfordelningen och styrningen av det svenska
deltagandet ar organiserad.

Hur paverkar teknisk utveckling styrning i forvaltningen?

Digitaliseringen innebar mojligheter och utmaningar for bade medborgarna
och forvaltningen. Ratt anvént kan e-forvaltning bidra till 6kad service for
brukarna och en effektivare anvandning av offentliga medel. Samtidigt ser
vi att brister i styrningen av myndigheters it-verksamhet kan fa betydande
konsekvenser. Det kan handla om att budgeteringen av kostnader for it-
systemen olika digitala I6sningar inte &r realistiska, att mojligheterna till
digital samverkan inte utnyttjas tillrackligt eller att nya och férandrade krav
pa it-systemen inte beaktats (se exempelvis Statskontoret 2013:23)

Myndigheters it-system innebar en betydande investering, bade vad galler
kostnad for inkdp och drift av systemet men ocksa for att infora digitala
I6sningar nya system i organisationen. Kostnaderna nar investeringen gar fel
kan bli stora, bade i forlorat fortroende men ocksa i forlorade investeringar
och forlorade investeringar utebliven nytta/vinst.

Statskontoret ser en risk for att e-forvaltning och IT-investeringar till viss
del fortfarande ses som tekniska fragor vid sidan av de forvaltningspolitiska
fragorna och 6vrig verksamhetsstyrning. Vi menar att det ar av intresse att
samla myndigheters erfarenheter av it-utveckling och e-férvaltning sérskilt
vad avser styrning och organisering av upphandlings- och utvecklings-
processen och att analysera vilka 6vriga forvaltningspolitiska forandrings-
behov som dessa kan medfora i framtiden.

Styra med “kundnytta” i fokus?

Flera stora myndigheter med manga medborgarkontakter har fatt sarskilda
uppdrag av regeringen att allmanheten ska ha fortroende for verksamheten.
Att anvanda varderingar for att styra myndigheter ar nagot som vi vet rela-
tivt lite om. Hur paverkar uppdrag att ka fortroendet for en verksamhet
myndigheters 6vriga uppdrag och roll? Vilken betydelse for detta for myn-
dighetens relation till Regeringskansliet och for styrningen av myndighetens
interna arbete?
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Erfarenheter av outsourcing av statlig kédrnverksamhet

Erfarenheterna av outsourcing av myndigheternas kérnverksamhet har gjorts
i flera rapporter inom flera olika politikomraden. Daremot saknas analyser
som pa ett samlat satt behandlar erfarenheter av outsourcing av statlig karn-
verksamhet.

Statskontoret planerar darfor att gora studie eller seminarium som analyserar
vilken typ av tjanster ar det som outsourcas i staten samt vilka dvervagan-
den och motiv som ligger till grund for outsourcing och vilka konsekvenser
den har fatt och forvantas fa.

Ovrig seminarieverksamhet

Seminarier arrangeras dven kring andra dmnen &n de som avhandlats i OOS-
skrifter eller kring de temas som beskrivits ovan. Om en offentlig utredning
eller annan extern rapport presenteras som beror en aktuell forvaltnings-
politisk fraga, dar Statskontoret kan medverka till att sprida innehallet i
forvaltningen, bistar vi i detta.

Statskontoret har for avsikt att i lamplig form arrangera sérskilda seminarier
for myndighetschefer &ven under 2014-2015. Dessa méten ar en viktig
kontaktyta mot myndigheter for att fanga upp fragor i den forvaltnings-
politiska utvecklingen som myndigheterna finner angeldgna.

Sedan ar 2011 har Statskontoret anordnat en arlig forvaltningspolitisk dag
for ledare inom staten, dvs. en bredare malgrupp an for seminarierna for
myndighetschefer. Utvarderingarna efter de forvaltningspolitiska dagarna
2011-2014 visar att det finns ett stort intresse bland chefer i staten for att
traffas och utbyta erfarenheter kring forvaltningspolitiska fragestallningar.
Statskontoret avser att anordna en femte forvaltningspolitisk dag under
2015. Temat for denna dag &r &nnu inte faststallt.

5.1.2 Samverkan med universitet och hogskolor

Statskontoret har sedan 2012 ett vetenskapligt rad knutet till myndigheten.
Radet bestar av sex forskare som ar intresserade av forvaltningspolitiska
fragor. Radets medlemmar representerar olika vetenskapliga discipliner som
statsvetenskap, nationalekonomi och juridik.

Radet syftar till att starka samverkan mellan forskning och den verksamhet
som bedrivs vid Statskontoret. Radet traffas tva ganger om aret.

Statskontoret har sedan 2010 ett samarbete med SOM-institutet (Samhalle
Opinion Medier), vid Goéteborgs universitet. Genom SOM-institutets arliga
medborgarundersokningar staller Statskontoret fragor om allméanhetens
uppfattningar om hur myndigheter skoter sitt arbete samt uppfattningar om
hur verksamheter inom kommuner och landsting fungerar. Resultaten fran
matningarna avrapporteras arligen.
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5.1.3 Internationell verksamhet

Statskontoret kommer &ven fortséattningsvis att representera Sverige i det
forvaltningspolitiska natverket European Public Administration Network
(EUPAN). | Statskontorets uppdrag ingar att representera Sverige i arbets-
gruppen for innovation i offentlig forvaltning, Innovation Public Services
Group, IPSG, att samordna det svenska deltagandet i EUPAN tillsammans
med Arbetsgivarverket och Socialdepartementet samt att representera
Sverige vid EUPAN:s generaldirektérsmoten.

Statskontoret fortsétter ocksa att bista Socialdepartementet i OECD-arbetet
inom ramen for projektet Government at a Glance. | detta uppdrag ingar att
medverka vid OECD-mdéten, informera och 1dmna underlag till Social-
departementet samt att samordna insamlingen av underlag om Sverige. |
nulaget pagar ett planeringarbete inom OECD infor arbetet med den kom-
mande rapporten inom ramen for projektet Government at a Glance. Stats-
kontoret har anvant material fran OECD:s projekt i rapporten Svensk
forvaltning i ett internationellt perspektiv.

Statskontoret tar emot besok fran utlandska delegationer fran olika lander,
saval fran Europa som fran 6vriga varlden, for att informera om olika
forvaltningspolitiska fragor. Detta arbete har ofta skett i samverkan med
andra myndigheter sdasom Ekonomistyrningsverket, Regeringskansliet,
Riksrevisionen samt inom ramen fér SIDA-finansierade program. Stats-
kontoret bedomer att intresset for den svenska forvaltningspolitiken kommer
att kvarsta aven under andra halvaret 2014 och under 2015 och att detta
kommer att leda till ytterligare besok fran internationella delegationer.
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