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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I denna skrivelse redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser
och rekommendationer som Riksrevisionen har gjort i rapporten
Administrationen i statliga myndigheter — en verksamhet i fordndring (RiR
2021:3). Riksrevisionens overgripande slutsats &dr att de atgdrder som
regeringen har vidtagit inte &r tillrdckliga for att sdkerstilla en bra balans
mellan administration och kédrnverksamhet. I rapporten ldmnar Riks-
revisionen rekommendationer om digitaliseringen av myndigheternas
administration, om att utvidrdera servicecenterreformen och om att
undersdka om regeringen kan stodja myndigheterna ytterligare i arbetet
med att effektivisera eller pa annat sdtt minska sin administration.
Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och konstaterar att den
utgor ett viktigt bidrag i det kontinuerliga arbetet for ett effektivt
resursutnyttjande inom staten. Regeringen har nyligen vidtagit flera
atgdrder som forvdntas underlitta digitaliseringen av myndigheternas
administrativa verksamheter. Regeringen har dven for avsikt att folja upp
och utvirdera hur inforandet av Statens servicecenter har paverkat
effektiviteten i den statliga administrationen och hur forutséttningarna for
myndigheter att effektivisera sin verksamhet har paverkats. Regeringen
utesluter inte heller att myndigheterna kan behova stod 1 arbetet med att
sikerstdlla en dndamaélsenlig organisation avseende administration och
kiarnverksamhet och kommer att fortsitta arbetet med att skapa goda
forutséttningar for samverkan, styrning och uppfdljning.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. granskat om regeringens atgérder for att sékerstilla en
bra balans mellan administration och kdrnverksamhet har varit effektiva.
Administration utgdr en betydande del av myndigheternas verksambhet,
och hur det arbetet organiseras dr en viktig fraga for resursutnyttjandet i
staten. Resultatet av granskningen redovisas i rapporten Administrationen
i statliga myndigheter — en verksamhet i fordndring (RiR 2021:3), se
bilagan.

Riksdagen overldmnade Riksrevisionens rapport till regeringen den
16 mars 2021. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Enligt Riksrevisionen fordelas regeringens atgirder for effektivare
administration pa i huvudsak tre omraden: digitalisering, centraliserade
tjanster och utvecklad styrning. Utvecklingen inom dessa omraden gér
enligt Riksrevisionen dock langsamt och den samlade péverkan pa
méngden administration inom staten ar relativt lag.

Riksrevisionens dvergripande slutsats ér att de atgirder som regeringen
har vidtagit inte &r tillrickliga for att sdkerstdlla en bra balans mellan
administration och kirnverksamhet. Atgirderna har enligt myndigheten i
begriansad utstrickning bidragit till goda forutséttningar for myndig-
heterna att effektivisera sin administration.

De resurser som har frigjorts genom effektivisering av administrativa
arbetsmoment anvinds enligt Riksrevisionen f6r mer kvalificerat
administrativt stod snarare dn for att ka resurserna i kdrnverksamheten.
Riksrevisionen anser att det dr viktigt att regeringen och myndigheterna
foljer hur den 6kade andelen kvalificerade stéd- och ledningstjanster
paverkar produktionen av karnverksamhet, och dvervédger om detta ar en
effektiv anvindning av statens resurser.

2.1 Digitalisering

Digitalisering &r ett viktigt verktyg for att effektivisera statlig verksamhet.
Enligt Riksrevisionen handlar regeringens atgérder inom omradet
digitalisering 1 forsta hand om att skapa effektivitetsvinster inom
kérnverksamheten och utveckla kontakten med medborgarna. Digitali-
sering av administrativa system kommer i andra hand. Myndigheterna
moter en rad utmaningar som gor att digitaliseringsarbetet gar 1dngsamt,
eller &r svart att samordna mellan myndigheter. Det finns enligt
Riksrevisionen t.ex. situationer dir myndigheter tvingas kdpa in och
utveckla egna systemldsningar trots att gemensamma losningar kunde ha
varit mer effektiva.
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2.2 Centraliserade tjénster

Inforandet av centraliserade tjénster syftar till att uppna stordriftsfordelar
genom att samla delar av den administration som utférs inom staten. Den
storsta atgirden inom det har omradet &r bildandet av myndigheten Statens
servicecenter 2012. Trots att 14ng tid har gétt sedan inrédttandet hanterar
myndigheten &n s& linge endast hélften av statens 16neutbetalningar. Ett
av skilen till detta &r den inneboende malkonflikten forknippad med
centraliserade tjénster, dér syftet med langsiktiga effektivitetsvinster for
staten kréver anpassningar hos enskilda myndigheter som kan upplevas
som problematiska. I det perspektivet bedomer Riksrevisionen det som
oklart hur stor effektiviseringspotential som kvarstar i reformen. Enligt
Riksrevisionen finns indikationer pé att de resurser som har frigjorts till
foljd av stordriftsfordelar och okad kostnadseffektivitet i myndighetens
tjénster inte har resulterat i en hogre andel kiarnverksamhet inom staten.

2.3 Utvecklad styrning

Nér det giller utvecklad styrning dr genomforandet av tillitsreformen
enligt Riksrevisionen regeringens mest prioriterade insats. Reformen
syftar till att utveckla och effektivisera den offentliga forvaltningen med
tillit och minskad detaljstyrning som grund. Enligt Riksrevisionen ar det
emellertid svart att hitta exempel pa att arbetet med tillitsreformen har lett
till minskad administration i myndigheterna. Utdver tillitsreformen anser
Riksrevisionen att f4 konkreta atgdrder har genomforts for att utveckla
styrningen mot minskad administration.

2.4 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ger féljande rekommendationer till regeringen:

— Undersok om digitaliseringen av myndigheternas administrativa
verksamhet kan underldttas genom 6kad samordning eller forbéttrade
rattsliga forutséttningar.

— Utvérdera hur inférandet av Statens servicecenter har paverkat de
administrativa kostnaderna inom staten och ta stéllning till hur
reformen bor drivas vidare.

— Undersok om andra typer av atgirder kan vidtas for att intensifiera
arbetet med att ge myndigheterna goda forutséttningar for att
effektivisera eller pa andra sétt minska sin administration.



3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedémning att det dr viktigt att
det finns en bra balans mellan kédrnverksamhet och stodverksamhet.
Regeringen anser att administrationen bor utformas sa att den bade utgor
ett effektivt stod for genomforandet av kidrnverksamheten och bidrar till
att karnverksamheten i sig kan bedrivas effektivt.

Regeringen anser att Riksrevisionens iakttagelser behover ses i ljuset av
att 0kade krav frén regeringen och forvintningar fran allmidnheten inom
omraden som exempelvis upphandling, dataskydd och informations-
sdkerhet innebédr att myndigheternas stodverksamhet ockséd behover
utvecklas for att myndigheterna ska ha mojlighet att uppfylla kraven.
Minskad administration bor darfor inte ses som ett sjdlvindamal. Det
viktiga dr att hushélla val med statens medel. Enligt 3 § budgetlagen
(2011:203) ska hog effektivitet efterstravas och god hushallning iakttas i
statens verksamhet. Att myndigheternas verksamhet ska bedrivas effektivt
och att myndigheterna ska hushélla vl med statens medel och fortlopande
utveckla sin verksamhet framgér vidare av 3 § myndighetsforordningen
(2007:515). Detta innebér att alla myndigheter har en skyldighet att
lopande arbeta med att effektivisera sin verksamhet och se dver sina
arbetssdtt och processer utan att regeringen ger myndigheterna uttryckliga
uppdrag for att arbeta for okad effektivisering. Ytterligare en drivkraft i
denna riktning &r den arliga pris- och léneomrékningen som genom det
generella produktivitetsavdraget innebér en styrning for att né standiga
effektiviseringar och darmed sétta ett effektiviseringstryck pd myndig-
heternas verksambhet.

Vidare ar det i enlighet med den arbetsgivarpolitiska delegeringen i
staten i huvudsak myndigheternas ansvar att organisera och dimensionera
sin verksamhet utifran de uppgifter som myndigheten har. Regeringen
utgér dock fran att myndigheterna utformar administrationen s att den inte
utgor ett hinder for kdrnverksamheten utan i stillet stodjer densamma. 1
det ligger en forviantan om att effektivare administration ska ge béttre
forutséttningar och ett 6kat utrymme for mer kirnverksamhet. Regeringen
instimmer i Riksrevisionens bedomning att det dr viktigt att myndig-
heterna anvénder statens resurser effektivt. Det ingér i regeringens arliga
analys av myndigheternas verksamhet att gora en samlad bedomning av
om myndigheterna hanterar sina ekonomiska resurser pa ett tillfreds-
stillande sétt. Analysen kan leda till att frigor om andelen kvalificerade
tjdnster inom stod- och ledningsverksamhet lyfts i dialog med myndig-
heterna eller att andra atgarder vidtas.

3.1 Digitalisering

Regeringen delar bedomningen att digitalisering 4r en central del och ett
viktigt verktyg for att minska administrationen i den offentliga forvalt-
ningen. Regeringen delar ocksd i huvudsak de slutsatser som Riks-
revisionen drar om digitaliseringsarbetet i den statliga verksamheten.
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Regeringen instdmmer i att digitaliseringsarbetet gér langsamt, bl.a. till
foljd av lagstiftning som inte &r optimalt anpassad till nya tekniska
16sningar och utmaningar kopplade till kompetensforsorjning.

Regeringen instimmer delvis i att det finns en brist p& samordning som
medfor att myndigheter kdper in och utvecklar egna systemlosningar i
situationer dar flera myndigheter skulle kunna ha arbetat tillsammans.

Genom inrdttandet av Myndigheten for digital forvaltning 2018 har
regeringen forbéttrat de langsiktiga forutsittningarna for en effektiv
styrning och samordning av offentliga digitala system och insatser.
Myndigheten har i uppgift att samordna och stddja den forvaltnings-
gemensamma digitaliseringen i syfte att gora den offentliga forvaltningen
mer effektiv och @ndamalsenlig. Myndigheten ska vidare enligt sin
instruktion bistd regeringen med underlag for utveckling av digitali-
seringspolitiken och enligt regleringsbrevet i uppdrag att arligen lamna en
samlad analys och bedomning av digitaliseringen 1 den offentliga
forvaltningen till Regeringskansliet.

Flera delar av den offentliga forvaltningen har emellertid tagit initiativ
till samverkan om gemensamma digitala 16sningar, och regeringen har gett
ett flertal uppdrag som syftar till férstirkt samordning inom omrédet, bl.a.
avseende etableringen av en forvaltningsgemensam digital infrastruktur.
Regeringen har ocksé inréttat ett rdd for digitalisering av rittsvésendet,
bestdende av myndighetscheferna for elva myndigheter, vars uppgift ér att
utnyttja digitaliseringens mdjligheter for att utveckla rittsvisendets
verksambhet, se forordningen (2019:1283) om réttsvasendets digitalisering.

Regeringen beddmer att den snabba 6kningen av personal som arbetar
med drift och utveckling av it-system till stor del ar en foljd av den digitala
transformation som sker inom den offentliga sektorn och de nya krav och
behov som verksamheter har att forhalla sig till. Det bor d&ven poédngteras
att utvecklingen mot allt mer digitaliserade och automatiserade tjénster
medfor att myndigheternas personal som jobbar med drift och utveckling
av it-system i vissa avseenden kan anses tillhora kdrnverksamhet snarare
an stodverksamhet. Detta forsvarar gransdragningen mellan de béada
verksamhetskategorierna.

3.2 Centraliserade tjanster

Regeringen delar delvis Riksrevisionens bedémning att regeringens &t-
girder for att minska administrationskostnader har varit otillrackliga.
Regeringen bedomer dock att de insatser som regeringen gjort avseende
gemensamt administrativt stdd har skapat mojligheter att minska
administrationskostnader inom vissa omraden.

Som Riksrevisionen pépekar pagar bl.a. ett kontinuerligt arbete inom
Statens servicecenter for att kostnaderna for att anvinda myndighetens
tjdnster inte ska 6ka for de myndigheter som anvénder dessa. I reglerings-
brevet for budgetaret 2021 har regeringen gett myndigheten i uppdrag att
redovisa vilka atgdrder som vidtagits och planeras vidtas for att halla
tillbaka kostnadsokningar for sina tjanster, sarskilt for mindre myndigheter
samt universitet och hdgskolor.



Under 2020 har ett flertal tgérder genomforts av Statens servicecenter
for att 6ka effektiviteten i de tjanster myndigheten utfor. Avgifterna for
bl.a. 16netjanster har varit oférdndrade sedan 2013 och en sdnkning av
avgifterna genomfordes 2020. Dérutover har den centraliserade upp-
handling av ett nytt I6nesystem som Statens servicecenter har gjort inne-
burit en kostnadsbesparing for statsforvaltningen i sin helhet och darmed
dven for ett betydande antal enskilda myndigheter.

Statens servicecenters systematiska sékerhetsarbete vid utformningen av
de tjénster som myndigheten utfor beddms komma kundmyndigheterna till
del. Att upphandla, utveckla och forvalta ett sédkerhetshojande 16ne- och
ekonomiadministrativt system inom statsforvaltningen gors till en
visentligt lagre kostnad 4n om det hade gjorts av varje enskild myndighet.
Detta &r ytterligare exempel péd atgérder som frigor resurser for mojliga
omprioriteringar for myndigheter som inrédttandet av Statens servicecenter
har medfort.

Riksrevisionen bedémer att anslutningstakten till de tjanster Statens
servicecenter erbjuder gar langsamt. Regeringen delar bilden av att det kan
finnas en malkonflikt mellan myndigheternas behov av anpassningar nér
vissa administrativa funktioner fors over till Statens servicecenter & ena
sidan och statens ldngsiktiga effektivitetsvinster & den andra. Regeringen
anser darfor att det adr angeldget att Statens servicecenter och anslutande
myndigheter genomfor ett grundligt analys- och forberedelsearbete infor
anslutning till Statens servicecenters tjanster. Det kan t.ex. handla om att
sikerstdlla att nddvdndiga organisatoriska och verksamhetsméssiga
forandringar genomfors i takt med en anslutning, sa att de effektivitets-
vinster som en anslutning till de administrativa stodtjdnsterna mojliggor
kan realiseras och omprioriteringar av kostnader for bl.a. administration
kan genomforas.

Regeringens inriktning for att ansluta nya myndigheter har varit att
kombinera myndigheters sjalvstindiga beslut om anslutning med en
forordningsstyrd anslutning av myndigheter dér det beddomts befogat.
Inriktningen mot en dkad anslutningsgrad &r ofordndrad och regeringen
bedomer att en dkad anslutningstakt 4r mdjlig. Regeringens utgangspunkt
ar att detta framst bor ske genom att myndigheter sjélvstindigt fattar beslut
om att ansluta sig till de tjanster som Statens servicecenter erbjuder.

Riksrevisionen anser att det finns vissa indikationer pa att de resurser
som har frigjorts till foljd av stordriftsfordelar och 6kande kostnads-
effektivitet genom Statens servicecenters tjdnster inte har resulterat i en
storre andel kidrnverksamhet inom staten. Regeringen konstaterar att det
finns visst stod for den bedomningen men noterar samtidigt att de
observationer som Riksrevisionen gjort delvis baseras pd intervjuer med
representanter fran endast tre myndigheter. Slutsatser bor dras med detta i
atanke.

Regeringen ser vidare att det ar viktigt att kvaliteten och effektiviteten i
de administrativa tjénsterna utvecklas, bl.a. for att sdkerstdlla att de
uppfyller hoga krav pa informationssikerhet. Statens servicecenters arbete
med att digitalisera och standardisera processer och system i syfte att 6ka
effektiviteten i de administrativa tjédnsterna och i den egna verksamheten
fortsétter, vilket regeringen anser &r positivt. Genom det digitaliserings-
arbete som genomfdrs vid utvecklingen av de tjanster som Statens
servicecenter erbjuder bedoms ett dkat utnyttjande av digitaliseringens
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mojligheter f4 en direkt spridning till inte enbart enskilda kund-
myndigheter utan &ven till andra delar av statsforvaltningen. Statens
servicecenter har t.ex. utvecklat stdd med elektroniska bestéllningar,
fakturor och betalningar vilket gor att dessa kan hanteras &t andra
myndigheter i automatiserade floden.

33 Utvecklad styrning

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelser avseende vikten av
att undvika onddig administration, vérna kérnverksamheten och
organisera statsforvaltningen pé ett &ndamalsenligt och kostnadseffektivt
sdtt, en inriktning som regeringen har formedlat till riksdagen i budget-
propositionen for 2021 (prop. 2020/21:1, utg.omr. 2. avsnitt 4.5.1).

Regeringen anser fortsatt att det finns behov av att myndigheter i 6kad
utstrackning organiserar och styr sina verksamheter pa ett sadant sétt att
onddig administration i verksamheten undviks och att effektivitetsvinster
kan realiseras. En tillitsbaserad styrning kan vara ett led i ett sddant arbete.
Regeringen har dérfor d&ven som fortsatt inriktning att styrning av myndig-
heterna ska vara tillitsbaserad.

Regeringen delar, som framgér ovan, Riksrevisionens beddmning att det
ar viktigt att ha en bra balans mellan kdrnverksamhet och administration
men anser inte att det finns ett sjalvindamél med att minska myndig-
heternas administration. Myndigheternas verksamhet ska vara effektivt
och #ndamalsenligt organiserad, det foljer av bade budgetlagen och
myndighetsforordningen, men administrationen kan trots det, som en
konsekvens av att samhillet fordndras, behova utokas inom omraden som
exempelvis informationssékerhet och upphandling.

Regeringen delar ockséd Riksrevisionens bedomning att det finns ett
behov av att i storre utstrdckning samarbeta i statsforvaltningen for att
effektivisera administrationen. Regeringen anser att det i det hdr samman-
hanget ar sdrskilt viktigt att ta fasta pa den skyldighet for myndigheter att
samarbeta sinsemellan som f6ljer av myndighetsférordningen.

Regeringen instimmer inte i Riksrevisionens slutsats att f4 konkreta
atgdrder har genomforts utover tillitsreformen. Inom ramen for den
ekonomiska styrningen har regeringen vidtagit atgédrder i syfte att skapa
forutséttningar for myndigheterna att effektivisera sin verksamhet, vilket
dven inkluderar administrationen. Dessa éatgérder har legat i linje med
tillitsreformens syfte och intentioner. Aven inom ramen for Statskontorets
16pande utvarderingar av statligt finansierad verksamhet 1dmnas forslag pa
hur verksamheter kan organiseras sé effektivt som mojligt.

Exempel pé konkreta atgérder som regeringen vidtagit i syfte att skapa
forutsdttningar for myndigheterna att effektivisera sin verksamhet ar
regeringens uppdrag till Ekonomistyrningsverket (ESV) i regleringsbrevet
for 2014 om att identifiera och samordna ett arbete som visar pa goda
exempel i statsforvaltningen i form av 6kad effektivitet i myndigheternas
kérnverksamheter (Fi2013/04547). 1 uppdraget ingick att identifiera
resultat, arbetssitt, metoder, styrning och uppfoljning och vilka lardomar
som kan dras for regeringens styrning av olika verksamheter och for 6vrig
statsforvaltning. ESV fick i regleringsbreven for 2015 och 2016 upp-



foljande uppdrag om att sprida goda exempel om effektivisering i
statsforvaltningen avseende resultat, arbetssdtt och metoder, som
exempelvis digitalisering, samt styrning och uppf6ljning (Fi2014/04528
och Fi2015/05625).

For att forenkla for myndigheterna har regeringen, som Riksrevisionen
ndmner i sin granskningsrapport, slopat kravet pa delarsrapportering
genom dndring i férordningen (2000:605) om &rsredovisning och budget-
underlag.

Regeringen har ocksé beslutat om éndringar i férordningen (2007:603)
om intern styrning och kontroll, som bl.a. syftar till att verksamhets-
anpassa regelverket och minska den administrativa bordan genom att
fortydliga att den interna styrningen och kontrollen bara ska avse
visentliga risker. Dartill har kravet pa dokumentation av riskanalysen och
atgdrder som vidtas anpassats till myndigheternas behov.

Regeringen har under flera ar arbetat med att forbéttra styrningen av den
avgiftsfinansierade verksamheten, vilket bl.a. har resulterat i &dndrade
bestaimmelser om avgiftssamrad i avgiftsforordningen (1992:191). Myndig-
heterna ska fr.o.m. den 1 januari 2019 samrdda med ESV om sina avgifter
vart tredje i stéillet for varje ar. Syftet ar att minska den administrativa
bordan samtidigt som avgiftssamraden, nir de gors, kan bli mer kvalifi-
cerade.

ESV har fatt en forstirkning med tre miljoner kronor 2020 och fyra
miljoner kronor fr.o.m. 2021 for att stirka myndighetens férméga att
genomfora uppdrag, analysera myndigheter och verksamheter samt limna
forslag till effektiviseringar i staten inom myndighetens ansvarsomraden
(prop. 2019/20:1, utg.omr. 2 avsnitt 9.7.3, bet. 2019/20:FiU2, rskr.
2019/2020:129). Inom ramen for detta arbete har ESV bl.a. fatt i uppdrag
av regeringen att tillsammans med Statskontoret analysera effektiviteten
m.m. inom Sida (UD2019/17195). ESV har dven fatt i uppdrag att géra en
oversyn av den finansiella styrningen av Trafikverket (12019/00186).

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och konstaterar att den
utgor ett viktigt bidrag i det kontinuerliga arbetet for ett effektivt
resursutnyttjande inom staten. I och med denna skrivelse anser regeringen
att Riksrevisionens rapport dr slutbehandlad.

4.1 Digitalisering

Regeringen har vidtagit flera atgarder de senaste &ren som har syftat till att
forbattra samordningen och de réttsliga forutsittningarna for digitalisering
av den offentliga férvaltningen.

Regeringen har under 2020 forlédngt tiden for regeringsuppdraget att
etablera en forvaltningsgemensam digital infrastruktur for informations-
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utbyte inom den offentliga sektorn (12020/03366). Uppdraget leds av
Myndigheten for digital forvaltning och genomfors tillsammans med
Bolagsverket, Domstolsverket, E-hdlsomyndigheten, Forsékringskassan,
Lantmiteriet, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, Riksarkivet
och Skatteverket. Uppdraget syftar till ett sdkrare och effektivare
informationsutbyte inom den offentliga sektorn och ska slutrapporteras
den 1 december 2021.

Att forbéttra de réttsliga forutséttningarna for att till fullo nyttja digita-
liseringens mdjligheter ar viktigt. Regeringen gav darfoér den 28 januari
2021 Myndigheten for digital forvaltning i uppdrag att tillhandahalla
rattsligt stod till den offentliga forvaltningen nér det géller forvaltnings-
gemensamma digitaliseringsfragor (12021/00288). I uppdraget ingar att
etablera former for att pé ett lattillgéngligt sétt kommunicera och sprida
kunskap till den offentliga forvaltningen om de rad och végledningar eller
liknande som ges. Myndigheten ska vidare identifiera och analysera behov
av eventuella forfattningsdndringar for att frimja den fortsatta
digitaliseringen. Uppdraget slutredovisas i september 2021. Regeringen
har séaledes nyligen vidtagit flera atgdrder som fOrvintas underldtta
digitaliseringen av myndigheternas administrativa verksamheter.
Regeringen fortsétter folja utvecklingen och kommer vidta ldmpliga
atgdrder om ett sddant behov identifieras.

4.2 Centraliserade tjanster

Regeringen har for avsikt att folja upp och utvdrdera hur inférandet av
Statens servicecenter har paverkat effektiviteten i den statliga administra-
tionen, 1 vilken utstrickning det inneburit besparingar av administrativa
kostnader inom staten samt hur forutsdttningarna fér myndigheter att
effektivisera sin verksamhet har paverkats. Regeringen ser kontinuerligt
over mojliga omraden som ir relevanta att samordna for staten.

Regeringens arbete med att 6ka anslutningen till Statens servicecenters
tjdnster fortsdtter. Regeringen beslutade i mars 2021 att ytterligare tio
myndigheter senast under 2024 ska ha anslutit sig till Statens service-
centers tjanster for elektronisk bestédllnings- och fakturahantering.

Regeringen kommer dven fortsittningsvis att folja upp och 16pande styra
Statens servicecenter for en breddad tjansteutveckling och mot en dkad
anslutningsgrad till f61jd av sjélvstdndiga beslut fran andra myndigheter.
Regeringen kommer dven fortsatt att 6verviga, ddr sa bedoms lampligt och
effektivt, att fatta sirskilda regeringsbeslut om anslutningar till Statens
servicecenters tjanster.

4.3 Utvecklad styrning

En analys av vilka atgérder som kan vidtas for att sékerstélla att myndig-
heterna &r effektivt och dndamalsenligt organiserade ar en del av det
ordinarie arbetet som 16pande pagér inom Regeringskansliet. Inom ramen
for detta arbete analyseras exempelvis myndigheternas anvdndning av
statens resurser, kostnadsutveckling och resultat.



Av budgetlagen och myndighetsforordningen foljer att alla myndigheter
har en skyldighet att 16pande arbeta med att effektivisera sin verksamhet
och se dver sina arbetssitt och processer. Regeringen forutsétter darfor att
myndighetsledningarna sékerstéiller att det finns en &ndamalsenlig
organisation vid myndigheterna avseende savdl administration som
kérnverksamhet men utesluter inte att myndigheterna kan behdva stdd i
det arbetet. Tillitsdelegationen har i betdnkandet Med tillit foljer béttre
resultat — tillitsbaserad styrning och ledning i staten bl.a. 1dmnat ett forslag
om hur ett fortsatt stod till utvecklingen av en mer tillitsbaserad styrning
och ledning i staten kan utformas (SOU 2019:43). Delegationens forslag
bereds for nérvarande i Regeringskansliet.

Regeringen foljer 1opande upp myndigheternas verksamhet och effek-
tivitet. En analys gors i samband med den arliga myndighetsdialogen och
atgdrder vidtas vid behov. En provning av dndamalsenligheten i de
administrativa krav som kan folja av regeringens beslut gors dessutom
16pande. Det kan utifran den helhetsbeddmning som regeringen gor darfor
vara motiverat att stilla 6kade krav pa myndigheterna att hantera fragor
om exempelvis informationssékerhet och upphandling, som kan leda till
fler administrativa arbetsuppgifter.

Regeringen delar, som anges i avsnitt 3.3, Riksrevisionens bedomning
att det finns behov av att i storre utstrickning samarbeta i stats-
forvaltningen i syfte att effektivisera myndigheternas administration. For
att nd liangre i detta arbete krivs det atgdrder bade frdn regeringens och
myndigheternas sida. Myndigheterna har redan i dag langtgéende skyldig-
heter att samarbeta med varandra for att ta till vara de fordelar som kan
vinnas for enskilda samt for staten som helhet (se 6 § myndighets-
forordningen). Regeringen forutsétter att myndigheterna fortsétter att
utveckla sina samverkansformer. Regeringen avser dven att fortsitta
arbetet med att skapa goda forutséttningar for myndigheterna att agera
samordnat och effektivt.

Regeringen bedriver ett kontinuerligt arbete for att utveckla den
ekonomiska styrningen i staten, vilket innefattar atgirder for att forbattra
forutséttningarna for styrning och uppfoljning for myndigheterna. Bland
annat bereds for ndrvarande en rapport frin ESV om utvecklad styrning
och uppfoljning av avgiftsbelagd verksamhet (ESV 2020:58) i Regerings-
kansliet. Regeringen bedomer att detta tillsammans med de andra
redovisade atgirderna skapar goda forutséttningar for myndigheterna att
effektivisera och pa andra sétt minska sin administration.
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Hiirmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. féljande granskningsrapport:

Administrationen i statliga myndigheter
— en verksamhet i fériandring

Riksrevisionen har granskat regeringens atgirder for att sikerstilla en bra balans
mellan administration och kirnverksamhet i staten. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér Henrik
Allansson har varit féredragande. Revisionsdirektér Marianne Danielsson,
revisionsdirektor Krister Jensevik och enhetschef Hikan Jénsson har medverkat

i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Henrik Allansson
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringens atgirder for att sikerstilla en bra
balans mellan administration och kirnverksamhet har varit effektiva.
Administration utgdr en betydande del av myndigheternas verksamhet, och hur
det arbetet dr organiserat ir en viktig friga for resursutnyttjandet i staten.

Granskningens resultat

Den 6vergripande slutsatsen ir att de atgirder som regeringen har vidtagit inte dr
tillréickliga for att sikerstilla en bra balans mellan administration och kiirnverksambhet.
Atgirderna har i begransad utstrickning bidragit till goda forutsittningar for
myndigheterna att effektivisera sin administration. De resurser som har frigjorts
genom effektivisering av administrativa arbetsmoment anviands fér mer och
battre stodverksamhet snarare an for att 6ka resurserna i kirnverksamheten.

Regeringens atgirder har begrinsad effekt pa administrationen

Regeringens atgirder for effektivare administration faller i huvudsak inom

tre omraden: digitalisering, centraliserade tjinster och utvecklad styrning. Utvecklingen
inom dessa omraden gar dock langsamt och den samlade paverkan pa mingden
administration inom staten ir relativt 1ag. Det behovs dirfor fler atgirder for att
forbittra myndigheternas forutsittningar for att effektivisera sin administration.

Digitalisering ar ett viktigt verktyg for att effektivisera statlig verksamhet. I forsta
hand handlar det om att skapa effektivitetsvinster inom kiarnverksamheten och
utveckla kontakten med medborgarna. Digitalisering av administrativa system
kommer i andra hand. Myndigheterna méter dessutom en rad utmaningar som
gor att digitaliseringsarbetet gar laingsamt. Det finns till exempel situationer dir
myndigheter tvingas kopa in och utveckla egna systemlésningar trots att
gemensamma losningar kunde ha varit mer effektiva.

Inférandet av centraliserade tjinster syftar till att uppna stordriftsférdelar genom
att samla delar av den administration som utférs inom staten pi samma plats.
Den storsta dtgidrden pa det hidr omradet ir bildandet av Statens servicecenter
2012. Trots att betydande tid har gatt hanterar servicecentret 4n sa linge endast
hilften av statens loneutbetalningar. I granskningen finns ocksa indikationer pa
att de resurser som har frigjorts till f6ljd av stordriftsférdelar och 6kande
kostnadseffektivitet i servicecentrets tjinster inte har resulterat i en hogre andel
kirnverksamhet inom staten.
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Nir det giller utvecklad styrning dr genomférandet av tillitsreformen regeringens
mest prioriterade insats. Reformen syftar till att utveckla och effektivisera den
offentliga férvaltningen med tillit och minskad detaljstyrning som grund. Det dr
emellertid svart att hitta exempel pa att arbetet med tillitsreformen lett till
minskad administration i myndigheterna.

Effektivare administration leder sillan till mer kirnverksamhet

En analys av personalstatistik for 204 myndigheter visar att kirnverksamhetens
andel av personalstyrkan har minskat sedan 2010. Det beror frimst pa att antalet
anstillda pé olika chefsbefattningar har ¢kat, men 4ven pa att myndigheter som
stoder och leder annan offentligt finansierad verksamhet vixer.

Under den undersékta perioden har det ocksa skett betydande forindringar av
administrationens utformning. Vissa enklare administrativa arbetsmoment har
overforts fran administrativ personal till chefer och medarbetare inom andra delar
av verksamheten. Samtidigt 6kade andelen personal som utfér kvalificerade
administrativa arbetsuppgifter snabbt, en utveckling som rimligen har medfért
¢kade lonekostnader.

Granskningen visar att administrationen snarare har ¢kat in minskat sedan 2010.
Det finns ocksa indikationer pa att resurser som frigérs nir administrativa
arbetsmoment effektiviseras inte resulterar i mer kirnverksamhet, utan i stillet
anvinds for att tillhandahalla mer kvalificerat administrativt stod. Det 4r viktigt att
regeringen och myndigheterna foljer hur den skade andelen kvalificerade stéd-
och ledningstjinster paverkar produktionen av kiirnverksamhet, och éverviger om
detta ar en effektiv anvindning av statens resurser.

Rekommendationer

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till regeringen:

e Undersok om digitaliseringen av myndigheternas administrativa verksamhet
kan underlittas genom 6kad samordning eller férbittrade rittsliga
forutsittningar.

e Utvirdera hur inférandet av Statens servicecenter har paverkat de
administrativa kostnaderna inom staten och ta stillning till hur reformen bér
drivas vidare.

o Undersck om andra typer av atgirder kan vidtas for att intensifiera arbetet
med att ge myndigheterna goda férutsittningar for att effektivisera eller pa
andra sitt minska sin administration.

RIKSREVISIONEN 5



Skr. 2020/21:218
Bilaga

ADMINISTRATIONEN | STATLIGA MYNDIGHETER — EN VERKSAMHET | FORANDRING

6 RIKSREVISIONEN

19



Skr. 2020/21:218

Bilaga

20

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1 Inledning

De statliga myndigheterna ska hushilla med sina resurser och bedriva
verksambheten si att det statliga dtagandet tillgodoses till en sé lig kostnad som
méjligt. De arbetsuppgifter som 4r direkt kopplade till det statliga dtagandet kallas
ibland fér myndigheternas kirnverksamhet. En effektiv kirnverksamhet kriver
dock dven vil utformade stédfunktioner, sisom registratur och it-stod.

Forhallandet mellan kirnverksamhet och stodverksamhet har varit

ett terkommande tema i forvaltningspolitiken. I den férvaltningspolitiska
skrivelsen fran 2014 angav regeringen att statsforvaltningen ska effektiviseras
genom koncentration och standardisering av den administrativa
stodverksamheten, vilket i sin tur ska ge myndigheterna utrymme att fokusera
mer pa sin kirnverksamhet.!

1.1 Motiv till granskning

Balansen mellan kirnverksamhet och stédverksamhet 4r en central fraga for

ett effektivt resursutnyttjande inom staten. Samtidigt 4r det inte okomplicerat att
avgora vad som dr en bra balans. Stodfunktionerna avlastar personal inom
kirnverksamheten med administrativa arbetsuppgifter och arbetar med viktiga
fragor sasom rittssikerhet, informationssikerhet och lirande. Men administrativa
processer, som var for sig kan ha ett gott syfte, kan sammantaget medfora

en omotiverad begrinsning av utrymmet for att bedriva kirnverksamhet.

Det kanske tydligaste exemplet pd atgirder for att skapa mer utrymme for
kirnverksamhet 4r bildandet av Statens servicecenter 2012. I takt med att myndigheter
ansluter sig dit ar tanken att produktiviteten inom den statliga stodverksamheten
ska 6ka sa att myndigheterna fir mer utrymme for att fokusera pa kirnverksamheten.
En tidigare granskning fran Riksrevisionen visade dock att vissa anslutna
myndigheter har haft svart att minska sina administrativa kostnader.2

Mojligheten att bedoma hur administrationen utvecklas forsviras av att begreppen
administration, stédverksamhet och kirnverksamhet saknar vedertagna
definitioner och inte anvinds som en uppdelning i myndigheternas redovisning.
Det har tidigare gjorts férsck att skatta storleken pa myndigheternas kostnader for
administration, men det saknas uppgifter om hur de har utvecklats 6ver tid.

Det 4r viktigt att det finns en bra balans mellan kirnverksamhet, stédverksamhet
och administration som gor det majligt for myndigheterna att fokusera pa sin
kirnverksambhet i si hég utstrickning som méjligt.

1 Skr.2013/14:155.
2 Riksrevisionen, Statens servi — Har admini: i blivit effektivare?, 2016.
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1.2 Overgripande revisionsfraga och avgriansningar

Den overgripande revisionsfragan lyder: Har regeringens atgirder for att
sikerstilla en bra balans mellan administration och kirnverksamhet varit
effektiva? Revisionsfragan besvaras med hjilp av f6ljande delfragor:

1. Har regeringens atgirder bidragit till att skapa goda forutsittningar for
myndigheterna att effektivisera sin administration?

2. Har resurser frigjorts genom effektivare administration och har de kunnat
overforas till kirnverksamheten eller till insatser som 6kar produktionen
av kirnverksamhet?

Granskningen fokuserar pa regeringens atgirder, och saledes ir regeringen och
Regeringskansliet granskningsobjekt. En bredare krets av myndigheter har
bidragit med information som behévts i granskningen, diribland Boverket,
Ekonomistyrningsverket (ESV), Kronofogden och Naturvardsverket.s

Granskningen behandlar de effektiviseringsitgirder som regeringen har vidtagit
med primirt syfte att frimja ett gott resursutnyttjande, genom att paverka
utformningen av myndigheternas administration och stédverksamheter.
Granskningen omfattar tgirder som regeringen har utformat och riktat mot alla
eller flertalet myndigheter pa tre omraden:

e Digitalisering
e Koncentration och samordning av myndigheternas stédverksamhet
o Utvecklad styrning

Vi bedémer att dessa omraden utgor de mest centrala delarna i regeringens arbete
med att skapa goda forutsittningar for myndigheterna att effektivisera sin
administration.

Myndigheter kan vilja att komplettera den administration som utfors av egen
personal med inkép av olika typer av tjinster frin andra myndigheter eller privata
aktorer. Ett exempel pa detta ir de myndigheter som ir kunder hos Statens
servicecenter. Den hir typen av tjinsteinkdp omfattas av granskningen. Diremot
kommer det arbete som pagar for att effektivisera statens inkdp, bland annat
genom Kammarkollegiet och Upphandlingsmyndigheten, att endast bersras

i begrinsad utstrickning.

1.3 Bedémningsgrunder

En 6vergripande bedomningsgrund ir de av riksdagen antagna férvaltningspolitiska
malen fran 2010 som slar fast att statsférvaltningen ska vara effektiv och
kinnetecknas av vil utvecklad kvalitet, service och tillgiinglighet. Det ska bidra till
bade Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete. Innovationer, forindrad

3 Formellt sett har dessa myndigheter varit granskningsobjekt.
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produktionslogik, att stodverksamhet utfors i samverkan med eller av andra, samt
koncentrerad hantering av administrativ stédverksamhet och centralisering av
inkdpsverksambhet, antas kunna ska bade produktiviteten, kostnadseffektiviteten
och kvaliteten i myndigheternas verksamhet.+ Dirutéver anger budgetlagen
(2011:203) att det i statlig verksambhet ska efterstrivas hog effektivitet och iakttas
god hushallning s

Hur god hushallning och effektivisering ska uppnas faller huvudsakligen under
regeringens ansvar (den sa kallade restkompetensen).¢ I den svenska
forvaltningsmodellen, som avspeglas i bland annat myndighetsférordningen,
ligger att det dr myndigheternas ansvar att i sin tur svara for verksamhetens
utformning och for att den bedrivs effektivt.” Regeringens ansvar ir da att ge
myndigheterna goda férutsittningar for att géra det.

1.3.1 Bedémning av regeringens atgirder

Delfraga ett syftar till att bedéma rimligheten i regeringens atgirder nir det giller
att uppna en effektivare statlig administration.

For att vi ska gora beddmningen att regeringens dtgirder har gett myndigheterna
goda forutsitiningar for att effektivisera sin administration ska foljande
tre kriterier vara uppfyllda:

e Regeringens dtgirder speglar de utmaningar som myndigheterna har
i arbetet med att effektivisera administrationen och virna kirnverksamheten.
e Forslag pa effektiviseringar har beaktats i rimlig utstrickning.
o Initierade atgirder for att effektivisera administrationen har fljts upp med
tillricklig styrning.

Regeringens atgirder antas med andra ord ha gett goda férutsittningar for
myndigheterna att effektivisera sin administration om regeringen har identifierat
forbittringsomraden dir atgirder for effektivare administration kan ge god effekt
samt om de atgirder som den analysen foranleder ocksa har genomforts.

1.3.2 Bedémning av hur effektiviseringsvinster anvinds

Delfraga tva syftar till att ge underlag for att bedéma om resurser som frigjorts genom
effektivisering av administrationen har kommit kiirnverksamheten tillgodo.

Férindringar av administrationen kan i forsta hand skapa utrymme f6r mer
kirnverksamhet genom att andelen administration minskar och andelen
kiarnverksamhet 6kar som foljd av det. Detta kan antingen dstadkommas genom
att administrativa arbetsmoment tas bort eller genom att de utfors till ligre

Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
Prop. 2009/10:175 5. 35. Legalt féljer restkompetensen av 8 kap. 7 § regeringsformen.

4
H
6
7 3 och 6 §§ myndighetsférordningen (2007:515).
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kostnad. Det kan dven uppfyllas genom férindringar av administrationen som
mojliggor en okad produktivitet inom kirnverksamheten. Detta kan till exempel ske
genom att vinster till f6ljd av effektivare administration anvinds for utvecklingsprojekt
som tar fram forbittrade verktyg, rutiner med mera till kirnverksamheten.

For att vi ska dra slutsatsen att resurser som frigjorts genom effektivare
administration har kommit kirnverksamheten tillgodo, krivs med andra ord att
nagon av foljande situationer har uppstitt: att andelen administration har minskat
och andelen kirnverksamhet har 6kat, eller att de resurser som frigjorts genom
effektivare administration majliggjort en storre 6kning av produktionen av
kirnverksamhet 4n om resurserna hade verforts direkt till kirnverksamheten.

Vid bedémningen av den 6vergripande revisionsfragan ligger vi storst vikt vid
bedomningen av om regeringens atgirder har bidragit till att skapa goda
forutsittningar. I bedomningen av om utvecklingen har paverkats i énskvird
riktning maste hinsyn tas till att manga faktorer utanfér det undersokta arbetet
paverkar resultatet, och att helt sikra mitningar ir svira att gora.

1.4 Metod och genomférande

Granskningens empirinsamling har bestatt av tvd delar. En kvantitativ
undersékning av personalstatistik har gett svar pd hur mingden administration
inom staten har utvecklats dver tid. Myndigheternas forutsittningar for
effektiviseringar har undersgkts i en intervjustudie hos tre myndigheter. Nedan
beskrivs respektive del av empiriinsamlingen.

1.4.1 Analys av personalstatistik for statliga myndigheter

Vid planeringen av granskningen kunde vi konstatera att det inte fanns nagon
statistik for att mita utvecklingen av administrationens kostnader over lingre tid.
Tidigare utredningars har undersokt stédverksamhetens resursatgang under
enskilda &r. Vi har dirfor valt att anvinda Arbetsgivarverkets statistik om de
anstillda i staten, BESTA. Personalstatistiken gor det mojligt att f6lja utvecklingen
under 2010-2019, det vill siga fran det ar da malen for forvaltningspolitiken
infordes. Vi anvinder dirmed antalet anstillda inom olika myndigheter,
verksambhetstyper och arbetsomrdden for att approximera de kostnader som
uppstar till f6ljd av administration.

I BESTA finns uppgifter om anstillda pa 207 myndigheter. Vi har dock exkluderat
Forsvarsmakten och Forsvarets materielverk pa grund av osikerheter kring deras
statistik. Regeringskansliet har ocksa valts bort eftersom effekten av den politik
som ska undersokas i férsta hand riktar sig till andra myndigheter dn
Regeringskansliet. I bilaga 1 beskriver vi statistiken och den analysmetod som

8 ESV, Nyckeltal fér OH-kostnader, 2005. Statskontoret, Kostnader fér sma myndigheter, 2017.
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valts samt hur vi hanterat de osikerheter som finns i underlaget. Resultatet av
analysen kommer frimst att utgéra underlag for att besvara den andra delfragan.

1.4.2 Intervjustudie

Den andra metodkomponenten utgors av en intervjustudie hos tre myndigheter.
Syftet 4r att ge kunskap om hur regeringens atgirder har paverkat myndigheterna
och utréna om regeringens atgirder matchar de utmaningar som myndigheterna
star infor. Den ska ocksa ge kunskap om hur férindringar av administrationen
inom myndigheterna paverkar personalen som arbetar med kirnverksamhet.

For att vi ska kunna undersdka hur de atgérder som regeringen valt fungerar for
olika typer av myndigheter har f6ljande faktorer beaktats:

e Myndigheterna ska vara av olika storlek. Inga myndigheter med mindre in
100 anstillda har dock valts, eftersom det hos de lite stérre myndigheterna
bor finns stérre mojligheter att gora effektivitetsvinster.

e Myndigheterna ska inte befinna sig inom samma politikomrade.

e For att kunna besvara hur myndigheterna paverkas av atgirder fran
regeringen ska de valda myndigheterna vara kunder hos Statens
servicecenter och ha deltagit i andra initiativ, till exempel det tillitsnitverk
som drevs av Tillitsdelegationen.

e For att kunna beskriva hur personal inom kirnverksamhet paverkas ska de
valda myndigheterna i hog utstrickning arbeta med att genomfora statens
atagande gentemot medborgarna, snarare in att stétta andra myndigheter.

Dirtill har myndigheter som under 2020 hade en betydande arbetsbelastning till
f6ljd av pandemin undvikits.

Nir de ovanstidende kriterierna hade beaktats kvarstod ett mindre antal
myndigheter. Dessa myndigheters limplighet for att inga i intervjustudien
bedomdes di efter foljande tva kriterier:

e Myndigheterna bor skilja sig at nir det giller utvecklingstakten for deras
stéd- och ledningsfunktioner.

e Myndigheter som nyligen fatt storre forindringar av sitt uppdrag eller
genomgatt stora omorganisationer bor undvikas.

Urvalsprocessen resulterade i valet av foljande myndigheter: Boverket,
Naturvardsverket och Kronofogden. Hos de hir tre myndigheterna har vi
genomfdrt intervjuer med representanter f6r myndighetens ledningsgrupp,
internrevision och chefer inom stédverksamheten (till exempel chefer for
ekonomi-, HR- och rittsfunktioner). Vi har dven triffat chefer i forsta linjen som
leder enheter eller sektioner som arbetar med att utféra myndighetens
kirnverksambhet.

RIKSREVISIONEN 11
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lakttagelser fran intervjustudien anvinds fér att komplettera och férdjupa den bild
av utvecklingen som beskrivs i det storre myndighetskollektivet med hjilp av
kvantitativa data. De anvinds ocksa for att vi ska forstd den myndighetsmiljo dar
regeringens politik ska verka. Fast vi har efterstrivat att £ med olika typer av
myndigheter innebir det begrinsade urvalet att det kan finnas sirskilda
utmaningar som myndigheter har, och som politiken skulle beh¢va anpassas till,
som inte kommer fram i undersékningen. Slutsatser frin undersskningen maste
dras med detta i atanke.

1.4.3 Ovriga intervjuer

Vi har, utéver myndigheterna i intervjustudien, Finansdepartementet och ESV,
dven haft kontakter med Statens servicecenter och Myndigheten for digital
forvaltning (DIGG).

Totalt har 29 intervjuer med myndighetsféretridare genomforts under
granskningen. Dirutéver har Finansdepartementet besvarat vara fragor skriftligt.

1.4.4 Granskningens genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestdende av Henrik Allansson
(projektledare), Krister Jensevik och Marianne Danielsson. En referensperson har
limnat synpunkter pa granskningsuppligget och pa ett utkast till
granskningsrapporten: Gustaf Kastberg, professor vid Férvaltningshogskolan vid
Goteborgs universitet.

Ett internt seminarium har héllits vid Riksrevisionen dir seminariedeltagare och
kollegiala opponenter gav synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet), Boverket, ESV,
Kronofogden, Naturvardsverket och Statens servicecenter har fatt tillfille att
faktagranska och i dvrigt limna synpunkter pé ett utkast till rapporten. DIGG har
fatt limna synpunkter pa kapitel 4.

1.4.5 Rapportens disposition

I kapitel tvd redogér vi for de atgirdsomraden som granskas och de begrepp som
behovs for granskningen. I kapitel tre beskrivs administrationens samt
stodverksamhetens och kirnverksamhetens utveckling pa 6évergripande niva

i statens myndigheter. Beskrivningen av hur andelarna har forindrats utgér
underlag for att besvara frigan om administrationen minskat och
kiarnverksamheten stirkts (fraga tva). Vi undersoker ocksa vad det ir for slags
administration och stédverksamhet som har minskat respektive 6kat. Det ger

en tydligare bild av utfallet, men bidrar ocksa till att synliggéra vilka drivkrafter
som ligger bakom utvecklingen. Det senare ir viktigt infor slutsatskapitlets
diskussion om ifall tgirderna ir rimliga utifrin de méjligheter som finns att
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effektivisera administrationen (friga ett), eftersom regeringens dtgirder maste
l6sa problem som finns pa myndigheterna for att ha en chans att lyckas.

I kapitel fyra till sex analyseras i tur och ordning digitaliseringsarbetet,
centraliserade tjinster och arbetet med tillitsstyrning, med hjilp av intervjustudien
som har genomférts hos tre myndigheter. Dessa kapitel behandlar huvudsakligen
fraga ett, om regeringens atgirder har bidragit till att skapa goda forutsittningar
for effektivisering av administrationen. Frigan besvaras genom:

o en beskrivning av vad som gors i de tre myndigheterna samt hur
mojligheterna att effektivisera och minska administrationen uppfattas av
olika foretridare fér myndigheterna

e en inventering av vilka olika férslag till effektiviserande atgirder som
formulerats pa respektive omride av myndigheter, utredningar med mera
och om de har genomforts eller diskuterats

e en undersékning av hur regeringens styrning av och stéd till myndigheterna
ser ut pa respektive omrade.

Dessa iakttagelser bildar tillsammans underlaget fér bedésmningen av om
regeringen har gett myndigheterna goda forutsittningar pa respektive omrade.

RIKSREVISIONEN 13
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2 Begreppet administration och regeringens
atgarder

I det hir kapitlet beskrivs regeringens malsittning om effektivare administration
inom staten. Hir beskrivs ocksd de tre kanalerna digitalisering; koncentration och
samordning av myndigheternas stédverksamhet; och utvecklad styrning, som
regeringen anvinder for att genomdriva politiken. Vi beskriver dven hur vi

i granskningen definierar begreppen administration, stédverksamhet och
kiarnverksamhet. Det behovs for att kunna undersoka den utveckling som skett
sedan grunden for regeringens strategi lades i samband med det
forvaltningspolitiska beslutet 2010.

2.1 Malet om effektivare administration

Forhallandet mellan kirnverksamhet och stodverksamhet har varit

ett terkommande tema i regeringens férvaltningspolitiska programforklaringar.
Den vergripande tanken ir att férsoka freda kirnverksamheten genom att
effektivisera stodverksamheter. Regeringen har samtidigt i sina
budgetpropositioner dterkommande uttryckt en 6nskan om att minska
detaljstyrningen och onsdig administration.?

I de skrivningar dir regeringen nimner ambitionen att minska eller effektivisera
administrationen utvecklas inte vad som avses med begreppet administration, och
det framgir inte vad som kinnetecknar “onddig administration”. Vid vira samtal
med Finansdepartementet framhalls att administration inte ska ses som

en isolerad foreteelse i myndigheterna, utan som ett led i genomférandet av
verksamheten. Till exempel syftar administration i form av redovisningskrav till
att kunna f6lja upp genomférd verksamhet och budgetera fér nya verksamheter.
Departementet konstaterar ocksa att all sakverksamhet kriver administration for
att kunna utféras. Till detta kan dven komma uppféljning och utvirdering.1o

2.1.1 Intention snarare dn operativt mal

I forskningen beskrivs ibland brist pa tydliga operativa definitioner av politiska
mél som ett problem. D4 tinker man sig att tydliggjorda utvecklingsmal fyller tva
funktioner: dels skapas férutsittningar for Iopande uppféljning av hur arbetet
lyckats, dels kan sddan information om maluppfyllelse anvindas for att
finkalibrera styrningen si att den blir mer verkningsfull. Samtidigt finns det skil

9 Budgetprop. 2015-2019, UO2, kap. "Statlig férvaltningspolitik och arbetsgivarfragor”.
10 Mejl fran féretradare fér Finansdepartementet, 2020-10-23.
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att undvika mitbara mal, om de inte kan utformas s att de pa ett rittvisande sitt
speglar ifall det arbete som gjorts har gett goda resultat.i

Vi bedémer att férutsittningarna for att mita utvecklingen av administrationens
omfattning, pa ett sitt som speglar hur det samlade arbetet med att effektivisera
administrationen gar, inte ir sirskilt goda. Det beror bland annat pa att arbetet
omfattar flera typer av atgirder, diribland digitalisering som omformar bide
administrationen och kirnverksamheten. Arbetet med att effektivisera
administrationen utgor dessutom en begrinsad del av den regeringsstyrning som
formar myndigheternas arbete, och en 4nnu mer begrinsad del av de krafter som
sammantaget avgor i vilken riktning staten utvecklas.2

Dirtill 4r det inte sjdlvklart effektivitetsfrimjande att sitta sirskilda mal for hur
administration och stodfunktioner ska utvecklas. Administration och
stodfunktioner dr medel for att uppna kirnverksamhetens mal, samtidigt som
stodverksamheten har i uppgift att sikra vissa virden i organisationen. Att sitta
sirskilda operativa mél for den statliga administrationens samlade utveckling kan
da bli ett effektivitetshdmmande hinder f6r bada dessa uppgifter.1s

Forvaltningspolitikens dvergripande malsittning, att arbeta for att ta bort onédig
administration, kan snarare tolkas som en riktningsangivelse for de konkreta
effektiviseringsarbeten som gors. Foljaktligen foljer Regeringskansliet inte upp
administrationens utveckling sirskilt. Det har dirfér inte heller nédvindigtvis
funnits nagot behov av att fastsli en tydlig och enhetlig definition av
“administration”.1

For att granska arbetet med att effektivisera administrationen behover vi diremot
hitta definitioner och matt. Fragor om administration har en nira koppling till
fragor om relationen mellan stédverksamhet och kirnverksamhet. Hur de hir
begreppen hinger samman kommer att beskrivas i nista avsnitt.

2.2 Administration, stodverksamhet och kirnverksamhet:
tre begrepp som hianger ihop

Detta avsnitt beskriver sambandet mellan tre begrepp som ir centrala
i granskningen: stédverksambhet, kirnverksamhet och administration.

Alexius, S., Att styra komplexa uppdrag mot mdl och resultat - en forskningséversikt, 2017, se dven
Bringselius, Tillitsbaserad styrning och ledning, 2017.

Digitalisering, en kande betoning av rittsliga aspekter, privatisering och EU-integrering 4r exempel
pa utvecklingstrender med genomgripande inverkan pa statens myndigheters organisering, se t.ex.
Riksrevisionen, Den offentliga férvaltningens digitalisering, 2020 och Jacobsson och Sundstrém,
Tjugofem dr av g kap — statsforvaltningen och Europeiska unionen, 2020.

| den svenska férvaltningsmodellen svarar myndighetsledningarna for verksamhetens utformning.
Meijl fran féretridare fér Finansdepartementet 2020-03-19.

3
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2.2.1 Stédverksamheten har en viktig roll i férvaltningspolitiken

Férvaltningspolitik handlar om hur offentlig verksamhet ska utformas och ledas
for att det offentliga dtagandet gentemot medborgare och samhille ska uppfyllas
i tillricklig omfattning och med god kvalitet. Utformningen och utvecklingen av
stodverksamheter spelar en viktig roll i férvaltningspolitiken. Med stédverksamheter
eller stodfunktioner menas de delar av organisationen som inte direkt utfor det
uppdrag som motiverar att organisationen finns till, utan som arbetar med att
uppritthalla och utveckla den egna organisationen. Stédverksamheter har typiskt
sett generisk karaktir, det vill séga ir relativt likartade oavsett den enskilda
organisationens sirskilda uppdrag. Ekonomiadministration, HR och
kommunikation 4r exempel pa stodverksamhet som finns i alla myndigheter.
Upphandlingsstéd och lokalférsorjning 4r exempel pa stodverksamheter dir
behovet varierar mellan myndigheterna.

[ forvaltningspolitiken ir det en sjilvklar utgdngspunkt att stédverksamheten ir
central for statens formaga att klara sitt uppdrag.’s Stodverksamheters uppgifter ir
ofta att sikra offentliga kirnvirden i verksamheten, sisom rittssikerhet,
transparens, korruptionskontroll, informationstillginglighet och effektiv
resursanvindning.

2.2.2 Kopplingen mellan administration och stédverksamhet

Begreppen stodverksamhet och kirnverksamhet brukar anvindas for att skilja
mellan delar av en organisation, baserat pa enhetens eller funktionens
huvudsakliga roll och de professionella kompetenser som ir enhetens bidrag till
helheten. Med administration menar vi hir, i kontrast till det, en typ av
arbetsuppgift eller konkret verksamhet. Féljande definition anvinds

i granskningen:

”Administration ir allt skapande och all insamling, bearbetning, sammanstillning
och avrapportering av information till olika intressenter (igare, ledning, chefer,
personal, intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantsrer, media med flera)
som syftar till att uppritthalla, samordna och styra ett organisatoriskt system av
nagot slag”.16

Nirmare bestimt syftar vi hir pa sadan informationshantering som syftar till att
uppritthalla, samordna och styra myndigheterna.

15 Bland annat Tillitsdelegationen har problematiserat benimningarna, med utgdngspunkten att
uppdelningen skapar onédig distans, SOU 2018:47 s. 197f.

Forsell och Ivarsson Westerberg, Administrationssamhdillet, 2014 s. 43. Det gar att hitta andra
definition i litteraturen. "Administrationen” kan ocksé anvindas om sirskilda enheter och
funktioner, dvs. synonymt med det vi ovan kallar stédverksamhet. Pa engelska kan "the
administration” syfta p4 staten i sin helhet.
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Minga stodverksamheter dr administrationstunga. I férvaltningspropositionen
talar man sirskilt om de administrativa stodverksamheterna. Att utveckla de
administrativa stédverksamheterna, bland annat genom renodling och
specialisering, beskrivs som ett sitt minska administrationen och dirmed virna
kirnverksamheten.”

Administration utgér alltsa en visentlig del av stédverksamheten. Stodverksamhet
ir dock inte per definition bara administration. Andra arbetsuppgifter

i stodverksamheten kan vara lokalférsérjning eller it-drift. Administrativa
arbetsuppgifter kan ocksa utféras i kirnverksamheten. Med ovanstiende
definition av administration omfattas en stor del av de arbetsuppgifter som utfors
av chefer.

2.2.3 Kérnverksamhet i staten och kirnverksamhet i myndigheterna

Enligt den forvaltningspolitiska propositionen 2010 ir ett syfte med
forvaltningspolitiken att kirnverksamheten ska virnas. Det ger bilden av att
balansen mellan kirnverksamhet och stédverksamhet behéver bevakas, dven om
bada 4r nédvindiga.s Det finns dven en uttalad malsittning om att minska den
onddiga administrationen. I direktiven till Tillitsdelegationen identifieras ett behov
av att eliminera administrativa tidstjuvar i kirnverksamheten.1

Vad som ir kirnverksamhet kan definieras pa flera olika sitt. Ett siitt att tinka dr
att kiirnverksamhet utgors av sidana uppgifter som riksdag och regering har
beslutat att en myndighet ska utféra, och som &r bestindiga 6ver tid (till skillnad
fran enstaka uppdrag). Med ett sddant synsitt dr den uppgift som ett flertal
forvaltningsmyndigheter fitt, att utveckla sin digitala férmaga att handligga,
kiarnverksambhet i lika hog grad som sjilva handliggningen — forutsatt att
uppdraget inte dr avgrinsat och tillfilligt. Alla myndigheter har da

en kirnverksamhet som handlar om deras specifika, unika och éver tid
nagorlunda bestindiga uppdrag, vad det in ma vara.20

Prop. 2009/10:175, s. 88.

Prop. 2009/10:175, s. 87-89.

Kommittédirektiv 2016:51 och 2017:119 (dir det uppdrag som beskrivs i férsta direktivet utvidgas till
att gilla staten).

20 ESV definierar i Effektivisering av kdrnverksamheter: Exempel fran statliga myndigheter, 2014,
myndighetens kirnverksamhet utifran dess instruktion och andra regeringsbeslut (se dven ESV,
Myndigh cffektiviseringsi , 2019). Statskontoret resonerar likartat i Mer tid till
kérnverksamheten, 2016. Definitionerna kan dock variera dven i dessa myndigheter. | sin
undersakning Att gora eller kopa? Om outsourcing av statlig kirnverksamhet 2015 hanvisar
Statskontoret till att det saknas etablerade definitioner och later dirfér myndigheterna sjalva avgéra
vad som ir kirnverksamhet respektive stodverksamhet, jfr dven ESV, Effektivare statlig administration,
2006.

3 =
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Ett annat sitt att tinka pa kirnverksambhet, ir att det handlar om en speciell typ av
offentlig verksamhet. En minimalistisk variant &r att anta att statens
kirnverksamhet utgérs av uppgifter som ir kopplade till rittsstaten. 2 Man skulle
kunna ligga till ytterligare uppgifter som ir sirskilt viktiga och centrala for
medborgare och sambhille. En princip skulle kunna vara att verksamhet som
relativt oomstritt ses som statens uppgift inkluderas. Kandidater utéver rittsstatens
institutioner kunde vara skatteuppbord men kanske ocksi vard, skola och omsorg.
Det senare ligger nira anvindningen av begreppet i olika férvaltningspolitiska
debatter.2 Ytterligare ett sitt dr att definiera statens kirnverksamhet som den
verksamhet som riktar sig ut mot medborgare och sambhille, det vill siga utférandet av
de offentliga tjinster och uppgifter som utgor statens existensberittigande.zs Man
kan alltsd 4 ena sidan tala om hela statens kirnverksamhet och 4 andra sidan om
de olika myndigheternas kirnverksamhet, och mena olika saker.

Det gir inte att séiga att regeringen konsekvent menar det ena eller det andra nir
kirnverksambheten, eller behovet av att virna den, diskuteras. Det ir fullt msjligt
att forena olika perspektiv. Det gar alltsd att se vissa verksambheter i staten som
dess kirna, och vilja prioritera resurserna till de myndigheter som utfor den
verksamheten. Samtidigt kan det inom varje myndighet betraktas som viktigt att
det som ir dess specifika givna uppgift star i centrum fér myndighetens
resursprioriteringar. Man kan till och med hivda att det 4r onskvirt att se pa virnet
av kirnverksamheten ur bada dessa perspektiv.

2.3 Tre kanaler for effektivisering av administrationen
Det 6vergripande malet for forvaltningspolitiken lades fast 2010 och lyder sa hir:

”"En innovativ och samverkande statsforvaltning som r rittssiker och effektiv, har
vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som dirigenom bidrar till
Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.”2

I den forvaltningspolitiska propositionen fran 2010 framhaller regeringen att
politikomradet 4r omfattande och méngfacetterat. Den politik som presenteras for
att nd malet innehaller dirfér en rad atgirder inom flera olika omraden. Det ir

Sundstrém avgrinsar i "Statstjanstemannarollen ur ett férvaltningspolitiskt perspektiv”, 2019, s. 59,
karnverksamhet till rittsstatens olika funktioner, samt upphandling och tillsyn av offentligt
finansierade tjdnster.

Tillitsdelegationen (se t.ex. SOU 2018:47) knyter karnverksamhet till offentliga vilfardstjanster.

Jfr resonemanget ovan om myndigheternas unika uppdrag, som motiverar deras existens. Ett
liknande tankesitt tillimpas alltsa hir pa hela staten.

2 Prop. 2009/10:175, s. 27.
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sirskilt tre typer av omriden som ir intressanta fér administrationens utveckling,
enligt var beddmning:?s

o Digitalisering
e Koncentration och samordning av myndigheternas stédverksamhet
e Utvecklad styrning

2.3.1 Digitalisering

Regeringens milsittning for digitaliseringen av férvaltningen kan formuleras

i tre overgripande mél: en enklare vardag fér medborgare, en 6ppnare forvaltning
som stdder innovation och delaktighet, och en hogre kvalitet och effektivitet
iverksamheten. Det liggs med andra ord stor vikt vid att tillgodose medborgarnas
behov. Vid vira samtal med Finansdepartementet poingteras dock dven att det
finns en koppling mellan digitalisering och effektivare administration eftersom
det forstnimnda ir ett medel for att uppna sévil intern som extern effektivitet
inom en organisation.2e

Regeringen har vidtagit flera atgirder for att na malen pa digitaliseringsomradet.
Bland dessa kan nidmnas att regeringen 2015 startade ett program for digital
fornyelse av det offentliga Sverige, vars syfte var att gora digitala tjanster till
forstahandsval i det offentligas kontakter med medborgare och foretag.?” Statliga
myndigheter har fitt olika uppdrag pa digitaliseringsomradet och 2018 bildades
DIGG som har till uppgift att samordna och stédja den forvaltningsévergripande
digitaliseringen.2s

I det hir sammanhanget bor ocksd nimnas att regeringen under 2008 beslutade
att tillsitta en delegation fér e-férvaltning som fick i uppdrag att i ndra samverkan
med Regeringskansliet driva arbetet med e-férvaltning. Delegationen arbetade
under 2009-2015 for att skapa férutsitiningar for att na regeringens évergripande
mal for e-forvaltningen. Efter att delegationen avslutat sitt arbete har
myndigheterna som ingick i delegationen och Sveriges Kommuner och Regioner

25 | prop. 2009/10:175 (bl.a. s. 86-87) pekas tre omraden med potential for effektivisering ut:

i) utvecklad produktionslogik, i) koncentration och samordning av administrativa stédtjénster och
i) myndighetsstyrningen. | regeringen programférklaring En statsférvaltning i fornyelse, 2012,
tydliggors digitaliseringens roll fér utvecklingen av produktionslogiken. Arbetet med koncentrering
och samordning resulterar i sirskilda stédmyndigheter sasom Servicecentret (inrattat 2012) och
Upphandlingsmyndigheten (inréttad 2015). | regeringens skrivelse om férvaltningspolitiken
2013/14:155 aterkommer man till myndighetsstyrningen och kopplar de till ett behov av att minska
styrningsbérdan (s. 69-72). | budgetpropositionen 2015/16:1 (utgiftsomrade UO 2 s. 59)
presenteras tillitsbaserad styrning som ett sitt att minska administrationen, vilket ddrefter setts som
ett ramverk for utveckling av styrningen pa alla nivaer, se t.ex. Tillitsdelegationens tilliggsdirektiv
2017:119. Vi bedémer att 6vriga atgérder inom ramen for forvaltningspolitiken under dessa ar inte
har som ett framtrddande syfte att effektivisera administrationen.

Regeringskansliet, Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi for en digitalt samverkande
statsforvaltning, 2012. Mejl fran féretriddare for Finansdepartementet, 2020-06-17.

SOU 2018:72. Prop. 2014/15:1 UO 2, 5. 67-68.

SOU 2018:72. Férordningen (2018:1486) med instruktion fér Myndigheten fér digital férvaltning.

8 X
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(SKR) fortsatt att driva fragor om digital samverkan i ett egeninitierat samarbete
kallat E-samverkansprogrammet (eSam).2?

Aven om det inte lyfts fram sirskilt i digitaliseringsarbetet, s 4r utvecklingen och
utbyggnaden av digitala system for hantering av myndigheternas administration
en viktig del av férvaltningspolitiken. Det behandlas dock huvudsakligen som

en friga om organisering av administrativa stddverksamheter. Strategin att
koncentrera de administrativa stddverksamheterna ir i hog grad ocksd

en digitaliseringsstrategi eftersom den bygger pa utveckling av nya digitala system.

2.3.2 Statens servicecenter ett tydligt exempel pa koncentration
av administrativa arbetsuppgifter

Genom koncentration och samordning av myndigheternas stodverksamhet kan
forutsittningar skapas for att effektivisera och minska de administrativa
kostnaderna i statsférvaltningen. Den 1 juni 2012 bildades dirfor Statens
servicecenter, vars verksambhet syftar till att oka effektiviteten och minska
administrationskostnaderna i statsforvaltningen. Detta ska man géra genom att
med hjilp av standardisering och stordriftsférdelar uppna hégre
kostnadseffektivitet, kvalitet och service i statsférvaltningens stédverksamheter.

I sin forvaltningspolitiska skrivelse frin 2014 bedomer regeringen att
stordriftsférdelar kan skapas genom att koncentrera och standardisera statens
administrativa stodverksambhet till Statens servicecenter. Regeringen framhaller
att administrativa tjinster kan utféras med en hogre produktivitet och kvalitet pa
servicecentret 4n om de utfors vid varje enskild myndighet. Vidare kan dven
anskaffningen av nya stédsystem ske till en ligre kostnad om det genomférs av
en myndighet. Nir administrativa tjinster koncentreras innebir det ocksi att
enskilda myndigheter ges kade majligheter att fokusera pa sin kirnverksamhet.
Sammantaget bedémer regeringen att detta gynnar savil de offentliga finanserna
som forsérjningen av kompetens inom det administrativa omradet.t

Regeringen har genom att bilda Statens servicecenter skapat en organisatorisk
plattform fér att kunna utveckla flera forvaltningsgemensamma tjinster. Av
skrivelsen framgdr att andra omraden bor bli aktuella for koncentration till
myndigheten nir servicecentrets tjinsteutbud ir etablerat och fungerar effektivt.
Tva tjinster som sirskilt nimns i skrivelsen ir e-arkiv och e-diarier.»? Statens
servicecenter fick 2016 i uppdrag av regeringen att analysera och foresla vilka
myndighetsfunktioner som kan vara limpliga att bedriva samordnat inom staten
och utanfor storstadsomridena. Forslagen som limnades beskrivs i avsnitt 5.3.33

2 SOU 2018:72.

30 Statens servicecenter, Arsredovisniwg 2012.
31 Skr.2013/14:155, s. 38.

32 Skr. 2013/14:155, s. 39.

33 Statens servicecenter, S dning och

lokalisering av myndighetsfunktioner, 2017.
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Inrittandet av servicecentret och ytterligare ett par myndigheter med
stodfunktioner gentemot andra myndigheter ir regeringens storsta konkreta
satsning med koppling till effektivisering av statens administration.

2.3.3 Tillitsreformen &r en central del i arbetet med utvecklad styrning

Regeringen presenterar ocksa dtgirder for att utveckla styrningen av och stodet till
de statliga myndigheterna. En central del av utvecklingen av styrningen inom den
offentliga férvaltningen ir regeringens tillitsreform. Den syftar till att utveckla och
effektivisera den offentliga forvaltningen med tillit som grund och med minskad
detaljstyrning. Styrningen ska vara strategisk, langsiktig, verksamhetsanpassad
och ha ett helhetsperspektiv. Avsikten ir att tillit och fértroende i balans med
uppféljning och kontroll ska méjliggora ett stort delegerat ansvar till statliga
myndighetsledningar som dirigenom ges goda forutsittningar att leda och styra
sina verksamheter.

Ett led i arbetet med reformen var att 2016 tillsitta en delegation med uppdrag att
arbeta for 6kad tillit i styrningen av den offentliga sektorn.s Tillitsdelegationen
avrapporterade sitt uppdrag i flera betinkanden. Det sista, som handlade om
tillitsbaserad styrning och ledning i staten, presenterades 2019. I delegationens
uppdrag ingick ocksd att organisera och driva nitverk dir grupper av statliga
myndigheter kunde diskutera férindrad styrning utifran ett tillitsperspektiv. Detta
gick under namnet Tillitsnitverket och inkluderade 44 myndigheter.ss

Tillitsreformen ir inte sd mycket en konkret reform av styrningen i statliga
myndigheter som ett forsok att etablera ett kritiskt och aktivt forhallningssitt till
olika styrverktyg. Om inblandade parter ges maijlighet att préva vilka
uppfoljningar, vilka kontroller och vilken dokumentation som verkligen behévs

i styrningen kan onédiga moment rensas bort. Hur stora effektiviseringar arbetet
forvintas leda till 4r inte uttalat. Finansdepartementet beskriver att tillitsreformen
ir en viktig utgadngspunkt for forvaltningspolitiken och att den #r en fortsatt
prioriterad insats dven efter att Tillitsdelegationen nu har avslutat sitt uppdrag.’”

®

Prop. 2016/17:1.

Prop. 2016/17:1. Dir 2016:51 och 2017:119.

SOU 2019:43.

37 Mejl fran féretradare for Finansdepartementet, 2020-04-30. Mejl fran foretridare for
Finansdepartementet, 2020-06-17.
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3 Administrationens utveckling

Det hir kapitlet beskriver hur administrationen inom staten har utvecklats sedan
regeringens forvaltningspolitiska proposition antogs 2010. Baserat pa
informationen i kapitlet drar vi féljande slutsatser:

e Andelen som arbetar med traditionella enkla administrativa arbetsuppgifter
tycks sjunka. Det forklaras sannolikt av att digital systemutveckling har gjort
vissa arbetsuppgifter mindre tidskrivande, men ocksa i viss utstrickning av
att digitala system gjort det mojligt att 6verfora administrativa arbetsmoment
pa personal som huvudsakligen arbetar i kirnverksamheten.

e Andelen sysselsatta i kirnverksamhet 6kar inte. Det sker i stillet en 6kning
av andelen chefer och specialiserade stodfunktioner som utfér kvalificerade
administrativa arbetsuppgifter pA myndigheterna.

o Det sker en tillvixt av myndigheter som enbart arbetar med stédverksamhet
men ingen motsvarande minskning av stdverksamheten pa
kirnmyndigheterna.

e Andelen personer som arbetar med administration i statens myndigheter
tycks inte minska.

3.1 Vigval vid kartlaggning av utvecklingen

Tidigare undersckningar av administrationen inom statliga myndigheter har
antingen anvint olika administrativt orienterade tjinstekategorier, eller redovisade
kostnadsslag. De flesta undersoker dirmed administrationen indirekt, genom att
miita si kallade overhead-kostnader.’ Vi har inte hittat nagra direkta mitningar av
omfattningen av administrativa arbetsuppgifter i staten, sannolikt for att det inte
finns enkelt tillgingliga data.»

Hir har vi valt att beskriva utvecklingen pa ett par kompletterande sitt. Forst
jamfor vi omfattningen och utvecklingen av det vi kallar statens kdrnmyndigheter
och stédmyndigheter. Da r utgdngspunkten att staten som helhet kan delas upp

i kirnverksamhet respektive stodverksamhet. Kirnmyndigheter definieras som
myndigheter vars verksambhet dr direkt riktad mot medborgare och sambhiille.
Stodmyndigheter definieras som myndigheter vars verksamhet nistan uteslutande
ir orienterade mot andra myndigheter (inklusive regeringen).

8

Se till exempel Statskontoret, Mer tid till kiirnverksamheten 2016, samt ESV, Nyckeltal fér OH-
kostnader 2005, Effektivare statlig administration 2006 och Vigledning. Beriikna och anvinda nyckeltal
for stédfunktioner och lokaler 2013.

Den som vill undersska saken sjalv maste generera data, vilket dr en arbetskravande typ av
undersskning. Jfr Westberg Ivarsson m.fl., Papper, pengar och patienter. Primdrvérden i
Administrationssamhdillet, 2021, dar bl.a. midngden administrativa arbetsuppgifter underséks genom
tidsstudier pé ett antal vardcentraler.
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Direfter underséker vi utvecklingen av kirnmyndigheternas kirnverksamhet
respektive stodverksamhet och ledningsverksamhet. D4 dr utgdngspunkten att det
i varje myndighet finns savil kirnverksamhet som stodverksambhet.

Uppdelningen i kirnmyndigheter och stddmyndigheter gor det mojligt att
underséka de strukturférindringar som har med organiseringen av staten som
helhet att gora. Over tid har det varit ett uttalat syfte att specialisera och renodla
stodfunktioner som ir administrativt tunga. Tanken har varit att det kan ske inom
stora myndigheter, eller genom att hela myndigheter skapas som skéter
administrativa uppgifter och ger stéd till andra myndigheter. Sidana myndigheters
kirnverksamhet 4r da, kan man siga, stodverksambhet i staten som helhet.

Indelningen i kirnmyndigheter och stédmyndigheter har genomférts med hjilp
av regleringsbrev, instruktioner och drsredovisningar. Inom gruppen
stodmyndigheter har vi sirskiljt fyra kategorier (se dven bilaga 3):

e Kunskapsmyndigheter (f6r politikens eller statliga myndigheters
kunskapsférsorjning pé sirskilda omriden)

e Kontrollmyndigheter (tillsyn, inspektioner och évrig kontroll)

e Understdds- och utvecklingsmyndigheter (stod, service, idé- och
systemutveckling, medelsférdelning, rekrytering etcetera)

e Myndigheter for statlig styrning, understéd och utveckling till kommunala
kiarnverksamheter (inklusive kontroll av, och kunskapsproduktion avsedd
for, kommunal verksamhet)

Observera att det bara 4r nir kunskapsproduktion, kontroll eller stod primirt &r till
nytta for andra myndigheter, snarare in medborgare och samhille som
myndigheten klassificeras som en stodmyndighet. Att kontrollera, utvirdera och
ge service till andra myndigheter riknas hir som stédjande funktioner.«

Uppdelningen i kirnverksamhet och stédverksamhet pd myndighetsniva baseras
pa kompetenskategorierna i BESTA. Med denna klassificering som grund kan vi
folja utvecklingen av statens arbetskraft, uppdelad pa alla myndigheters
kirnverksamhet respektive stodverksamhet. Genom att direfter skilja mellan olika
typer av stodverksamhet# pa myndigheterna mojliggors resonemang om hur de
administrationstunga stddverksamheterna utvecklas relativt andra stodverksamheter.
Mattet paverkas inte av om den anstillde ir placerad i en sirskild enhet eller inte.2
Det paverkas heller inte av férindringar i relativa 16nekostnader mellan

4

&

Den sirskiljande principen har varit att stédmyndigheterna i stort sett enbart arbetar gentemot andra
myndigheter. Vid osikerhet i klassificeringen har vi placerat myndigheten i gruppen
karnmyndigheter.

41 Det kan vi géra med hjilp av de arbetsomraden som finns i BESTA, se bilaga 1.

42 Myndigheterna kan kategorisera en person som &r anstilld pa en enhet som huvudsakligen arbetar
med karnverksamhet som en person med stédkompetens om personen utfér den typen av
arbetsuppgifter.
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grupperna. Ledning kan hinféras till stédverksamhet, men redovisas for
tydlighetens skull separat.

Liksom i ovan nimnda studier fran ESV och Statskontoret kan vi inte kvantifiera
mingden administrativa arbetsuppgifter i de olika stdverksamheterna. Vi kan
inte heller underséka andelen administration som utférs av personer med
kirnverksamhet som sin huvudsakliga arbetsuppgift. For att i ndgon man fa

en indikation pd om férindrad stodverksambhet fatt till f6ljd att administrativa
arbetsuppgifter forts 6ver till kirnverksamheten har vi stillt fragor om detta till
bland andra chefer i forsta linjen i tre myndigheter (se avsnitt 3.3.3).

3.2 Utvecklingen av administration, stédverksamhet och
kdrnverksamhet

En jimforelse av liget 2010 — det ar da den forvaltningspolitiska propositionen
antogs — med 2019 visar att staten som helhet har vixt, samtidigt som antalet
myndigheter minskat nagot.+s I det hir avsnittet visar vi vilka delar av statens
verksamhet som har vuxit och hur administrationens karaktir har férindrats.

3.2.1 Tillvdxt i statens stédmyndigheter — fran laga nivaer

Var undersokning visar att det finns tecken pa en férindring pa 6vergripande niva
i hur den offentliga forvaltningens stédverksamhet ir organiserad. En stérre andel
arbetade i myndigheter med renodlade stoduppgifter 2019 jamfort med 2010.

Gruppen statsanstillda i sidana myndigheter har vixt med 30 procent, att jaimfora
med hela urvalet dir antalet anstillda har vixt med 12 procent, se tabellen nedan.#

Tabell 1 Anstillda pa karnmyndigheter respektive stédmyndigheter, antal och procentuell
utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019
Pa alla myndigheter i urvalet 195 043 203 815 213284 219 020 12%
Varav pa karnmyndigheter 187035 195115 204187 208 587 12%
Varav pa stédmyndigheter 8008 8700 9097 10 433 30%

Killa: BESTA 2010-2019.

Utvecklingen ligger i linje med regeringens fokus pa specialisering och renodling.
En fjirdedel av skningen av de anstillda i stédmyndigheter utgors av de

tre tillkommande myndigheterna Statens Servicecenter, Upphandlingsmyndigheten
och DIGG, vilka har viktiga roller i genomftrandet av statens forvaltningspolitik.s

43 Myndigheterna i vart urval har vixt med 12 procent, se tabell 1. | Statskontorets, Staten i korthet
2020, anges att antalet statligt anstillda vixte med 17 procent 2011-2020.

44 Regeringskansliet 4r inte med i analysen, men vi noterar att myndigheten inte vixte under perioden.

45 Se bilaga 3, tabell 19.
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Men dven andra stodmyndigheter har viixt mer &n staten i genomsnitt. De ovan
nimnda stodmyndigheterna ingdr alla i den kraftigt vixande kategorin
understdds- och utvecklingsmyndigheter. Flera myndigheter i den kategorin har
haft en kraftig tillvixt jimfért med staten som helhet, inte minst myndigheter som
fordelar medel till universitetens forskning.4

Alla kategorier av stodverksamhet har dock inte vixt i takt med staten i stort.
Kategorin kunskapsmyndigheter har vixt mindre &n staten som helhet, dven om
variationen inom kategorin ir stor.#” Kategorin kontrollmyndigheter, det vill séiga
myndigheter vars huvudsakliga uppgift ar att kontrollera, bedriva tillsyn och
inspektera andra statliga myndigheter, har minskat. Men kategorin ir si liten att
det inte paverkar den 6vergripande bilden av stodmyndigheternas utveckling.+

Den kategori som viixt allra mest ir stodmyndigheter vars huvuduppgift ir statlig
styrning, understod och utveckling riktad till kommunal kiirnverksambhet.
Kategorin har vixt med 42 procent. Okningen beror framfor allt pa att tva nya
myndigheter, Inspektionen for vird och omsorg och E-hilsomyndigheten, har
bildats under perioden. Aven Skolverket har vixt ganska kraftigt.+

Samtidigt utgor stodmyndigheterna fortfarande ingen stor andel av den statliga
sfiren. Mindre dn 5 procent av de statligt anstillda i vart urval arbetade 2019 pa
myndigheter med renodlade stéduppgifter. Alltsa arbetar 95 procent pa
myndigheter med verksamhet som ir riktad mot medborgare och samhille.

3.2.2 Oférindrat stdd och 6kad andel ledning i kirnmyndigheterna

Att de specialiserade stddmyndigheterna vixer har inte sammanfallit med att stod-
och ledningsfunktionerna minskat i kirnmyndigheterna. Nedan beskriver vi
utvecklingen i de myndigheter som utfér statens kirnverksamhet. Nir vi beskriver
kirnverksamhet respektive stodverksamhet har vi allts skiftat perspektiv. Nu
skiljer vi mellan kirnverksambhet, stodverksamhet och ledningsverksamhet inom
varje kirnmyndighet.

Huvuddelen av de anstillda i kirnmyndigheterna, mer in tvé tredjedelar, finns
i myndigheternas kirnverksamhet. En knapp tredjedel arbetar i myndigheternas
stod- och ledningsfunktioner. Stédverksamheten utgér en fjirdedel av

46 Hela kategorin innehaller 35 procent av de anstillda i gruppen stédmyndigheter och har vixt med
33 procent. | denna kategori &r det bara ESV och SPV som har krympt mérkbart, se bilaga 3, tabell 19.

47 Kategorin omfattar 17 procent av de anstillda i gruppen stédmyndigheter och har som helhet vaxt
med 8 procent. Inom kategorin har Brottsférebyggande radet vixt med 78 procent och
Konjunkturinstitutet har minskat med 19, se bilaga 3, tabell 16.

48 Kategorin omfattar 2 procent av de anstillda i gruppen stédmyndigheter, se bilaga 3, tabell 17.

49 Kategorin omfattar 46 procent av de anstillda i gruppen stédmyndigheter. Observera att
myndigheter som producerar kunskap eller bedriver kontroll med kommuner som frimsta motpart
eller mottagare finns i denna kategori. | kategori har Socialstyrelsen minskat relativt kraftigt, med
263 anstillda, att jamfora med de nya myndigheterna pa hilsoomradet dir 708 (IVO) respektive 262
(E-hdlsomyndigheten) anstillda tillkommit, se bilaga 3, tabell 18.
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arbetskraften. Var femtonde anstilld anvindes 2019 huvudsakligen for att leda
verksambheten. Vid periodens bérjan var motsvarande andel en av sjutton.

Kategorin stodkompetens har haft samma tillviixt som staten som helhet, trots
satsningen pa sirskilda stddmyndigheter mellan 2010 och 2019. Kategorin
karnkompetens har vixt nigot mindre 4n staten som helhet, med 10 procent
jamfort med 12 procent.

Tabell 2 Anstillda pa karnmyndigheter uppdelade efter kompetenskategori, antal och
procentuell utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019
Ledningskompetens 11080 11901 13362 14 474 31%
Stédkompetens 45 647 47 368 48 860 51343 12%
Kdrnkompetens 130 308 135845 141 964 142769 10%

Kdlla: BESTA 2010-2019.

Pi kirnmyndigheterna har antalet anstillda med ledningskompetens dkat med
31 procent. Sammanlagt 4r det 90 av 152 myndigheter som har ¢kat sin
ledningskompetens, medan 48 har minskat sin. Det dr dock relativt fa
myndigheter som stir fér merparten av den totala skningen.

3.2.3 Personal med enklare administrativa arbetsuppgifter
forefaller minska

Vi bedémer att antalet anstillda med enklare administrativa arbetsuppgifter
sannolikt har minskat under perioden. Férindringen kan delvis ses som

ett resultat av den férvaltningspolitik som bedrivits men ocksa som en del av mer
genomgripande forindringar av teknik och i samhillet. Uppgifterna nedan giller
bade kirnmyndigheternas och stédmyndigheternas personal.

Diagrammet nedan visar antalet personer som tillh6r arbetsomradet Internt
stodarbete, utvecklingsarbete och administrativt arbete. Fram till och med 2015
omfattade arbetsomradet endast enklare administrativa arbetsuppgifter, men
direfter utokades det med arbetsutgifter inom omradet verksamhetsutveckling
inklusive verksamhetskontroller. Effekten av denna férindring syns tydligt

i diagrammet; antalet anstillda 6kade med omkring 1 000 personer under
perioden 2015-2016.

Utvecklingen efter 2016 dr mer svartolkad. En tinkbar forklaring till skningen
som da sker kan vara att personalen som arbetar med verksamhetsutveckling har
okat. Men en del av 6kningen kan ocksa bero pa att enklare administrativa tjinster
okade till foljd av en arbetsmarknadsreform, Moderna beredskapsjobb i staten,

50 Arbetsomrade 53 i BESTA.
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som genomférdes under perioden 2017-2019.5 Syftet var att myndigheterna
skulle anstilla langtidsarbetslsa och nyanlinda for att utfora enklare
arbetsuppgifter. Myndigheterna fick beskriva de arbetsuppgifter som de anstillda
fatt i Statskontorets uppféljning av reformen. Det handlade bland annat om
vaktmisteri, arbete med arkiv och register samt enklare administration.s2

Figur 1 Anstillda med stédkompetens som arbetar med administrativt stéd, kontorsservice
och bibliotekstjanster
Antal anstillda
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5537 5223
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1000 -
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0
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e KoONtorsservice Administrativt stéd m.m. == Bibliotek och dokumentation

Killa: BESTA 2010-20179.

I BESTA finns dven uppgifter om arbetsomridena Kontorsservice och Biblioteks-
och dokumentationsarbete. Detta 4r traditionella stodfunktioner som i ligre grad
innehaéller administrativa arbetsuppgifter, men som ocksa uppvisar en vikande
trend. Personalen inom bada dessa arbetsomraden minskade med omkring

200 personer 2010-2019. Kontorsservice omfattar till exempel anstillda som
arbetar i reception, telefonvixel, vaktmisteri och med posthantering. Biblioteks-
och dokumentationsarbete handlar bland annat om att tillgiingliggora digitalt
material, bevaka utbudet av informationsresurser och svara f6r mediaurval och inkép.

3.2.4 Personal inom kvalificerade administrativa stédfunktioner kar
Samtidigt som antalet anstillda med enklare administrativa arbetsuppgifter tycks
minska har personalen som utfér mer kvalificerade administrativa arbetsuppgifter
i stillet 6kat. I detta avsnitt presenteras tre av dessa arbetsomraden.

51 Prop. 2016/17:1, UO 14, s. 44.
52 Statskontoret, Uppféljning av moderna beredskapsjobb i staten. Redovisning 3, 2019, s. 23.
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Personal som arbetar med inkdp och upphandling kade med sammanlagt

222 personer eller 37 procent under 2010-2019, samtidigt som det totala antalet
anstillda skade med 12 procent. Huvuddelen av myndigheterna genomfsrde sma
forandringar av antalet anstillda inom omradet. Av 204 myndigheter i urvalet var
det 87 som okade sin personalstyrka och 20 myndigheter som minskade sin.

Tabell 3 Anstillda med stédkompetens som arbetar inom ett antal kvalificerade
arbetsomraden, antal och procentuell utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019
Upphandling och inkép 593 702 715 815 37%
Varav karnmyndigheter 549 658 658 731 33%
Varav stédmyndigheter 44 44 57 84 91 %
Information och kommunikation 1900 2308 2394 2729 44 %
Varav karnmyndigheter 1701 2086 2171 2417 42 %
Varav stédmyndigheter 199 222 223 312 57%
Juridiskt utredningsarbete 523 626 827 1015 94 %
Varav kirnmyndigheter 47 558 736 874 86 %
Varav stédmyndigheter 52 68 91 141 171%

Kdlla: BESTA 2010-2019.

Tva andra personalkategorier som har 6kat snabbt och som tillhandahaller
kvalificerat stéd dr de som arbetar med juridik och kommunikation. Antalet
anstillda som arbetar med juridiskt utredningsarbete har 6kat med 94 procent och
de som arbetar med information och kommunikation har ¢kat med 44 procent.

En majoritet av myndigheterna har ¢kat sina anstillda inom omradet information
och kommunikation. Av 204 myndigheter i urvalet har 122 kat personalstyrkan
och 38 myndigheter minskat den. Hilften av myndigheterna har dkat sina
anstillda inom omradet juridiskt utredningsarbete. Av 204 myndigheter i urvalet
har 98 kat sin personalstyrka och 12 myndigheter minskat sin.

Det ¢kade antalet personer inom de hir tre arbetsomridena Gverstiger den
minskning av personal med enklare administrativa arbetsuppgifter som
presenterades i féregdende avsnitt. Detta, tillsammans med den skning av
administrativ personal som redovisas i kapitel 5 och 6kningen av personal med
ledningskompetens, gor att vi bedomer att andelen personer som arbetar med
administration i statens myndigheter inte tycks minska. Se dven bilaga 2.
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3.3 lakttagelser fran tre myndigheter

I detta avsnitt beskrivs hur myndigheterna i intervjustudien ser pd administrationens
utveckling och hur dess karaktir férindras. Fragan om i vilken utstrickning
anstillda som arbetar med kirnverksamhet dven utfor administrativa
arbetsuppgifter, och om detta har forindrats dver tid, behandlas ocksa.

3.3.1 Hos myndigheterna i intervjustudien beskrivs mingden
administration som oférindrad eller 6kande

Under arbetet med intervjustudien har de som intervjuats fatt ge sin bild av
huruvida administrationen inom myndigheten minskar eller 6kar. Bland de chefer
som arbetar inom stddverksambhet, eller tillhér myndighetens ledningsgrupp,
fanns en ganska stor samsyn om att administrationen &kar, dven om ett par chefer
uppgav att nivan var ndgorlunda oférindrad. Bland de som ansag att den okar
hinvisades bland annat till stérre krav p4 omraden sasom den nya dataskyddslagen
(GDPR), upphandling och informationssikerhet. Ett par chefer beskrev ocksa att
de ckade kraven idter upp de férenklingar som myndigheten har lyckats géra av
andra administrativa arbetsmoment.ss

Hos cheferna som arbetar i forsta linjen ir bilden mer splittrad. Flera av dem
menade att administrationen 6kar, andra att nivin ir oférindrad eller minskar.
Nagra chefer beskrev att det har skett en utveckling dir medarbetare och chefer
tagit 6ver administrativa arbetsuppgifter som tidigare har utférts av stodpersonal.
I ett par fall uttrycktes férhoppningar om att administrationen kan minska pa sikt
nir myndigheten kommit lingre i sitt digitaliseringsarbete. En annan chef
konstaterade dock att digitaliseringen medfor hogre krav pa att myndigheten ska
vara tillginglig for att svara pa fragor utifran.s

3.3.2 Vissa administrativa arbetsuppgifter férenklas och leder till
organisationsfériandringar

Nir myndighetsforetridarna fatt beskriva hur administrationen har férindrats
over tid har en dterkommande synpunkt varit att arbetsuppgifter som traditionellt
utférts av administratdrer och sekreterare blivit allt enklare och snabbare att utfora
genom forbittrade verktyg och tjinster. Det handlar till exempel om rese- och
motesbokningar, diarieféring och redovisning av utligg. Detta har gjort det
svarare att motivera att ha administrativ personal som utfér de arbetsuppgifterna.

53 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa Boverket, 2020-08-07. Intervju p& Boverket,
2020-08-13. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03. Intervju pa Kronofogden, 2020-09-04.

54 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-08. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-10. Intervju pa
Boverket, 2020-06-17. Intervju pa Boverket, 2020-06-18. Intervju pa Boverket, 2020-06-26. Intervju pa
Kronofogden, 2020-09-07. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-10.
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Béide Boverket och Naturvirdsverket har under de senaste dren genomfort
likartade organisatoriska forindringar dir det administrativa stéd som funnits ute
i verksamheten har centraliserats. P4 Naturvardsverket skedde det genom

en omorganisation 2017. Administrativ personal som kunde knytas till en process
flyttades till den ansvariga enheten (ekonomiadministratorer till ekonomienheten,
och sa vidare) och personer som jobbade med 6vriga administrativa uppgifter
flyttades till en enhet som var placerad pa davarande férvaltningsavdelningen.ss

Naturvardsverket beskriver att det huvudsakliga syftet med férindringen var att
utveckla det administrativa stodet. Det var tidigare svart att sikerstilla att vissa
arbetsuppgifter utférdes pa samma sitt, svirt att genomféra kompetensutveckling
med mera. Myndigheten ville ocksd méjliggéra en bittre férdelning av
administrativa resurser inom verksamheten. Omorganisationen gjorde det iven
littare att hantera anslutningen till Statens servicecenter som skedde samtidigt.ss

Omorganisationen beskrivs som en stor omstillning och den féranledde

en diskussion om vilka administrativa arbetsuppgifter det skulle ga att fa hjilp
med respektive vilka arbetsuppgifter chefer och medarbetare forviintades utfora
sjilva. Naturvardsverket har maélet att det pa sikt inte ska finnas nagot "6vrigt
administrativt stéd”. Administration beskrivs som ett fér otydligt begrepp, och det
som tidigare har betraktats som administrativa arbetsuppgifter ska i stillet vara
en naturlig del i varje process. Det finns ocksa en malsittning om att enklare
arbetsuppgifter inom stodverksamheten ska standardiseras och automatiseras.
Den typen av effektiviseringar krivs for att stédverksamheten ska ha en chans att
tillgodose de krav som stills pa ett allt mer kvalificerat stod.s”

Boverket beskriver att de nidde en punkt dir det inte lingre var férsvarbart att ha
en administrator placerad pa varje enhet, dels eftersom chefer och medarbetare

i allt hogre grad utfér mer administration sjilva, dels eftersom myndigheten vixte
och det fanns ett behov av att utnyttja administratérerna mer effektivt. Nir
enheterna skulle dela pa administrativa resurser blev det dock svart att leda och
samordna administratérerna, och deras kompetensutveckling riskerade att bli
lidande pa sikt. Boverket valde dirfér under 2019 att flytta administratorerna till
en centralt placerad enhet. Ytterligare ett skil till forindringen var att skapa

ett mer enhetligt arbetssiitt bland administratérerna och minska personberoendet.ss

Pa Kronofogden finns endast ett fatal administratorer. Den forsta linjens chefer
har ett begrinsat administrativt stéd, och gér métesbokningar och annan
administration sjilva. Pa de flesta sektioner finns dock befattningar som inte
kallas administratérer men som ansvarar for administrativa uppgifter. Den hir
bilden bekriftas av personalstatistiken dir det framgar att Kronofogden har bland

55 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.

% Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.

57 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15.
58 Intervju pa Boverket, 2020-06-11. Intervju pa Boverket, 2020-08-13.
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den ldgsta andelen administratérer av samtliga myndigheter. I sammanhanget bor
det nimnas att Kronofogden enligt sin instruktion ska samverka med Skatteverket
kring administrativt stdd. Det innebir att Skatteverket utfor en del av den
administration som i annat fall hade legat hos Kronofogden, till exempel
loneadministration, utbildning och vissa typer av inkép.s

P4 frigan om bakgrunden till det liga antalet administratérer svarar Kronofogden
att administrativa uppgifter under en lingre tid genomforts av fler befattningar in
administratérer. Det poingteras ocksd att den digitala utvecklingen har medfort att
den typ av arbetsuppgifter som traditionella administratorer utforde i dag ir sa
enkla att behovet nistan forsvunnit helt. Att ta hjilp av en administratér for att
boka en resa skulle i dag ta lingre tid och vara dyrare in att géra det sjilv.c

3.3.3 Enklare administrativa arbetsuppgifter 6verférs till chefer och
personal inom kirnverksamheten

Ovan framgick att dagliga administrativa arbetsuppgifter har forenklats i sa hog
grad att det inte upplevs som motiverat att anvinda administrativ personal for att
utfora dem. Vid vara intervjuer har det dock framgitt att detta inte innebir att
arbetsuppgifterna férsvunnit, utan de 6verfors i stillet till chefer och medarbetare
vars huvudsakliga arbetsuppgifter ofta dr kirnverksamhet.

Tva av de tre enhetschefer vi har pratat med pa Boverket fir administrativt stod
frin den gemensamma funktionen eftersom enheternas processer innehéller
ménga administrativa moment. En forindring som har paverkat samtliga enheter
dr att personalen sedan 2019 bokar sina egna resor. I dag diariefér bara
administratérer och registratorer, men det pagar forsok med att lata handliggare
gora detta sjilva. En chef beskriver att vissa handliggare tycker att det gir fortare
att diarieféra sjilv, medan andra vill ha hjilp med det.st

1 foregidende avsnitt framgick att Naturvardsverket har en mélsittning om att réra
sig bort fran begreppet administration och géra den typen av arbetsuppgifter till
en naturlig del i varje process. Tva enhetschefer berittar dock att de fortfarande
har var sin administrator som registrerar och skickar inkommande handlingar
vidare till ritt handliggare. Det beror bland annat pé att handliggningen av bidrag
och ersittningar medfor ett stort inslag av administrativa arbetsmoment dir
irenden ska registreras, forankras internt inom myndigheten med mera. Till detta
kommer lspande kontakt med ekonomienheten och Statens servicecenter for att
hantera utbetalningarna. En chef beskriver att den administration som foljer av
myndighetens interna styrning ir en liten del av arbetet och att administrationen

39 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03. Mejl fran foretradare
fér Kronofogden, 2021-02-12.
Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03. Mejl fran féretradare
for Kronofogden, 2021-02-12.
Intervju pa Boverket, 2020-06-18. Intervju pa Boverket, 2020-06-17. Intervju pa Boverket, 2020-08-11.
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som hamnar pé chefen sdsom uppféljning och semesterhantering inte dr
betungande. En enhet som jobbar med tvd av myndighetens sakanslag beskriver
dock att det finns tidskrivande krav pa dterrapportering och prognoser.s2

Hos Kronofogden beskriver flera sektionschefer att en hog andel av deras arbetstid
gér till administration och att de skulle 6nska mer tid fér att fokusera pa sina
medarbetare och utveckling. De anger att administrationen har ¢kat till f5ljd av
ett allt storre fokus pa uppfoljnings: och produktionsstyrning. Detta kriver 4 ena
sidan ofta manuella sammanstillningar i Word och Excel, men har 4 andra sidan
fordelen att chefer och medarbetare far en god 6verblick av produktionsliget.
Cheferna hanterar administrationen pa olika sitt. En chef beskriver att hen sjilv
utfor administrativa uppgifter som hade gitt att delegera for att ge medarbetarna
mer tid att fokusera pa kiirnuppgiften. En annan chef beskriver att sektionen har
en person som enbart hanterar post och diarieféring. Den typen av stod beskrivs
som ovanligt pd sektionsnivd, men upplevs av chefen som mycket effektivt.+

Sektionscheferna beskriver att en killa till administration fér bade chefer och
medarbetare dr myndighetens it-system. Det handlar om ett stort antal system,
varav ménga ir gamla. Nir det giller stod-sidan beskrivs att det &r olika system for
resor, tidredovisning, semester och 16n, schemalidggning och s vidare.
Motsvarande situation beskrivs finnas inom kirnverksamheten dir systemen
ibland dessutom 4r krangliga och har en lag grad av automatisering.s

HR-direktoren hos Kronofogden konstaterar att det finns administrativa krav pa
cheferna som myndigheten har svart att paverka storleken pa. Det ligger till
exempel ett arbetsmiljoansvar pa cheferna som inte alltid &r ldtt att axla. Utover
kraven pé arbetsmiljoomradet 4r situationer med arbetsrittsliga fragor eller
disciplinirenden ocksi administrativt tunga.ss

3.3.4 Upphandlingsarbetet ar féremal for centralisering

I ovanstiende avsnitt har vi inte berdrt stodet till forsta linjens chefer nir det giller
inkép och upphandling. Detta ir arbetsuppgifter som kan vara komplicerade och
férknippade med mycket administration. Det ar dock vildigt fa av de sektions- och
enhetschefer vi har pratat med som beskriver inkép och upphandling som

ett problem, trots att flera av enheterna har behov av upphandling for sin verksamhet.

Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-17. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-10. Intervju pa
Naturvéardsverket, 2020-06-08. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-04.

Kronofogden beskriver att uppféljningen 4r en del av myndighetens utvecklings- och
forbattringsarbete.

Intervju pa Kronofogden, 2020-09-07. Intervju pa Kronofogden, 2020-09-11. Intervju nr 2 pa
Kronofogden, 2020-09-10. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-10. Mejl fran foretridare for
Kronofogden, 2021-02-12.

Intervju pa Kronofogden, 2020-09-07. Intervju pa Kronofogden, 2020-09-11 Intervju nr 2 pa
Kronofogden, 2020-09-10. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-10.

Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03.
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Boverket anger att upphandling &r en tung arbetsuppgift fér kirnverksamheten.
Det finns dirfor en central funktion som ger stod vid bade stora upphandlingar
och enklare direktupphandlingar. Chefen for verksamhetsstodet beskriver att det
finns ett bra samspel med verksamheten, men att resursproblem ibland gjort det
svart att ha tillricklig framférhéllning i upphandlingsarbetet. Det finns ocksa
behov av att tydliggora vilket ansvar som ska ligga pa upphandlingsfunktionen
respektive pa verksamheten. Tanken 4r dock att det dven med en tydligare
grinsdragning ska vara en hog grad av centralisering av upphandlingsfragorna.s”

P4 Naturvardsverket 4r ett par av enhetscheferna mycket positiva till stodet de far
av upphandlingsenheten, 4ven om det ibland kan vara svart fér den enheten att
hinna med.®# Representanter fér ledningen berittar att antalet upphandlare under
de senaste sex dren har ¢kat fran tre till tolv. Det beror delvis pd centraliseringen
av stodet, men ocksi pi att myndigheten har prioriterat de hir frigorna. Aven om
det formella ansvaret fortfarande ligger hos varje enhet har upphandlingsstédet
successivt tagit over allt mer av arbetet, och tanken ir att den utvecklingen ska
fortsitta. Kraven och komplexiteten som ir férknippade med upphandling har
okat, och eftersom detta 4r en sillanuppgift for de flesta handliggare 4r det mer
effektivt att ha ett gemensamt stod for detta inom myndigheten.®

Hos Kronofogden delas inkép och upphandlingar in i tva kategorier. Den férsta
kategorin &r inkdp och upphandling som sker inom ramen fér tjinsteavtalet med
Skatteverket. Den andra kategorin 4r inkép och upphandling av exekutiva tjinster
(tjanster med nira koppling till kirnverksamheten sasom lassmeder och
flyttfirmor). Tidigare lag ansvaret fér de har tva kategorierna pa olika platser inom
Kronofogden, men de dr nu samlade pa infrastrukturenheten som bildades vid
arsskiftet 2016/2017.7

Infrastrukturenheten ansvarar fér de upphandlingsresurser som driver de
exekutiva upphandlingarna. Verksamheten avropar direfter sjilv frin avtalen.
Enheten féljer dven upp dessa inkdp for att sikerstilla att grinserna for
direktupphandling efterlevs. For inkopen via Skatteverket finns ett system dir
personer i verksamheten utses till operativa bestillare. For att undvika att detta blir
en sillanuppgift dr det bara de som far tillgang till bestillningsportalen.”

67 Intervju pa Boverket, 2020-06-11.

68 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-17. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-10.
Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.

70 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02.

71 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02. Mej| fran féretradare fér Kronofogden, 2021-02-12.
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4  Effektivare administration genom nya
digitala [6sningar

Det hir kapitlet beskriver hur nya digitala 16sningar paverkar administrationen
och personalen som utfér den. Baserat pa det som framkommer i kapitlet har vi
dragit foljande slutsatser:

¢ Digitaliseringsarbetet gar lingsamt, bland annat till f6ljd av utmaningar
sasom déligt anpassad lagstiftning och problem som ror
kompetensférsérjning.

¢ Digitaliseringssatsningarna riktas i férsta hand mot kirnverksamhet och
kundkontakter, vilket 4r rimligt givet regeringens mal.

e Den personal inom stédverksamheten som arbetar med drift och utveckling
av it-system 6kar snabbt. Digitaliseringen medfor ocksa fler arbetsuppgifter
for bland annat jurister och kommunikatérer.

e Statens servicecenters arbete for att utveckla sina tjanster kan méjliggora
effektiviseringar inom kundmyndigheternas stédverksamhet.

o Okade krav pa bland annat it-sikerhet och personuppgiftshantering har lett
till 6kad efterfragan pa juridiskt stod hos myndigheterna.

e Brist pd samordning medfr att myndigheter képer in och utvecklar egna
systemldsningar i situationer dir flera myndigheter kunde ha samarbetat.

4.1 Stort fokus pa digitalisering

Detta avsnitt ger en évergripande beskrivning av takten och inriktningen pa
digitaliseringsarbetet inom staten samt hur det paverkar behovet av it-kompetens
hos myndigheterna.

4.1.1 Trots fokus pa digitalisering gar utvecklingen langsamt

En dterkommande synpunkt fran utredningar som har undersokt digitaliseringen
inom staten ir att digitaliseringen gar langsamt. Expertgruppen fér digitala
investeringar har konstaterat att den allt snabbare teknikutvecklingen i samhillet
medfér att medborgarnas forvintningar pi myndigheterna dkar i motsvarande
takt, vilket innebir att takten pd myndigheternas verksamhetsutveckling behover
oka. ESV och Riksrevisionen har ocksa patalat att digitaliseringen gar langsamt
och att det finns stora skillnader i hur langt olika offentliga aktérer har kommit.”

72 SOU 2018:72. Ekonomistyrningsverket, Digitaliseringen av det offentliga Sverige — en uppféljning, 2018.

Riksrevisionen, Den offentliga férvaltning
forvaltning?, 2016.

ing — En enklare, 5ppnare och effektivare

34 RIKSREVISIONEN

47


https://kommit.72

Skr. 2020/21:218

Bilaga

48

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

DIGG har 6vertagit ansvaret for att mita statliga myndigheters it-anvindning och
digitala mognad fran ESV. Vid samtal med oss beskriver myndigheten att de ser
ett 6kande intresse for att arbeta med digitalisering och att de flesta myndigheter
idag ser detta som ett majligt verktyg for att effektivisera den interna verksamheten
och ge bittre service till sina kunder. Det finns dock skillnader mellan olika
myndigheter beroende pa vilken typ av verksamhet de har. DIGG poingterar
ocksi att 6kade krav frin EU tvingar myndigheterna att arbeta med digitalisering.”s

DIGG beskriver att det dr svart att mita takten pa digitaliseringsarbetet. Tidigare
var IT i hogre grad en separat del av verksamheten, medan digitaliseringsarbete

i dag kan bedrivas inom samtliga verksamhetsgrenar. Det kan vidare vara svart att
definiera vad som ska klassas som digitalisering, och det ir inte sikert att
ekonomisystemet majliggor en specificering av it-kostnaderna. I den senaste
mitningen framgick att it-kostnader som andel av verksamhetskostnader har
sjunkit sedan 2017, men siffran ir forknippad med mitproblem. Kommande
undersokning kommer att fokusera mer pé digital mognadsgrad, vilket ar

en forutsittning for att myndigheter ska kunna samverka kring digitala
losningar.7+

4.1.2 Digitaliseringen av kirnverksamhet prioriteras

De tre myndigheterna i intervjustudien har kommit olika langt nir det giller
tillgdngen till moderna systemlésningar, men samtliga ser digitalisering som

en viktig fraga. Det framgér ocksd att fokus for arbetet i huvudsak ir att utveckla
system inom kirnverksamheten och att utveckla kontaktvigarna till medborgarna.
Det sker dock viss digitalisering inom stédverksamheten, bland annat genom att
Statens servicecenter utvecklar sina tjinster.

Boverket beskriver att digitaliseringen paverkar bade kirnverksamheten och
stodverksamheten. Nir det giller kirnverksamheten har de till exempel arbetat
med att inféra ett nytt system for bidragshantering. Myndigheten har ocksa infort
fler vigledningar pa webben, infért andra digitala kommunikationskanaler och
arbetat med att digitalisera diarieféring och arkivering. Overgangen till
Ionetjinsten hos Statens servicecenter har ocksa varit ett led i att effektivisera
stodverksamheten. Boverket beskriver vidare att olika delar inom myndighetens
ledningsprocess ir kopplade till olika system. De behéver dirfor hitta sitt att
minska administrationen som uppstar till fljd av att systemen inte interagerar
med varandra.’s

73 Intervju pa Myndigheten for digital forvaltning, 2020-11-05.

74 Intervju pa Myndigheten fér digital férvaltning, 2020-11-05. Myndigheten fér digital férvaltning,
Myndigheters digitala mognad och it k der — En enkiitundersékning riktad till statliga myndigheter,
2019.

75 Intervju pa Boverket, 2020-08-13. Intervju p& Boverket, 2020-06-26. Intervju pa Boverket, 2020-06-16.
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Naturvardsverket konstaterar att it- och digitaliseringsarbetet har vixt kraftigt

i omfattning, och for att skapa en bittre strategisk styrning bildades i juli 2020 en
ny digitaliseringsavdelning. Utvecklingen riktas mot system inom bade
kirnverksamheten och stodverksamheten, men den absolut stérsta delen av
arbetet beror kirnverksamheten. Naturvardsverket podngterar att de hanterar stora
mingder information inom miljéomradet och att en betydande del av it-utvecklingen
handlar om att bygga verktyg for att andra ska kunna rapportera in den miljsdata
som myndigheten efterfragar. Naturvardsverket framhaller att fler aktérer utanfér
myndigheten dirigenom ocksa drar nytta av digitaliseringsarbetet.”s

Kronofogden beskriver att digitaliseringen &r ett huvudspar i utvecklingen av
verksamheten och att det ir stor skillnad pa satsningarna som riktar sig mot
kirnverksamheten respektive stdverksamheten. I dagsliget 4r
utvecklingsavdelningens verksamhet i huvudsak inriktad pa att effektivisera
processerna inom kirnverksamheten, dven om visst stéd i administrativa
processer ocksé férekommer. Samtliga avdelningar har ett ansvar for stindiga
forbattringar, det ligger i kiarnuppdraget. Effektivisering av stodverksamheten
bygger dirfor i stora delar pa personalens egen férméga att utveckla arbetet. Detta
ar en avsiktlig prioritering eftersom méojligheten att frigora resurser genom
utvecklingsinsatser inom stédverksamheten ar vildigt liten i relation till de vinster
som gar att géra inom kirnverksamheten.”

Kronofogden har anvint en stor del av sina utvecklingsresurser till att avveckla
myndighetens gamla stordatormiljo, ett arbete som nyligen har slutférts. Det
prioriterade omradet dr nu att utveckla det digitala métet med medborgarna.
Kronofogden beskriver att de inte har kommit lika langt i utvecklingen av digitala
tjdnster som till exempel Skatteverket och Férsikringskassan och att de
dirigenom inte har levt upp till kundernas férvantningar. Myndigheten resonerar
darfér mycket om hur motet med kunden ska organiseras i en digital virld, och
hur de kan minska ondédig efterfragan pa myndighetens tjinster.”s

Kronofogden pépekar att de har gjort vissa effektiviseringar av stédverksamhetens
system, till exempel nir det giller hanteringen av l6neutbetalningar. Nyligen kopte
myndigheten 4ven in ett nytt system for diarieféring. De nimner ocksa att nya
HR-moduler frin Statens servicecenter kommer att bli tillgingliga nir
Kronofogden flyttas éver till ett nytt Ionesystem, nidgot som sker tidigast 2022.7

Statens servicecenter beskriver att de utvecklar en ny grundtjanst for sma och
medelstora kunder som skapar forutsittningar for fortsatt digitalisering och
automatisering. De har ocksa for avsikt att utdka sin tjansteportfolj med bland
annat ytterligare HR-moduler. Servicecentret konstaterar att det borde finnas

76 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.

77 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Mejl fran féretradare for Kronofogden, 2021-02-12.
78 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18.

79 Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-03. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03.
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intresse frin fler myndigheter for att anvinda de HR-tjinster som servicecentret
erbjuder, eftersom det ir dyrt for myndigheter att upphandla egna
personalsystem. Den hir typen av digitala tjinster borde kunna effektivisera
administrationen hos kundmyndigheterna genom att ta bort behovet av att skriva
ut anstillningsbevis pa papper, med mera.s

4.1.3 Personalstyrkan inom it-omréadet 6kar i snabb takt

Digitaliseringen har medfort att it-personalen ¢kade snabbt under perioden
2010-2019. Personalen som arbetar med drift och utveckling finns inom
myndigheternas stédverksamhet och 6kade med 3 193 personer eller 49 procent,
vilket 4r betydligt hogre dn ckningstakten for totalt antal anstillda som var

12 procent. Av 204 myndigheter i urvalet var det 114 som o6kade personalstyrkan
och 37 som minskade den.

Tabell 4 Anstillda som arbetar med IT, antal och procentuell utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019
Med stédkomptens 6 494 7945 8877 9687 49 %
Ovriga kompetensomraden 1627 1172 1211 1570 -4 %

Anm.: Statistiken avser arbetsomrdde 45 och 46 i BESTA for alla myndigheter i undersskningen.
Kdlla: BESTA 2010-2019.

It-arbete 4r ett omrade som traditionellt sett har stora inslag av konsulter, nigot
som inte fangas av den ovanstiende statistiken. Riksrevisionen konstaterade

i en granskning 2018 att det inte gick att ta fram den typen av information ur
statens redovisningssystem. I en enkitundersékning framkom dock att it-tjanster
var ett omrade dir manga myndigheter sag ett 6kat behov under kommande &r.st
DIGG har undersokt andelen inhyrd it-personal for ett antal myndigheter 2017
och 2018. Andelen var omkring 27 procent for bada dren och i vissa
myndighetsgrupper minskade andelen nagot mellan iren.s

4.2 Digitalisering medfor nya krav och utmaningar

Detta avsnitt beskriver de nya krav och utmaningar som uppstar i samband
med digitaliseringsarbetet samt hur de hir kraven kan paverka administrationen
inom myndigheterna.

8 Statens servicecenter, Arsredovisning 2019. Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05.

81 Riksrevisionen, Staten som inkdpare av konsulttjdinster — tink forst och handla sen, 2018, s. 19-27.

82 Intervju pa Myndigheten for digital frvaltning, 2020-11-05. Myndigheten for digital frvaltning,
Myndigheters digitala mognad och it-kostnader, 2019, s. 45-46.
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4.2.1 Utredningar patalar flera problem och utmaningar

DIGG har tillfrégat statliga myndigheter om vilka som ir de stérsta hindren fér
digitalisering. De tvd mest framtridande problemomradena var di befintliga lagar
och regler samt tillgéng till nédvindig kompetens. Dirtill har Statskontoret
uppmirksammat it-sikerhet och samordning som omraden dir myndigheterna
moter utmaningar. Riksrevisionen har pétalat riskerna med foraldrade system.

Nir det giller lagstiftningen konstaterar DIGG att det inte nédvindigtvis 4r lagar
och regler i sig som utgér hinder, utan att det ofta handlar om osikerhet om hur
de ska tolkas och hur de forhaller sig till nya tekniska 16sningar. Osikerheten kan
leda till att myndigheter avstar frin att testa nya losningar.s Myndighetens anslag
utokades med 5 miljoner kronor frin och med 2021 for att de ska kunna ge

ett rittsligt stod till den offentliga forvaltningen.s+

Férekomsten av hindrande och himmande lagstiftning pé digitaliseringsomradet
patalades ocksa av digitaliseringsrittsutredningen 2018. Utredningen konstaterade
att detta kan hindra eller himma digital utveckling pa flera sitt: genom uppenbara
rittsliga hinder, genom rittslig osikerhet eller genom avsaknad av reglering.ss

ESV har lyft kompetensférsorjningen i sina rapporter om digitalisering och
beskrev 2018 att i princip hela den offentliga sektorn behover ett kompetenslyft for
att kunna tillvarata digitaliseringens méjligheter.s¢ I rapporten Férvaltningspolitik
i forindring fran 2019 beskrev Statskontoret att staten redan i dag har svart att
locka till sig och behélla den kompetens som krivs, och att det sannolikt kommer
att vara si dven i framtiden. Det handlar inte enbart om expertkompetens inom
IT, utan férvaltningen behover dven hoja kompetensen hos andra grupper sisom
chefer, jurister, verksamhetsutvecklare och bestillare av it-tjanster.s”

Statskontoret beskriver att forvaltningens arbete med informationssikerhet har
hamnat allt mer i fokus under de senaste iren. Vid deras myndighetskontakter
framkommer att myndigheternas ledningar upplever arbetet med
informationssikerhet som svart. Sirskilt mindre och medelstora myndigheter ser
utmaningar nir det giller bade finansiering och kompetensférsorjning. Det kan
vara svart att motivera dessa investeringar eftersom de sillan ger en synbar nytta
direkt vid investeringstillfillet. Dirfor finns en efterfrigan pa fler gemensamma
l6sningar péd det hir omréadet.ss

*

Myndigheten fér digital férvaltning, Myndigheters digitala mognad och it-kostnader, 2019.
Prop. 2020/21:1, UO 22.

SOU 2018:25.

Ekonomistyrningsverket, Digitaliseringen av det offentliga Sverige — en uppfoljning, 2018.
Statskontoret, Férvaltningspolitik i féréndring, 2019.

Statskontoret, Férvaltningspolitik i féréndring, 2019.
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Statskontoret konstaterar att digitaliseringen kompliceras av att dessa fragor
stricker sig over i princip alla sakomraden och att myndigheterna har kommit
olika langt i sin utveckling. Arbetet kan ocksa forsvaras av att myndigheterna r
relativt sjilvstindiga organisationer med interna kulturer och potentiellt
motstridiga intressen, bade inom organisationen och gentemot andra
myndigheter. Aven DIGG beskriver samverkan som en utmaning. De krav som
kommer frén bland annat EU medfor att staten behover hitta nya sitt att styra sa
att myndigheterna gar i samma riktning. Annars finns en risk att myndigheter gér
egna anpassningar till EU-kraven i stillet for att 1osa fragan tillsammans, vilket
borde vara det mest effektiva.®

Riksrevisionen har ocksa granskat myndigheternas digitaliseringsarbete. Det har
da bland annat konstaterats att det fsrekommer foraldrade it-system hos ett stort
antal myndigheter. For att vidmakthalla de hir systemen krivs relativt sett mer
resurser, vilket kan tringa undan innovationsfsrmagan nir det giller att utveckla
nya it-system. Foraldrade it-system kan ocksé fa stora konsekvenser for
mojligheterna att bedriva verksamhet hos andra myndigheter eller privata aktorer.
Riksrevisionen bedémde att problemet ir sa allvarligt och utbrett att det utgor

ett hinder for en fortsatt effektiv digitalisering av statsférvaltningen.»

4.2.2 Exempel fran intervjustudien visar att utmaningar kopplade till
ny teknik och digitalisering medfér 6kad administration

Nir myndigheterna i intervjustudien fick beskriva utmaningarna som ir kopplade
till digitalisering aterkom flera av problemen som beskrevs ovan. De lyfter bland
annat fram att det saknas stdd till myndigheterna vid inférandet av nya regelverk,
vilket medfér skad administration. De patalar ocksa att det 4r svart att samverka
med andra myndigheter om it-utveckling och upphandling av it-system.

En av de vanligaste synpunkterna under intervjuerna med ledningsrepresentanter
och chefer inom stédverksamheten ir att kraven som ér kopplade till
informationssikerhet, personuppgiftshantering och upphandling har ¢kat. De
regelverken beskrivs vara férknippade med komplicerade juridiska bedosmningar
och vara administrativt betungande. Som exempel pi detta nimns inférandet av
GDPR, DOS-lagen och skirpta krav pd moln-l6sningar.»

8

8

Statskontoret, Férvaltningspolitik i forindring, 2019. Intervju pa Myndigheten for digital frvaltning,
2020-11-05.

Riksrevisionen, Fordldrade it-system — hinder for en effektiv digitalisering, 2019.

Se lagen (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning,
(dataskyddslagen) och lagen (2018:1937) om tillginglighet till digital offentlig service.

92 Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-03. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa
Naturvardsverket, 2020-06-03. Intervju pa Boverket, 2020-06-11. Intervju pa Boverket, 2020-08-07.
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Flera av myndighetsforetridarna beskriver att det saknas stod till myndigheterna

i de ovanstiende fragorna. Som exempel nimns att implementeringen hade
underlittats avsevirt om det hade funnits ett samlat statligt férarbete om hur
GDPR skulle tolkas. Det nimns att det gir att fa visst stod via eSam, men att det
skulle behovas en myndighet med utpekat ansvar for juridiska fragor pa
it-omradet som kan ge konkreta svar pd andra myndigheters fragor. Det patalas att
det inte bara handlar om krav fran regeringen och EU, utan om att myndigheterna
har att forhalla sig till ett samhille dir sikerhetsbilden ser annorlunda ut 4n for
10-15 ar sedan.»

Den digitala utvecklingen féranleder ocksa effekter av mer indirekt karaktir.
Rittscheferna pa Boverket och Kronofogden beskriver att komplicerade fragor om
utlimnande av allminna handlingar tar stora resurser i ansprak. Det hinder ocksa
att personer begir ut stora mingder handlingar som sedan inte himtas ut.
Kronofogden lyder dessutom under en gammal databaslagstiftning som inte 4r
anpassad till dagens sitt att kommunicera med kunder.»

Svarigheten att samverka om it-utveckling och upphandling omnimns ocksa

i intervjustudien. Boverket befinner sig i en pagdende process med att upphandla
ett nytt system for att handligga bidrag. Mot bakgrund av detta konstateras att
varje myndighet som har den typen av uppdrag i dag utvecklar eller upphandlar
sina egna systemstod, vilket 4r komplicerat. Aven foretridare for Naturvardsverket
konstaterar att det finns processer som utférs pi manga myndigheter, sisom
betala ut bidrag och ta ut avgifter, men dir varje myndighet utvecklar sin egen
losning eftersom det saknas samordnade system.’

Det beskrevs tidigare att Kronofogden betraktar métet med sina kunder under nya
digitala forutsittningar som ett viktigt utvecklingsomrade. Férindringar av den
externa kommunikationen beskrivs dven som en viktig fraga hos Boverket, dir det
bland annat fors diskussioner om vilken serviceniva myndigheten ska erbjuda
isin svartjinst. Svarstjinsten inférdes som ett sitt att oka effektiviteten genom att
lita handliggarna fokusera pi sina kirnuppgifter i hogre utstrickning. Boverket
har ocksa arbetat med att utveckla digitala vigledningar och andra typer av digital
kommunikation, vilket bland annat inneburit ett behov av att forstirka
myndigheten med nya kompetenser sasom fler kommunikatérer.%

93 Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-03. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa
Naturvéardsverket, 2020-06-03. Intervju pa Boverket, 2020-06-11. Intervju pa Boverket, 2020-08-07.

9 Intervju pa Boverket, 2020-08-07. Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-03. Mejl fran féretradare for
Kronofogden, 2021-02-12.

9 Intervju pa Boverket, 2020-08-11. Intervju pa Boverket, 2020-08-13. Intervju pa Naturvardsverket,
2020-06-05.

9% Intervju pa Boverket, 2020-08-13.

40 RIKSREVISIONEN

53


https://kommunikat�rer.96
https://system.95
https://kunder.94
https://sedan.93

Skr. 2020/21:218

Bilaga

54

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

5 Hogre effektivitet genom centraliserade
tjidnster

Det hir kapitlet beskriver den roll som centralisering av tjinster fyller for att
effektivisera administrationen. Baserat pa det som framkommer i kapitlet har vi
dragit foljande slutsatser:

e Regeringens tryck pd myndigheter att ansluta sig till Statens servicecenter ir
svagt och anslutningen gar langsamt. Ett av skilen till den laga
anslutningstakten 4r malkonflikten mellan langsiktiga effektivitetsvinster for
staten och anpassningar av verksamheten hos enskilda myndigheter som pa
kort sikt kan medfora problem. Det ir oklart hur stor
effektiviseringspotential som kvarstar i reformen.

e Trots att Statens servicecenter kontinuerligt har 6kat kostnadseffektiviteten
isina tjinster forefaller inte anslutningen leda till 6kad andel resurser for
kiarnverksamhet hos kunderna.

e Hos myndigheterna i intervjustudien har resurser som frigjorts genom
anslutningen till Statens servicecenter blivit kvar inom stodverksamheten
och anvints for att tillhandahalla stod med hogre kvalitet.

o Det finns forslag pa fler centraliserade tjinster, men langsam
tjansteutveckling medfr att myndigheter tvingas hitta egna 16sningar.

5.1 Statens servicecenter

Utvecklingen av centraliserade tjinster har linge varit en del av regeringens
strategi for att effektivisera administrationen inom staten. Den strsta dtgirden ar
bildandet av Statens servicecenter, men det finns 4ven andra myndigheter som
tillhandahéller gemensamma tjinster, sisom Kammarkollegiet och DIGG.”

Finansdepartementet beskriver att syftet med centraliserade tjinster ofta ir att
skapa langsiktiga effektiviseringsvinster som helhet, snarare 4n kortsiktiga vinster
for enskilda myndigheter. Detta dr en utmaning att hantera och departementet
menar att det kan krivas okad styrning fran regeringens sida for att sikerstilla att
tjdnsterna anvinds. En annan utmaning ir hur utvecklingen av den hir typen av
tjinster ska finansieras, eftersom det initialt handlar om stora investeringar.’

5.1.1 Statens servicecenter har tidigare granskats av Riksrevisionen

Riksrevisionen granskade 2016 huruvida Statens servicecenter har bidragit till att
effektivisera den administrativa verksamhet som 6vertagits frdn anslutna

97 Mejl fran foretridare for Finansdepartementet, 2020-06-17.
% Mejl fran foretridare fér Finansdepartementet, 2020-06-17.
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myndigheter. I granskningen konstaterades bland annat att anslutningen
inledningsvis gick lingsamt och att servicecentret haft otillrickliga forutsittningar
for att starta och bedriva sin verksambhet effektivt. Ett skil till att anslutningarna
gick lingsamt var att flera icke anslutna myndigheter hade arbetat internt med att
forbittra sin effektivitet och att vissa myndigheters administration sannolikt var
mer effektiv 4n den hos servicecentret. Det pipekades 4ven att regeringens
styrning av myndigheters anslutning till servicecentrets tjénster har varit begrinsad.»

I granskningen framgick att manga myndigheter ansag att anslutningen varken
hade 6kat deras effektivitet eller minskat deras administrativa kostnader, och att
det dirfor inte varit mojligt att uppnd interna besparingar. Av de myndigheter som
besvarade enkiten angav knappt 20 procent att anslutningen hade inneburit
minskade personalkostnader, knappt 50 procent angav att de var oférindrade och
knappt 25 procent att anslutningen hade inneburit ékade personalkostnader.io

5.1.2 Takten pa nyanslutning till Statens servicecenter ar lag

Statens servicecenter tillhandahaller tjinster inom tre omraden: lonetjinster,
ekonomitjinster och konsulttjinster. Tabellen nedan visar hur antalet
kundmyndigheter har utvecklats over tid.

Tabell 5 Statens servicecenters kundmyndigheter och deras anstillda

2015 2016 2017 2018 2019
Lén Myndigheter 105 110 115 122 128
Lon Anstillda 62 960 73050 85227 102 881 104 783
Ekonomi Myndigheter 46 46 47 48 48
Ekonomi Anstillda - - 42157 42557 42557
Konsult Myndigheter 80 77 76 77 73
Konsult Anstillda - - 4420 4776 4786

Keilla: Arsredovisning for Statens servicecenter

Tabellen visar att 16netjinsten berér flest anstillda, och enligt Statens
servicecenter handlar det om knappt hilften av lénerna inom staten. Det framgar
ocksd att anslutningstakten till den tjinsten sjonk 2019. Den hir bilden bekriftas
av servicecentret som uppger att nyanslutningstakten har sjunkit, dels till foljd av
att de arbetar med att byta lonesystem, dels till f6ljd av att intresset for att ansluta
sig ir ligre hos de kvarvarande myndigheterna.io

Statens servicecenter konstaterar att malsittningen om gemensam lénehantering
inom staten har kommit halvvigs, vilket innebir att manga myndigheter kvarstar

99 Riksrevisionen, Statens servicecenter — Har admini i blivit effekti ?,2016.
100 Riksrevisionen, Statens servicecenter — Har administrationen blivit effektivare?, 2016.
101 Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05.
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samtidigt som anslutningstakten minskar. Servicecentret uppfattar att det fanns
ett starkare tryck fran regeringen om att ansluta myndigheter till 16netjinsten for
négra ar sedan. I nuliget finns, enligt servicecentret, tillréickligt stor volym for att
lonetjinsten ska sti pa egna ben och under 2020 kunde avgiften sinkas nigot.
Servicecentret menar dock att det ur ett statligt perspektiv vore positivt om
regeringen okade trycket pd kvarvarande myndigheter att ansluta sig, for att pa sa
sitt nd en hogre avkastning pd investeringen i en gemensam lénetjinst.102

Det finns en forordning som reglerar att vissa myndigheter ska vara anslutna till
Statens servicecenters 16netjinst.1o3 I praktiken har servicecentret forst etablerat
kontakt och genomfért en strukturerad process (bland annat gemensam férstudie,
avsiktsforklaring och anslutningsprojekt) med intresserade myndigheter, och
direfter har myndigheterna skrivits in i férordningen.io+

Statens servicecenter poingterar att effektivisering inom myndighetens
tjinsteomraden inte enbart handlar om nyanslutning av fler kundmyndigheter.
Det ir dven av stor vikt att uppna en 6kad standardisering av tjinsterna. Nir
myndigheterna anslutit sig har det varit tillatet att ha kvar myndighetsspecifika
losningar, en kompromiss som varit nédvindig for att fa dem att ansluta sig.
Servicecentret riknar med att standardisering har stor potential att 5ka
produktiviteten, det kriver dock kompromisser fran kundmyndigheterna.ios

Finansdepartementet uppger att inriktningen att merparten av de statliga
myndigheterna bor anslutas till 16netjinsten ligger fast, men att det samtidigt dr
viktigt att anslutningarna gors pa ett effektivt sitt och si laingt som mojligt
anpassas till respektive myndighets férutsittningar. For nirvarande bereds dven
ett forslag pa Regeringskansliet om att vissa myndigheter ska anslutas till
servicecentrets tjinster for elektronisk bestillnings- och fakturahantering.ios

5.1.3 Myndigheterna i intervjustudien ser tamligen positivt pa
befintliga tjanster fran Statens servicecenter

Samtliga myndigheter i intervjustudien ar kunder hos Statens servicecenter,” och

bade chefer i verksamheten och personer inom administrativa funktioner som har

direktkontakt med servicecentret har fatt beskriva hur tjinsterna fungerar.

Cheferna i forsta linjen dr 6verlag ndjda med servicecentrets tjinster. Personal

10:

Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05.

Se forordningen (2015:665) om statliga myndigheters anvindning av Statens servicecenters tjinster.
Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05. Mejl fran féretridare for Statens Servicecenter,
2021-02-12.

Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05. Mejl fran foretrddare for Statens Servicecenter,
2021-02-12.

106 Mejl fran foretriadare for Finansdepartementet, 2020-06-17.

107 Naturvéardsverket och Kronofogden képer bade ekonomi- och [8netjinster, medan Boverket endast
ar ansluten till [6netjansten.

10:
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inom de administrativa funktionerna upplever dock att det 4r svart att fi gehor hos
servicecentret for forslag pa utveckling av tjinsterna.

Nir det giller cheferna i verksamheten kommer de och deras personal i huvudsak
i kontakt med l6netjinsten, och éverlag aterger de positiva omdémen. Det beskrivs
att det i vissa situationer kan vara svart att fylla i sin franvaro (vid forildraledighet,
vard av barn med mera), men att det da gar att kontakta servicecentret och fa
snabbt svar. Vissa chefer lyfter dock fram att man behover anvinda separata
system for franvarorapportering och tidredovisning.10s

P4 de administrativa funktionerna, sisom ekonomi och HR, dir det finns

en nirmare kontakt med servicecentret, ir omdémena mer blandade. Foretridare
for Boverket konstaterar att lonetjinsten ir smidig fér medarbetarna men att det
ir besvirligt att ta ut data fran systemet. Myndighetens lokala avtal (gillande bland
annat l6nevixling och reseavtal) medfér ocksé att myndigheten tvingas anvinda
egna ldsningar vid sidan av 16netjinsten. De beskriver vidare att det har varit svart
att fa gehor hos servicecentret for forbittringsforslag rérande detta. Dirtill utfors
tidredovisning och franvararapportering i separata system, vilket skapar irritation
eftersom det tidigare gjordes i ett gemensamt system.1o

Hos Naturvardsverket konstateras att 6vergdngen till Statens servicecenter har lett
till positiva effekter, men att det ocksa finns skil att rikta viss kritik. Kvaliteten pa
tjdnsterna ir inte hogre 4n om de hade utforts i egen regi, ibland till och med
simre. Aven om samarbetet med servicecentret fungerar betydligt battre i dag 4n
tidigare finns det en rad detaljerade problem kopplade till ekonomitjéinsten som
skulle behova 16sas for att myndigheten ska kunna arbeta pé ett effektivt sitt.
Naturvardsverket upplever att det varit svart att fa gehér for den hir typen av
utvecklingsbehov hos servicecentret. Aven pa Naturvardsverket finns det
synpunkter pi att lonesystemet saknar en modul fér tidrapportering, vilket
innebdr att personalen méste rapportera i ett separat system.110

Kronofogden anger att det sker en lopande dialog om tjénsternas kvalitet i relation
till priset, diir de tycker att priset idr vil hogt. Men 6ver lag menar Kronofogden att
servicecentret levererar det de ska och dr tjinstvilliga vid problem. 1

Nir vi diskuterat méjligheterna till kundanpassning med Statens servicecenter
poingterar de att grunduppdraget ir att erbjuda kostnadseffektiva tjanster till
kundmyndigheterna och att de dirfor bygger en standardiserad grundtjinst inom
16n, ekonomi och e-handel. Den héga graden av standardisering innebir att

10

Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-04. Intervju pa Boverket, 2020-06-18. Intervju pa Boverket,
2020-06-17. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-08. Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-10.
Intervju pa Kronofogden, 2020-09-07.

Intervju pa Boverket, 2020-06-16. Intervju pa Boverket, 2020-06-11.

Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-05. Intervju pa
Naturvardsverket, 2020-06-03.

Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02. Intervju pa Kronofogden, 2020-09-04.
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kundmyndigheternas unika snskemal kommer att bli svérare att tillmotesga.
Parallellt med detta kommer det dock att finnas mer kundunika alternativ, dir
utrymmet for att tillgodose enskilda myndigheters behov ir betydligt storre.12

Avslutningsvis har vi diskuterat med myndigheterna i intervjustudien hur de ser
Pa tjinster fran andra myndigheter. Stodet fran en rad myndigheter beskrevs da
i positiv bemirkelse. Till exempel angavs att stédet fran ESV, Kammarkollegiet
och Upphandlingsmyndigheten &r viktigt vid ekonomiska fragor och upphandling.1s

5.2 Centrala tjansters paverkan pa administrationen

Det finns fa uppgifter om i vilken utstrickning inférandet av Statens servicecenter
och andra centrala tjinster har paverkat mingden administration som utférs inom
staten. Detta avsnitt beskriver vilka iakttagelser vi har gjort i granskningen rérande
de centraliserade tjinsternas paverkan pa administrationen.

5.2.1 Okad kostnadseffektivitet hos Statens servicecenter men oklart
hur stor effekt som uppnatts pa statens samlade administration

Mot bakgrund av Riksrevisionens tidigare granskning har vi fragat Statens
servicecenter om de uppfattar att kundmyndigheterna i dag dr mer benigna att
minska sin personal efter anslutningen. Det ir enligt servicecentret svirt att med
sikerhet uttala sig om detta, men nir de tar 6ver ekonomi- och lénetjanster
forefaller det inte sillan vara s att personal vid kundmyndigheterna blir kvar. Det
mirks genom att den personal som tidigare arbetat med uppgifterna ofta dyker
upp som operativa kontaktpersoner till servicecentret. Statens servicecenter menar
att det dirmed kan finnas en effektiviseringspotential kvar hos myndigheterna.
Ett annat problem nir personal blir kvar &r att det 6kar risken att nya rutiner fran
servicecentret tar lingre tid att implementera hos kundmyndigheterna och att de
hinger fast vid halvmanuella 16sningar vid sidan av servicecentrets tjinster, vilket
enligt servicecentret skapar onddiga administrativa steg.14

Nir det giller fragan om hur administrativa kostnader paverkas av en anslutning
till Statens servicecenter konstaterar servicecentret att det dr svart att méta. Nir
servicecentret diskuterar detta med myndigheter framgar att de ofta jimfér sina
direkta kostnader med avgifterna till servicecentret. D4 missar man de indirekta
kostnader som myndigheterna skulle ha haft f6r exempelvis systemforvaltning.
Servicecentret menar ocksd att migreringen till ett nytt 16nesystem, som nu pagar

112 Mejl fran féretradare for Statens servicecenter, 2020-11-03.

113 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02. Intervju pa Boverket, 2020-06-11. Intervju p& Naturvardsverket,
2020-06-05.

114 Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05. Mejl fran foretradare for Statens Servicecenter,
2021-02-12.
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for vissa kunder, hade varit avsevirt mycket dyrare om den skulle ha utforts av
varje enskild myndighet.s

Regeringen bedomde 2017 att inrittandet av Statens servicecenter har medfort
ligre kostnader for staten som helhet. Pa fragan om det gjorts nigon uppféljning
som visar hur mycket administrationskostnaderna har férindrats svarar
Finansdepartementet att det inte har gjorts ndgon utvirdering av servicecentret pa
regeringens uppdrag, men att de l6pande f6ljer upp kostnadseffektiviteten.11s

Statens servicecenter presenterar nyckeltal for kostnadseffektivitet i sin
arsredovisning. Dir framgir att kostnadseffektiviteten for 16nehantering och
leverantérsfakturor har dkat i takt med att myndigheten successivt har utvecklat
sin verksamhet. Servicecentret bedomer att stordriftsférdelar och den ckade
kostnadseffektiviteten innebir att de hir tjinsterna utfors pa ett mer effektivt sitt
4n om motsvarande arbetsuppgifter hade fortsatt att utféras hos varje myndighet.
Det 4r med andra ord, enligt servicecentret, i dag avsevirt firre personer inom
staten som arbetar med l6nehantering och fakturering 4n fére samordningen av
dessa tjinster.17

Servicecentret redovisade i maj 2020 att det kontinuerliga arbetet for att halla
tillbaka kostnadsutvecklingen har inneburit att avgifterna for 16netjinsten inte
hojts sedan 2017 — trots kostnadsokningar fér system och personal. Dirutover
sinktes grundavgiften for 16nesystemet med 2 kronor per Iénespecifikation den

1 juli 2020, vilket motsvarar en kostnadssinkning pa 2,6 miljoner kronor per helar
for de som koper lonetjinsten. Vidare rapporterar servicecentret att anslutningen
av fler myndigheter till en standardiserad grundtjinst har medf6rt 23 miljoner kronor
i sinkta kostnader.11s

5.2.2 Personalstyrkan ékar inom de arbetsomraden dir Statens
servicecenter levererar tjdnster

Statens servicecenter tillhandahaller tjinster inom lénehantering, HR och
ekonomi. Det dr dérfor intressant att underséka hur antalet personer inom dessa
arbetsomraden utvecklas. Det 4r dock viktigt att pdpeka att arbetsomradena ir
bredare och innehaller fler arbetsuppgifter in de som overforts till servicecentret.
Redovisningen nedan ska dirfor inte ses som en utvirdering av tjinsterna fran
statens servicecenter, utan som en presentation av hur storleken pa dessa
personalkategorier utvecklas. Den utvecklingen paverkas av fler faktorer dn
servicecentrets tjinsteproduktion, vilket vi dterkommer till i avsnitt 5.2.3.

n

Intervju pa Statens Servicecenter, 2020-05-05.

Skr. 2016/17:77. Mej| fran féretradare for Finansdepartementet, 2020-06-17.

Mejl fran féretradare for Statens Servicecenter, 2021-02-12. Statens servicecenter, Arsredovisnfng
2017. Statens servicecenter, Arsredavfsning 2019. Mejl fran foretradare fér Statens Servicecenter,
2021-02-22.

Statens servicecenter, Atgdrder for att minska k d klingen fér administrativa tjénster, 2020.
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Personalstyrkan inom HR- och personalarbete

Antalet personer som arbetar med HR- och personalarbete!® 6kade med

680 personer eller 27 procent under perioden 2010-2019. Det ir en utvecklingstakt
som 4r hogre 4n det totala antalet anstillda som 6kade med 12 procent. De
myndigheter som &r anslutna till servicecentrets l16netjinst har totalt sett 6kat sin
personalstyrka i en snabbare takt 4n 6vriga myndigheter, men som beskrevs ovan
ser vi inte i underlaget vilka typer av arbetsuppgifter inom HR-kategorin som okar.

En majoritet av myndigheterna i hela urvalet har 6kat sin HR- personal. Av

204 myndigheter har 112 okat sin personalstyrka och 36 myndigheter har minskat
sin. Av de myndigheter som okat personalstyrkan 4r det 10 som star for drygt
hilften av den totala 6kningen av antalet anstillda, varav Férsikringskassan star
for den storsta 6kningen.120 De flesta kunder hos servicecenters Ionetjinst har
gjort sma personalférindringar inom omradet HR- och personalarbete. Av

115 myndigheter i urvalet har 55 6kat sin personalstyrka och 22 myndigheter har
minskat sin.

Tabell 6 Anstillda med stédkompetens som arbetar med HR- och personalarbete och med
ekonomiarbete, antal och procentuell utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019

HR- och personalarbete 2518 2816 2927 3198 27%
Varav myndigheter som inte 4r anslutna till 1713 1820 1836 1979 16 %
SSC:s lgnetjanst

Varav myndigheter som &r anslutna till SSC:s 776 823 857 941 21%
l6netjanst, exkl. Férsakringskassan

Varav Férsikringskassan 29 85 99 102 252%
Varav personal pa SSC 0 88 135 176 -
Ekonomiarbete 3781 3935 4030 3977 5%
Varav myndigheter som inte 4r anslutna till 3270 3443 3454 3402 4%
SSC:s ekonomitjénst

Varav myndigheter anslutna till SSC:s 474 428 409 404 -15%
ekonomitjanst, exkl. Férsakringskassan

Varav Forsikringskassan 37 64 167 7 362 %
Varav Statens servicecenter 0 120 17 m -

Anm.: Begreppet SSC anvdnds som férkortning for Statens servicecenter.

Killa: BESTA 2010-2019.

119 Arbetsomrade 47 i BESTA.

120 Férsikringskassan, Géteborgs universitet, Uppsala universitet, Lunds universitet, Trafikverket,
Stockholms universitet, Kriminalvarden, Umea universitet, Karolinska institutet och Kungl. Tekniska
hogskolan.
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Personalstyrkan inom ekonomiarbete

Personalstyrkan som arbetar med ekonomiarbetei?! 6kade med 196 personer
2010-2019. Det 4r en 6kning med 5 procent och ir en ligre utvecklingstakt dn for
det totala antalet anstillda som 6kade med 12 procent. Forsikringskassan ckade
sin personalstyrka med 134 personer och bidrar saledes till en betydande del av
den totala férindringen pa ekonomiomradet. Ovriga kunder hos servicecentret
minskade den sammanlagda personalstyrkan med 70 personer eller 15 procent.
Statens servicecenter har 111 anstillda inom omradet.

De flesta myndigheterna i undersskningen har gjort sma forindringar av sin
personalstyrka inom omradet ekonomiarbete. Av 204 myndigheter har 87 6kat sin
personalstyrka och 70 myndigheter har minskat sin.

Nistan hilften av myndigheterna som 4r anslutna till servicecentrets ekonomitjinster
har minskat sin personal inom omradet ekonomiarbete. Av 47 myndigheter
iurvalet har 22 minskat sin personalstyrka och 19 myndigheter har skat sin.
Antalet anstillda som arbetar med ekonomitjinster pi Statens servicecenter och
de anslutna myndigheterna har blivit fler sedan statens servicecenter bildades. Ar
2010 var det 474 personer men motsvarande antal 2019 uppgick till 515 personer,
vilket dr en 6kning med 9 procent.

5.2.3 Myndigheterna i intervjustudien har 6kat kvaliteten inom
berérda stédfunktioner

Myndigheterna i intervjustudien har tillfragats om anslutningen till Statens
servicecenter frigjort resurser som kunnat anvindas inom andra delar av
verksamheten. Det framgar da att anslutningen har medfort en viss rationalisering,
men att det i den man resurser har frigjorts inte har inneburit att personalen inom
HR och ekonomi har minskat. Utrymmet har i stillet anvints till att hoja
kvaliteten i det stéd som dessa funktioner tillhandahaller.

P4 Boverket hanteras lonefragorna hos HR och de beskriver att anslutningen till
Statens servicecenter har sinkt kostnaderna, 4ven om man fortfarande arbetar
med att himta hem samtliga rationaliseringsvinster. Det utrymme som frigjorts
har anvints till att forstirka annat HR-arbete. Det har ocksi mojliggjort en mer
renodlad HR-funktion.122

Naturvardsverket beskriver att de hade forvintat sig att anslutningen till Statens
servicecenter skulle gora det mojligt att klara sig med en mindre personalstyrka dn
vad som i dag behovs, antalet medarbetare pa ekonomienheten har tvirtom okat.
Det poingteras dock att det dr viktigt att titta pd innehallet i arbetsuppgifterna, och
inte bara pd antalet personer. Skilet till att personalstyrkan okar dr delvis att det
fortfarande finns behov av att utféra vissa enklare arbetsuppgifter som de

121 Arbetsomrade 48 i BESTA.
122 |ntervju pa Boverket, 2020-06-16. Intervju pa Boverket, 2020-06-11.
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hoppades skulle férsvinna vid anslutningen. Men det beror ocksa pa att
Naturvardsverket har utokat kompetensen inom fastighetsekonomi, stirkt sin
analyskraft och okat sitt fokus pa ekonomifrigorna.is

Hos Kronofogden konstateras att prissinkningen pé l6netjinsten har bidragit till
att gora tjinsten till ett mer konkurrenskraftigt alternativ, men att anslutningen till
ekonomitjinsten inte har blivit en billigare 16sning jimfért med att utfora arbetet

i egen regi. De konstaterar ocksa att bemanningen pd ekonomisidan har forstirkts
sedan anslutningen till servicecentret, men att detta beror pa andra férindringar
som medfort hogre komplexitet i ekonomiarbetet.12¢

5.3 Behov av ytterligare tjansteutveckling

Detta avsnitt beskriver synpunkter som har framkommit under granskningen nir
det giller behovet av ytterligare centraliserade tjinster inom staten.

5.3.1 Utredningar indikerar att fler tjanster kan centraliseras

Finansdepartementet uppger att det for nirvarande inte pagar nigot aktivt arbete
i Regeringskansliet for att samordna fler férvaltningsgemensamma tjinster, men
att det framéver kan finnas anledning att titta pd om det finns sidana
méjligheter.1s Den hir fragan har varit féremal for flera utredningar och det finns
forslag pa ytterligare tjinster som skulle kunna centraliseras.

Statens servicecenter har pé regeringens uppdrag utrett vilka funktioner som kan
vara limpliga att samordna, koncentrera och omlokalisera till orter utanfor
storstadsomridena. Uppdraget redovisades 2017 och dir limnades flera forslag pa
samordning, frimst av olika typer av verksamhetsstsd. Servicecentret bedomde att
en betydande effektivisering skulle kunna uppnis genom mer samordning och
koncentration. Bland férslagen fanns bildandet av en gemensam organisation for
statliga servicekontor (vilket har inférts), samordning av statliga myndigheters
it-drift (se nedan), utokat upphandlingsstéd, en funktion for forvaltningsjuridiskt
stod och en breddning av servicecentrets ekonomiadministrativa tjinster.12

Statens servicecenter fick 2014 i uppdrag att i samverkan med Riksarkivet utveckla
en gemensam tjinst for e-arkiv. Servicecentret gjorde en slutrapportering av
uppdraget i juni 2019 dir de konstaterar att e-arkiv dr en forutsittning for att
myndigheter ska kunna digitalisera sina informationsfléden och att det finns

ett mycket stort intresse for en sidan gemensam tjinst. Servicecentret bedémer att
tjansten visserligen kan finansieras genom avgifter frin kundmyndigheterna, men
att servicecentret behover finansiering fran regeringen for att klara den initiala

2 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-05. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.
24 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02.

25 Mejl fran foretradare for Finansdepartementet, 2020-06-17.

126 Statens servicecenter, Samordning och omlokalisering av myndighetsfunktioner, 2017.
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investeringen. Utan firdig finansiering &r det en for stor risk for servicecentret att
bérja utveckla en sidan tjinst. Frigan om anslutningstakt och vilka majligheter
det skulle finnas att kriva att myndigheter ansluter sig aktualiseras ocksa.27

Regeringen har hérsammat behovet av utvecklad it-drift inom staten. Ett led i det
arbetet var att 2017 ge Forsikringskassan i uppdrag att erbjuda samordnad och
siker it-drift fér vissa myndigheter. Avsikten var ursprungligen att uppdraget
skulle slutredovisas i december 2020. I september 2019 beslutade regeringen dock
att tillsitta en utredning om siker och kostnadseffektiv it-drift for den offentliga
forvaltningen. Utredningen ska kartligga och analysera statliga myndigheters
behov av it-drift samt hur dessa behov kan tillgodoses.12s Fér att Forsikringskassans
uppdrag skulle svara bittre mot den nya utredningen flyttades tidpunkten for
slutredovisning fram till mars 2023.10

5.3.2 Personalstyrkan inom arkivverksamhet 6kar kraftigt

Som framgick ovan har Statens servicecenter lyft fram arkivering som ett lampligt
omrade fér en gemensam digital 16sning. Vi kan konstatera att myndigheterna
okade sina anstillda inom omradet med 294 personer under perioden 2010-2019.
Det motsvarar 62 procent och ir en betydligt hogre utvecklingstakt dn for det
totala antalet anstillda pa myndigheterna som 6kade med 12 procent.

Ungefir hilften av myndigheterna i undersékningen har ¢kat sina anstillda inom
arkivverksamheten. Av 204 myndigheter 4r det 99 som har 6kat personalstyrkan
och 18 som har minskat den.

Tabell 7 Anstillda med stédkompetens som arbetar med arkivverksamhet, antal och
procentuell utveckling

2010 2013 2016 2019 2010-2019
Alla myndigheter i urvalet 476 607 712 770 62 %
Varav kirnmyndigheter 450 566 664 700 56 %
Varav stédmyndigheter 26 4 48 70 169 %

Killa: BESTA 2010-20179.

5.3.3 Myndigheterna i intervjustudien efterfragar fler tjanster

I vira diskussioner med myndigheterna i intervjustudien har behov av fler
centraliserade tjinster kommit upp vid flera tillfillen. Det framgar att

127 Statens servicecenter, En férvaltningsgemensam tjdnst for e-arkiv, 2019. Intervju pa Statens
Servicecenter, 2020-05-05.

28 Dir. 2019:64 och Dir. 2020:73.

29 Fi2017/03257/DF och 12019/02515/DF.

30 Arbetsomrade 41 i BESTA.
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myndigheter i flera situationer tvingas upphandla och utveckla egna 16sningar,
trots att samordning hade kunnat vara en effektivare 16sning.

Boverket tar upp frigan om arkivering. De anviander fortfarande mycket
pappersakter, vilket ir tidskrivande att hantera och en digital 16sning skulle vara
mer effektivt. Boverket hoppades pa att Statens servicecenter skulle ta fram

en losning for digital arkivering som de kunde ansluta sig till, men eftersom det
inte blev av planerar de nu att forséka hitta en egen systemldsning under 2021.131

Pa Naturvardsverket konstateras att regeringen nog har valt ritt omraden nir man
upprittat myndigheter som ska erbjuda stod och tjinster, sisom Statens servicecenter
och Upphandlingsmyndigheten. Det finns dock enligt Naturvirdsverket ett stort
utrymme fér de hir myndigheterna att ta en 4nnu tydligare roll. Det vore ocksd
positivt med mer gemensamma it-l6sningar. I dag kriver upphandling av telefoner,
VPN-16sningar med mera vildigt mycket arbete for enskilda myndigheter.132

Kronofogden konstaterar att det borde finnas utrymme for fler gemensamma
losningar. Ett exempel 4r upphandling och drift av ekonomisystem. Det dr en dyr
losning att som i dag lata myndigheter bygga upp egen kompetens for att driva
och underhalla ekonomisystem, sirskilt nar de flesta myndigheter dnda viljer
samma leverantor. Det dr dock viktigt att gemensam upphandling begrinsas till
system som dr gemensamma inom staten, fér gemensam upphandling av andra
system skulle inte ge skalférdelar. Det konstateras ocksa att det kan behévas

en gemensam statlig molntjinst for att leva upp till sikerhetskraven som stills pa
den typen av 16sningar.1

131 Intervju pa Boverket, 2020-08-13. Intervju pa Boverket, 2020-06-11.

132 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03.

133 |ntervju pa Kronofogden, 2020-09-04. Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 1 pa
Kronofogden, 2020-09-03.
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6 Tillitsstyrning for minskad administration

Det hir kapitlet beskriver hur regeringen genom utvecklad styrning verkar for att
effektivisera administration som utférs pA myndigheterna. Baserat pd det som
framkommer i kapitlet drar vi f6ljande slutsatser:

e Regeringens dtgirder for att utveckla myndighetsstyrningen har pa senare ar
huvudsakligen vidtagits inom ramen for tillitsreformen.

e Regeringskansliet uppfattar att den alltmer tillitsbaserade styrningen innebér
firre aterrapporteringskrav i myndigheternas regleringsbrev. Samtidigt ger
myndigheterna i intervjustudien inte bilden av att styrningen blivit mer
langsiktig och mindre detaljerad.

e Myndigheterna i intervjustudien arbetar i viss utstrickning med att
identifiera och férhindra administrativa tidstjuvar. De ser ocksd ett virde
i mer tillitsbaserad styrning inom sina myndigheter, men ifrdgasitter att det
kommer att leda till nigon stérre minskning av mingden administration.

e Utredningar frin bland annat ESV och Statskontoret har gett férslag pa hur
styrningen kan utvecklas, men utéver tillitsreformen och slopade
delarsrapporter har fa konkreta atgarder genomforts.

6.1 Utveckling av myndighetsstyrningen med direkt
koppling till tillitsreformen

Finansdepartementet anger att arbetet med tillitsreformen har varit en av de
viktigaste atgirderna i arbetet med att minska och effektivisera administrationen.
Departementet beskriver reformen som en viktig utgdngspunkt for statlig
forvaltningspolitik och myndighetsstyrning samt att detta ir en fortsatt prioriterad
insats dven efter att Tillitsdelegationen har avslutat sitt arbete.13+ Arbete som sker
inom ramen for reformen knyter an till tidigare arbete med att utveckla
myndighetsstyrningen, och kan ses som en kraftsamling snarare 4n en ny
inriktning pa arbetet.

I detta avsnitt beskriver vi inledningsvis hur regeringen via myndighetsstyrningen
kan paverka myndigheternas administration. Direfter beskrivs regeringens
atgirder for att utveckla myndigheternas interna styrning genom tillitsreformen.

134 Mejl fran féretradare for Finansdepartementet, 2020-04-30.
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6.1.17 Regeringen férsoker hélla nere aterrapporteringskraven

Regleringsbrev och myndighetsinstruktioner 4r de mest rittframma instrumenten
som regeringen vanligen har att tillga for att styra myndigheterna. Regeringen
stiller emellertid inte direkta krav pA myndigheterna att effektivisera sin
administration. Utformningen av den administrativa delen av verksamheten
betraktas som en fraga for respektive myndighetsledning. Regeringen poingterade
senast i budgetpropositionen fér 2021 att myndighetsstyrningen i huvudsak ska
vara tillitsbaserad och att detaljstyrning ska undvikas.1s

Om regeringens direkta styrning av myndigheterna blir mer tillitsbaserad kan det
minska aterrapporteringskrav och liknande i de arliga regleringsbreven till
myndigheterna. I Regeringskansliets handledning f6r utformning av
regleringsbrev anges ocksi att styrsignalerna inte ska vara fér manga eller alltfor
detaljerade och att aterrapporteringskrav bara ska anvindas nir uppgifterna ir
nédvindiga fér Regeringskansliets arbete. Finansdepartementet anger att kraven
P4 att noga Gverviga sa att myndigheterna inte belastas med onédiga styrsignaler
har fortydligats under de senaste aren.1

P4 frigan om huruvida de krav pa aterrapportering som riktas till myndigheterna
har okat eller minskat dver tid anger Finansdepartementet att det, s vitt de
kinner till, inte har gjorts nigon systematisk genomgéng av detta. Men de
uppskattar att dterrapporteringskraven under de senaste fem dren har minskat

i omfattning. 137

6.1.2 Myndigheterna i intervjustudien podngterar att mycket styrning
sker utanfér regleringsbreven

Nir myndigheterna i intervjustudien har fatt beskriva regeringens styrning lyfter
de fram den styrning som sker utover regleringsbrevens krav pa aterrapportering.

Boverket beskriver att manga av de regeringsuppdrag som myndigheten fir ges
vid sidan av regleringsbrevet, vilket innebir att uppdrag inkommer l6pande under
aret. Den hir typen av styrning har 6kat under de senaste aren. Ibland anvinder
Boverket konsulter for att utfora delar av uppdragen, men det finns ocksd exempel
pa uppdrag som kriver rekrytering och dirigenom orsakar mer administration.
Det hir dr fragor som myndigheten diskuterar med sin myndighetshandliggare.iss

Naturvardsverket poingterar att styrsignaler inte bara kommer fran regeringen,
utan att det dven finns stora rapporteringskrav fran EU. Aven bortsett fran
EU-kraven ir dock uppfattningen att dterrapporteringskraven pd myndigheten &r

13

Prop. 2020/21:1, UO 2.

Regeringskansliet, Anvisningar for arbetet med regleringsbrey, 2019. Mejl fran foretradare for
Finansdepartementet, 2020-10-23.

Meijl fran foretridare for Finansdepartementet, 2020-06-17.

Intervju pa Boverket, 2020-08-07. Intervju pa Boverket, 2020-08-13.
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13
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relativt hoga. Det dr inte bara krav som ska redovisas i drsredovisningen utan dven
aterrapportering som ir kopplad till myndighetens sakanslag. Myndigheten har
en dialog med departementet om att se éver om rapporteringen kan forenklas.s

Kronofogden beskriver att det ofta fsrekommer kontakter med ansvarigt
departement. Kontakter sker veckovis och rér i manga fall faktauppgifter och
sammanstillningar som underlag for departementets beredning av fragor.
Hanteringen av de hir forfragningarna medfor viss administration, och sker
i nulidget med kad frekvens och tempo.i#

Myndigheterna i intervjustudien betraktar alltsi styrningen utanfor
regleringsbreven som betungande och de menar att den dkar. Om de problem
som myndigheterna beskriver kan l6sas genom mindre eller bittre styrning ir
svart att avgora. Vi konstaterar dock att exemplen inte ger bilden av att styrningen
har blivit mer langsiktig och mindre detaljerad.

6.1.3 Myndigheterna férséker motverka "administrativa tidstjuvar”

Ett av Tillitsdelegationens uppdrag var att ge stod till de myndigheter som vill
utveckla sin verksamhet i syfte att uppna en mer tillitsbaserad styrning. I det
uppdraget ingick bland annat att identifiera omraden inom myndigheterna dir det
gar att minska onédig administration.1s1 Myndigheterna ger flera exempel.

Boverket beskriver att administrativa moment 4r en av de saker man ser 6ver i det
lopande arbetet med att effektivisera sina processer.1#> P4 Kronofogden arbetar
man bland annat med produktionstavlor som ett sitt att involvera medarbetarna

i produktionsplanering, uppféljning och utveckling. Tanken 4r att pa det hir sittet
hitta forbattringar och sitt att arbeta smartare. Myndighetens HR-direktér
framhaller ocksa att HR har arbetat med att férenkla instruktioner. Det finns dven
en ambition frin huvudkontorets sida att inte ligga mer administration 4n
nédvindigt pa cheferna ute i verksamheten.

Naturvardsverket beskriver att de har minskat kraven pa tidredovisning i syfte att
minska administration och detaljstyrning. Nir myndigheten utredde om det gick
att ta bort tidredovisningen helt visade det sig dock att ménga medarbetare ville ha
kvar mojligheten att fordela sin tid. Inriktningen ir nu i stillet att ta fram ett nytt
system for tidredovisningen. Myndigheten har ocksa gjort férenklingar genom att
forindra sin ekonomimodell och minska mingden detaljunderlag som tas fram.1+

13

Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15.

Mejl fran féretradare for Kronofogden, 2021-02-12.

Dir. 2017:119.

142 Intervju pa Boverket, 2020-06-26.

143 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03. Mejl fran foretriadare
fér Kronofogden, 2021-02-12.

Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-03. Intervju p& Naturvardsverket, 2020-06-15.
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I vilken utstrickning tillitsreformen har intensifierat myndigheternas arbete med
att identifiera administrativa tidstjuvar 4r svart att avgéra.

6.1.4 Myndigheterna i intervjustudien arbetar med tillitsbaserad
styrning men ser liten effekt pa administrationens storlek

Som beskrevs i kapitel tva drev Tillitsdelegationen ett tillitsnitverk som samtliga
av myndigheterna i var intervjustudie deltog i. Ett utvecklat ledar- och
medarbetarskap dir 6kad tillit i relationerna i organisationen ska héja kvalitet och
effektivitet har varit ett viktigt tema i tillitsreformen. Aven om ésikterna skiljer sig
at nir det giller hur stor nytta de haft av nitverket sa finns pa ledningsniva i de tre
myndigheterna ett intresse for 6kade inslag av tillitsbaserad styrning.

Pa Naturvardsverket beskriver representanter fér myndighetsledningen att
tillitsbaserad styrning 4r ndgot positivt och att inslagen av detta har ¢kat inom
myndigheten. De anger dock att deltagandet i tillitsnitverket inte levde upp till
deras férvintningar och att de inte fick ut sa mycket av de diskussioner som férdes
ddr. De poingterar vidare att det fortfarande maste finnas stéd som sikerstiller att
arbetet utfors pa ett effektivt och nagorlunda likartat sitt, dven om myndigheten
vill g& mot mer tillit. Ett led i detta dr utvecklingen av en ny projektmodell.14s

P4 Kronofogden pagir ett arbete for att 6ka inslagen av tillitsbaserad styrning och
ledning. Ett led i detta ir en trining i ledar- och medarbetarskap som genomfors
under 2020 och 2021. Vidare har uppfsljningen férenklats och fortydligats pa

ett sitt som medfor mindre administration. Vinsterna med mer tillitsbaserad
styrning beskrivs dock inte i forsta hand som minskad administration, utan som
ett bittre arbetsklimat dir onodiga interna friktioner minskar och saker blir gjorda
genom att personalen har mandat att agera inom sina respektive ansvarsomraden. 4

Kronofogden konstaterar att mer tillitsbaserad styrning och ledning inte innebir
att behovet av att f6lja upp verksamheten férsvinner. Myndighetens rittschef
beskriver att ju storre eget ansvar, desto storre behov av att f6lja upp att
verksamheten lever upp till 6nskad kvalitet (inte minst nir det handlar om
myndighetsutévning). Det finns dock bland annat kvalitetsuppféljningssystem pa
plats for att hantera detta.1+7

Boverket arbetar ocksa aktivt med tillitsbaserad styrning. Medarbetarna har fatt ge
synpunkter pa vad de tycker behovs for att dka tilliten, och pd chefsnivé finns

en pagiende diskussion om vilka fordndringar som skulle kunna genomféras. An
sd linge 4r den mest konkreta atgirden en forindring av foredragningsprocessen
ddr avstimning inte lingre gors pa avdelningsniva. Det papekas dock att det dr

145 Intervju pa Naturvardsverket, 2020-06-15.

146 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-03. Intervju pa
Kronofogden, 2020-09-04.

147 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-18. Intervju nr 2 pa Kronofogden, 2020-09-03. Mejl fran féretridare
fér Kronofogden, 2021-02-12.
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viktigt att sikerstilla att utomstiende inte far olika besked i samma fraga beroende pa
vilken person eller enhet man pratar med. Att leva upp till de forvaltningsrittsliga
kraven som stills pA myndigheten kriver ocksd viss formalia.1

Eftersom bade Kronofogden och Boverket genomfort insatser for tillitsbaserad
styrning som ir riktade mot medarbetare och chefer har vi stillt fragor om
tillitsbaserad styrning i vira intervjuer med internrevisionen och frsta linjens
chefer pa dessa myndigheter. Det framgick da att samtliga chefer ir vilbekanta
med begreppet och att detta 4r nigot som de resonerar om nir det giller sitt eget
ledarskap. Det nimndes dock att det finns skillnader mellan olika chefers
mojlighet att styra tillitsbaserat beroende pa hur pass erfarna och sjilvgiende
medarbetare de har. Det ir fi av de intervjuade cheferna i forsta linjen som
upplever att diskussionerna om tillitsbaserad styrning som fors pé ledningsniva 4n
sd linge har medfort nigra storre forindringar av det dagliga arbetet.1

Det pagar alltsa ett arbete inom myndigheterna for att identifiera och atgirda olika
"administrativa tidstjuvar”. Samtidigt uttrycker dven de som ser positivt pA mer
tillitsbaserad styrning en tveksambhet till att det gar att identifiera omfattande
administration som beror pa brist pa tillit, och som alltsd kan avvaras om tilliten
till medarbetarna okar. An sa linge ar exemplen pa att tillitsstyrning har lett ill
effektivare administration ganska fa och begrinsade.

6.2 Ovriga initiativ for att minska administrationen i staten

Vissa initiativ har tagits av regeringen i syfte att utveckla styrningen dir
kopplingen till tillitsreformen och Tillitsdelegationens uppdrag ir svagare.

6.2.1 Ytterligare utredningsinitiativ fran regeringen — analyser och
forslag men fa genomforda atgirder

Regeringen har initierat olika utredningar och arbeten i syfte att identifiera andra
atgirder som direkt eller indirekt kan minska den administration som utférs hos
myndigheterna. Bland annat har ESV och Statskontoret fatt uppdrag pa omréadet.

Statskontoret fick 2016 i uppdrag att analysera hur statliga myndigheters
administration kan minska, férenklas eller automatiseras i syfte att frigora tid for
kirnverksamhet. De konstaterade att en stor del av administrationen ar nodvandig
och en naturlig del av myndigheters behov av att samordna komplex verksambhet.
Den bidrar ocksa till att uppritthélla rittssikerhet och stirka lirande och
resultatutveckling. Samtidigt konstaterade Statskontoret att situationer uppstar dar
nyttan av administrativa krav 4r s lag att den inte motsvarar kostnaden.

148 Intervju pa Boverket, 2020-08-07. Intervju pa Boverket, 2020-06-16. Intervju pa Boverket, 2020-06-11.
Intervju pa Boverket, 2020-08-13.

149 Intervju pa Kronofogden, 2020-09-02. Intervju nr 1 pa Kronofogden, 2020-09-10. Intervju pa
Kronofogden, 2020-09-07. Intervju pa Boverket, 2020-06-18. Intervju pa Boverket, 2020-06-09.
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Statskontoret limnade dirfor flera forslag pa atgirder for minskad administration.
De konstaterade vidare att myndighetschef och chefer pa ligre nivier har en viktig
roll for att sitta en rimlig ambitionsniva for administrationen. Det kan dven
uppsta onddig administration om regeringen ir alltfor detaljerad i sin styrning.1s0
Finansdepartementet anger att en effekt av rapporten var att Tillitsdelegationen
fick uppdraget att stodja statliga myndigheter med tillitsbaserad styrning.ist

Regeringen ger ocksd med viss regelbundenhet ESV uppdrag som syftar till att
frimja styrning och effektivisering. Ett exempel ir rapporten om effektivisering i
statsforvaltningen som ESV publicerade 2016. Dir konstateras att myndigheternas
effektiviseringsarbete ofta har karaktiren av stindiga forbittringar med fokus pa
kvalitet, men att det dr mer ovanligt att effektiviseringen syftar till att minska
kostnader. ESV sag dirfor ett behov av att utveckla en kultur i statsférvaltningen
som stédjer effektiviseringar med fokus pa bade kvalitet och kostnader. ESV ansig
vidare att regeringen borde driva pa arbetet med att utveckla systematiska
jamforelser for att oka kostnadsmedvetenheten i myndigheternas verksamhet.1s2

Benchmarkingutredningen féreslog 2015 systematiska jimforelser som ett sitt att
synliggora skillnader mellan myndigheter och dirigenom stimulera till férindring
och utveckling. Utredningen menade att exempelvis kostnader fér administration
skulle limpa sig for sadana jimforelser och foreslog att regeringen skulle inféra
ett generellt krav pa att anvinda systematiska jamforelser i myndighetsforordningen
(2007:515).15 Regeringen konstaterade i budgetpropositionen fér 2020 att varje
myndighet har ansvar fér att utveckla den egna verksamheten. Varje myndighet
har specifika utvecklingsbehov och det bér i férsta hand vara myndigheten sjilv
som avgor om systematiska jamforelser ar en dandamalsenlig utvecklingsmetod.15¢

6.2.2 Fatal atgirder vid sidan av tillitsreformen — begrinsad paverkan
pa administrationen

Ovan framgick att utredningarnas férslag om utvecklad styrning har resulterat i fa
konkreta atgirder. Ett undantag 4r dock att regeringen i augusti 2017 beslutade att
ta bort det generella krav som fanns pé ett 60-tal myndigheter att limna
delarsrapporter. Forindringen skedde efter rekommendationer fran Statskontoret,
ESV och Riksrevisionen. Enligt Finansdepartementet har forindringen fungerat

15

8

Statskontoret, Mer tid till kiirnverksamheten, 2016.

Mejl fran foretridare fér Finansdepartementet, 2020-04-30.

ESV, Effektivisering i statsforvaltningen, 2016. ESV fick 2017 i uppdrag att analysera myndigheternas
effektivisering och ta fram ett metodstsd, se ESV, Stdd for effektivisering, 2019 och Myndigheternas
effektiviseringsinsatser, 2019.

SOU 2015:36.

Prop. 2019/20:1, UO 2 s. 46-47.
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utan problem.1ss Aven om initiativet inte kommer ur arbetet med tillitsreformen 4r
det en atgird som ligger i linje med den.

Under intervjustudien papekades att det slopade kravet pa delarsredovisning har
underlittat, men att det finns andra styrningsrelaterade krav som medf6r mycket
administration. Som exempel pd den typen av krav nimns regler om intern
styrning och kontroll och revision.1ss Detta ir krav som &ven Statskontoret lyfte
fram som administrationskrivande i analysen fran 2016.157

Det dr dven relevant att nimna det produktivitetsavdrag som gors i pris- och
loneomrikningen (PLO) av myndigheternas forvaltningskostnader. Syftet 4r att
skapa forutsittningar for en produktivitetsutveckling som motsvarar den som
uppnas i den privata sektorn.ss Avdraget motsvarar i genomsnitt 0,8 procent av
forvaltningskostnaderna under 2020 och 2021.1 Modellen har funnits sedan
1990-talet, och limnades intakt i det forvaltningspolitiska beslutet 2010.1¢0

I normala konjunkturligen och pa lingre sikt medf6r konstruktionen att de
samlade utgifterna f6r den statliga férvaltningen minskar som andel av ekonomin.

Produktivitetsavdraget tar inte sikte direkt pa administrationen, men

en myndighet som maste effektivisera sin verksamhet for att hantera avdraget
tvingas ocksa ta stillning till om den ska gora det genom att prioritera
kirnverksamheten eller sin administration. Boverket konstaterar att forindrade
anslag och uppdrag medfér att avdraget inte slar igenom i nigon stérre
utstrickning. I den man det blir mirkbart forssker myndigheten minska
kostnader utan att gora nedskirningar av personal. Naturvirdsverket uppger ocksa
att fordndringar av uppdrag med mera gor det svart att hirleda vilken paverkan
avdraget har, men de bedomer 4nd3 att det ger en viss effektiviseringseffekt.
Kronofogden anger att avdraget hanteras genom att liigga ett generellt besparingskrav
sd att samtliga delar av verksamheten far bidra till att hantera det.1s!

155 Riksrevisionen, Riksrevisic ppféliningsrapport 2019, 2019. Mejl fran foretradare for
Finansdepartementet, 2020-10-23.

Intervju pa Boverket, 2020-06-11. Intervju pa Boverket, 2020-06-26. Intervju pa Naturvardsverket,
2020-06-03.

Statskontoret, Mer tid till kédrnverksamheten, 2016.

ESV, Effektivisering i statsférvaltningen, 2016.

Mejl fran féretradare for Finansdepartementet, 2020-10-23.

Fran budgetaret 1993/94, se Arbetsgivarverket, L& dkningen i det statliga I
2011.

Intervju pa Boverket, 2020-08-13. Intervju p& Naturvardsverket, 2020-06-15. Intervju p& Kronofogden,
2020-09-18.

15

15

15:

15

16

B

E5SY

16

58 RIKSREVISIONEN

71



Skr. 2020/21:218

Bilaga

72

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7 Overgripande slutsatser och
rekommendationer

Var évergripande slutsats dr att de atgirder som regeringen vidtagit inte dr
tillrackliga for att sikerstilla en bra balans mellan administration och
kirnverksamhet. Atgirderna har inte varit kraftfulla nog for att astadkomma mer
in en begrinsad effekt pa administrationens utveckling. Bedosmningen foljer av
svaren pa granskningens delfragor:

1. Regeringens dtgirder har i begrinsad utstrickning bidragit till att skapa goda
forutsittningar for myndigheterna att effektivisera sin administration.
Slutsatsen bygger pa de iakttagelser som redovisas i avsnitt 7.1-7.2.

2. De resurser som har frigjorts genom att effektivisera administration har
endast i begrinsad omfattning kunnat 6verféras till kirnverksamheten eller
till insatser som okar produktionen av kirnverksamhet. Slutsatsen bygger pa
de iakttagelser som redovisas i avsnitt 7.3-7.6.

Det bor till att borja med poingteras att administration fyller flera viktiga
funktioner inom statlig verksamhet. Det handlar bland annat om att sikerstilla att
myndigheterna lever upp till regler om informationssikerhet och upphandling
och har god kontroll pa sin verksambhet. I granskningen finns dock indikationer pa
att behoven hade kunnat tillgodoses med en ligre resursinsats.

Regeringens malsittning om en effektivare administration ar inte tydligt
konkretiserad. Vi bedémer dock att det 4r rimligt att avsta fran att formulera
operativa mal fér den statliga administrationens samlade utveckling. Skilet ar att
det saknas goda forutsittningar for att méita administrationens utveckling pa

ett sitt som synliggor vilka effektivitetsvinster som har uppnatts. Dessutom
riskerar sarskilda mal fér hur administrationen ska utvecklas att i stillet hamma
effektiviteten.

Granskningen har inte haft ambitionen att ge en komplett beskrivning av de
faktorer som skapar tkad administration, dven om det har férekommit exempel
sasom kade krav pd kommunikation och juridiska éverviganden i samband med
digitaliseringen. Vi kan dock konstatera att det sker en strukturomvandling inom
staten som medfor att andelen kvalificerade tjinster inom stéd- och
ledningsverksamhet snabbt okar. Det ir viktigt att regeringen och myndigheterna
noga féljer hur detta paverkar verksamheten och 6verviger om de skade kraven pa
administration 4r nédvindiga. Utvecklingen medfér rimligen stigande
personalkostnader som maste matchas med en hogre produktivitet inom
kiarnverksamheten f6r att uppna kostnadstickning. Ett annat sitt att hantera
kostnadsokningen ir att ytterligare effektivisera administrationen, eller att sinka
kraven pd den verksamheten.
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7.1 Atgirder implementeras lingsamt och har
begrinsad effekt

Politikens dvergripande inriktning etablerades for tio ar sedan i samband med den
forvaltningspolitikiska propositionen. Vi har granskat atgirder inom tre omraden:
digitalisering, centraliserade tjinster och utvecklad styrning. Arbetet med att
digitalisera statsférvaltningen har dock en tydlig inriktning mot effektivare
kirnverksamhet och okad nytta fér medborgarna, snarare 4n mot att effektivisera
administrationen. Flera utredningar har visat att digitaliseringsarbetet gir
langsamt, bland annat till f6ljd av daligt anpassad lagstiftning och svarigheter
avseende kompetensforsérjning. Nir det giller centraliserade tjinster och
utvecklad styrning kan vi konstatera att de konkreta atgirderna ir relativt fa
bortsett fran bildandet av Statens servicecenter och tillitsreformen.

Statens servicecenter bildades 2012, men trots det hanterar myndigheten in sa
linge knappt hilften av statens loneutbetalningar och anslutningstakten har
dessutom sjunkit under de senaste aren. Servicecentret arbetar 16pande med att
utveckla sina tjinster och kostnadseffektiviteten har 6kat. Det saknas dock
utvirdering av hur reformen har paverkat de administrativa kostnaderna inom
staten som helhet samt vilken effektiviseringspotential som kvarstar. lakttagelser

i granskningen tyder pd att kop av servicecentrets tjénster inte har medfért skade
resurser till kirnverksamheten inom de anslutna myndigheterna. En férklaring till
detta kan vara att myndigheterna i stillet anvinder frigjorda resurser for att utéka
andra delar av stodverksamheten.

Tillitsreformen har mottagits positivt hos myndigheterna i intervjustudien. Det 4r
dock svart att hitta exempel pa att tillitsarbetet har minskat deras administration,
och foretridare for myndigheterna tvivlar pa att reformen kommer att leda till
nagon storre minskning av mingden administration. Mot bakgrund av de krav
som stills pd myndighetsutovning och dvrigt beslutsfattande inom staten
betraktar vi detta som en rimlig bedémning.

7.2 Fler atgarder behovs

I var intervjustudie framgar att myndigheterna arbetar fortlopande med att
effektivisera sin verksamhet, vilket inkluderar att forsoka motverka administrativa
tidstjuvar. Det &r positivt och giller sannolikt de flesta myndigheter, men trots det
Skar andelen resurser som anvinds for stéd- och ledningsfunktioner i staten. Mot
bakgrund av detta, och den lingsamma reformtakt som beskrevs i ovanstiende
avsnitt, bedomer vi att det behovs fler atgirder for att forbittra myndigheternas
forutsittningar for att effektivisera sin administration.
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Under granskningen har det framforts flera forslag pa atgirder som skulle kunna
leda till effektivare administration. Det har framkommit att brist pa samordning
medfor att myndigheter maste képa in och utveckla egna systemlosningar dir
gemensamma l6sningar kunde ha varit mer effektiva. Myndigheterna efterfragar
ocksd ytterligare stod for sitt digitaliseringsarbete, bland annat for att hantera svira
juridiska fragor och it-sikerhet. Ytterligare ett exempel dr hanteringen av
personuppgifter genom nya dataskyddslagen (GDPR) dir varje myndighet fick
ligga betydande resurser pa att tolka hur regelverket skulle implementeras.

Det finns med andra ord efterfrigan pa mer samordning och stod inom flera
omréiden. Det finns ocksa utredningar som limnat forslag pa fler tjinster som kan
centraliseras, men som exemplet med Statens servicecenter illustrerar finns det
svarigheter med att implementera den hir typen av tjinster. Effektivisering med
hjalp av centrala tjanster kriver bade att det resulterar i ligre kostnader for staten
som helhet och att berérda myndigheter fir goda incitament att ansluta sig.

7.3 Stéd- och ledningsfunktioner kar sin resursandel

Vi har undersékt utvecklingen for statens kirnverksamhet och stédverksamhet
med hjilp av statistik frin Arbetsgivarverket. Totalt 6kade antalet anstillda pa
myndigheterna i var undersékning med 12 procent mellan 2010 och 2019.
Samtidigt 6kade den del av myndigheterna som levererar kirnverksamhet till
medborgarna med 10 procent. Kirnverksamhetens andel av personalstyrkan har
siledes minskat.

Det ar frimst tva faktorer som férklarar denna utveckling. For det forsta, har de
myndigheter som stédjer och leder annan offentligt finansierad verksamhet ckat
sin personalstyrka kraftigt, med 30 procent, se tabell nedan. Utvecklingen ir delvis
ett resultat av regeringens dtgirder for att effektivisera forvaltningen genom
koncentration och specialisering. Under perioden bildades bland annat Statens
servicecenter, Upphandlingsmyndigheten och DIGG. Vi kan ocksa se att antalet
anstillda pA myndigheter som har till uppgift att styra och stédja kommunerna
har okat.

For det andra, okar antalet anstillda pa olika chefsbefattningar inom de
myndigheter som levererar kirnverksamhet. Ledningskompetensen pa
kirnmyndigheterna har skat med 30 procent. Den definition av begreppet
administration som vi anvinder i granskningen omfattar en stor del av de
arbetsuppgifter som chefer normalt utfor.
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Tabell 8 Sammanfattning av personalstatistik (fran kapitel 3-5)

2010 2019 | Férandring 2019-2010
Stédmyndigheter 8008 10433 2425 30%
Ledningskompeten pa kirnmyndigheter 11080 14474 3394 31%
Stodverksamhet pa kdrnmyndigheter 45 647 51343 5696 12%
Varav: IT-arbete 6194 9192 2998 48 %
Information och kommunikation 1701 2417 716 42%
HR- och personalarbete 2412 2862 450 19%
Juridiskt utredningsarbete 471 874 403 86%
Inkép och upphandlingsarbete 549 731 182 33%

Den genomsnittliga personalkostnaden fér 1 000 personer édr omkring 550 miljoner kronor fér de
myndigheter som ingdr i undersokningen. 62

Kdlla: BESTA 2010-2019.

7.4 Fristillda resurser stannar i stédverksamheten

Den stodverksamhet som bedrivs inom de myndigheter som levererar
kirnverksambhet till medborgarna har kat med 12 procent. Det betyder att den hir
delen av stodverksamheten bibehaller sin andel av den totala personalstyrkan. Var
bedomning ir att de resurser som frigérs genom att vissa administrativa
arbetsmoment effektiviseras i forsta hand blir kvar inom stédverksamheten.

En tydlig trend 4r att arbetet med att digitalisera statlig verksamhet har okat
behovet av it-personal. Antalet anstillda som arbetar med drift och utveckling av
IT har kat med 48 procent, se tabellen ovan. Andra delar av stddverksamheten
andrar ocksé form och innehall. Andelen kvalificerade arbetsuppgifter ¢kar, vilket
fatt till foljd att personalen som arbetar med exempelvis juridiskt stod,
kommunikation och upphandling 6kar snabbt. I granskningen finns indikationer
pa att en betydande del av de effektiviseringar som uppnas i stodverksamheten
anvinds for att skapa utrymme f6r den hir typen av mer kvalificerat stod.

Denna utveckling vicker frigan om vad som orsakar detta behov av en mer
kvalificerad stodverksamhet. Var bild frin intervjustudien ir att det till stor del
handlar om att kraven pd myndigheterna ékar inom flera omraden, till exempel
nir det giller juridiskt komplicerade frigor som #r kopplade till informationssikerhet,
personuppgiftshantering och upphandling. Men det finns sannolikt fler trender
som paverkar utvecklingen.

162 Skr. 2019/20:101, not 6 till resultatrakningen.
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7.5 Andelen administration har sannolikt 6kat

I de foregaende avsnitten beskrevs hur stédmyndigheterna, ledningskompetensen
och vissa kvalificerade uppgifter inom stodverksamheten ¢kar i snabb takt. Inom
alla dessa delar av statsférvaltningen uppfattar vi att det finns en hog andel
administrativt arbete. Detta ir en indikation om att andelen resurser som anvinds
for administration okar i en snabbare takt 4n resurserna inom kirnverksamheten.

Det har ocksa skett betydande forandringar av administrationens utformning
under perioden som var personalstatistik inte faingar upp. Det finns en trend dir
enklare administrativa arbetsmoment 6verfors till chefer och medarbetare inom
ovriga delar av verksamheten. Att déma av intervjustudien ir detta uppgifter som
i ménga fall landar pa cheferna. Dirtill utfér personalen inom de administrativa
funktionerna allt mer kvalificerade arbetsuppgifter, vilket innebir att
lonekostnaderna fér den hir gruppen rimligen ocksd kar.

Att mita administrationens utveckling inom staten 4r en svar uppgift, men
mycket talar for att andelen administration inom staten har 6kat snarare dn
minskat sedan 2010.

7.6 Tveksamt om effektiviseringarna har lett till hégre
produktivitet

Frigan som kvarstar 4r om de resurser som frigors nir administrativa moment
effektiviseras kan leda till 6kad produktivitet inom kirnverksamheten dven om de
blir kvar inom stédverksamheten. Vi har sett vissa indikationer av det slaget i var
intervjustudie, sisom Naturvirdsverkets férstirkning av upphandlingsfunktionen
i syfte att underlitta for personalen som arbetar med kirnverksamhet. Vir
uppfattning ir dock att de frigjorda resurserna i huvudsak anvinds for att leva upp
till skade krav och férvintningar pa myndigheterna, utan att det alltid ar sjilvklart
hur dessa krav omvandlas till mer, och for mottagarna bittre, kirnverksamhet.

7.7 Rekommendationer
Riksrevisionen ger féljande rekommendationer till regeringen:

e Underssk om digitaliseringen av myndigheternas administrativa verksamhet
kan underlittas genom 6kad samordning eller férbittrade rittsliga
forutsittningar.

e Utvirdera hur inférandet av Statens servicecenter har paverkat de
administrativa kostnaderna inom staten och ta stillning till hur reformen bér
drivas vidare.

e Undersok om andra typer av dtgirder kan vidtas for att intensifiera arbetet
med att ge myndigheterna goda férutsittningar for att effektivisera eller pa
andra sitt minska sin administration.
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Kronofogden, intervju, 2020-09-18. Representanter for myndighetsledningen.
Kronofogden, Mejl, 2021-02-12. Faktagranskning.

Myndigheten for digital forvaltning, intervju, 2020-11-05. Analyschef.
Naturvardsverket, intervju, 2020-05-27. Internrevisionen.

Naturvardsverket, intervju, 2020-06-03. Representanter for administrativa
avdelningen.
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Naturvardsverket, intervju, 2020-06-04. Enhetschef.

Naturvardsverket, intervju, 2020-06-05. Representanter for ekonomi- och
inkdpsenheten.

Naturvardsverket, intervju, 2020-06-08. Enhetschef.

Naturvardsverket, intervju, 2020-06-10. Enhetschef.

Naturvardsverket, intervju, 2020-06-15. Representanter for myndighetsledningen.
Naturvardsverket, intervju, 2020-06-17. Enhetschef.

Statens Servicecenter, intervju, 2020-05-05. Representanter for myndighetsledningen.
Statens servicecenter, Mejl, 2020-11-03.

Statens Servicecenter, Mejl, 2021-02-12. Faktagranskning.

Statens Servicecenter, Mejl, 2021-02-22.

Ovrigt

Forsvarets materielverk, Arsredovisning 2019.

Forsvarsmakten, Arsredovisning 2013.

Regeringskansliet, Anvisningar for arbetet med regleringsbrev, Cirkulir nr Fi 2019:3,
2019.

Regeringskansliet, Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi for en digitalt
samverkande statsforvaltning, 2012.

Riksrevisionen, Riksrevisionens uppfoljningsrapport 2019, 2019.
Statens servicecenter, Arsredovisning 2012.
Statens servicecenter, Arsredovisning 2017.

Statens servicecenter, Arsredovisning 2019.
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Bilaga 1. Metod for analys av personalstatistik

Arbetsgivarverkets statistik om de anstillda i staten kallas for BESTA och den gor
det mojligt att folja personalutvecklingen 2010-2019.16 I granskningen anvinder
vi antalet anstillda inom olika myndigheter, verksamhetstyper och arbetsomraden

for att approximera de kostnader som uppstér till f6ljd av administration. I det

foljande beskriver vi:

vilka datafilt i BESTA som ingdr i vir analys

vilken myndighetsindelning som vi tillfort analysen

hur Statens servicecenter har hanterats i denna myndighetsindelning
vilka urval som vi gjort avseende myndigheter och arbetsomraden
hur vi har hanterat den personal som &r oklassificerad i vér analys.

Datafilten i BESTA

I BESTA finns uppgifter om antal anstillda inom statens olika myndigheter.
Statistiken innehéller idven uppgifter om vilka kompetenskategorier som
personalen tillhor. Féljande kategorier finns:

e Ledningskompetens, omfattar personal med formellt personalansvar

e Kirnkompetens, omfattar personal med sakomradeskompetens inom
myndighetens verksamhetsomrade

o Stodkompetens, omfattar personal med stodfunktion fér lednings- och

kirnkompetens, utan specifik sakomradeskompetens inom myndighetens

verksamhetsomrade

1 BESTA finns det dven uppgifter om vilka arbetsomriden som de anstillda

arbetar inom. I rapporten redovisas uppgifter om f6ljande 12 arbetsomraden:

e 12 Juridiskt utredningsarbete

e 40 Arkivverksamhet

e 41 Biblioteks- och dokumentationsarbete

e 45 IT Drift, underhdll och support

e 46 IT Systemutveckling och systemforvaltning
e 47 HR- och personalarbete

e 48 Ekonomiarbete

e 49 Informations- och kommunikationsarbete
o 48 Ekonomiarbete

e 53 Internt stéd-, och utvecklings- och administrativt arbete
e 54 Kontorsservicearbete

e 56 Inkops- och upphandlingsarbete

163 https://www.arbetsgivarverket.se/besta/
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De tre kompetenskategorierna utgér underlag for att uppskatta hur minga som
arbetar inom kirnverksambhet, stédverksamhet respektive ledningsverksamhet pa
olika myndigheter. Genom att kombinera en kompetenskategori med

ett arbetsomrade kan vi fi en bild av hur ménga som arbetar med olika uppgifter
inom dessa tre kategorier. Genom att till exempel kombinera arbetsomrade 48 och
kompetenskategori Stéd, framtrider en bild av hur méinga anstillda som arbetar
med Ekonomiarbete inom myndighetens stédverksamhet.

Myndigheterna &r indelade i kirnmyndigheter respektive
stédmyndigheter

Vi har dven delat upp myndigheterna i grupper efter verksamhetstyp. I en grupp
ingar myndigheter som levererar ndgon form av statligt dtagande gentemot
medborgarna (kirnmyndigheter). I den andra gruppen ingar myndigheter som
har till uppgift att stodja, utveckla eller leda annan offentligt finansierad
verksambhet (stodmyndigheter). Uppdelningen grundar vi pA myndigheternas
instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar. Principerna for indelningen
beskrivs i avsnitt 3.1. Stddmyndigheterna har delats upp i delgrupper, se bilaga 3.

Statens servicecenter var bade stéd- och kirnmyndighet 2019

Statens servicecenter klassificerar vi som en stédmyndighet i vir undersskning.
Men under 2019 overfordes verksamheten pé statens servicekontor till Statens
servicecenter. Servicekontorens verksamhet riktar sig i férsta hand till
medborgarna och bor dirfér riknas som statlig kirnverksamhet. Dirfor betraktar
vi den personal som arbetar pa servicekontoren som en egen kirnmyndighet i var
undersékning. Uppdelningen av personalen pa Statens servicecenter fér 2019 har
vi beriknat enligt tabellen nedan.

Tabell 9 Hantering av Statens servicecenter och statens servicekontor fér 2019

Anstilld Karn- Stéd-  Lednings-

totalt komp komp komp
Statens servicecenter i BESTA 2019 1288 1085 100 93
Statens servicecenter i BESTA 2018 478 359 80 36
Servicekontoren i var analys 2019 810 726 20 57
Statens servicecenter i var analys 2019 478 359 80 36

Kélla: BESTA 2010-2019.

Urval av myndigheter och arbetsomraden

For 2019 finns det 207 myndigheter och 248 457 anstillda i BESTA. Vi har dock
exkluderat 3 myndigheter fran analysen. Férsvarsmakten och Forsvarets
materielverk (FMV) har vi valt bort eftersom myndigheterna omorganiserade sin
stodverksamhet vid flera tillfillen under 2010-2019, bland annat éverférdes
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verksamhet mellan myndigheterna.ie+ Fér Férsvarsmakten saknas ocksd
uppdelning i arbetsomriden under vissa r. Vi har dven valt bort
Regeringskansliet eftersom effekten av den politik som ska undersékas i forsta
hand riktar sig till andra myndigheter 4in Regeringskansliet. Urvalet bestar siledes
av 204 myndigheter och 219 020 anstillda f6r 2019, se tabellen nedan.

Tabell 10 Anstillda pa de 204 myndigheter som ingar i undersékningen, uppdelade efter
kompetenskategori och restpost

2010 2015 20719 2010-2019 2015-2019

Alla anstillda i urvalet 195043 208 929 219020 12% 5%
Karnkompetens 131847 143 279 148 042 12% 3%
Stodkompetens 46 293 48 897 53 450 15% 9%
Ledningskompetens 11463 13081 15160 32% 16 %
Oklassificerade (restpost) 5 440 3672 2368 -56 % -36 %

Killa: BESTA 2010-20179.

Mellan 2010 och 2019 slogs flera statliga verksamheter ihop och myndigheterna
blev firre. For att kunna gora jimforelser dver tid har vi bearbetat underlaget och
kopplat nya myndigheter till motsvarande verksamhet pa gamla myndigheter.
Ett exempel ir verksamheten inom Polismyndigheten som tidigare bedrevs pa
Rikspolisstyrelsen, Statens kriminaltekniska laboratorium och

21 lanspolismyndigheter.

I BESTA finns 65 arbetsomriden, och vi har valt ut 19 som ingér i vir analys.

Vi har dels valt ut arbetsomraden dér det finns stora inslag av administrativa
arbetsuppgifter, dels valt omraden som innehaller andra typer av arbetsuppgifter
som kan ha paverkat storleken pa stodverksamheten. Antalet anstillda fér de
utvalda arbetsomradena redovisas i bilaga 2.

Hantering av oklassificerad personal

Som framgar av tabellen ovan ir inte alla anstillda klassificerade till

en kompetenskategori. En del av férindringen av antalet personer som tillhor
olika kategorier beror dirfor pd att en hogre andel av de anstillda blev
Kklassificerade under mitperioden. I vir undersékning blir denna osikerhet
intressant i analysen av kirnmyndigheter. Det ir i detta analyssteg som vi
anvinder kategorierna for att beskriva férindringar inom ledningsverksamhet,
stodverksamhet och kirnverksamhet.

Vi har undersokt férindringen av den oklassificerade personalen
i kirnmyndigheterna. For hela populationen finns en tydlig korrelation mellan
férandringen av antalet personer med kirnkompetens och oklassificerade.

164 Forsvarsmakten, Arsredovisning 2013. Forsvarets materielverk, Arsredovisning 2019.
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Korrelationen ir didremot mycket svag for lednings- och stédkompetens. Det talar
for att huvuddelen av den oklassificerade personalen bér ses som kirnkompetens.

Det finns dock nagra stora myndigheter som star for en betydande andel av
forindringen av oklassificerade. Nir vi genomfort undersskningar av dessa
enskilda myndigheter ir det tydligt att manga tjinster som tidigt under
mitperioden var oklassificerade senare kom att bli bade lednings- och
stodkompetens. Det finns alltsd skil att betrakta en viss andel av de oklassificerade
som lednings- och stédkompetens.

For att underlitta resultatredovisningen i rapporten har vi valt att presentera
underlaget med de oklassificerade fordelade proportionellt efter storleken pa de tre
kompetenskategorierna, jimfor tabell 11 och 12. For att dskadliggora att denna
fordelning inte paverkar slutsatserna i granskningen presenteras hir dven

en alternativ férdelning. I tabell 13 &r hela den oklassificerade posten férdelad pa
kategorin kirnkompetens.

Tabell 11 Anstillda pa 152 kiarnmyndigheter uppdelade efter kompetenskategori och restpost

2010 2015 2019 2010-2019 2015-2019

Alla anstillda pa kirnmyndighet 187035 199 752 208 587 12% 4%
Kérnkompetens 126 731 137 309 141 267 1% 3%
Stédkompetens 44 394 46713 50 803 14 % 9%
Ledningskompetens 10776 12329 14322 33% 16 %
Oklassificerade (restpost) 5134 3401 2195 -57 % -35%

Keilla: BESTA 2010-2019.

Tabell 12 Oklassificerade férdelade proportionellt efter kompetenskategoriernas storlek

2010 2015 2019 2010-2019 2015-2019

Alla pa karnmyndighet 187035 199 752 208 587 12% 4%
Karnkompetens 130 308 139 687 142769 10 % 2%
Stédkompetens 45 647 47 522 51343 12% 8%
Ledningskompetens 11080 12543 14 474 31% 15%

Killa: BESTA 2010-20179.

Tabell 13 Oklassificerade férdelade till endast kirnkompetens

2010 2015 2019 2010-2019 2015-2019

Alla pa kirnmyndighet 187035 199 752 208 587 12% 4%
Karnkompetens 131 865 140 710 143 462 9% 2%
Stodkompetens 44 394 46 713 50 803 14 % 9%
Ledningskompetens 10776 12329 14322 33% 16 %

Killa: BESTA 2010-20179.
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Bilaga 2. Arbetsomraden

Tabell 14 Anstillda pa kirnmyndighet och med stédkompetens fér nagra utvalda

arbetsomraden, antal och férdndring i procent

2010 2019 2010-2019  2010-2019
12 Juridiskt utredningsarbete 4N 874 403 86 %
22 Utbildnings- och
forskningsadministration 4658 5533 875 19 %
40 Arkivverksamhet 450 700 250 56 %
41 Biblioteks- och dokumentationsarbete 1276 1083 -193 -15%
45 IT Drift, underhall och support 0 3334 3334 -
46 IT Systemutveckling och
systemférvaltning 6194 5858 -336 -5%
47 HR- och personalarbete 2412 2862 450 19 %
48 Ekonomiarbete 3563 3621 58 2%
49 Informations- och
kommunikationsarbete 1701 2417 716 42%
50 Tolknings- och dversittningsarbete 56 64 8 14 %
53 Internt stéd-, och utvecklings- och
administrativt arbete 5157 6225 1068 21%
54 Kontorsservicearbete 2655 2452 -203 -8%
55 Revisions- och granskningsarbete 184 13 -7 -39%
56 Inképs- och upphandlingsarbete 549 731 182 33%
57 Marknadsf6ring och forsiljning 355 203 -152 -43 %
74 Restaurangarbete 200 206 6 3%
75 Fastighetsforvaltning 389 517 128 33%
76 Lager- och férradshantering 109 82 -27 -25%
77 Lokalvard 1333 1081 -252 -19%
Summa 31712 37956 6244 20%
Kélla: BESTA 2010-2019.
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Bilaga 3. Stédmyndigheter

Tabell 15 Anstillda pa stédmyndigheter, antal och férandring i procent

2010 2019  2010-2019
Kunskapsmyndigheter, se tabell 16 1685 1815 8%
Kontrollmyndigheter, se tabell 17 261 244 7%
Myndigheter fér statlig styrning, understéd och utveckling
till kommunala kdrnverksamheter, se tabell 18 3349 4757 42%
Understéds- och utvecklingsmyndigheter, se tabell 19 2713 3617 33%
Summa 8008 10433 30 %

Killa: BESTA 2010-20179.

Tabell 16 Anstillda pa kunskapsmyndigheter, antal och férandring i procent

2010 2019 2010-2019
Brottsférebyggande radet 82 146 78 %
Finanspolitiska radet 4 5 25%
Institutet for arbetsmarknads- och utb.-politisk utvardering 35 49 40 %
Institutet for rymdfysik 90 101 12%
Konjunkturinstitutet 64 52 -19%
Myndigheten fér arbetsmiljokunskap 0 17 -
Myndigheten fér kulturanalys 0 12 -
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvérderingar och analyser 57 43 -25%
Myndigheten fér vard- och omsorgsanalys 0 46 -
Nordiska afrikainstitutet 44 31 -30 %
Statens geotekniska institut 96 88 -8 %
Statens haverikommission 23 29 26 %
Statens vig- och transportforskningsinstitut 191 210 10 %
Svenska institutet fér europapolitiska studier 13 18 38%
Totalférsvarets forskningsinstitut 960 932 3%
Trafikanalys 26 36 38%
Summa 1685 1815 8%
Killa: BESTA 2010-2019.
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Tabell 17 Anstillda pa kontrollmyndigheter, antal och férindring i procent

2010 2019  2010-2019
Etikprévningsmyndigheten 0 20
Inspektionen for arbetsléshetsforsakringen 58 Al 2%
Inspektionen for socialférsakringen 34 38 12%
Statens inspektion fér férsvarsunderrittelseverksamheten 4 5 25%
Sikerhets- och integritetsskyddsnamnden 6 16 167 %
Universitetskanslersambetet* 159 94 -41 %
Summa 261 244 7%
Anm.: *Antalet 2010 utgérs av den tidigare myndigheten Hogskoleverket. En del av
Hégskoleverkets verksamhet dverfordes till Universitets- och hogskolerddet, se tabell 19.
Detta har inte beaktats i redovisningen ovan.
Kélla: BESTA 2010-2019.
Tabell 18 Myndigheter for statlig styrning, stéd och utveckling till kommunala
karnverksamheter, antal och férdndring i procent
2010 2019  2010-2019
E-hilsomyndigheten 0 262
Folkhdlsomyndigheten* 489 514 5%
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap 101 1169 16 %
Socialstyrelsen* 983 720 -27%
Statens skolverk 3n 744 101 %
Tandvards- och lakemedelsférmansverket 61 130 113%
Skolforskningsinstitutet 0 16
Statens beredning fér medicinsk och social utvirdering 51 81 59 %
Inspektionen for vard och omsorg 0 708
Statens skolinspektion 383 413 8%
Summa 3349 4757 42 %

Anm.: *Antalet 2010 utgérs av tva tidigare myndigheter: Smittskyddsinstitutet och Statens

Solkhilsoinstitut. *
sjukvardens ansvarsniamnd.

Kélla: BESTA 2010-2019.
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Tabell 19 Understsds- och utvecklingsmyndigheter, antal och féréndring i procent

2010 2019  2010-2019
Arbetsgivarverket 60 65 8%
Delegationen mot segregation 0 14 -
Domarnamnden 0 5 -
Ekonomistyrningsverket 172 135 -22%
Forskningsradet for hilsa, arbetsliv och valfard 23 33 43 %
Forskningsradet for miljs, areella naringar och
samhillsbyggande 41 84 105 %
Fortifikationsverket 656 651 1%
Kammarkollegiet 257 293 14 %
Myndigheten fér digital férvaltning 0 43 -
Polarforskningssekretariatet 16 36 125%
Riksgaldskontoret 168 195 16 %
Rymdstyrelsen 16 21 31%
Statens fastighetsverk 376 409 9%
Statens servicecenter, se tabell 9 0 478 -
Statens tjinstepensionsverk 312 249 -20 %
Statskontoret 70 80 14 %
Totalférsvarets rekryteringsmyndighet 174 206 18 %
Universitets- och hogskoleradet* 213 304 43%
Upphandlingsmyndigheten [ 79 -
Vetenskapsradet 159 237 49 %
Summa 2713 3617 33%

Anm.: *Antalet 2010 utgérs av tre tidigare myndigheter: Verket for hogskoleservice,
Kompetensrddet for utveckling i staten och Internationella programkontoret for

utbildningsomrddet. En del av Universitets- och hégskolerddets verksamhet utférdes 2010 av
en del av Hogskoleverket, se tabell 17. Detta beaktas inte i redovisningen ovan.

Killa: BESTA 2010-20179.
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Administrationen inom statlig verksamhet syftar bland annat till att sikerstilla
att myndigheter har god kontroll pa sin verksamhet och lever upp till gillande
regelverk. Om de administrativa processerna inte utformas pa ett effektivt sitt
uppstar dock en omotiverad begrinsning av myndigheternas utrymme att fo-
kusera pa sin kirnverksamhet.

Riksrevisionen har granskat regeringens atgirder for att sikerstilla en bra balans
mellan administration och kdrnverksamhet i staten. Den 6vergripande slutsat-
sen dr att atgirderna inte ar tillrickliga for att sikerstilla att det uppnas. Reger-
ingens atgirder har endast i begrinsad utstrickning bidragit till goda forutsitt-
ningar fér myndigheterna att effektivisera sin administration, och de resurser
som har kunnat frigéras anvinds for mer och bittre stddverksamhet snarare dn
for att utoka kirnverksamheten.

Regeringens atgirder for effektivare administration faller i huvudsak inom tre om-
riden: digitalisering, centraliserade tjinster och utvecklad styrning. Utveck-
lingen inom dessa omraden gar dock langsamt och den samlade paverkan pa
mingden administration inom staten ar relativt lag.

Riksrevisionen rekommenderar bland annat att regeringen underséker om
ytterligare atgirder kan vidtas for att forbattra myndigheternas forutsittningar
for att effektivisera, eller pa andra sitt minska, sin administration.
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