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Sammanfattning och forslag

¢ Det interdepartementala projekt som redovisas 1 denna rapport har
haft regeringens uppdrag att under ett ir préva om en processbaserad
horisontell verksamhetsstyrning kan bidra wll att utveckla
resultatstyrningen, for att pd sikt effektivisera statsforvaltningen. Ett
delsyfte har varit att i en bittre forstielse av sambanden mellan
Regeringskansliets arbetssitt, regeringens styrning av statlig
verksamhet och avsedda effekter inom sektorsévergripande
verksamheter.

o I projektet har tre interdepartementala arbetsgrupper nirmare
studerat regeringens styrning pd omridena nyanlinda invandrares
etablering  pd  arbetsmarknaden,  vuxnas  lirande = och
utlandsmyndigheternas forfattningsreglerade service till svenskar.

e Samtliga fallstudier visar att Regeringskansliets arbete med styrning
ir fragmenterat, utan nimnvird samordning mellan olika enheter och
departement. Inte i ndgot fall har det gtt att identifiera nigon samlad
strategi for regeringens styrning och inte heller ndgra dokumenterade
krav pd samverkan. I en av fallstudierna konstaterades att processerna
overlappade varandra, att flera aktorer har likartade uppgifter, att
myndigheter delvis tycks konkurrera med varandra och att
ansvarsforhillandena ir otydliga. Statskontoret visar i en jimférande
studie att pd omradet regional tillvixt ir Sverige ett av de linder som
har den svagaste koordineringen av politiska insatser 6ver
myndighets- och politikomridesgrinser.

e Det nuvarande styrsystemets utformning och dess bakomliggande
synsitt tycks bidra till en fragmenterad styrning. I en av processerna
var tjinsteminnen till 6vervigande del kritiska mot den styrning som
Regeringskansliet arbetar med. Man ansdg bl.a. att mélen inte ger
noédvindiga styrsignaler, att de dr oférenliga och leder uill
mélkonflikter samt att de skapar grinsdragningsproblem.

e Bristerna i Regeringskansliets styrningsarbete fir konsekvenser for
medborgare och foretag. Bristerna ir t.ex. en bidragande orsak till de
svarigheter nyanlinda invandrare méter nir de skall etablera sig pd
arbetsmarknaden. I analysen kring bistdnd till nédstillda svenskar
utomlands konstateras att man utifrin analysen nu littare kan
forskjuta fokus mot virdeskapande for medborgare i1 stillet for att
som 1 dag ligga huvudsakligt fokus pd att sikerstilla medel.

e Inte i nigon fallstudie tycks nyttan f6r medborgare eller féretag vara
utgdngspunkt for hur verksamheten styrs i1 dagsliget. I fallstudien



vuxnas lirande konstateras att statens organisering kan leda till att en
person fir tre olika studieplaner. Vidare konstateras att samarbete
med niringslivet sker i allt fér begrinsad omfattning. T fallstudien
nyanlinda invandrares etablering p& arbetsmarknaden finns igen
samsyn mellan enheterna inom Regeringskansliet var processen
egentligen borjar. Analysen av bistdnd till nodstillda svenskar
utomlands visar att fokus ligger pd att kontrollera att den nodstillde
har forsikring eller andra medel for att bekosta nédvindiga dtgirder.

Projektet visar att Regeringskansliet skulle kunna arbeta mer
helhetsinriktat in 1 dag och med tydligare fokus p3 att skapa virde for
medborgare  (t.ex. bryta utanférskap) och foretag (tex.
regelforenkling). Detta eftersom det tycks fungera som metod 1
Regeringskansliet att med utgdngspunkt 1 en gemensam
processbeskrivning  analysera  styrningen  och  identifiera
samverkansbrister ~och  andra  férbittringar.  System-  och
processynsittet frimjar en helhetssyn och sitter medborgare och
foretag 1 fokus. Att analysera regeringens styrning utifrin en
gemensam bild 1 form av en processbeskrivning har ocksd visat sig
vara en fruktbar metod for att kommunicera om en helhetsinriktad
styrning mellan enheter, departement och myndigheter.

Analys- och planeringsfasen 1 Regeringskansliets styrningsarbete har
stora brister. Det medfér bl.a. att mycket av den kunskap som finns 1
Regeringskansliet, och ute i myndigheterna, inte tas tillvara, att olika
intressenters perspektiv inte beaktas, att mél inte tydliggérs och att
mit- och uppféljningssystem ibland saknas helt, ibland ir diliga
(miter fel saker) och ibland ir ¢verlappande. Nigot grundliggande
resonemang om varfér just de valda styrformerna férvintas ge
resultat eller hur vissa mal skall uppnds finns dirfér inte att ta
stillning wll nir regeringsirenden 1 form av regleringsbrev,
instruktioner eller sirskilda beslut skickas ut pd gemensam beredning.
Det saknas dokumenterade strategier att férhilla sig till.

Gemensam beredning, s8 som den nu anvinds 1 styrningsarbetet,
tycks inte frimja utvecklingen av strategisk styrning av ett visst
omride. De olika intressenterna kommer in {6r sent och 1 stillet for
grundliggande konstruktiva diskussioner om bl.a. mél, samverkan,
och nytta fér medborgare och foretag wutvecklas snart
forhandlingssituationer 1 vilka sdrintressen pressas fram genom
enskilda formuleringar i beslutskoncepten. Verva pekar pd att det
under projektets ging delvis har varit svirt att ta fram relevanta
underlag och att f3 fullt genomslag for process- och systemsynsittet.
Verva menar att det tycks som om Regeringskansliets
organisationskultur tilldter att relevanta underlag och fakta negligeras
om de ifrgasitts av nigon part, trots att de kan vara av betydelse for
processens funktionssitt och styrningens utformning.



e Den suboptimering som nuvarande styrning bidrar till dr sannolikt
omfattande, men svirberiknad. Metoden att jimfora en analys av hur
en viss process ser ut 1 dag med hur en “optimal” process skulle
kunna se ut synes fruktbar. Det begrinsade forsék som gjorts inom
ramen for detta projekt tyder pd, liksom det tidigare arbete som
Statskontoret och Ekonomistyrningsverket gjort om
lonsamhetskalkyler, att det ir mojligt att ekonomiskt virdera
konsekvenserna av effektivare system och processer. For att
kvantifiera och virdera konsekvenserna krivs dock bide preciseringar
av det s.k. ny-liget och mer grunddata om nu-liget.

e Med projektets uppligg har tiden for forsoksverksamheten varit for
kort och flera projektdeltagare har haft svirigheter att avsitta tid till
denna typ av utvecklingsarbete.

e Projektets huvudsakliga syfte — att med gemensamt lirande 1 ett antal
fallstudier ge en bittre forstielse av sambanden mellan
Regeringskansliets arbetssitt, regeringens styrning av statlig
verksamhet och avsedda effekter inom sektorsévergripande
verksamheter — har uppnitts.

Forslag

Lagg om styrningen inom ett par omraden utifran ett system- och
processynsatt

Detta projekt har visat att ansatsen ir fullt mojlig, att den frimjar en
helhetsinriktad styrning och att den har en stor potential. Samtidigt kan
de fallstudier som gjorts inom ramen f6r detta projekt endast betraktas
som en form av forstudier. Det har t.ex. inte funnits ndgon uttalad
ambition att faktiskt dndra styrningen, eller att faktiskt forbictra
effektiviteten i1 befintliga processer, utifrdn analyserna.

Dirfor foreslds ett mer djuplodande arbete med ett eller ett par omriden
dir regeringen vill uppnd forindringar och dir man bedémer att en
forbittrad styrning boér kunna bidra till att nd 6nskvirda effekter.
Arbetet bor stricka sig éver 2-3 dr och bl.a. omfatta att en styrstrategi
inledningsvis tas fram (se nedan).

Fi-F bor fi 1 uppdrag att tillsammans med intresserade huvudmin 1
Regeringskansliet och med berérda myndigheter ta fram forslag till ett
eller ett par sddana projekt. Ett exempel pd omride ir nyforetagande och
behovet av att se de offentliga insatserna ur den enskilde foretagarens
perspektiv. Utifrin projektets erfarenheter vore det ocksd intressant att
fortsitta med snabb arbetsmarknadsetablering f6r utrikes fédda. Det
skulle ocksd kunna prévas om system- och processansatsen ir en limplig
metod for att utveckla styrningen inom omriden dir virdeskapandet
syftar till en kollektiv nytta, t.ex. arbetet att bekimpa den organiserade



brottsligheten eller arbetet med att sikerstilla Ostersjon som levande
hav.

Utveckla berdakningsmodell

For att bittre kunna avgora vilka system- och processférbittringar som
skulle i de storsta samhillsekonomiska effekterna foreslds att arbetet
med att utveckla en modell fortsitter. Inom ramen for projektet har en
systematisk analys gjorts av skillnaden mellan hur en viss process ser ut 1
dag (ny-lige) med hur en “optimal” process skulle kunna se ut 1
framtiden (ny-lige). Utifrin den begrinsade studie som gjorts, och med
utgdngspunkt 1 de  erfarenheter som  Statskontoret  och
Ekonomistyrningsverket har betriffande loénsamhetskalkyler i statlig
verksamhetsutveckling, bor en modell som mojliggor att ekonomiskt
virdera konsekvenserna av effektivare system och processer tas fram.

Forbattra analys- och planeringsfasen i Regeringskansliets styrningsarbete
Styrningens komplexitet dr kraftigt underskattad och mer tid och
resurser behover liggas pd analys och planering 1 Regeringskansliet for
att myndigheten skall uppnd mélet att vara ett kompetent instrument for
regeringen 1 dess uppgift att styra riket och férverkliga sin politik. Sidant
arbete  forutsitter en departements- och enhetséverskridande
kunskapsutveckling och ett gemensamt lirande tillsammans med
myndigheterna. En effektiv resultatstyrning kriver kunskap om och
forstdelse av den operativa verksamheten ute 1 myndigheterna och
dirmed en kunskapsuppbyggnad i Regeringskansliet.

Analys- och planeringsfasen 1 styrningsarbetet behdver metodstod och
strukturerade arbetsformer som frimjar objektiv, saklig och konstruktiv
kunskapsutveckling som foérenar olika perspektiv (uppdragsgivarens,
medborgarens, ledningens, golvets”).

For att analys- och planeringsarbetet verkligen skall i okat utrymme,
och f6r att det skall vara mojligt med ett kontinuerligt lirande, foreslés
att ett nytt instrument, styrstrategier, inrittas (se nedan).

Dokumentera i styrstrategier

Av en styrstrategi skall t.ex. framgg vilka politiska mal och prioriteringar
som finns och nir milen forvintas vara uppnddda, visentliga
forhillanden inom berdrda sakomriden, hur resultat skall mitas och
foljas upp, beskrivning av hur styrmedlen ir tinkta att fungera var for sig
och tillsammans, vilka samlade resurser som ingdr, vilka huvudmin 1
Regeringskansliet som har vilket ansvar etc. Av styrstrategin miste ocksd
tydligt framgd vilket verksamhetsomrade eller system och vilka processer
som styrstrategin omfattar.



Nigon mall for styrstrategier bor inte tas fram utan de bor utvecklas i
det praktiska arbetet inom ramen f6r ett tydligt forindringsarbete, t.ex. 1
projekt som provar att ligga om styrningen (se ovan). Strategin bor vara
ett arbetsdokument som kan uppdateras vid behov och som finns
tillgingligt som bakgrundsmaterial vid gemensam beredning av de
regeringsirenden som ror styrningen pa det aktuella omradet.

Inrdtta permanenta arbetsgrupper

I syfte att underlitta gemensam kunskapsutveckling inom
Regeringskansliet och statsférvaltningen och ¢ka forstielsen for olika
perspektiv  foreslds att  nya formaliserade och  permanenta
samverkansformer infors 1 Regeringskansliet. Det kan exempelvis vara
for att utveckla styrningen inom ett visst omrdde men det kan ocksi gilla
exempelvis EU-arbetet och utarbetandet av strategier for stindpunkter.

Arbetsgrupperna bor vara interdepartementala och ocksi inkludera
berérda myndigheter. Grupperna bor vara tydligt reglerade sd att det bl.a.
framgdr till vilket statsrdd gruppen rapporterar, vilka uppgifter gruppen
har, vilken huvudman som ir ansvarig for gruppens sammankallande och
vilka som ingdr 1 gruppen. Hur denna reglering skall géras bor analyseras
nirmare utifrdn bla. utlindska exempel. Arbetsgrupper av denna typ kan
vara ett effektivt sitt att politiske kraftsamla runt prioriterade frigor.
Grupperna blir ocksd ett instrument f6r huvudminnen att fullgéra sina
forfattningsreglerade  uppgifter att  med uppmirksamhet folja
forhillandena inom sitt sakomride och att ansvara fér planering och
samordning.

Denna typ av arbetsgrupper skulle avsevirt kunna héja kvaliteten 1
analys- och planeringsarbetet och dirmed hoja kvaliteten 1 de
beslutskoncept som sedan skall gemensamberedas.

Utvardera forandringsarbetet

Om ndgot eller nigra av ovanstdende forslag verkstills bor ocksd en
utvirderingsplan liggas fast, i syfte att sikerstilla ett lirande kring de
vidtagna dtgirderna.
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1. Inledning

En férvaltningspolitisk huvudfriga ir hur regeringen skall styra den
statliga forvaltningen for att skapa s3 goda foérutsittningar som mojligt
att uppnd de mal som riksdagen och regeringen sitter upp inom olika
omriden. Huruvida mailuppfyllelsen inom ett visst omride blir
tillfredsstillande eller inte beror pd en mingd faktorer. Minga av dessa
faktorer kan inte regeringen pdverka. En faktor som regeringen kan
pdverka ir hur den styr riket och hur Regeringskansliet arbetar for att
bistd regeringen i denna styrning.

Hur det dagliga arbetet med att styra riket ser ut i Regeringskansliet
beror bl.a. pd vilket synsitt som finns p& styrningen: vad styrning ir, vad
styrningen syftar till, vad man anser att det ir som skall styras, vilka
styrinstrument och tillvigagingssitt som man anser vara mest limpliga
och vilken tillit man kinner till dem som skall styras.

Det finns ett antal problem med dagens styrning av statsférvaltningen
och detta projekt syftar till att belysa vilka samband det finns mellan
brister 1 styrningen och Regeringskansliets arbetssitt, processer,
organisering och kultur. En utgdngspunkt fér projektet ir att de sitt som
man arbetar pd i Regeringskansliet — hur man organiserar sig, vad som
prioriteras och hur man ser pd sin roll — far stor betydelse fér styrningen
av forvaltningen och det virde som skapas fé6r medborgare och foretag.
En effektiv férvaltning férutsitter ett effektivt regeringskansli.

En annan utgdngspunkt ir att Regeringskansliets skall vara ett “effektivt
och kompetent instrument foér regeringen i dess uppgift att styra riket
och forverkliga sin politik”. Det ir dirfor angeliget att fora en diskussion
om vad detta innebir i praktiken och vilka krav det stiller pd
Regeringskansliet avseende kompetens och arbetssitt betriffande
styrningen av komplexa omriden.

Att styra riket och foérverkliga politik dr nigot avsevirt mycket vidare in
att bereda irenden till beslut och férutsitter sannolikt delvis andra
arbetssitt, metoder och synsitt.
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2. Om projektet

2.1. Bakgrund

I budgetpropositionen fér 2006 (prop. 2005/06:1 utg.omr. 2 avsnitt
5.3.1) angav regeringen sin avsikt att bedriva ett utvecklingsarbete f6r att
prova om en processbaserad horisontell verksamhetsstyrning' kan bidra
till att utveckla resultatstyrningen, for att pd sike effektivisera
statsforvaltningen. En eller ett par strategiska processer kring vilka en
forsoksverksamhet kan bedrivas skulle identifieras.

2.2. Syfte

Projektet syftar till att utveckla styrningen av statlig verksamhet s8 att
det samlade virdet av offentlig verksamhet férbittras for olika grupper.
Med gemensamt lirande i ett antal fallstudier skall projektet resultera i en
bittre forstielse av sambanden mellan Regeringskansliets arbetssitt,
regeringens styrning av statlig verksamhet och avsedda effekter inom
sektorsévergripande verksamheter som omfattar annan verksamhet in
den statliga. Syftet med projektet ir ocksd att prova arbetsmetoder och
synsitt som stddjer ett kontinuerligt férbittringsarbete.

2.3. Projektorganisation

2.3.1. Uppdragsgivare

Projektets uppdragsgivare ir det statsrdd som ansvarar fér 6vergripande
frdgor om styrning, ledning och organisation av statlig verksambhet.

2.3.2. Projektagare

Projektet idgs av Enheten for statlig férvaltningsutveckling vid
Finansdepartementet (Fi/F).

2.3.3. Arbetsgrupper (fallstudier)

Projektets empiriska bas utgors av arbetet i tre interdepartementala
grupper. Arbetsgrupperna har behandlat omridena:

Snabb etablering pd arbetsmarknaden for nyanlinda invandrare

Ansvarig enhet {6r fallstudien ar IJ/IM.

Arbetsgruppen avgrinsade huvudprocessen till att gilla enbart
asylsokande som antingen viljer att bo 1 eget boende och asylsékande

! Begreppet process beskrivs nirmare i avsnitt 4.2.
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som bor pd Migrationsverkets anliggning. Fallstudien redovisas 1 bilaga
1.

Vuxnas lirande

Ansvarig enhet f6r fallstudien ir U/SV.

Arbetsgruppen avgrinsade sitt arbete till hur vuxna som saknar
gymnasial kompetens ges mojlighet till kompetensutveckling 1 linje med
aktuella. mal och strategier. Synpunkter pd 6verlappande regelverk,
otydlighet och vikten av samarbete har 1 olika sammanhang framférts
frimst inom och mellan tre specifika processer. Dessa definierades som
sarskilt viktiga att kartligga och diskutera i arbetsgruppen. De tre olika
processerna ar

* en person som pa egen hand soker sig till studier inom kommunal
vuxenutbildning,

* en person som dr arbetslos och dirfér deltar 1 en
arbetsmarknadsutbildning samt

* en person som ir sjukskriven och deltar i utbildning som en del av
sin rehabilitering.

Fallstudien redovisas i bilaga 2.

Utlandsmyndigheternas forfatiningsreglerade service till svenskar
Ansvarig for fallstudien expeditionschefen vid Utrikesdepartementet.

Utlandsmyndigheternass forfattningsreglerade service innehéller en stor
mingd delprocesser av skilda slag. Inom detta uppdrag har nedanst3ende
delprocesser kartlagts.

» Bistdnd till nodstillda

»  Korkortstérnyelse

» Bistdnd vid dodsfall

* Bistdnd vid frihetsberévande
» Passhantering

* Rostmottagning

De tv4 forstnimnda finns nirmare redovisade 1 delrapporten.

Fallstudien redovisas i bilaga 3..

Regionfirstoring

I regeringsbeslutet pekas en fjirde fallstudie ut, Regionférstoring som
sektorsoévergripande process, for vilken enheten N/RUT ansvarade fram
till och med Niringsdepartementets omorganisation i januari 2007.
Fallstudien fullféljdes inte och har dirfor inte heller slutredovisats
avslutades till Fi/F.
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2.3.4. Projektgrupp

En projektgrupp har sammankallats 16pande. I projektgruppen har ingdtt
Mats Hedlin (IJ/IM), Mats Liljcholm (UD/VU), Carina Lindén (U/SV),
Bengt Nordstrom (Ekonomistyrningsverket), Martin Sparr (Fi/F),
projektledare, och Lars Stigendal (Verket for férvaltningsutveckling).

2.3.5. Referensgrupp

En referensgrupp bestiende av representanter frén bl.a. FA/Stab, centrala
budgetsamordningsenheter (el. motsv.), Fi/BA, Fi/ESA, Fi/KL, Fi/LS,
Verket for forvaltningsutveckling, Ekonomistyrningsverket och
Statskontoret har sammankallats vid fyra tillfillen. Syftet med
referensgruppsmétena  har varit att informera om projektet till
intresserade enheter frimst inom Regeringskansliet och att vidga
diskussionen och lirandet om problem i styrningen.

2.4. Projektets genomforande

Projektet pdborjades 1 maj 2006 och avslutades 1 juni 2007.

2.4.1. Fallstudierna

Arbetsgrupperna har haft i uppgift att kartligga en huvudprocess inom
respektive omride. Uppgiften har inkludera att:

» beskriva vilken nytta processen syftar till att skapa och fér vilka
grupper,

» klarligga vilka akt6érer som ir involverade i hela kedjan (vem som
bidrar med vad, vem som har ansvar fér vad etc.),

» identifiera problem och hinder fér effektivitet 1 processerna,

» beskriva hur Regeringskansliets arbetssitt pdverkar processerna och
hur Regeringskansliets ledningsprocess ser ut for den aktuella
huvudprocessen,

» §verviga ansvar och befogenheter givet nuvarande organisatoriska
struktur.

Resultaten beskrivs 1 avsnitt 3.

2.4.2. Modell for att effektivisera processer

Utover de tre fallstudierna har Ekonomistyrningsverket och Verket for
forvaltningsutveckling gjort ett inledande forsok  att prova en
analysmodell for att bedéma effektiviseringspotentialen om man indrar
en process. Tillsammans med Forum {or strategisk servicesamverkan har
man i tre workshops analyserat processen snabb etablering av invandrare
pd arbetsmarknaden och forst gjort en nu-ligesanalys, direfter en
nyligesanalys och slutligen en GAP-analys. Arbetet beskrivs nirmare 1
avsnitt 3.7.
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3. Resultat fran fallstudierna

Nedan beskrivs sdana resultat frin fallstudierna som bedéms som
sirskilt intressanta sivil avseende metoden att analysera styrningen
utifrin processkartor som avseende problem och brister i styrningen som
analyserna tydliggér.  For en nirmare genomging av de mer
omridesspecifika problemen hinvisas till delrapporterna i bilaga 1-3.

3.1. Regeringskansliets arbete med styrning ar fragmenterat

De tre fallstudier som genomférts inom ramen f6r detta projekt visar pd
en avsaknad av en helhetsinriktad styrning och tydliga brister 1
koordineringen av regeringens styrning. Inte i nigon av fallstudierna har
man kunnat se att det finns en ledningsprocess, eller en medveten
strategi, for hur omrddet skall styras och f6ljas upp Over
departementsgrinserna.

Fallstudierna bekriftar dirmed vad som redan konstaterats i ett stort
antal tidigare utredningar (se avsnitt 4.1).

Avsaknaden av en ledningsprocess kan i fallstudien nyanlindas etablering
pd arbetsmarknaden illustreras med att man inte har en samsyn kring var
etableringsprocessen  borjar, om  det ir  tidpunkten  for
uppehillstillstindet eller redan under asylskedet.

Som en konsekvens av att det saknas en koordinering av styrningen 1
Regeringskansliet skapar inte styrningen forutsittningar for samverkan
mellan berérda aktorer. I fallstudien vuxnas lirande konstateras att det
inte stir ndgonting om samverkan mellan den kommunala
vuxenutbildningen och linsarbetsnimnderna i regleringsbreven f6r AMS,
Skolverket, Myndigheten f6r skolutveckling eller Centrum for flexibelt
lirande. Nigot 4lagt samarbete mellan Forsikringskassan och den
kommunala vuxenutbildningen finns inte heller. Den samverkan som

finns specificerad och dlagd i regleringsbrev dr mellan Forsikringskassan
och AMS.

Inom fallstudien vuxnas lirande anges att myndigheter delvis tycks
konkurrera med varandra, att det finns overlappande verksamhet
samtidigt som man upplever att frigor faller mellan stolarna. Genom
processkartliggningarna framkom att funktioner som behovsanalys,
information till enskilda, validering och uppféljning skulle kunna
samordnas bittre.

Bade den kommunala vuxenutbildningen och
arbetsmarknadsutbildningen ir utférare av utbildning. Aven om den
bakomliggande anledningen till varfér en vuxenutbildning respektive en
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arbetsmarknadsutbildning anordnas varierar, kan sjilva utbildningarna
komma att bli vildigt lika varandra. Det innebir att 1 en och samma
kommun kan snarlika utbildningar komma att drivas parallellt.

En friga som tagits upp 1 fallstudien vuxnas lirande ir att nigon borde ha
kvalitetsansvar f6r helheten. I de fall nigon upplever att behoven inte
tillgodoses 1 ndgot av systemen mdste personen vinda sig till vart och ett
av dem. Det behovs ett tydligare ansvar bdde p3 lokal och regional niva.

3.2. Bristerna i styrningsarbetet far konsekvenser fé6r medborgarna

Fallstudien om invandrares etablering pd arbetsmarknaden visar att
bristerna 1 Regeringskansliets arbete 4r en bidragande orsak till de
svarigheter nyanlinda invandrare moter nir de skall etablera sig pd
arbetsmarknaden. Det handlar bl.a. om otydligheter i vilken myndighet
som har det yttersta ansvaret for introduktionen. Trots skrivningar 1
regleringsbrev och trots att Migrationsverket har ett processansvar for
alla  asylsokande si har myndigheten inte lyckats klara sitt
integrationsférberedande uppdrag under den senaste tiodrsperioden.’
Konsekvenserna pd individnivd har varit en lingre vig fér ménga till
egenforsorjning och ett mer permanent beroende av socialbidrag och
dirmed till ett permanentat utanforskap. Konsekvenserna pd kommunal
nivd ir bl.a. hogre kostnader for socialbidrag och till att segregationen
skirpts avsevirt i storstiderna samt till en spridning av segregation till
alla storre kommuner 1 landet. Detta skall stillas mot de 1 sammanhanget
blygsamma kostnaderna for att sikerstilla en effektiv och indamailsenlig
styrning 1 Regeringskansliet som skapar forutsittningar for att
regeringens politik faktiskt forverkligas.

Aven pi omridet vuxnas lirande fir bristande samordning i
Regeringskansliet konsekvenser for medborgaren. For en person utan
gymnasial kompetens upptrider staten i tre olika skepnader beroende pd
om den som vill vidareutbilda sig ir arbetslos, lingtidssjukskriven eller
enbart pd eget initiativ soker fortbildning. Tre politikomriden kan leda
till att en person far tre olika studie- eller handlingsplaner. Det finns inte
heller en samlad information fér medborgaren att {3 utan den kanaliseras
ocks8 utifrén statens organisering.

Kartliggningen av processen bistdnd till nédstillda svenskar i utlandet
visar att processen ir komplex och att variationerna kan vara otaliga.
Samtidigt tydliggors vilka nuvarande brister som faktiskt gér att dtgirda
och det gir inte att utesluta att dessa brister, 1 kombination med den till
vissa delar ofullstindiga bild som tidigare har funnits om processen, inte
ocksd har pdverkat vilken hjilp nédstillda svenska medborgare har fatt.

? Statliga insatser for nyanlinda invandrare, (Riksrevisionen 2006:19)
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3.3. Medborgarna inte utgangspunkt i Regeringskansliets arbete med
styrning

Inte 1 ndgon fallstudie tycks nyttan f6r medborgaren vara utgdngspunkt
for hur verksamheten styrs och studien bekriftar dirmed vad som
framforts av exempelvis Ansvarskommittén (se avsnitt 4.1.1). Sdvil
fallstudien kring vuxnas lirande som den om snabb etablering av
nyanlinda invandrare p& arbetsmarknaden visar att regeringens styrning
pé dessa omriden huvudsakligen bestims av hur regeringen har valt att
organisera Regeringskansliet och forvaltningen samt av  vilka
politikomriden som har inrittats.

Kartliggningen av processen bistind till nédstillda svenskar utomlands
visar att en stor del av fokus ligger pd att kontrollera att den nodstillde
har f6rsikring eller andra medel for att bekosta nédvindiga dtgirder.

Det finns en ovana i Regeringskansliet att diskutera styrning utifrin ett
virdeskapande f6r medborgare.

Frigan om att forena olika perspektiv 1 styrningen diskuteras nirmare 1
avsnitt 4.3.

3.4. Regeringskansliet kan arbeta mer helhetsinriktat och med fokus
pa medborgare och féretag

Redan 2003 férordades i en rapport frin Statsrddsberedningen att
Regeringskansliet borde anligga ett processorienterat arbetssitt (se
avsnitt 4.1.3). T avsnittet 4.2 forklaras kortfattat de bakomliggande
idéerna om system- och processbaserad styrning som varit utgingspunkt
for detta projekt.

Inom ramen for detta projekt har respektive fallstudie haft i uppgift att
kartligga en huvudprocess inom respektive omrdde och att utféra ett
antal deluppgifter kopplade till detta (se avsnitt 2.4.1). Av delrapporterna
och av intervjuer med de fallstudieansvariga framgir att metoden att
kartligga processer har fungerat vil i alla tre fallstudier. Det som lyfts
fram som sirskilt positivt dr att processynsittet

» upplevs vara ett bra verktyg for att tydliggéra var grinssnittet finns
mellan olika aktdrer och dirmed att belysa var det finns ett behov av
samverkan.

» bidrar tll att identifiera mojliga foérbittringar 1 styrningen inom
samtliga omraden.

» bidrar tll att identifiera arbetsmoment som inte kan anses vara
virdeskapande, utan snarast ineffektiva och inte sirskilt rittssikra.
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» fungerar som ett kommunikationsverktyg fér att nid gemensam
forstielse kring det som skall styras.

Respektive arbetsgrupp har valt att fokusera sin fallstudie pd lite olika
delar och att genomféra arbetet pd olika sitt men som framgdr nedan har
alla deluppgifter utom en behandlats. Det kan dock konstateras att tiden
for projektet har varit 1 kortaste laget fér att hinna med alla delar. De
valda omrddena har ocksd haft olika karaktir vilket medfort att det har
varit olika svart att utféra samtliga uppgifter.

Beskriva vilken nytta processen syftar till att skapa och fir vilka grupper

Att beskriva vilken nytta processen syftar till att skapa och for vilka
grupper har varit mojligt 1 samtliga tre genomférda fallstudier. Inte i
ndgon fallstudie gir det att se en homogen malgrupp men virdet har varit
forhllandevis enkelt att faststilla. Mojligen med undantag for
vuxenutbildningsprocessen.

Det kan konstateras att det finns en ovana i Regeringskansliet att
diskutera styrning utifrdn ett virdeskapande fér medborgarna. Detta dr
anmirkningsvirt om man godtar idén att skilet till att verksamheter
bedrivs 1 offentlig regi ytterst dr att man via politiken vill sikerstilla att
kollektiva och individuella behov hos medborgare och féretag, inom
givna resursramar, tillgodoses. Virdeskapande foér medborgare och
foretag dr 1 denna mening politikens syfte.

Det rddde delade meningar 1 fallstudierna huruvida de myndigheter som
styrs 1 en viss process skall involveras 1 utformningen av styrningen eller
ej. I avsnitt 4.3 och 4.4 argumenteras for en bred bas for
kunskapsutveckling.

Klarligga vilka aktérer som dr involverade i bela kedjan

Det har likas3 varit mojligt att kartligga vilka aktdrer som dr involverade
1 kedjan. Hir kan dock konstateras att det finns olika detaljeringsnivd i
de olika fallstudierna. Vidare framgar att 1 processen hjilp till nodstillda
ir det minga aktorer som kan komma att involveras, men alla gor det
inte vid alla tllfillen. Det skiljer den processen frin de andra dir
aktorerna ir mer fasta.

Identifiera problem och hinder for effektivitet i processerna

I samtliga fallstudier har det varit mojligt att identifiera problem och
hinder f6r effektivitet i processerna. Dessa beskrivs nirmare i avsnitt 3. I
fallstudien bistdnd till nédstéillda (se bilaga 3) illustreras pd ett tydligt sitt
att det givetvis finns sivil hinder som ir mojliga att undanréja som
hinder vilka regeringen inte rir pd men som ind3 ir virdefulla att kinna

till.
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Figur 1. Exempel pa en processkarta (kommunal vuxenutbildning)

Beskriva bur Regeringskansliets arbetssitt paverkar processerna och bhur
Regeringskansliets ledningsprocess ser ut for den aktuella processen

Av  samtliga fallstudier framgdr att det ir uppenbart att
Regeringskansliets arbetssitt pdverkar processerna negativt. Nigon
samordnad styrning, eller nigon strategi f6r styrning, gick inte att hitta 1
ndgot av fallen varfor inte heller ndgon beskrivning av ledningsprocessen
1 Regeringskansliet har gjorts.

Overviga ansvar och befogenbeter givet nuvarande organisatoriska struktur
Detta ir en deluppgift som inte nigon fallstudie har kommit in pa.
Mojligen kan detta till viss del forklaras av att Regeringskansliet 1 hog
grad priglas av att vara en forhandlingsorganisation, ndgot som idven
mirks 1 ett utvecklingsprojekt som detta. Verva pekar 1 rapporten
Styrning for 6kad effektiviet (2007:12) pa att det delvis har varit svirt att
ta fram relevanta underlag och att {8 fullt genomslag fér process- och
systemsynsittet. Verva menar att det tycks som om Regeringskansliets
organisationskultur tilldter att relevanta underlag och fakta negligeras om
de ifrdgasitts av nigon part trots att de kan vara av betydelse for
processens funktionssitt och styrningens utformning.



20

3.5. Analys- och planeringsarbetet i Regeringskansliet brister

3.5.1. Oklara mal

Mal formuleras utan att stimmas av mellan departement vilket bl.a.
resulterar 1 att de blir otydliga och delvis motstridiga. Mélen for
arbetsmarknadspolitiken tycks t.ex. innehdlla en méilkonflikt mellan
arbetsmarknadsprogrammens effektivitetskrav och prioritering av dem
som har svirt pd arbetsmarknaden.

I en av processerna var tjinsteminnen till évervigande del kritiska mot
den styrning som Regeringskansliet arbetar med. Man ansdg bla. att
maélen inte ger nddvindiga styrsignaler, att de ir oférenliga och leder till
malkonflikter samt att de skapar grinsdragningsproblem.

3.5.2. Befintliga kunskaper anvands inte

En viktig forutsittning foér att olika myndigheter och aktorer skall
samverkan ir att de involverade parterna har kunskap om varandras
regelverk och uppdrag. Nigot som inte synes ha varit fallet 1 fallstudien
vuxnas lirande.

I de intervjuer som genomforts inom ramen for fallstudien invandrares
etablering pd arbetsmarknaden ir det bara ett fital som tar upp behovet
av kunskap som underlag fér styrningen. En intervjuperson menade att
bittre stod for kunskap och metodutveckling ir viktigt for framtiden,
vilket antagligen syftar pd att det bor finnas en etablerad struktur som
stoder bide framtagandet av ny kunskap och ritt kunskap. En annan
intervjuperson ansig sig sakna kunskap om effekter och menade att
forskningsuppdrag bor liggas ut for att {8 visentlig kunskap om effekter
av introduktionen.

I avsnitt 4.3 diskuteras frigan om behovet av olika kunskaper f6r en
bittre styrning.

3.5.3. Oklar méatning och uppféljning

Inom fallstudien nyanlindas etablering pd arbetsmarknaden konstateras
att det finns ett behov av tydliga och uppféljningsbara mal f6r att kunna
folja upp och utvirdera olika etableringsinsatsers resultat pa individ- och
organisationsnivd. Det har dock 1 tidigare utredningar av nyanlindas
etablering inte limnats férslag pd sddana mal. Bristen pd tydliga och
uppfoljningsbara mal ir, menar man, en férklaring till en otydlig
ansvarsférdelning mellan myndigheter och kommuner.

I fallstudien vuxnas lirande diskuterades vikten av att utveckla
mitsystem som visar hur verksamheten klarar av att leva upp till sina mil.
Det konstaterades att ¢vergripande mal bor konkretiseras med mitbara
egenskaper si att de kan féljas upp och resultaten forbittras. Det saknas
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matt som kan ligga till grund for att identifiera dtgirder f6r att f6rbittra
dels sjilva utbildningen men ocksa arbetssitt, samordning och styrning.

Ett uppmirksammat problemomrdde inom fallstudien vuxnas lirande ir
den grupp personer som har gitt mellan de olika forsikringssystemen for
sjukskrivna och arbetslésa. Ndgon av deltagarna i workshopen ansdg till
och med att varken AMS eller Forsikringskassan vill ha dem registrerade
1 sina system den dag man miter sin m3luppfyllelse eftersom det inverkar
negativt pa resultatet och att de dirfér slussats mellan de bida systemen.
Flera pitalade ocksd vikten av ett uppféljningssystem som miter
helheten, det vill siga dtergdng 1 arbete for individen.

Vervas har 1 en filtstudie gjord inom ramen for projektet funnit beligg
for att Arbetsmarknadsverkets 70-procentsmal kan befaras medféra att
svagare grupper missgynnas 1 anvisningsprocessen till
arbetsmarknadsutbildning. Milet skapar incitament fér personalen att
inte ta in reellt svaga grupper i utbildningen. Samtidigt konstateras att
den aggregerade statistik som regeringen har haft som underlag for sina
bedémningar gett bilden av att mélen faktiskt uppnis.

Arbetsmarknadskontakter under introduktionen ir en konstaterat viktig
framgdngsfaktor for att ha ett arbete vid introduktionens slut. Trots
kunskapen ~om  detta samband dir det ovanligt med
arbetsmarknadskontakter under introduktionsperioden. Introduktionen
kan férsvira mojligheterna att f3 arbete under de forsta dren efter
uppehillstillstind.

En ytterligare dimension av mitproblemen ir de minga indikatorsystem
som borjar vixa fram inom olika omrdden, utan samordning systemen
emellan (se avsnitt 4.3.3).

3.6. Gemensam beredning racker inte

Frin flera fallstudier uppges att det har varit fruktbart att analysera
styrningen 1 grupper som inte har befunnit sig 1 situationen att
gemensambereda ett regeringsirende. Man har pi detta sdtt mer
forutsittningslost kunnat diskutera sdvil hur den nuvarande styrningen
ser ut som ibland ocksd hur den borde se ut. Styrningsarbetet frimjas
inte, framhalls det, av att man bara ir med, ofta i sena skeden, 1 den
gemensamma beredningen av t.ex. ett regleringsbrev eller en instruktion.
Det fors d3 sillan ndgra strategiska diskussioner om vilka styrmedel, och
1 vilka kombinationer, som ir mest limpliga. Inte heller om hur mal kan
mitas pd ett realistiskt sdtt etc.

S&vil for omrddet vuxnas lirande som for integration finns sedan ett
antal 4r tillbaka ocksd interdepartementala arbetsgrupper. Inom
nyanlinda invandrare identifierades redan 2003 ett okat behov av
samverkan inom Regeringskansliet f6r en bittre styrning. Gruppen gav
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ut en rapport i vilken det bl.a. konstaterades att det fanns ett behov av att
tydliggora vissa myndigheters sirskilda ansvar f6r nyanlinda invandrare.
Vidare foreslog man ett antal mal med tillhérande indikatorer for att
kunna maita integrationspolitikens utveckling. Bida dessa grupper vittnar
om ett behov av att hitta former fér kontinuerlig dialog och
kunskapsutveckling. Bdda grupperna tycks ocksd visa att detta ir ett
fruktbart sitt att samverka. Det kan dock konstateras att inte nigon av
dessa bdda interdepartementala arbetsgrupper nimnvirt tycks ha
paverkat styrningsarbetet att bli mer koordinerat 1 Regeringskansliet.

Frigan om gemensam beredning som process och om sirskilda projekt
och arbetsgrupper for att tillvarata den omfattande kompetens som finns
1 Regeringskansliet och for att frimja samverkan diskuteras i avsnitt 4.5

3.7. Stora ekonomiska varden motiverar modell for berdkningar

Det finns med stor sannolikhet mycket stora ekonomiska virden som 1
dag gir forlorade som ett resultat av den diligt fungerande styrningen.
Investeringar som syftar till att utveckla myndigheters verksamhet méste
dock grundas pid ett gott beslutsunderlag. Lonsamhetskalkyler, dvs.
systematiskt gjorda analyser och bedémningar av nyttor och kostnader
ir en nodvindig del av ett sddant underlag.

En ambition med projektet har dirfoér varit att férsoka utveckla idéer
kring en modell for att berikna vilka potentiella effektiviseringsvinster
som eventuellt kan uppnds om centrala processer 1 samhillet
effektiviseras. Verva har tidigare tillsammans med
Ekonomistyrningsverket arbetat fram en modell 1 ett snarlikt syfte men
dd med siktet pd konkreta drendeprocesser. Arbetet och analysmodellen
finns beskrivet i Vervas och ESV:s gemensamma rapport Effektivisera
genom att automatisera drendebanteringen (2006:03).

Utifrdn dessa erfarenheter har nu inom ramen {6r detta projekt omradet
snabb etablering av invandrare pd arbetsmarknaden analyserats i tre steg.

Forst genomférdes en heldags-workshop fér att beskriva hur processen
ser ut 1 dag, ett s.k. nu-lige. De sju deltagarna, frin AMS, Skatteverket,
Forsikringskassan, Migrationsverket och Sveriges kommuner och
landsting (SKL), hade god kinnedom om hur processen faktiskt gir till 7
praktiken. Man valde att kalla processen ”Nyanlind kompetens” och
avgrinsade den till anhériginvandring. Processen ansigs borja efter det
att Migrationsverket beviljat uppehdllstillstind och sluta nir den
nyanlinde har ett arbete som varat i minst 6 manader. Under 2006 hade
processen att mota ca 27 000 personer, varav knappt 14 000 var i
arbetsfor lder.

En bild av hur processen ser ut i nu-liget redovisas i bilaga 4.
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I ett andra steg genomférdes motsvarande workshop for att skissa pd en
“optimal” process, ett sd kallat ny-lige. I denna deltog fem medarbetare
frdn samma organisationer som vid nu-ligesanalysen med undantag for
SKL. Deltagarna var inte desamma som 1 nu-ligesanalysen utan
forvintades nu 1 stillet ha god férmédga att “tinka nytt” och inte vara
bundna av nuvarande lsningar och arbetsformer. Den processmissiga
avgrinsningen var densamma som vid nu-ligesanalysen. Denna process
benimndes “Frin nyanlind till nyanstalld”.

En bild av hur processen ser ut i ny-liget redovisas 1 bilaga 5.

Slutligen genomfordes en s.k. GAP-analys med fyra deltagare frin
berérda myndigheter. GAP-analysen syftar till att identifiera och si 13ngt
mojligt dversiktligt kvantifiera och om méjligt dven virdera skillnaderna
mellan ny- och nu-liget. Vid nu- respektive ny-ligesanalysen deltog dven
en medarbetare frin ESV. I GAP-analysen deltog medarbetare frin bide
Verva och ESV. Vid samtliga workshops har Verva svarat f6r modulering
och dokumentation.

Ny-liget kom att byggas pd den principiella utgdngspunkten att den
nyanlinde borde placeras i centrum med maélsittningen att denne, med
det stod som sambhillet kan erbjuda, skall kunna anvinda all kraft f6r att
s& snart som mojligt nd egen forsdrjning och en fungerande roll i det
svenska sambhillet. Den nyanlindes arbete med att hitta ritt 1, och inte
sillan ocksd med att koordinera de organisationsstrukturer och
stodformer som har byggts upp 1 svensk forvaltning, bér minimeras.
Dessa strukturer och stédformer ir oftast okinda och ibland ocks3 helt
frimmande f6r den nyanlinde.

Ett huvudsakligt férslag 1 ny-ligesanalysen kom dirfor att bli inrittandet
av en coach- och koordinatorsfunktion vars huvudsakliga uppgift skulle
vara att stotta individen genom att minimera arbetet med att hantera och
navigera i samhillets strukturer. P4 s sitt kan individen fokusera pd den
primira uppgiften att sd snabbt som mojligt hitta egen f6rsérjning och
komma tll ritta 1 samhillet. Coachens roll skulle ocksi vara att
tydliggéra individens bide rittigheter och skyldigheter som medborgare.

De visentliga skillnaderna mellan nu- och ny-liget kan sammanfattas pd
foljande sitt.

NU-lige NY-lige
Inifrn- och utperspektiv — Utifrdn- och inperspektiv
Stéd- och produktionsorientering — Malgruppsorientering
Myndighets- och — Behov och problem styr
aktivitetsstruktur styr
Nyanlinde objekt, passiv — Nyanlinde subjekt; aktiv, eget

ansvar

Minga ingdngar/kontaktytor — En ingdng/kontaktyta ("Coach”)
Mainga funktioner — Samlat stod, vigledning,
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koordinering

Nyanlind “koordinerar” — ”Coach” koordinerar

kontakter m.m.

Flera parallella planer — En gemensam etableringsplan
(coach i samspel med den
nyanlinde och berérda stédjande
aktorer)

Pengar tilldelas org. strukturer — Pengar f6ljer individen kopplat till
etableringsplan

Ansoker om personnummer och ~ — Automatisk registrering efter

registrering 1 samhillsregister uppehillstillstdnd

3.7.1. Ekonomiska konsekvenser

Utan ytterligare f6rdjupning ger GAP-analysen inte underlag for mer dn
att identifiera de huvudsakliga skillnaderna mellan nu- och ny-liget nir
det giller ekonomiska konsekvenser.

I det foljande fors ett resonemang om hur man skulle kunna nirma sig
frigan om de ekonomiska konsekvenserna av en dvergdng frin nu-liget

till ny-liget.
En analys av de ekonomiska konsekvenserna gors forslagsvis i tre steg:

e identifiera relevanta konsekvenser
e kvantifiera relevanta konsekvenser, och
e virdera relevanta konsekvenser.

Inledningsvis kan man beakta de realekonomiska konsekvenserna, dvs.
hur man tror att 6vergdngen till ny-liget pdverkar utnyttjandet av
produktionsfaktorer i form av minsklig kompetens, IT-system, lokaler
och andra resurser. Finansiella effekter, t.ex. hur skatteinkomster och
utgifter for forsérjningsstdd pdverkas, behandlas fér sig 1 en
statsfinansiell och kommunfinansiell analys.” Det bér noteras att det ir
den realekonomiska bedémningen som avgér om det frin myndighets-
ekonomisk eller samhillsekonomisk synpunkt dr fordelaktigt att
genomfoéra ny-liget.

Realekonomiska konsekvenser

I det hir skedet finns inte underlag att géra ndgon potentialbedémning 1
egentlig mening. Man fir dirf6r noja sig med att forséka identifiera de
konsekvenser som det ir nédvindigt att beakta vid en sddan bedémning.
Det kan goras i termer av kostnader och intikter (nyttor) med nu-liget
som nollalternativ. Hinsyn behover d3 bara tas till vad som skiljer ny-
liget frdn nu-liget.

? Det ir viktigt att skilja mellan realekonomiska effekter och finansiella effekter, dvs.

mellan inkomstbildning ochinkomstomférdelning.
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I nedanstdende tabld redovisas ett antal realekonomiska konsekvenser
som foljer av en dverging till ny-liget. De har identifierats med ledning
av den inventering av strategiskt viktiga forutsittningar f6r ny-liget som
vi gjorde 1 samband med GAP-analysen och presenteras i tablin med
hinsyn till om de beréor myndigheter (statliga myndigheter eller
kommuner och landsting), berérda individer (de som processen ir till f6r
att hjilpa) samt samhillet 1 6vrigt.

Kostnader

Intékter (nytta)

Myndigheter

Etablera och driva en
”coach-funktion”
Organisera samspelet
mellan ”coach-
funktionen” (*front
office”) och
expertfunktionen (*back
office”)

Effektivare informations-
hantering

Minskad “pappers-
byrdkrati”

Bortfall av hantering av
”icke-uppdaterade
underlag”

Kortare

“behovsbedémnings-
process”

e Bortfall av ”parallell
planering”

e Minskad total tidsdtging
per individ i systemet

e Minskade kostnader for
det allminna p.g.a.
minskade sociala problem

Minskad tid for
myndighetskontakter
Snabbare i arbete pd den
ordinarie
arbetsmarknaden?®

e Okad egeninsats forattta | o
fram och genomféora
etableringsplanen .

Berérda
individer

e Hilsosammare
samhillsklimat p.g.a. att
integrationen av
invandrare underlittas

Ovriga
samhallseffekter

*Det samhillsekonomiska virdet av individens arbete p3 den ordinarie
arbetsmarknaden under det antal dagar som etableringsprocessen férkortas minus

virdet av vad individen producerar i NU-liget under motsvarande tid.

Om man bérjar med de myndighetsekonomiska konsekvenserna kan
konstateras att en coach-funktion och en expertfunktion som skall
fungera som administrativt stéd till coach-funktionen méste inrittas.
Vidare behévs ngon form av samhillsregister dir coach-funktionen kan
himta de individuppgifter den behéver for kartliggning och
behovsprévning. Att etablera och driva coach-funktionen samt att
organisera det administrativa stddet ir merkostnader for ny-liget. Vad
samhillsregistret betriffar ir detta inte en tillging som skapats enkom
for att underlitta etableringen av invandrare pa arbetsmarknaden. Dirfor
tas kostnaderna for registret inte upp som en specifik kostnad fér ny-
liget.
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Man har i arbetet inte kunnat peka ut nigon verksamhet som faller bort 1
ny-liget. Diremot har man konstaterat att delar av den befintliga
verksamheten vid berérda myndigheter kan effektiviseras. Dessa
effektiviseringar (minskade kostnader) redovisas som
myndighetsekonomiska intikter av ny-liget.

Foérutom ekonomiska konsekvenser for direkt berérda myndigheter kan
en 6vergdng frin nu-lige till ny-lige innebira effekter dven fér andra
myndigheter. Att de som fatt uppehallstillstdnd snabbare kan etablera sig
pd arbetsmarknaden borde kunna underlitta deras integration i
samhillet, vilket kan frimja en samhillsutveckling med mindre sociala
problem som f6ljd. Detta kan i sin tur medféra minskade kostnader for
det allminna, t.ex. for polis, domstolsvisende, sjukvird och sociala
myndigheter.

For berorda individer innebir ny-liget att de sjilva fir ta ett stérre ansvar
for att ta fram och genomféra sin etableringsplan. Alternativ-
utnyttjandevirdet av den tid som det 6kade ansvarstagande kriver dr en
kostnad for individen och f6r samhillet.* A andra sidan innebir ny-liget
att berérda individer inte behéver dgna sd mycket tid &t kontakter med
olika myndigheter, vilket ir en intikt (tid frigoérs for andra aktiviteter).
Det bor noteras att det bara ir den aktiva tid som individerna dgnar it
myndighetskontakter som idr férenad med en alternativkostnad. Den
viktigaste effekten pd intiktssidan torde emellertid vara att berérda
individer snabbare kan fi ett arbete pd den ordinarie arbetsmarknaden.’
Dirmed uppstdr en vinst for samhillet som idr lika med det
samhillsekonomiska virdet av detta arbete (I6nen inkl. arbetsgivar-
avgifter) under det antal dagar som etableringsprocessen foérkortas minus
virdet av vad individen producerar i nu-liget under motsvarande tid.*
Om anstillningen blir en ekonomisk vinst dven f6r individen ir
emellertid inte s sikert. Det beror pd hur individens disponibla inkomst
paverkas, dvs. skillnaden mellan inkomsten av anstillning efter skatt i ny-
liget och inkomsterna av transfereringar och olika tillfilliga pdhugg 1 nu-
liget.

Slutligen kan, som nimnts, en snabbare integration av invandrare pd
arbetsmarknaden medféra en mer harmonisk samhillsutveckling.
Férutom minskade kostnader f6r det allminna kan detta férmodas vara
forenat med en vilfirdsvinst f6r medborgarna éverhuvudtaget, t.ex. pd

*1 princip har all tid ett virde for individen, t.ex. som fritid, tid f6r hushillsarbete eller
annat obeskattat arbete.

> De kan naturligtvis ocks3 vilja starta egna foretag.

¢ Det kan ocks3 hinda att individerna i ny-liget fir ett arbete som bittre motsvarar
deras kvalifikationer 4n i nu-liget, vilket innebir en l13ngsiktig samhillsekonomisk

vinst.
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grund av att de kan kinna sig tryggare i vardagen. Det ir en effekt som
kan vara svér att virdera, men som likafullt bor nimnas, forslagsvis som
ovan under rubriken dvriga sambillseffekter. Det finns sikert dven annat

som kan riknas hit.

Finansiella konsekvenser

Redovisningen av de finansiella konsekvenserna ir i stor utstrickning en
spegelbild av de realekonomiska. Vad som tillkommer i redovisningen av
stats- och kommunfinansiella konsekvenser ir effekter pd skatter och

forsorjningsstod.
Okade utgifter/minskade Minskade utgifter/6kade
inkomster inkomster
Stat och e Etablera och driva en e  Effektivare informations-
”coach-funktion” hantering
kommun e  Organisera samspelet e Minskad “pappers-
mellan ”coach- byrikrati”
funktionen” ("front e Hantering av ”icke-
office”) och uppdaterade underlag”
expertfunktionen (*back bortfaller
office”) e Kortare
“behovsbedémnings-
process”
e Bortfall av ”parallell
planering”
e Minskad total tidsdtging i
systemet per individ
e Minskad total tidsdtging
per individ i systemet
e  Minskade kostnader for
det allminna p.g.a.
minskade sociala problem
e Okade skatteinkomster
e Minskade utgifter for
férsodrjningsstdd
Berérda e  Minskade inkomster av e Okade inkomster efter
o forsorjningsstod skatt av anstillning och
individer e Minskade inkomster av annat beskattat arbete
tillfilliga pdhugg
Andra forutsitiningar

Vid sidan av ekonomiska restriktioner

foérutsittningar 1 samband med GAP-analysen.

kan det finnas andra
forutsittningar for att ny-liget skall kunna genomféras pid ett
framgdngsrikt sitt. Nigra sidana redovisas i nedanstiende tabla.
Utgdngspunkten ir hir liksom tidigare inventeringen av strategiska
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Former fér styrning av verksamheten
e Tydlig och gemensam mélsittning

e Tydlig ansvarsfordelning

e Tydliga direktiv i regleringsbreven

e Tydliga processbeskrivningar

e Ensade begrepp och rollkataloger

Finansiella styrmedel
e DPengarna f6ljer individen

Infrastruktur
e Samhillsregister

Observera att samhillsregistret hir betraktas som en tillgdng som ir till
for flera olika verksamheter (dvs. en slags infrastruktur).

3.7.2. Berakningar mdjliga men fortsatt arbete kravs

Metodens fortjinster vid en tillimpning pd& den hir typen av
komplicerade tvirgdende processer forefaller i detta skede frimst vara att
arbetsformen underlittar och stimulerar alternativa synsitt och
utgdngspunkter tas fram for processen. Med detta som grund kan
jimforelser goras med identifierade svagheter 1 nuvarande ordning samt
idéer tas fram tll hur en alternativ utformning av de statliga och
offentliga insatserna samt styrningen av dessa skulle kunna utformas.
Med den begrinsade arbetsinsats som ligger 1 metoden har det dock visat
sig vara svart att nd lingre in till att identifiera de viktigaste ekonomiska
konsekvenserna av ny-liget. For att kvantifiera och virdera
konsekvenserna krivs bdde en precisering av ny-liget och mer grunddata
om nu-liget.

Vidare har Statskontoret tillsammans med Ekonomistyrningsverket
tidigare tagit fram en vigledning for lonsamhetskalkyler vid statlig
verksamhetsutveckling som bor beaktas i eventuellt fortsatt
metodarbete.”

7 Rikna p3 16nsamheten (Statskontoret 2004:29A/Esv 2005:13)
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4. En helhetsinriktad styrning

Detta avsnitt syftar dels tll att beskriva s3dana begrepp och
utgdngspunkter som ligger till grund foér projektet, men ocksd att sitta
projektet i ett stdrre sammanhang och utveckla delar av de problem som
fallstudierna beror.

4.1. Hur problemen beskrivs

Det senaste dret har ett stort antal utredningar frén bla. Riksrevisionen,
Ansvarskommittén, Regeringskansliet, Statskontoret, Verva,
Ekonomistyrningsverket och Nutek visat pd brister 1 nuvarande styrning
av forvaltningen och 1 Regeringskansliets arbetssitt.

Hir redogors 1 korthet for ett litet urval av de rapporter som behandlar
frigor om ”stupror”, fragmentering, oklar ansvarsfordelning, indrade
arbetssitt 1 Regeringskansliet och behovet av mer helhetsinriktad
styrning.

4.1.1. Ansvarskommittén

Ansvarskommittén pekar 1 sitt slutbetinkande (SOU 2007:10) pd
behovet av att “dtersamla staten”. Den sektorisering som uppstér till
foljd av arbetsférdelning och specialisering har enligt kommittén
avigsidor.

Delar av de problem som finns med den statliga styrningen av
kommunerna férklaras enligt kommittén till viss del av grinser mellan de
utgifts- och politikomrdden som kommunala verksamheter har inordnats
i. Den interna arbetsférdelningen pd sakenheter och departement inom
Regeringskansliet skapar tendenser till sektorsspecifika perspektiv pd
kommunerna i stillet f6r ett helhetsperspektiv. Den statliga styrningen
forstirker samtidigt sektorsperspektiv. som gor sig gillande hos
kommunerna i métet mellan kommunal férvaltning och medborgaren.

Vidare menar Ansvarskommittén att sektorsgrinserna ocksi far
konsekvenser for kvalitet och relevans hos de kunskapsunderlag som
myndigheterna &terrapporterar till riksdag och regering. Belysning
utifrdin medborgarens perspektiv av offentliga tjinster kriver ofta
information frin flera sektorer. Den &rliga myndighetsstyrningen inom
staten har hittills varit mer inriktad pd myndigheters prestationer och
kostnader dn pd utbyte f6r medborgare och andra konsekvenser 1 termer
av det offentliga &tagandet. En indirekt effekt av nuvarande
myndighetsstyrning ir att myndigheterna tenderar att agera — och
uppfattas ocksd s& av medborgarna — som autonoma och avgrinsade
organisationer 1 stillet f6r att de ser sig som del 1 stérre sammanhang
med andra aktdrer som s6ker 16sa problem tillsammans.
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Det behovs enligt Ansvarskommittén ett tvirsektoriellt beslutsfattande
med fokus pd helheter. Kommitténs bedémning ir att den statliga
styrningen boér bli mer helhetsinriktad och att den statliga styrningens
medborgarperspektiv  bor utvecklas. Det senare behovs, menar
kommittén, f6r att likvirdighetsaspekterna skall ges starkare genomslag
bide i den statliga styrningen och i statens egen verksamhet.

Ansvarskommittén pekar ocksd pd brister 1 lirandet kring olika
styrformer. Styrformer justeras och nya styrformer introduceras utan
nigon uppfdljning som visat om den féregdende styrningen lett till
onskat resultat eller ej. Man menar dirfor att det behdvs mer resurser for
okat lirande kring former och medel for statens styrning. Inte minst dr
det enligt kommittén angeliget med ett arbetssitt inom
Regeringskansliet dir val av styrmedel, organisation och uppdrag till
myndigheter i hogre grad in 1 dag baseras pa systematisk uppféljning av
styrningseffekter. De kunskaper och den kompetens som finns pd
myndighetsnivdn utgoér en god grund for ett systematiskt lirande kring
statens  styrning. Potentialen hos de statliga expert- och
kunskapsorganen borde tas tillvara bittre for ett sddant lirande inom
Regeringskansliet, sivil inom olika sektorer som &6ver sektorsgrinser.
Detta skulle bidra till ett stirkt generalistkunnande vad giller utformning
av den statliga styrningen.

4.1.2. Riksrevisionen

Riksrevisionen konstaterar sin &rliga rapport foér 2006 att i flera
granskningar fordelar regeringen ansvaret for verksamheter mellan flera
myndigheter eller mellan myndigheter och kommunala aktérer. Nir
detta sker finns det risk f6r overlappningar eller for att ansvar faller
mellan stolarna. Kraven pd tydlighet i styrningen 4r dirmed sirskilt stora
nir flera aktorer delar pd ansvaret for en verksamhet. Att otydlig
reglering gor att verksamhet och ansvar riskerar att falla mellan stolarna
framkom 1 granskningen av konsumentskyddet inom den finansiella
sektorn (RiR 2006:12). Granskningen visar att regeringen inte gett ndgon
av de ansvariga tillsynsmyndigheterna, Finansinspektionen och
Konsumentverket, ett Overgripande ansvar for insatserna pd det
finansiella omridet. Av den reglering som finns framgdr ocksd att
myndigheternas tillsynsansvar till viss del dr dubblerat. Det otydliga
ansvaret mellan myndigheterna kan vara en orsak till den begrinsade
tillsyn som  granskningen visar pi. Granskningen av  hur
arbetsférmedlingen arbetar med de kommunala ungdomsprogrammen
(RiR 2006:14) belyser problematiken och riskerna med att ansvaret for
verksamheten delas mellan stat och kommun. Staten ir den huvudsakliga
finansiiren och den part som skall placera ungdomar i programmen samt
avgora programmens lingd, f6lja upp resultatet och stédja ungdomarna
nir de soker arbete. Det ir emellertid kommunerna som utfor storre
delen av verksamheten inom programmen. Granskningen visar att det dr
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vanligt att arbetsférmedlingarna inte foljer upp arbetssékandet i
tillricklig utstrickning eller helt delegerar uppfoljning och vigledning till
kommunerna.

4.1.3. Regeringskansliet

Ett effektivare regeringskansli — forslag till dtgdirder (SB 2003)

Rapporten var en redovisning frin det projekt for effektivisering och
rationalisering av Regeringskansliet som regeringen beslutade 2001 (SB
2001/8259). Avsikten med projektets forslag till dtgirder ir att skapa
bittre mojligheter fér Regeringskansliet att kunna mota de framtida
kraven och att skapa strukturella férutsittningar fér en fortsatt
utveckling av en gemensam och effektiv myndighet. Forslagen har frimst
inriktats pd arbetsprocesserna i myndigheten, ledningsfunktioner och
styrningen, planeringen och administrationen.

I rapporten pekas foljande utmaningar ut for Regeringskansliet:

* Att som en myndighet utarbeta gemensamma prioriteringar,
malsittningar och virderingar for att pd ett effektivare sitt kunna
stddja regeringen 1 sitt arbete och att det 1 det sammanhanget
finns allt mindre plats for utpriglat revirtinkande.

» Att skapa utrymme f6r organisationens och medarbetarnas
mojligheter till eftertanke, utbyte av kunskap och erfarenheter
med andra aktérer 1 syfte att oka lirandet och kunna agera
strategiskt och l3ngsiktigt.

» Att kunna méta kraven pd ytterligare kunskap och kompetens
hos medarbetare och chefer i organisationen, med en betydligt
hogre ambitionsnivd dn 1 dagsliget, med utvecklande insatser
inom ramen for ett begrinsat resursutrymme och i1 konkurrens

med de dagliga uppgifterna.

» Att myndigheten kontinuerligt miste soka efter dtgirder och
forindringar som mojliggér att en allt stérre andel av den totala
resursramen kan disponeras fér myndighetens kirnverksamhet
eftersom tillgdngen pa resurser alltid kommer att vara begrinsad
(kostnadsrationalisering).

» Att redan idag men in mer i framtiden som arbetsplats, i
konkurrens med andra myndigheter och kvalificerad privat
verksamhet, kunna attrahera och behilla kompetenta medarbetare
och chefer. Detta samtidigt som en generationsvixling skall ske.

» Regeringskansliet maste fokuseras och stirkas genom
personalpolitiska insatser. Kraven p3 ledarskapet 1 organisationen
kommer att oka.
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» Att Regeringskansliet miste priglas av ett totalkvalitetstinkande.
Med detta avses, givet att myndigheten/departementet har rimlig
vetskap om att man sysslar med ritt saker enligt den politiska
prioritering och verksamhetsplanering som gérs, bl.a. foljande:

— ett processorienterat arbetssitt

— en tydlig fokusering pd uppdragsgivaren och
kirnuppgifterna

— ett utpriglat kvalitetstinkande

— prioritering av ledarskapsfrigorna

— delaktighet bland medarbetarna

»  Att hogre krav méste stillas pd den politiska nivins férmdga att
gentemot sin stab tydliggéra sina prioriteringar och dven ansvara
for de verksamhetsmissiga konsekvenser detta har for
organisationen.

» Att kontinuerligt diskutera de forvintningar, krav och olika roller
och kompetenser som verksamheten i1 en organisation med en
politiskt styrande ledning och tinstemin kriver 1 syfte att
vidmakthilla en 6msesidig respekt 1 arbetsorganisationen.

» Att Regeringskansliet miste viga prova flexiblare arbetsformer.
Till exempel maste olika arbetsgrupper och nitverk mellan
medarbetare inom och mellan departementen anvindas som ett
sitt att tillféra den kompetens som behévs och medverka till en
effektivare handliggning.

Regeringskansliet en myndighet — en analys av effekter och konsekvenser (Ds
2003:44)

I rapporten beskrivs och analyseras de konsekvenser som bildandet av
den gemensamma myndigheten Regeringskansliet har medfort. I
rapporten konstateras arbetet &ver departementsgrinserna har
underlittats. Bara det faktum att alla departement numera ir delar av en
gemensam myndighet forstirker intrycket av att departementen som
helhet utgér en samlad resurs. Det kan antas, menar man vidare i
rapporten, vara mer naturligt att i en sddan ordning férvinta sig att olika
aktorer faktiskt utgdr frin ett gemensamt helhetsperspektiv, dven om
varje departement ocksd fortsittningsvis har att beakta sina respektive
delperspektiv. I rapporten beskrivs den o¢kade férekomsten av
projektarbetsformen, tvirsektoriella nitverk och arbetsgrupper, som
exempel pd hur arbetsformerna 1 Regeringskansliet har utvecklats. Detta
som ett uttryck for anpassning till nya arbetsuppgifter och de behov av
samordning som dessa medfor, snarare dn att motsvara den traditionella
organisatoriska strukturen. Rapporten pdpekar ocksi det behov av att
forbittra dessa arbetsformer, som konstaterats i tidigare sammanhang.
Aven i den gemensamma myndigheten Regeringskansliet ir det
virdefullt att behdlla inslaget av férhandling mellan organisationens olika
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delar men det dr viktigt att undvika oonskade inslag i férhandlingen, dvs.
taktiserande inslag eller ett revirbevakande som inte gynnar helheten.

Vidare beskrivs 1 rapporten hur det o¢kade helhetsperspektiv som
bildandet av den gemensamma myndigheten signalerar ocksd motsvarar
de krav som den senaste tiodrsperiodens forindringar av den statliga
budgetprocessen stiller pd arbetets bedrivande.

I rapporten konstateras att férindra arbetsformerna i Regeringskansliet
till stor del handlar mycket om att frimja helhetsperspektivet utan att de
positiva effekterna av ansvarsfordelningen mellan departementen gir
forlorade.

4.1.4. Statskontoret

Statskontoret har analyserat sektorisering som foreteelse och dess
konsekvenser for forvaltningens utveckling. I rapporten Sektorisering
inom offentlig forvalming (2005:3) menar man att problem med
sektorisering primirt ir kopplat till situationer och frigor som berér ett
flertal komplexa sektorer eller politikomrdden och som kriver
sektorsovergripande ldsningar. Vidare uppstdr problemen oftast kring
frigor som berér individer med sammansatta behov som kriver 16sningar
over sektorsgrinser. Statskontoret pekar bl.a. pid Regeringskansliets roll
for att motverka problem som beror pd sektorisering.

I rapporten Effektiv styrning? Om resultatstyrning och sektoriserings-
problem  (2006:3)  konstaterar  Statskontoret att  mil- och
resultatstyrningen har bidragit till sektorisering inom vissa av de
studerade fallen. Exempel p& problem som nimns dr att milen for
berorda myndigheter inte ir tillrickligt samstimmiga, att krav pd
samordning inte ges en tydlig plats i regleringsbreven och att vissa
dterrapporteringskrav kan leda till prioriteringar som inte gynnar ett
samordnat arbete.

I rapporten Pd tviren — styrning av tvdrsektoriella fragor (2006:13)
konstateras bl.a. att inslaget av tvirsektoriella fragor i férvaltningen okar.
Detta stiller 6kade krav pd samverkan mellan politikomriden och
myndigheter. Det stiller ocksd 6kade krav pd Regeringskansliets férmaga
att viga av, prioritera mellan och samordna olika tvirsektoriella
perspektiv.

Staten anvinder, konstaterar Statskontoret i rapporten, i princip samma
styrinstrument vid styrning av tvirsektoriella frigor som vid styrning av
mer avgrinsade sektorer. Utmirkande for tvirsektoriella frigor dr dock
att statliga insatser i minga fall har en begrinsad rickvidd. Det ir ofta
andra aktorer dn statliga som har det huvudsakliga ansvaret for frigornas
genomférande vilket innebir att styrningen till stora delar blir indirekt.
Minga av de studerade omridenas karaktir gor att det dr svirt att styra
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genom malformuleringar. Fér minga av omridena ir méilen ocksd
timligen vaga. Statskontoret anser att det ir angeliget att, utéver de mer
allminna mélen som mer fyller funktionen av att illustrera en politisk
vision, formulera mitbara mal som kan féljas upp och som kan anvindas
i resultatstyrningen.

Statskontoret menar vidare att kunskapsuppbyggnad samt uppféljning
och utvirdering dr centrala inslag i styrningen av tvirsektoriella frigor.
P3 flera av de studerade omrddena finns system for uppféljning genom
indikatorer. Dessa system &verlappar ibland varandra. Det finns ocks3 en
tendens att vilja fanga alltfor manga aspekter av en friga pd en ging. En
risk med allefér stort fokus pd indikatorer dr vidare att andra typer av
uppféljning och utvirdering kan bli lidande. For Regeringskansliet kan
dessutom problem uppstd di information frin flera omfattande, och
bristfilligt samordnade, system fér uppfoljning skall vigas mot varandra.

Statskontoret har vidare i rapporten Joining-up for regional development
(2007:2)visat att inom omrddet regional tillvixt dr Sverige ett av de
linder som har den svagaste koordineringen av politiska insatser over
myndighets- och politikomridesgrinser. En faktor som sirskiljer Sverige
frin de andra linderna ir att mekanismerna fér samlad styrning och
utvirdering ir mindre utvecklade. Sverige har enligt Statskontoret
sannolikt det svagaste Regeringskansliet eftersom man ir det enda landet
dir regeringen fattar alla sina formella beslut kollektivt, vid sidan av
Holland, som har ett sirpriglat samlingsstyre. I andra linder kan man
bilda grupper inom regeringen for att fokusera pd viktiga teman. I
Sverige, skriver Statskontoret, fir alla departement mojlighet att inligga
sitt veto mot kontroversiella forslag 1 beredningsfasen.

Bristen p& koordinering av politikomriden for att uppnd tvirsektoriella
mal kan, menar Statskontoret vidare, beskrivas som en fragmentering,
dir varje delomrdde kan vara rationellt utifrin sina utgdngspunkter,
medan helheten inte dr det. I konkret handling yttrar det sig som att
komplexa samhillsproblem spinner 6ver ansvarsomridden som involverar
flera myndigheter och andra organisationer, sd att myndigheterna blir
beroende av varandra for att losa ett gemensamt problem. De tvd
grundliggande fragmenteringsdimensionerna ir de samma 1 alla linder.
Dels finns en horisontell uppdelning av politikomrdden (myndigheter,
departement, riksdagsutskott). Dels finns en vertikal uppdelning mellan
nationell, regional och lokal nivd. Dessa skiljer sig i viktiga detaljer.

Statskontoret menar vidare i sin rapport att nir man betraktar den
svenska mdl- och resultatstyrningen 1 ljuset av de internationella
erfarenheterna framtrider ett antal generella utmaningar. Det ir inte s&
att man 1 de studerade linderna har l6sningar fér respektive utmaning,
men man har 1 hégre grad antagit dem som just utmaningar och for i
flera fall en mer tydlig dialog kring dem 4n 1 Sverige. De fem
utmaningarna ir (1) otydlighet avseende uppdrag och roller, (2) otydlig
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malstruktur, (3) svirt att hantera samverkan 1 budgetarbetet, (4)
avsaknad av ramverk for samverkan samt (5) svagt fokus pd resultat och
ansvarsutkrivande vid samverkan.

I den A&rliga budgetprocessen kan det skapas utrymme for
sektorsovergripande analyser och utvecklas sitt att hantera spinningen
mellan politikens territoriella och funktionella dimensioner. Det dr ocksd
viktigt att regionala aktdrer fortsitter bygga upp sin analyskapacitet for
att anpassa samordningen till regionala omstindigheter. Ett
grundliggande problem i alla de studerade linderna med mail- och
resultatstyrning ir att det stills stora krav pd regeringen att samordna
mélen for berérda myndigheter. Dirfér dr det angeliget att forenkla
styrsystemet sd att det fokuserar pd samlade strategiska éverviganden. I
mainga linder anses fokuseringen pd myndigheters enskilda mal vara en
orsak till bristande samordning och effektivitetsforluster i form av
suboptimering. Ett sitt att 6ka samordningen ir dirfér att infora
gemensamma effektmdl f6r flera myndigheter. Ett annat sitt ir att
frikoppla verksamhetsstyrningen frin den ekonomiska styrningen. I
praktiken leder den ekonomiska styrningen till en kortsiktig fokusering
pd myndigheternas egna mil istillet for ett intresse f6r de dverordnade
problem som delas av minga myndigheter. En tredje mojlighet ir att
anpassa styrningen efter varje myndighets verksamhetsinriktning.

Oavsett vilken teknisk 16sning som viljs, s faller ansvaret pd regeringen
och dess kansli att samordna uppdragen till myndigheterna — och att
indra uppgiftstordelningen om den inte ir rationell — s& att man undviker
konflikter och bristande ansvar. Redovisningen frin myndigheterna och
resultatdialogen med regeringen bor samtidigt bli mer kvalificerad och
fokusera pd orsakssamband. Regeringen bér bygga upp en kapacitet att
bedéma processer for att kunna styra och sikerstilla synergier frin
samverkan. Styrningen bér bygga pd en analys av drivkrafter och hinder,
dven om styrningen endast innefattar mal och resultat. Sddan kapacitet ir
av avgorande betydelse dven 1 styrningen av enskilda myndigheter.

4.1.5. Ekonomistyrningsverket

Ekonomistyrningsverket har behandlat frigor om resultatstyrningen 1
flera rapporter. I den senaste, Resultat och styrning i statsforvaltningen
(2007:23) limnas ett antal forslag ull utveckling av mail- och
resultatstyrningen. ESV limnar hir forslag for att utveckla styrningen av
den verksamhet som regeringens myndigheter bedriver. Forslagen, som
man menar frimst anger en principiell inriktning, ir avsedda att ses
samlat som en helhet. Forslagen innebir bl.a. att tillimpningen av mal-
och resultatstyrning inom ramen foér verksamhetsstrukturen avvecklas
och att mil- och resultatstyrningen inte lingre skall vara huvudregel for
styrning av myndigheternas verksamheter. Den skall i1 stillet situations-
och verksamhetsanpassas och inte anvindas med automatik for all
verksamhet. Forslagen innebir att mél- och resultatstyrningen, som en
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styrmetod bland andra, tillimpas pa kort eller ling sikt nir den bedéms
fi de avsedda styreffekterna. Nir mil- och resultatstyrning tillimpas
skall mélen vara utformade som riktiga mil och resultaten skall bedémas
och redovisas genom maluppfyllelseanalys. Fér att kunna mita
maluppfyllelse och redovisa resultat kopplas dven resultatindikatorer
och/eller nyckeltal till mélen.

Esv ser det som angeliget att fokus pi resultat bibehdlls och att
resultatkulturen forstirks ytterligare. Det innebir att den samlade
styrningen av myndigheterna skall utformas utifrin att forverkliga
politiken och ha en tydlig férankring 1 de forvaltningspolitiska
grundvirdena. Med detta menas att styrningen av statliga myndigheter,
oavsett kombination av styrmedel, skall vara tydligt inriktad pd
effektivitet och vilka resultat som skall uppnas.

Ekonomistyrningsverket konstatera att mél- och resultatstyrningens idé
— att mil anges for en verksamhet, att resultatinformation tas fram
systematiskt och att resultatet analyseras och bedéms mot uppstillda mél
— fortfarande ir bra och att den forefaller vara allmint accepterad, men
att tillimpningen har brister.

I rapporten definieras mil som en beskrivning av ett nskat resultat eller
tillstdnd vid en viss framtida tidpunkt och Esv understryker dirfor att
hur maélen formuleras 4r av stor betydelse for mil- och
resultatstyrningen. Varken planer, regler eller direktiv fé6r vad
myndigheten skall géra ir mal. Grundprincipen ir att mélet ir skilt frin
vad myndigheten skall géra. Vad myndigheten skall gora, det gor den for
att nd madlet. Enligt Esvis undersékning ir mélen 1 mil- och
resultatstyrningen i verksamhetsstrukturen inte alltid “riktiga” mal. Det
innebir att verksamheten egentligen styrs pd annat sitt in med mil. Om
mélen inte ir formulerade som “riktiga” mal ir det inte friga om
malstyrning och det gir heller inte att géra maluppfyllelseanalys.

4.1.6. Verket for forvaltningsutveckling (Verva)

I sin rapport Styrning for ckad effektivitet (2007:12) beskrivs vad det
innebdr att ha en system- och processbaserad ansats som grund for
styrning och utveckling av statsférvaltningen. Rapporten ir en
vidareutveckling av de analyser och beskrivningar som dévarande Statens
kvalitets- och  kompetensrdd  gjorde 1  samverkan  med
Ekonomistyrningsverket utifrdn ett antal myndigheters processarbeten
och som var grunden till det projekt kring horisontell styrning som
denna rapport beskriver.

En central utgdngspunkt 1 Vervas rapport ir att nuvarande styrmodell
alltfor mycket fokuserar pd kontroll 1 stillet f6r pd forstdelse av de
system och processer som leder till olika former av nytta f6r medborgare
och niringsliv.
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4.2. Nagot om system och processer

I det foljande ges en mycket kortfattad bild av det synsitt pd styrningen
som har legat till grund f6r detta projekt samt en genomgang av centrala
begrepp. Huvuddelen av detta avsnitt dr himtat ur Vervas rapport
Styrning for okad effektivitet (2007:12) 1 vilken en utforlig genomging
gors av frigestillningar och begrepp.

Offentlig verksamhet ir komplex med dess ménga aktérer, interaktioner,
professioner och regelverk. Vissa onskvirda effekter uppstir ibland utan
att man vet varfér och vissa insatser ger ibland odnskade effekter som
inte kunnat férutses. Det dr svart att bedéma vad utfallet skall bli av en
viss inriktning pd politiken och hur forvaltningen skall styras. Summan
av all statlig verksamhet 4r pd grund av dess komplexitet nigot annat in
summan av ett antal prestationer utférda av olika resultatenheter.

Det finns olika sitt att forsdka forstd denna komplexitet. Vi dr vana att
hantera komplexitet med en linjir, mekanistisk logik som innebir att vi
delar upp och bryter ner helheten i avgrinsade storheter som hanteras
var och en for sig. En svaghet med detta ir att interaktionen och den
Oomsesidiga pdverkan mellan de olika delarna inte beaktas. Med
systemsynsittet accepterar man att verkligheten ir komplex och ligger
stor vikt vid att f6rstd systemet och hur olika delar i systemet fungerar
och interagerar. Man forsoker uppritthilla ett helhetsperspektiv 1 stillet
for att bryta ner systemet i ett antal mer eller mindre isolerade
resultatenheter. Systemteorin fokuserar pd helheten och hanterar
sambanden mellan delarna genom att g4 till en hogre abstraktionsnivd dir
helheten gir att 6verblicka.

Systemet omfattar en rad komponenter eller delsystem, t.ex.
organisation (organisationsstruktur och arbetsorganisation), styrsystem
(madl, planer, mitningar, uppféljning), ekonomi- och redovisningssystem,
beloningssystem  (principer for  16nesittning och  befordran),
kompetensforsorjningssystem, informationssystem, IT-system,
organisationskultur (normer, virderingar, gemensamma férhillningssitt)
etc.

Dessa olika komponenter kallas 1 Vervas rapport for systemfaktorer. De
kan stédja huvudprocesserna och bidra till att arbetet blir effektivt och
att virde skapas. De kan ocksd forsvdra arbetet 1 processerna och bidra
till suboptimeringar och 6kade kostnader.

Ett exempel pd ett komplext system, eller delsystem, ir niringspolitiken.
Systemet syftar till okad tillvixt genom att skapa férutsittningar for
foretagandet, bdde for att o6ka nyforetagandet och fér att redan
etablerade foretag skall vixa. Enligt Nutek:s bedémning finns i dag ett
antal systemfel 1 niringspolitiken som hindrar dess effektivitet. Det
handlar framfér allt om en splittrad aktdrsstruktur, med manga aktorer
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som bedriver delvis overlappande verksamheter och om en otydlig
ansvarsfordelning pd framfér allt nationell nivd. Med utgdngspunke i
finansieringen genom statsbudgeten identifierar Nutek 18 aktérer som
arbetar med niringspolitik och foretagsutveckling, férdelat pd 5
politikomriden och med en sammanlagd budget pd drygt 8 miljarder
kronor.®

En viktig komponent for att forstd ett system ir att forstd dess
huvudsakliga processer, dvs. verksamheten 1 systemet. Processerna ir de
faktiska skeenden och forlopp som verksamheten bestdr av och det ir 1
processerna virde skapas fér dem verksamheten ir till.

Enkelt uttryckt kan en process definieras som en kedja av linkade
aktiviteter. P4 senare &r har definitionerna av processbegreppet 6ppnat
for ett mera komplext synsitt och en process kan ocksd beskrivas som
“ett nitverk av aktiviteter som upprepas i tiden och vars syfte ir att skapa
virde for en kund”. Detta innebir att det inte sjilvklart behover vara ett
enkelt, linjirt aktivitetsflode, utan aktiviteter kan vara parallella,
omsesidigt varandra paverkande etc. Denna typ av definition limpar sig
bittre f6r minga tjinsteverksamheter dir kunden medverkar i skapandet
av tjinsten.

Detta virdeskapande ir i det offentliga normalt sett syftet med
verksamheten. Virdet for en patient dr att tex. bli botad frin en
sjukdom. Syftet med Skatteverkets arbete ir att ta in skatt i den
omfattning och pd det sitt som beslutats av riksdagen och som anges av
lagar och férordningar. Det har inget sjilvklart virde 1 sig for den
enskilde medborgaren att bli beskattad, utan virdet ligger 1 de kollektiva
och individuella tjinster det offentliga sedan tillhandahdller for
skattepengarna. Det finns samtidigt ett mera direkt virde som
Skatteverket skapar f6r medborgaren 1 rollen som skattskyldig nimligen
att det dr litt ate fullgéra sin skyldighet.

De flesta verksamheter styrs funktionsbaserat och hierarkiske.
Overgripande mil bryts ned till mal for funktioner (myndigheter,
avdelningar, enheter etc.). Om verksamhetens processer inte @r
synliggjorda och de som skall styra inte har férstdtt hur processerna ser
ut blir styrningen funktionsbaserad och processerna dirmed “trasiga”.
Det leder till att virdeskapandet forsviras och en risk for
suboptimeringar och onédigt héga kostnader.

8 Nuteks drsbok fér 2007, s. 29
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Styrningen sker
funktionsbasera
t (vertikalt)

— T

Véardet skapas i processer

Figur 2. Vertikal styrning men horisontellt vardeskapande

Eftersom all verksamhet sker i processer och det ir 1 dessa som syftet
med verksamheten realiseras och virde skapas for medborgare och
foretag ir det processerna som skall styras — inte funktioner. Fokus
hamnar d3 p3 att beskriva och analysera processerna. Det giller att forstd
hur de paverkas av befintliga mil, uppféljningsmétt, regelverk m.m. och
sedan utveckla styrsystem som stodjer ett effektivt virdeskapande 1
processerna. Detta fir ofta stora konsekvenser di t.ex. kostnader och
kostnadseffektivitet kommer att bedémas frin andra utgdngspunkter in
tidigare.

Att det dr processerna som ska styras och inte funktioner betyder inte
att organisation och ansvar foérindras pd nigot avgorande sitt. Processer
och organisation ses hir som tvd skilda saker dven om ett givet sitt att
organisera en verksamhet kan underlitta eller forsvara for processerna att
fungera effektivt. Vid en processbaserad styrning som beror flera
myndigheter — t.ex. nya invandrares etablering p& arbetsmarknaden —
sker styrningen av processen i den befintliga strukturen. Det betyder att
respektive myndighet har sin del 1 processen men mél, uppféljningsmatt
och resurstilldelning f6r myndigheterna ir hirledda ur en analys av
processen och utformade s3 att de stddjer processens syfte och
overgripande mil. Det dr detta som Verva avser med att det ir
processerna som ska styras och inte funktioner.

Nir det giller ansvar fér processer som beror flera myndigheter paverkas
frimst Regeringskansliet. Som forsoksverksamheten visat finns det inga
tydliga ledningsprocesser och ingen som i Regeringskansliet har ett
uttalat ansvar for helheten, t.ex. nir det giller etablering av nya
invandrare pa arbetsmarknaden. Detta trots att snabb etablering varit ett
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mal under ling tid. Det krivs att nigon person eller funktion 1
Regeringskansliet har ansvaret foér att analysera och forstd processen
samt har mandat att utforma styrningen si att helheten optimeras.

Processorientering ses ofta som en friga om metod och teknik, men en
processkarta 6ver verksamheten speglar framforallt den bakomliggande,
mentala bild vi har av verksamheten, dvs. vart sitt att se pd och forstd
verksamheten. Detta avgor i sin tur bl.a. vad som ir viktigt for ledningen
att fokusera pd i styrningen av verksamheten.

Det ir uppenbart att alla verksamheter inte l8ter sig beskrivas som ett
enkelt linjirt flode av aktiviteter, men ir det tillrickligt att betrakta en
process som ett nitverk av aktiviteter?

Beroende pd vilket omrdde det giller har man att vilja mellan tvi olika
tillvigagdngssitt 1 den system- och processbaserade analysen: att starta
med processen och sedan gi till det omgivande systemet eller att starta
med systemet och ur det hirleda processerna.

4.2.1. Fran processen till det omgivande systemet

Detta sitt att forstd verksamheten fungerar bra nir det handlar om litt
identifierbara processer som skall leverera ett tydligt virde uill
medborgare och foretag, t.ex. idrendehandliggningsprocesser, rena
serviceprocesser, rehab-processer m.m. Processerna kan vara
identifierade utifrin myndighetens uppdrag, de specifika tjinster som
produceras eller utifrin kundens process. I samtliga fall gir det att ta en
beskrivning av processen till utgingspunkt for att avgrinsa det
omgivande systemet och analysera effekten av olika systemfaktorer:

Frin process —  Till system

Beskriv Identifiera det Analysera system-

processen > omgwande faktorernas inverkan

\ 4

systemet pi processen och

férindra i svstemet

Figur 3. Tjanster till enskilda medborgare och féretagare - fran process till system

4.2.2. Ett system med otydliga processer

All offentlig verksamhet ir emellertid inte av den karaktiren att
processerna ir enkla att identifiera. Det finns t.ex. inget sjilvklart sitt att
beskriva processen regional tillvixt dven om det nigonstans finns ett
forlopp som skulle kunna beskrivas som en process eftersom det trots
allt finns en regional tillvixt. Samtidigt gir det inte att peka ut specifika
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kunder som dr mottagare av konkreta tjinster frin tillvixtprocessen som
sddan. Tjinsterna ir 1 stillet knutna till enskilda myndigheter i systemet.

Hir finns diarfor en rad problem: Vem ir processens kund? Vilket virde
skall den skapa och fér vem? Var bérjar och slutar processen? Gir det
overhuvudtaget att beskriva nigot si komplext som en tillvixtprocess
med den kunskap vi har? Hur miter vi resultat och miluppfyllelse?

I detta lige kan man inte g8 frin processen till det omgivande systemet,
utan mdste istillet starta 1 att beskriva och f6rstd systemet utifrdn den
avgrinsning som gjorts: Vilka aktérer dr inblandade? Vad ir syftet med
respektive aktdrs verksamhet? Vilka mal har de och hur styrs de? Hur ser
de olika aktdrernas processer ut? Vilka bidrag ir det tinkt att de skall
limna till den regionala tillvixten? Vad dstadkommer de? Hur samverkar
de? Finns det mélkonflikter inbyggda i systemet? Vilka perspektiv finns
pd frdgan? Finns det ndgot som ir “ritt” eller “fel” eller ir alla perspektiv
relevanta?

Utifrdn en analys och forstielse av systemet kan sedan systemet
forbittras. Ett sitt kan vara att beskriva hur en vil fungerande
planeringsprocess skulle se ut, vilka krav en sidan stiller pd férindringar
av strukturer, mdl och uppféljningssystem, regelverk och andra
systemfaktorer ~samt vad det fir for konsekvenser for
ledningsprocesserna 1 berérda  myndigheter  respektive 1
Regeringskansliet.

Systemsynsittet har i dessa situationer en styrka genom att bejaka att
olika individer och organisationer inom systemet kan ha helt olika
perspektiv beroende pd att man har olika bakgrund, kultur och mal. Den
okade komplexiteten 1 olika system gor det allt svirare att forutsiga
effekter av olika tgirder. Just lirande och férstdelse blir allt viktigare ju
mer komplexa de samhillsfrigor blir som politiken hanterar.

Nir det dr frdgan om mera komplexa system miste man
sammanfattningsvis g frin systemet till processerna:

Frin system —» Till process

Beskriv och Skapa en gemensam Beskriv krav p3

analysera | planeringsprocess .| forindringar i

systemet for okad styrbarhet berdrda lednings-
av systemet processer

Figur 4. Kollektiva tjanster utan tydlig mottagare — fran system till process
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Resonemanget ovan ir schematiskt men det syftar till att tydliggora att
system- och processynsittet miste tillimpas olika 1 olika situationer
beroende pé forutsittningarna.

4.3. Styrning forutsatter kunskap och larande

Styrning kan betraktas som en lirandeprocess 1 vilken kunskap utvecklas
gemensamt. Det finns en omfattande forskning om lirande
organisationer, teambaserade organisationer och om hur kunskap
utvecklas. Kunskap utvecklas bla. genom social interaktion,
begreppsbildning och dialog. Viktiga férutsittningar dr d& att det finns
tortroende f6r varandra, att medarbetare ir motiverade till att dela med
sig av sina kunskaper och till att ”tinka hégt” samt att det finns tid for
analys och lirande.

Utvecklandet av kunskap tillsammans med andra ligger nira det som
ibland kallas utvecklingsinriktat lirande. Utmirkande f6r detta lirande ir
att individen antas ha ett ifrigasittande och kritiskt reflekterande
forhdllningssitt sdvil till sina egna invanda férhillningssitt, kunskaper
och handlingsménster, som till den uppgift eller situation som han eller
hon stdr infor. Uppgiften blir dirmed att lira sig att hantera komplexa
situationer och problem, dir det férsta steget inte blir att utforma och
foresld en losning, utan snarare att identifiera och definiera vilken
situationen, uppgiften eller problemet ir.

Det finns forskning som visar att kunskapsgenerering inte frimjas 1
hierarkiska organisationer som har tydligt specialiserade enheter med
avgrinsade uppgifter. Detta eftersom revirtinkande och grinsdragningar
mellan  olika enheter inte tycks frimja kunskapsutveckling.
Kunskapsgenererande  organisationer ~ mdste  snarare ha  ett
grinsoverskridande  samarbete mellan olika  professioner och
kompetenser.

Kunskap tycks utvecklas vil i organisationer som bejakar motsittningar
mellan individer och som ser sammansmiltningen av dessa motsittningar
som noédvindiga férutsittningar for  kunskapsutveckling.
Sammansmiltningen ir dock, menar man, inte liktydigt med att
kompromissa utan snarare en friga om integrering av motsatta aspekter
genom en dynamisk process av dialog och praktik. Annorlunda
formulerat skulle man kunna siga att kunskap utvecklas genom en syntes
av motsittningar 1 stillet for att man finner en optimal balans mellan
motsittningar.

En del av styrningens komplexitet utgors av att kunskap kan sigas vara
en verklighet sedd ur en viss synvinkel. Samma verklighet kan uppfattas
olika beroende pd ur vilken synvinkel den betraktas. Kunskap skapas av
individen och ir beroende av tid och rum samt av kulturella, sprikliga
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och praktiska sammanhang. Sociala, kulturella och historiska
sammanhang ir dirfor viktiga eftersom de utgor individens bas for att
tolka information och skapa mening.’

I Vervas rapport Styrning for okad effektivitet (2007:12) beskrivs en
principiell problematik kring styrning som bygger pd en genomging av
sdvil forskning som erfarenheter frn stora statliga myndigheter som 1
sin styrning bl.a. anvinder s& kallade smarta mil. Problematiken gér
sannolikt 1 hog grad att dverfora pd Regeringskansliet och dess relation
till férvaltningen. Antagandena skull dd bli f6ljande:

1. Tjinsteminnen i Regeringskansliet har en bild av verkligheten
som till stor del dr en konstruktion baserad pd teoretisk kunskap
samt olika typer av uppfoljningsinformation i1 form av mitdata
frén verksamheten.

2. Denna bild stimmer mer eller mindre vil med verkligheten
eftersom:

* Tjinsteminnen 1 Regeringskansliet sitter lingt frin
verksamheten och saknar ofta fértrogenhetskunskap. De
har dirmed svdrigheter att sitta sig in 1, forstd och ritt
virdera den information man fir.

* De uppfoljningsdata Regeringskansliet fir ir med
nodvindighet ett urval av aspekter som upplevs viktiga, d&
man inte kan mita allt. Férutom att urvalet i sig kan ge en
onyanserad bild, sd har det sannolikt en bias mot det som
ir litt att mita vilket gor att man tappar visentliga
aspekter. Mitdata brister dirmed normalt sett i validitet,
dvs. de speglar inte pd ett tillfredsstillande sitt den
verksamhet som skall styras. Detta torde vara speciellt
relevant 1 just offentlig sektor dir uppdragen ir mera
komplexa och det inte finns samma sjilvklara nyckeltal
som 1 ett foretag.

»  Uppfoljningsdata brister dirutdver ofta 1 reliabilitet, dvs.
de ir otllforlitliga. Bla. visar forskning att nir mél ir
orealistiska, eller upplevs som mindre relevanta av
medarbetarna, samtidigt som kraven pd miluppfyllelse ir
stora, forekommer det inte sillan att medarbetarna
medvetet manipulerar systemet eller resultaten (t.ex. for
att  tillgodose interna mil 1 form av korta
handliggningstider etc.) 1 syfte att klara uppfoljnings-

’ Nonaka, Tkujiro/Toyama, Ryoko *The knowledge-creating theory revisited:
knowledge creation as a synthesizing process”, Knowledge Management Research &
Practice 1/2003.
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kraven. Uppféljningsdata speglar di inte de faktiska
resultaten i verksamheten.

3. Tjinsteminnen 1 Regeringskansliet upplever samtidigt sin bild
som sann eller 1 vart fall relativt sann. Detta genom att
information som redovisas i termer av siffror tenderar att bli
sanningar och tas for fakta dven nir de ir omgirdade med
lingtgdende reservationer. Information som motsiger den bild
man har, vilket ofta handlar om kritiska signaler frin verkligheten,
sorteras bort sdvil lings vigen (t.ex. av mellanchefer eller staber),
som av individerna sjilva (1 enlighet med vilkinda
perceptionspsykologiska principer).

4. Nir tjinsteminnen i Regeringskansliet sedan rapporterar till
regeringen ir den egna felaktiga verklighetsbilden som
rapporteras - ofta ytterligare tillrittalagd. Aven regeringens bild
av verkligheten handlar d4 inte om hur det faktiskt 4r utan hur det
férvintas vara.

Den schematiska problembilden kan beskrivas som i figur 5.

Regeringens bild
av verkligheten

7 RKtjanstemannens -,
i férmedlade bild
av verkligheten

RK-yansternannens 4= | Regeringskansliet
‘ bild & verklighetenl gerng

, Y , 3
bild av werkligheten /! ¢ 5P

-

T —me L =T ¢

Figur 5. Styrningen baseras pa vara bilder av verkligheten.
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Den bild man har av verksamheten kommer sjilvfallet inte bara frin
uppfoljningssystemet. Vi har alla ocksd en bild av hur verksamheten
bedrivs, dvs. hur arbetet gér till och vad det syftar till. Erfarenheter frin
processkartliggningar 1 myndighetsvirlden visar dock att nir man frigar
om hur arbetet gir ull s8 ir det ingen som vet. Den bild man fir fram
maste verifieras och dubbelkollas for den ir nistan alltid felaktig. Detta
sammanhinger med att ledningspersoner saknar tillrickligt detaljerad
kunskap och beskriver dessutom hur det ir tinkt att g8 till — inte hur
verksamheten faktiskt utfors. Medarbetare i den operativa verksamheten
kan f6r sin del endast beskriva sin del 1 processen, di de saknar 6verblick
over helheten. Olika medarbetare utfér dessutom arbetet pd olika sitt
varfér man fir flera olika beskrivningar, dven nir bide chefer och
medarbetare tror att alla gor pd samma sitt.

Verva diskuterar i sin rapport ocksd utférligt svirigheten att styra med
mal och indikatorer. En slutsats Verva drar ir att en dndamailsenligt
utformad styrning miste byggas pd en storre forstdelse av hur det
operativa arbetet ute 1 myndigheterna faktiskt gir till och av det system
som skapar forutsittningarna for det operativa arbetet.

Hogsta ledningen skall ange syfte, évergripande mél och inriktning med
vision och strategier. Utifrin detta miste det interna styrsystemet med
mal f6r forbittringar och matt for att styra hirledas ur den operativa
verksamheten i samspel mellan chefer och medarbetare.

For det andra behéver den ekonomicentrerade, administrativa synen pd
vad mél skall uttrycka och vad som skall mitas och féljas upp, balanseras
med verksamhetens perspektiv pd vad som idr viktigt for att 16sa
uppdraget och leverera virde f6r dem verksamheten ir till f6r. I Vervas
rapport (2007:12) ges exempel fr&n ndgra verksamheter pd hur olika
typer av effektivitets- och produktivitetsmitt kommit att dominera
medan det saknas mditt som visar om man ndr avsedda resultat och
forverkligar syftet med verksamheten.

Det ir viktigt att f6rstd att alla perspektiven ir legitima och miste vigas
thop. Det ir sjilvfallet viktigt att klara budget och att bedriva
verksamheten kostnadseffektivt. Detta har linge varit ett problem i
sjukvdrden dir kostnadsmedvetandet hos professionen inte varit det
bista. Nir man nu féljer upp varden pd antal patientbesok per likare och
liknande matt s& har man tappat bort professionens (verksamhetens)
perspektiv och hela syftet med verksamheten.

Problemet ir att vi alla dr fdngade 1 vira egna perspektiv och har svart att
se andras. Systemanalysen kan dock ge den helhetsforstielse som gor att
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de olika perspektiven kan respekteras och integreras si att alla fir en
gemensam acceptans av vad som ir viktigt att mita och folja upp.

Uppdragsgivarens perspektiv

Ledningens
perspektiv
Med-
Stabens Professionens borgarens
perspektiv perspektiv perspektiv
Golvets
perspektiv

Figur 6. Olika perspektiv som maste balanseras i verksamhetens styrning.

Utover att integrera dessa fyra perspektiv miste man i styrningen
sjilvfallet  ta med sdvil uppdragsgivarens  perspektiv  och
kundens/anvindarens perspektiv.

Vervas rapport stddjer vad andra konstaterat, nimligen att styrfrdgans
komplexitet kraftigt har underskattats. Samtidigt visar man 1 rapporten
en mojlig vig for att utveckla styrningen sd att den statliga verksamheten
effektivare dn 1 dag realiserar politikens mdl och skapar virde for
medborgare och foretag. Det ir ocksd intressant att notera de betydande
effektiviseringsvinster i offentlig verksamhet som Verva antyder.

Om det finns skil att tro att ovan beskrivna principiella problematik
faktiskt ocksd skulle kunna vara ett reellt problem 1 nuvarande styrning
bor frigan stillas hur dessa risker kan begrinsas och hur olika perspektiv
skall balanseras.

Tv4 andra frigor som infinner sig om man godtar idén att styrning kan
ses som en lirandeprocess 1 vilken kunskap utvecklas gemensamt ir

e vilken typ av kunskap som d& behovs, och

e hur en sidan lirandeprocess bor se ut 1 Regeringskansliet.
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4.4. Olika kunskaper

Infor beslut som ror styrning av férvaltningen mot vissa politiska mél
behovs omfattande kunskaper inom vitt skilda omriden. Nedan foljer
nigra exempel:

»  Kunskap om politikens inriktning och mal:

O

O
O
O

Vad ir syftet utifrin medborgarens/foretagets perspektiv?
Vad skall uppnis? Vilket tidsperspektiv finns?

Finns konflikter med mél inom andra politikomriden?
Vad ir prioriterat?

» Kunskap om systemet och processerna (verksamheten):

O

O O OO

Hur ser systemet ut? Vilka myndigheter och andra aktorer
finns och vilka uppgifter och vilket ansvar har de?
Overlappar deras verksamheter varandra?

Vilka lagar och férordningar bestar systemet av?

Vilka ekonomiska resurser star till buds?

Vad ger systemet for resultat i dag? Kan de forbittras?
Har de som arbetar 1 systemet ritt kompetens?

» Kunskap om styrning:

O

O O OO

e}

O

Hur styrs systemet i dag?

Hur ser processerna ut?

Ar statens organisering inom systemet indamilsenlig?

Ar myndighetens instruktion ritt utformad?

Hur ser de myndigheters instruktioner ut som ocks3 ingdr
1 systemet men som ligger under andra enheter och

departement?
Borde myndigheten X ledas av en styrelse 1 stillet?
Vilken  betydelse har ~ méilformuleringarna i

regleringsbrevet? Stimmer mélen 6verens med mal 1 andra
myndigheters regleringsbrev?

Hur styra for att forbittra  samverkan mellan
myndigheterna inom systemet?

Dialogen?

» Kunskap om kontroll, uppféljning och utvirderingar av
verksamheten:

O
O

Vad skall mitas?

Vilken information behévs for att veta om maélen uppnds
och att myndigheten skéter sin ekonomi?

Leder de nyckeltal som anvinds fér att félja upp
verksamheten till att ritt typ av verksamhet prioriteras i
myndigheterna?

Varje enskild punkt ir arbetskrivande. Bara att formulera riktiga mal och
att bestimma vad som skall mitas — tvd mycket centrala moment f6r en
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bra styrning — kriver ett gediget arbete. Med en dylik upprikning blir det
dirfor tydligt att det finns ett omfattande analys- och planeringsarbete
att gora innan sjilva regeringsbeslutet formuleras, gemensambereds och
beslutas. Samtidigt torde de potentiella effektiviseringsvinsterna vara
mycket stora. En effektivare styrning bor vidare kunna bidra till ett 6kat
fortroende for det politiska systemet genom att férvaltningens férmaga
att skapa virde f6r medborgare och foretag stirks.

Det ir vidare litt att forstd att detta inte rimligen dr kunskap som finns
hos en och samma person, t.ex. en myndighetshandliggare, eller ens pd
en och samma enhet. Om man diremot utgr frin att det finns Sver
4 000 personer i Regeringskansliet dr det inte orimligt att forestilla sig
att det, dtminstone 1 teorin, ir mojligt att fi fram omfattande kunskaper
pa olika omrdden infér ett regeringsbeslut. Fragan blir dd givetvis hur det
kan goras pd ett indamdlsenligt vis och om nuvarande arbetssitt ir
tillrickliga for att Regeringskansliet skall kunna vara ett effektivt och
kompetent instrument for regeringen i dess uppgift att styra riket.

4.4.1. Behov av matt och indikatorer — men hur manga
indikatorsystem?

Syftet med att mita ir att skapa kunskap som i sin tur skapar forstdelse.
Mitning kan ge kunskap och kunskap ir en nédvindig férutsittning for
forstielse, utveckling och férbittring. Vil utformade mitsystem utgér en
link mellan strategin och den dagliga verksamheten.'® Det finns dock en
hel del problem med utformningen av mitsystem. Det ligger inte inom
ramen for detta projekt att diskutera dessa problem, utan hir konstateras
bara att utarbetandet av maitt ir en central del av den analys- och
planeringsfas som i denna rapport foreslds forstirkas i Regeringskansliet
(se forslagen pd s.5-6).

Ingen samordning av indikatorsystem

Det kan i detta sammanhang vara av intresse att uppmirksamma att det
for nirvarande tycks utvecklas en stor mingd indikatorer pd olika
omrdden. Statskontoret visar i sin rapport P tviren — styrning av
tvirsektoriella frigor (2006:13) att stort sett samtliga de tvirsektoriella
politikomriden som ingick i studien tillimpar nigot slags system foér
malstyrning eller uppfoljning dir indikatorer utgér ett centralt inslag. I
vissa fall finns system sedan ett antal &r tillbaka, i andra fall utreds
forutsittningarna for att ta fram och anvinda sig av indikatorer.
Politikomrdden som 1 dag anvinder sig av indikatorer (eller
motsvarande) ir integration, folkhilsa, ungdom, miljomalsarbete och
ungdomspolitik. Till denna kategori hér ocksd omrddet héllbar
utveckling. Ocksd inom omridet regional utveckling stills krav pd
redovisning i termer av indikatorer pd méiluppfyllelse. Omriden inom

' Ljungberg, Anders/Larsson, Everth, Processbaserad verksamhetsutveckling
(Studentlitteratur 2001)
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vilka anvindning av indikatorer kan komma att bli aktuellt ir
jamstilldhetspolitik, barnpolitik samt handikappolitik.

Tanken bakom uppféljning med indikatorer dr att man skall f3 en
helhetsbild av utvecklingen inom ett tvirsektoriellt omride, vilket
innebir att antalet indikatorer ofta blir stort. Inom ungdomspolitiken
har Ungdomsstyrelsen redovisat 190 méjliga indikatorer som kan belysa
52 mil pd politikomridesnivd. Det  nyligen  framtagna
uppféljningssystemet inom integrationspolitiken utgdr frdn 24
identifierade mil och 64 indikatorer. Folkhilsopolitiken utgdr frin 42
bestimningsfaktorer for hilsa. Dessa mits via 36 huvudindikatorer och
47 delindikatorer.

Syftet med uppfoljning genom indikatorer kan, menar Statskontoret,
vara flerfaldigt. Ett syfte kan vara att f underlag f6r att kunna siga ndgot
om tillstdndet och den allminna utvecklingen inom ett specifikt omrade.
Gar den ar &¢ rict hill eller inte? Ett annat syfte kan vara att s6ka bedéma
om beslutade och genomférda dtgirder har haft avsedd verkan. I det
fallet riktas intresset mer mot olika myndigheters eller olika programs
effekter. Sddan kunskap kan i sin tur utgéra underlag for att styra
enskilda myndigheter eller program.

Statskontoret pekar dock pd risken for att dessa syften sammanblandas.
Det forefaller, menar man, som om det inte sillan ir s att indikatorerna
uppfattas som om de skall ge underlag for styrning av statlig verksamhet
1 allminhet och statliga myndigheter i synnerhet. Statskontoret menar att
detta inte ir limpligt om indikatorerna speglar resultatet av manga olika
skeenden, varav de berérda myndigheterna bara kan piverka vissa.

Statskontorets intervjuer pd Regeringskansliet pekar pd att forekomsten
av minga, ej samordnade system for uppféljning skapar problem. Inom
Regeringskansliet uppstar svirigheter att hantera all den information som
inryms 1 systemen. Problem uppstar ocksa litt di de olika systemen skall
”vigas av” mot varandra och politiska prioriteringar skall goras. Mycket
talar dirfér for, menar Statskontoret, att det bor vara mojligt att
samordna vissa typer av indikatorer och andra mitt som belyser
utvecklingen av centrala frigor.

Ett annat, och kanske mer grundliggande problem, ir att uppfoljning
genom ett stort antal indikatorer kan komma att tringa undan andra
former av uppfoljning och utvirdering. De sektorsévergripande
indikatorsystemen kan tinkas tringa undan den uppféljning som gors
inom olika sektorer och tar heller inte hinsyn till att myndigheter pd
egen hand anvinder sig av indikatorer f6r att styra och f6lja upp sin egen
verksamhet.
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4.4.2, Styrstrategier ovanliga

Aven om det finns en nigot si nir korrekt bild av verkligheten, det finns
arbetsformer som frimjar att kunskap anvinds och det finns tydliga mal,
dvs. tydliga beskrivningar av ett dnskat resultat eller tillstind vid en viss
framtida tidpunkt'', ir det inte givet att milen kommer att uppnis.

For att forbittra sannolikheten att uppnd mélen och for att di och d&
kunna kontrollera att man ir pd vig mot maélen, krivs en idé om hur
mélen skall uppnds och vilka beslut som behéver fattas inom den
nirmaste tiden for att uppnd malen pa lite lingre sikt. Det krivs siledes
en strategi.

Nigra krav pd att uppritta strategier som grund for styrningen pi ett
visst omrade finns inte. Det gr dock att hitta exempel pd dokument — i
form  av  propositioner,  skrivelser  tll = riksdagen  och
departementsskrivelser — som kan liknas vid en strategi och som ocks3
ibland benimns strategi. Som exempel kan nimnas Strategiska
utmaningar - En vidareutveckling av svensk strategi for héllbar
utveckling (Skr. 2005/06:126), En strategi for Sveriges sikerhet (Ds
2006:1), Innovativa Sverige - en strategi for tillvixt genom férnyelse (Ds
2004:36) och Vuxnas lirande och utvecklingen av vuxenutbildningen
(Prop. 2000/01:72).

En oversiktlig genomging av dessa dokument visar dock att de mer
beskriver nuvarande forhallanden, mal och visioner in idéer kring vilken
styrning som krivs, eller vilken typ av beslut som behover fattas, for att
nd de tinkta mélen.

I en av strategierna (Skr. 2005/06:126) beskrivs att regeringen avser att
identifiera de statliga myndigheter vars verksamhet har relevans for
arbetet med en hillbar utveckling och att man direfter kommer att se
over hur ett sirskilt ansvar for arbetet for hillbar utveckling kan
tydliggdras 1 regeringens styrdokument f6r myndigheterna. Det torde
vara tveksamt om ett dokument 1 vilket de grundliggande resurserna inte
ir tydliggjorda, och i vilket man siger sig vilja dterkomma till hur-frigan
vid senare tillfille, kan kallas f6r en strategi.

Det ir vidare svirt att se en svensk regerings samlade strategi. Det finns
en  bristande  strategikoherens  mellan  regeringsforklaringen,
propositioner, skrivelser, handlingsplaner, regleringsbrev etc. Den
svenska situationen kan exempelvis jimforas med den finska regeringens
sedan 2003 &rlligen dterkommande strategidokument.'? Syftet med detta
ganska omfattande dokument (ca 130 sidor) idr att rikta in hela

ESV 2004:14
12 Regeringens strategidokument 2006. Regeringens tvdradministrativa politikprogram och

politikomrdde, Statsridets kanslis publikationsserie 4/2006
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statsforvaltningen pd att genomféra regeringens huvudmail. Genom
strategidokumentet menar man att regeringens medel att frimja, styra
och overvaka genomférandet av regeringsprogrammet effektiviseras.
Med dess hjilp utvirderar regeringen hur effektiva och verkningsfulla
olika &tgirder har varit, liksom hur effektiv resursanvindningen har varit,
fér att vid behov kunna féreta omprioriteringar. Strategidokumentet
forverkligas inom ramarna fér statsfinanserna och statsbudgeterna. Den
finska regeringens strategiska verktyg kan illustreras p4 féljande sitt:"

Regeringsprogramfaytal

- “2.57 prioriterade politikameiden jimie
effektmil [+ enscida strarepisa projekt]

Regenngens strategidoliament

Tviiradministrativa Ministerernas
pelitilkprogram pi strategislea
" statsridsnivi projelst
- programmering av de cenenla dkilinerma e poliiken
- endrig proces B upphd jning echrevidering o polinska

programumen och: deras i irsering
L v ¥ ] ¥ s [

Ministeriernas verlsamhetsplan

Den finska regeringens strategidokument utarbetas 1 samarbete mellan
statsridets kansli och ministerierna.

4.5, Att forena olika kunskaper och perspektiv i Regeringskansliet

Om man 1 det stora hela accepterar resonemangen 1 avsnitt 4.3 och 4.4,
och om man anar att de beskrivna problemen i avsnitt 3.5 och 3.6 inte
bara ir uwllfilligheter, vicks frigan om nuvarande arbetssitt 1
Regeringskansliet pa ett tillrickligt sitt sikerstiller att olika kunskaper
och perspektiv beaktas och att analys- och planeringsarbetet fir det
utrymme som en indamilsenlig styrning forutsitter.

Behovet av att stirka Regeringskansliets formiga att tillvarata och
analysera kunskap har pdpekats 1 en rad rapporter om myndigheten, t.ex.
Regeringskansliet infor 2000-talet - rapport fran ett ESO-seminarium (Ds
1998:56), Vad kostar det att regera (Ds 2000:27), Hur styrs
regeringskansliet? (SCORE 2001) och Vem styr¢ (SNS 2002), vilket tyder
pa att den tidigare stillda frigan bist besvaras med ett nej.

P Reform av statens centrala forvaltning (Ministergruppens slutrapport 2002)
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Det brukar i olika sammanhang lyftas fram att myndighetshandliggare
och andra miste i mer tid 6ver for exempelvis analysarbete. Sidan tid
brukar det hivdas skulle t.ex. frigdras om man minskade den lpande
styrningen inom ramen fér den 4rliga budgetprocessen. Aven om detta
sannolikt ~ skulle vara tll stor nytta (och glidje) for alla
myndighetshandliggare krivs avsevirt mycket mer for att den frigjorda
tiden verkligen avsitts till analys- och planeringsarbete. Eftersom
Regeringskansliets personal dr tydligt styrd av olika arbetsrutiner ir en
grundférutsittning diarfor att det finns rutiner och en struktur fér
analysarbete, och andra férutsittningar ir att det finns incitament och en
lirande miljo.

Eftersom Regeringskansliets instruktionsenliga uppgift ir att bereda
irenden ir den gemensamma beredningen en av myndighetens
grundliggande arbetsformer.

4.5.1. Gemensam beredning

Alla drenden i Regeringskansliet mdste beredas innan beslut kan fattas. I
beredningen ingdr att skaffa in behévliga upplysningar och yttranden
frin berérda myndigheter och i den omfattning som behdvs dven frin
sammanslutningar och enskilda. Beredningskravet for regeringsirendena
foljer av 7 kap. 2 § RF. Att ett departement skall se wll att
regeringskanslidrendena blir si beredda som deras beskaffenhet kriver
foljer av allminna férvaltningsrittsliga principer. Trots att regeringen
inte ir en forvaltningsmyndighet 1 férvaltningslagens mening skall man
dven 1 regeringsirenden folja de principer som forvaltningslagen ger
uttryck  for. Ett par  av dessa  (objektivitets-  och
kommunikationsprinciperna) har ocksd en viss motsvarighet 1
regeringsformens allminna regler om saklighet och opartiskhet och om
hur regeringsirenden skall beredas (1 kap. 9 § och 7 kap. 2 §

regeringsformen).

Om ett drende faller inom flera departements verksamhetsomraden, skall
det, enligt Regeringskansliets instruktion, handliggas 1 det departement
dit drendet huvudsakligen hor. Enligt 15 § samma férordning skall
regeringsirenden ~ som  faller  inom  flera  departements
verksamhetsomrdden beredas 1 samrdd med o6vriga berorda statsrdd. I
Statsrddsberedningens PM 1997:4 Samridsformer 1 Regeringskansliet
finns nirmare beskrivet hur den gemensamma beredningen bor g till.

Regeringskansliets instruktion reglerar att det skall finnas huvudmin och
det dr dessa som svarar for att drenden bereds gemensamt i
Regeringskansliet, i den utstrickning det inte ir rittschefens uppgift.
Varje huvudman skall inom sitt sakomrdde vidare ansvara f6r planering
och samordning, irendenas behériga ging samt f6r beredning och
foredragning infér departementschefen eller ett annat statsrdd.



53

Huvudmannen skall ocksd med uppmirksamhet f6lja forhillandena inom
sitt sakomréde.

Som huvudregel giller att den gemensamma beredningen skall inledas sd
tidigt som det idr praktiskt mojligt. Ocksd informationen till
Statsrddsberedningen skall alltid limnas pd ett tidigt stadium. Den
gemensamma beredningen skall alltid dga rum 1 s& god tid fore beslutet
att de berdrda departementen har en reell mojlighet att féra fram sina
synpunkter och pdverka drendets handliggning och avgoérande. Att s&
inte sker i minga fall ir ett ofta uppmirksammat problem som dock
tycks vara svért att 3tgirda.

Den gemensamma beredningen bestdr i praktiken ofta av ett antal
forhandlingar. Huvudminnen ansvarar {6r olika frigeomriden och driver
initiativ inom dessa, inte sillan 1 strid mot andra huvudmin. Genom
forhandlingar tvingas de olika parterna att utveckla och forfina sina
argument, vilket 1 bista fall kan tydliggéra olika stdndpunkter och
bevekelsegrunder.

Utgdngen av foérhandlingarna pdverkar den slutliga utformningen av
regeringens beslut t.ex. genom att texter formuleras om och anpassas pd
ett sitt som alla inblandade parter kan acceptera. Detta kan leda till 6kad
otydlighet eftersom det ir av intresse for alla inblandade att ett beslut gar
att tolka positivt f6r just honom eller henne.

Gemensam beredning ir aldrig avslutad férrin alla parter dr 6verens. Nir
forhandlingarna  fastnar  hissas de tll nista nivd, forst 1
yinstemannaorganisationen och direfter till den politiska nivin, och kan
1 de mest extrema fall komma att avgoras av statsministern, eller i sista
hand vid allmin beredning.

Genom det starka inslaget av férhandling 1 gemensam beredning foljer
inte med nédvindighet att denna arbetsform leder till en samordning av
regeringens politik. Incitamenten f{6ér tjinsteminnen att 1 den
gemensamma beredningen beakta andra perspektiv (se avsnitt 4.3) dn sin
egna professions- eller sektorsrelaterade ir smi. Detta ir en av orsakerna
till de problem med fragmentering som iterkommande diskuteras (se
avsnitt 4.1).

Forhandlingsprocessen leder ocksd till att det inte finns nigon enhet i
Regeringskansliet som kinner ansvar fér helheten 1 det slutliga beslutet.
*Det hir var sd lingt vi kunde komma” ir en inte helt ovanlig
kommentar i Regeringskansliet."*

"* Detta kan jimféras med politikprogrammen i Finland och den tjinstemannagrupp

som ir knuten till varje programledning dir en programchef har ett ansvar f6r helheten.
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Den gemensamma beredningen ir en konsekvens av regeringens
kollektiva beslutsfattande och har en ldng tradition. Det ir en
verkningsfull procedur fér att samordna uppfattningar och kunskaper
inom ett departement och mellan departement i utformandet av
regeringens politik, 1 form av propositioner med tillhérande
forfattningsforslag.

Men ir det en lika effektiv procedur nir den beslutade politiken skall
forverkligas genom regeringens styrning?

Visserligen sker styrningen av forvaltningen formellt sett genom att
regeringen fattar beslut i ett antal regeringsirenden (t.ex. instruktioner,
andra forordningar, regleringsbrev eller sirskilda beslut) - och
regeringsirenden skall gemensamberedas — men gir det att forhandla
fram en indamailsenlig styrning?

Nigra utvirderingar av hur gemensam beredning p&verkar utformningen
av styrningen inom ett visst omrdde verkar inte finnas. Den frimsta
bristen enligt fallstudierna tycks vara att den gemensamma beredningen
startar for sent och att det drende som bereds sillan gir att relatera till ett
storre sammanhang. Det tycks sdledes finnas behov av att oka
incitamenten av att f4 till stdind gemensam beredning 1 ett tidigare skede
och med bittre underlag.

4.5.2. Projektstyrning i Regeringskansliet

Den promemoria som foregick bildandet av den gemensamma
myndigheten Regeringskansliet konstaterade att den traditionella
grinsen mellan politikomrdden har suddats ut allt mer, vilket innebir att
regeringens forslag och Regeringskansliets arbete 1 6kad utstrickning
beror flera departement. Arbetsgruppen bakom promemorian menade
att Regeringskansliet var starkt sektoriserat, och efterlyste dirfor att nya
arbetssitt skulle etableras foér att frimja helhetssyn och tvirsektoriellt
arbete.”

Som ett led 1 att stirka samverkan éver enhetsgrinser togs en vigledning
for projektstyrning fram (FA2001/889/STAB). I vigledningen anges att
projektarbetsformen ir ett sitt att organisera samverkan och bidra till en
smidig beredning. Samtidigt betonas att det inte finns ndgra mojligheter
att f6rbigd kraven pd gemensam beredning av regeringsbeslut. Fordelar
som anges med projektarbetsformen ir:

» tydlig styrning och ansvarsférdelning

» tydligt fokus pd uppgiften

» den bista kompetensen utnyttjas

» tydligt avslut av arbetsuppgiften

" Regeringskansliet en myndighet — en analys av effekter och konsekvenser (Ds
2003:44), 5.30
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For att projektformen skall vara limplig anges 1 vigledningen att féljande

kriterier bor vara uppfyllda:

» ett tydligt och avgrinsat mil/syfte

» genomféras inom en bestimd tidsram, dvs. med en tydlig bérjan och
ett tydligt slut

» genomf6ras inom en bestimd kostnadsram

» genomféras 1 en specifik organisation som tillsitts endast for
projektets genomférande

* har en tydlig uppdragsgivare som fungerar som bestillare och
mottagare av projektet

» karaktiriseras ofta av att den dr av unik” karaktir eller att det ir
ndgot “nytt” som skall genomféras som kan innehilla viss osikerhet
om hur mélet kan uppnis.

Det gdr mojligen ocksd att se att projektformen pa senare &r har anvints
till verksamhet av férvaltningskaraktir. I Regeringskansliets drsbok anges
att med sirskilda projekt och program menas verksamhet av
forvaltningskaraktir som bedrivs i Regeringskansliet. De bekostas med
medel frin Regeringskansliets forvaltningsanslag eller frdn nigot annat
anslag till regeringens eller Regeringskansliets disposition. Det kan till
exempel vara nir regeringen fordelar projektmedel eller nir
verksamheten  bygger p& samverkan med andra delar av
statsforvaltningen eller med andra intressenter 1 samhillet. Som exempel
anges bla. Digital-tv-kommissionen, Delegationen mot felaktiga
utbetalningar, Demokratisatsning 2006 och ett antal konferenser.

Nigon klar bild éver hur minga formaliserade projekt som har bedrivits
finns inte, inte heller nigon utvirdering eller uppféljning av hur vil de
har fungerat och 1 vilken utstrickning uppsatta mal har nitts, t.ex. vad
betriffar en 6kad samverkan mellan olika departement.

Projektformen fyller tvekldst sina syften men skall bara anvindas for
tidsbegrinsade insatser. Projektformen torde siledes inte vara nigot
alternativ. om man mer permanent vill utveckla arbetsformerna i
Regeringskansliet, exempelvis for den 16pande styrningen.

4.5.3. Interdepartementala arbetsgrupper

Det finns sannolikt ett ganska stort antal mer eller mindre permanenta
interdepartementala arbetsgrupper 1 Regeringskansliet (tvd av dem
behandlas 1 avsnitt  3.6). Exempel pd nyligen inrittade
interdepartementala arbetsgrupper ir for samepolitiken, f6r att motverka
hemloshet, regeringens samordningsorgan i narkotikafrigor och en
arbetsgrupp med uppgift att kartligga férekomsten av minniskohandel
for icke-sexuella indamadl 1 Sverige.
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Vad en arbetsgrupp ir 1 Regeringskansliet, hur de férvintas arbeta och
till vem de rapporterar och vid vilka tillfillen ir inte ndgot som regleras
generellt 1 forordning eller arbetsordning. P23 vilket sitt dessa grupper
skiljer sig frdn s.k. projekt ir dirfér ofta oklart. Gruppernas
sammansittning varierar ocksd, dven om utpriglade tjinstemannagrupper
tycks vara 1 majoritet. Vissa arbetsgrupper bestdr enbart av statssekretare,
och har ibland en underlydande tjinstemannagrupp, andra leds av en
statssekreterare men bestdr 1 vrigt av tjinstemin och ytterligare andra
bestir endast av tjinstemin och har mer eller mindre starkt politisk
forankring. Ndgon samlad forteckning tycks inte heller finnas, och inte
heller ndgra utvirderingar av huruvida grupperna har bidragit tll att
uppfylla mélen pd ett visst omride.

Det dr rimligt att anta att manga av de interdepartementala arbetsgrupper
som har funnits och finns, har fyllt eller fyller en viktig funktion, t.ex.
for att samordna och utveckla kunskap. Kunskaperna om dessa grupper
bor dock férdjupas och det vore virdefullt att analysera gruppernas svaga
och starka sidor. Det kan t.ex. konstateras att de grupper som nimns i
avsnitt 3.6 inte nimnvirt tycks ha lyckats med att koordinera regeringens
styrning.

4.6. Forslag till fortsatt arbete i Regeringskansliet

Syftet med avsnitt 4 i denna rapport har varit att skapa en vidare
referensram till de fallstudier som projektet genomfért och att reflektera
over sddana problem som synes hindra Regeringskansliet frin att fullt ut
bidra till att skapa virde f6r medborgare och foretag.

Styrningens komplexitet dr kraftigt underskattad och mer tid och
resurser behover liggas pd analys och planering 1 Regeringskansliet for
att myndigheten skall uppnd mélet att vara ett kompetent instrument for
regeringen 1 dess uppgift att styra riket och férverkliga sin politik. Sidant
arbete  forutsitter en departements- och enhetséverskridande
kunskapsutveckling och ett gemensamt lirande tillsammans med
myndigheterna. En effektiv resultatstyrning kriver kunskap om och
forstdelse av den operativa verksamheten ute i myndigheterna och
dirmed en kunskapsuppbyggnad 1 regeringskansliet. En effektiv
forvaltning som skapar virde fér medborgare och féretag forutsitter ett
regeringskansli som kontinuerligt utvecklar och omprévar sina
arbetsmetoder och grundliggande synsitt.

I denna rapport ges forslag pd ndgra mojliga dtgirder 1 det fortsatta
utvecklingsarbetet (se Forslag s. 6-8).
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Bilaga 1. En snabb etablering pa arbetsmarknaden fér nyanlanda invandrare

Inledning

Regeringen beslutade att tillsitta ett projekt med uppgift att se Sver
frigor om horisontell styrning och styrning av tvirsektoriella omriden.
Projektet syftar till att utveckla styrningen av statlig verksamhet si att
det samlade virdet av offentlig verksamhet forbittras for olika grupper.
Med gemensamt lirande i ett antal fallstudier skall projektet resultera i en
bittre forstielse av sambanden mellan Regeringskansliets arbetssitt,
regeringens styrning av statlig verksamhet och avsedda effekter inom
sektorsévergripande verksamheter som omfattar annan verksamhet in
den statliga. Syftet med projektet ir ocksd att prova arbetsmetoder och
synsitt som stddjer ett kontinuerligt férbittringsarbete.

Basen for projektet dr att utifrdn fyra fallstudier préva om och hur ett
processbaserat synsitt kan leda tll forbittrad styrning av statlig
verksamhet. Denna rapport beskriver fallstudien om snabb etablering pd
arbetsmarknaden f6r nyanlinda invandrare.

Syftet med fallstudien

Fallstudiens syfte dr att ge ett bidrag till en wutveckling av
myndighetsstyrningen. Projektigare ir FI F. Projektet liggs upp som
fyra fallstudier inom olika omriden'. En av de fyra fallstudierna ar snabb
etablering pa arbetsmarknaden for nyanlinda invandrare. Arbetet i
fallstudien inkluderar 1) en beskrivning av processen (snabb etablering),
den nytta som 4&stadkoms, 2) en beskrivning av aktdrer som ir
involverade 1 processen, 3) identifiering av hinder for effektivitet i
processen, 4) hur Regeringskansliets arbetssitt piverkar processen och
hur Regeringskansliets ledningsprocess ser ut och slutligen om mojligt

Projektgruppen som ansvarar for fallstudien bestir av Karin Stillerud S
ST, Lena Ljungberg A A, Maria Wilenius U UH, Johanna Fryksmark U
SV, Peter Sjoquist FI KE, Ann-Cathrine Nilsson JU SIM, Gunnar
Sallstedt IJ IM samt Mats Hedlin IJ IM.

Undersokningsdesign

Intervjuer har genomfoérts med ndgra nyckelpersoner i processen
(foretridesvis enhetschefer och myndighetshandliggare). Dessa ir

*De fyra fallstudierna var: Regionférstoring som sektorsévergripande process.
Ansvarig enhet f6r fallstudien 4r N/RUT. Snabb etablering pa arbetsmarknaden fér
nyanlinda invandrare. Ansvarig enhet for fallstudien ir IJ/IM. Vuxnas lirande.
Ansvarig enhet for fallstudien dr U/SV. Utrikesmyndigheternas férfattningsreglerade
service till svenskar. Ansvarig for fallstudien ir expeditionschefen vid
Utrikesdepartementet.
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ganstemin pd A, U, IJ, JU, S samt en tjdnsteman pd Sveriges Kommuner
och Landsting. En sammanstillning av intervjuerna enhetsvis har gjorts
men redovisas inte utanfér projektgruppen.

I detta dokument gérs en sammanfattande analys som utmynnar i 14
forslag tll forbittringar av Regeringskansliets ledningsprocess och
dirmed ocks3 till férbittringar i huvudprocessen. Forslag 1-13 kommer
frin de genomfoérda  intervjuerna med  tjinsteminnen  pd
Regeringskansliet. Forslag 14 kommer frin intervjun med tjinstemannan
pa SKL.

Den andra delen i undersékningen var att lita de intervjuade
yinsteminnen bedéma, kommentera och utveckla forslagen som de
tillsammans bidragit till. Slutligen planerades ocksd en gemensam
workshop mellan projektgruppen och de intervjuade. Syftet med denna
workshop var att ge en mojlighet till en gemensam diskussion om de
forslag som framkommit och ytterligare utréna vilka méjligheterna kan
vara att utveckla férslagen och 1 vissa fall forankra forslagen politiskt.
Fallstudiens fortsittning med en gemensam beddémning och en
workshop genomfordes inte p.g.a. det l3ga gensvaret pd det andra
frigeutskicket.

Den andra delen i fallstudien idr att analysera alla de 4rliga
verksamhetsanalyser av Integrationsverket som genomforts av enheten
for integration och maingfald. Verksamhetsanalyserna tar sin
huvudsakliga utgdngspunkt i Integrationsverkets drsredovisningar och
anvinds hir for att bedéoma hur Regeringskansliet har péverkat
processen.

For att undersoka huvudprocessens nytta for individerna har olika
underdkningar utgjort det empiriska underlaget (genomférda av bla.
Integrationsverket, Riskrevisionsverket samt Riksrevisionen).

I projektet har ocksd ingdtt ett underlag frdn Forum for strategisk
servicesamverkan som svarat pd tre frigor som har berdring med
projektet".

Konsultmedverkan frin VERVA och ESV har ocks3 skett 1 en begrinsad

omfattning.

Beskrivning av huvudprocessen och involverade aktorer

I detta dokument har vi avgrinsat huvudprocessen till att gilla enbart
asylsokande som antingen viljer att bo 1 eget boende och asylsékande

T detta forum ingdr AMV, CSN, MigV, Forsikringskassan, Skatteverket, Tullverket
och VERVA.
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som bor pd Migrationsverkets anliggning. Vi har di valt bort anhériga
och andra anknytningar samt kvotflyktingar. I figuren nedan beskrivs
schematiskt  vad som hinder under den f6rsta tiden efter
uppehillstillstind. Processen ir 1 verkligheten mer komplicerad med fler
aktorer inblandade (t.ex. Forsikringskassan, Skatteverket och ibland
ocksd aktorer inom hilso- och sjukvdrdsomridet).

Nir en asylsokande far uppehallstillstand

Ju-IM B. Ornbrant 051206

Processen visar ocksd att introduktionen ir en kommunal introduktion
dir andra aktérer kan delta. For processen etablering pd
arbetsmarknaden ir det dock inte optimalt att kommunerna ir
huvudaktérer och ibland enda aktér. Ofta giller ”en-sak-i-taget-praktik”
vilket betyder att individer miste f6lja samma bestimda schema for att
komma ut pd arbetsmarknaden. Efter uppehillstillstind ir ett vanligt
monster bostad - planering av introduktion — inskrivning AF - svenska —

praktik i kommun - grundliggande vuxenutbildning — vigledande
insatser (AF) — arbetspraktik/arbetsplatsintroduktion (AF) — arbete med
subvention - arbete utan subvention. Detta ir dock en grov

schematisering av verkligheten eftersom individerna har olika behov och
forutsittningar. Den idealiserade bild som framtrider 1 officiella
dokument talar om en individualiserad introduktion. Den dr dock sillan
individualiserad p.g.a. organisatoriska och ekonomiska skil. Det som
individerna ska f4 ir svenska f6r invandrare (detta ir lagreglerat). I 6vrigt
finns ingen tydlig reglering vilket medfért att introduktionen kommit att
bli mycket varierad i kommunerna. Det kan ocksd visas frdn individens
perspektiv att det dr svdrt att “se” processen. De fital studier (bla.
Integrationsverket 2001) som gjorts dir utgdngspunkten varit individens
perspektiv ir f8 och ger inte en tydlig bild av hur individerna upplever
processen dvs. vigen frin folkbokforing till ett arbete eller reguljir
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utbildning. Dessa studier visar att ytterst {3 kinner sig delaktiga i sin
egen introduktion och att kontakter med arbetslivet inte sjilvklart ir en
del 1 introduktionen. Introduktionsplanen (dvs. den individuella
handlingsplan som ska utgora ett viktigt verktyg for den framtida livet i
Sverige och som kommunerna ir tvungna att producera for att {3 statlig
ersittning) ir det f3 som éverhuvudtaget kinner till. For individerna har
introduktionen ofta reducerats till ett sitt att forsorja sig samtidigt som
mojligheter till svenskundervisning limnas.

Processen har tydliga inlisningseffekter och resultaten av hur minga som
har jobb efter fem &r indikerar ocks3 att processen ir lingsam och skapar
negativa bieffekter inom mailomridet (nigot som enligt Vedung kan
benimnas perversa effekter).

Processens nytta for individerna

Nuvarande system {6r introduktionen f6r flyktingar m.fl. grundar sig pa
riktlinjer 1 propositionen Samordnat flyktingmottagande och nytt system
for ersittning till kommunerna m.m. (prop. 1989/90:105) och i den
integrationspolitiska propositionen Sverige, framtiden och mdngfalden —
fran invandrarpolitik till integrationspolitik (prop. 1997/98:16).

I propositionen om samordnat flyktingmottagande fastslogs att
samhillets samlade insatser under den forsta tiden efter det att
uppehillstillstind beviljats skall syfta till att ge flyktingen férutsittningar
att snabbast méjligt f3 en bostad, en reguljir sysselsittning med normal
forsorjning, goda svenskkunskaper samt forutsittningar att bli delaktig 1
samhillslivet.

I vilken grad har d& om introduktionens tinkta syften har uppnitts? Nir
det giller boendet ser det olika ut beroende pd om flyktingen sjilv har
ordnat sitt eget boende (s.k. eget boende som oftast férkortas EBO)
eller om flyktingen bor pd Migrationsverkets anliggningar (s.k.
anliggningsboende eller ABO). De som flyttar in i ett eget boende, dvs. 1
praktiken till sliktingar eller andra bekanta, ordnar sjilv sitt boende
vilket innebir att individen inte har n3gon annan nytta av
huvudprocessen in just mojligheten att sjilv vilja sitt boende. De som
inte kan vilja sitt eget boende f&r hjilp av Integrationsverket att ordna en
bostad efter erhdllet uppehillstillstdnd. Tiden ska inte 6verstiga 4tta
veckor men i praktiken tar det lingre tid for deskilliga, sirskilt nir det ir
manga flyktingar som ska f3 en bostad. Detta hinger uteslutande ihop
med problemen fér kommunerna att ordna bostider. Den
genomsnittliga tiden frén uppehillstillstdnd till en bostad var under 2005
83 dagar. Trots den linga vintetiden kan man konstatera att
huvudprocessen dstadkommer nytta f6r individerna som inte kan vilja
sitt eget boende eftersom de fir ett boende.

Nir det giller reguljir sysselsittning dr dock slutsatserna mer dystra.
Undersokningar frin Integrationsverket (Integrationsverket, 2006a)
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visar att dven om det sker en sysselsittningsékning 6ver tid, ir dndd
andelen sysselsatta mycket 1ig bland flyktingar som tagits emot 1
kommunerna. Fér dem som kan féljas under minst fem &rs tid visas att
sysselsittningen 6kat frin mellan 10 och 20 procent till 50 procent efter
fem ar. For kvinnornas del sker 6kningen frdn 5 procent efter ett dr till
mellan 30 och 40 procent efter fem ar. Statistiken omfattar den totala
sysselsittningsokningen och speglar inte reguljira arbeten. Sannolikt
hade o6kningstakten varit ligre om endast reguljira arbeten ingitt.
Arbetsmarknadskontakter under introduktionen ir en viktig faktor for
att ha jobb vid introduktionens slut (Svantesson). Trots detta samband
ir det relativt ovanligt med arbetsmarknadskontakter under
introduktionsperioden  (Integrationsverket, 2005a). Ma&nga vuxna
individer har allts inte ndgon nytta av introduktionen for att 3 ett
arbete. Tvirtom finns det risker att processen 1 sig inverkar negativt pd
mojligheterna att 3 arbete under de forsta dren efter uppehillstillstind.
Resultaten frin svenska for invandrare (sfi) dr ocksd nedsldende. Hir ir
det en majoritet som inte slutfort sin utbildning i svenska under ca 2 &r
(Integrationsverket, 2005).

Hinder i processen

Boende och arbete

Bosittning 1 kommuner som har goda arbetsméjligheter ir av stor
betydelse fér en snabb etablering p& arbetsmarknaden. Etableringen
underlittas ocksd om individen bor pd sidant sitt att denne kommer 1
kontakt med svensktalande personer och dirmed fir goda mojligheter att
anvinda det svenska spriket i vardagslivet. Manga bor i segregerade
bostadsomrdden 1 de stora stidernas ytterkanter och har dirmed
begrinsade mojligheter att tala svenska, vilket ofta kan vara ett hinder for
etablering pd arbetsmarknaden. En stark koncentration av nyanlinda till
vissa segregerade bostadsomrdden forsvdrar inte bara individens
etablering. Det innebir ocksd stora pdfrestningar fér vissa kommuner.
Samtidigt  finns  det kommuner 1 regioner med goda
arbetsmarknadsmojligheter som inte tar emot si minga nyanlinda pd
grund av angiven bostadsbrist. Det vore dnskvirt att sidana kommuner
kunde ta emot fler nyanlinda, inte minst mot bakgrund av den
forvintade 6kningen av antalet nyanlinda under de nirmaste ren. Aven
mer generellt finns behov av att 6ka kommunernas beredskap att ta emot
nyanlinda vid stora 6kningar av antalet asylsokande som kan férvintas
beviljas uppehallstillstind. Vissa kommuners obenigenhet eller oférmaga
att ta emot nyanlinda, 1 en omfattning som skulle svara mot behovet,
innebir att de personer som mdste ha hjilp med bosittning 1 en kommun
ofta hamnar 1 mindre kommuner dir mojligheterna att £3 arbete kan vara
mindre. Flyktingmottagandet bygger i stor utstrickning pd att varje
enskild kommun har resurser och en egen organisation f6r mottagandet.
Den statliga ersittningen fér mottagandet bidrar till detta under
introduktionsperioden. Introduktionen skall vara anpassad efter
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individens  behov och tidigare erfarenheter. Undersékningar
(Integrationsverket, 2000, 2002, 2004, 2005a, Riksrevisionsverket, 2002),
visar dock pd att s inte dr fallet 1 mdnga kommuner. Detta beror ofta pd
att den enskilda kommunen inte anser sig ha de resurser och de arbets-
eller praktiktillfillen som ir en férutsittning f6r att kunna 3stadkomma
en nddvindig individualisering av introduktionen.

Ett sitt att 6ka mojligheterna till individualisering dr att kommuner,
statliga myndigheter, niringsliv och ideella organisationer i1 en storre
omfattning dn hittills samarbetar. Hittills har detta inte skett 1 tillricklig
utstrickning och skilen tll det dr flera och mangfacetterade. En
uppenbar orsak ir de mélkonflikter som i dag omgirdar introduktionen.
Konflikterna mellan kommunerna och Arbetsférmedlingen kan forklaras
av att milen for arbetsmarknadspolitiken kan uppfattas innehdlla en
mélkonflikt mellan programmens effektivitetskrav och prioritering av
dem som har det svirast pd arbetsmarknaden, dir utrikes f6dda ir en
prioriterad grupp inom de flesta av milen (Integrationsverket (2006b).
Mottagandet under asyltiden styrs av flera mil. De aktiviteter som
bedrivs inom ramen fér Migrationsverkets organiserade sysselsittning ir
pd samma ging aktiverande, introduktionsférberedande och
dtervindandepreparerande (Riksrevisionen, 2006:19). Det finns ocks3 en
potentiell milkonflikt mellan milet om ¢kad sysselsittning och det
riktade statliga ersittningssystemet och systemet for kommunal
utjimning som kan leda till att sm&8 kommuner med dilig kommunal
ekonomi kan tjina pd att ta emot och behilla nyanlinda dven om de inte
kan {3 sysselsittning inom en rimlig tid. Ytterligare en forsvirande faktor
har varit att tiden mellan introduktion i kommunens regi och
arbetsmarknadsintridet varit ling, vilket beror pd s.k. en-sak-i-taget-
filosofi som hittills starkt priglat introduktionen. Den har bl.a. inneburit
att individen forst mdiste lira sig svenska och sedan f3 sprik- eller
arbetspraktik 1 stillet for att dessa aktiviteter sker parallellt (SOU
2003:75). En sddan onskvird parallellitet forbittrar resultaten och
forkortar introduktionstiden. Vissa forindringar har genomférts som
skall stirka denna parallellitetstanke, bl.a. har skollagen dndrats 1 detta
syfte. Ett annat och ofta foérbisett problem ir att individerna sillan ges
vare sig tydliga incitament eller bra information for att 1 ett tidigt skede
kunna fatta rationella beslut om boende, utbildning och arbete (SOU
2003:75). Introduktionen skiljer sig mellan olika kommuner men ocks3
mellan min och kvinnor. Kvinnor har firre arbetsmarknadskontakter in
min och de har ocksd ligre ersittning under introduktionsperioden
(Integrationsverket, 2005a). Vissa nyanlinda som erbjudits introduktion
har dven behov av vird, rehabilitering samt stodinsatser 1 boendet.
Andelen flyktinghushill med dessa behov har ékat markant under de
senaste tre dren (Integrationsverket, 2007). Hilsoproblemen medfér att
nyanlindas introduktion foérsenas och férutsittningarna foér egen
férsérjning minskar. Kommuner med anstringd ekonomi anser sig inte
kunna ta emot denna grupp eftersom de anser att kostnaderna inte ticks
inom det nuvarande statsbidragssystemet for flyktingmottagande.
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Ersattning till individen

Introduktionsersittning och férsérjningsstdd enligt socialtjinstlagen
utgdr huvudsakliga férsorjningskillor f6r nyanlinda och deras anhériga.
Introduktionsersittningen  infordes 1993  som en  alternativ
forsorjningsform till socialbidrag. Ett av skilen till inférandet var att
forsorjningsstodets konstruktion riskerar att minska incitamenten till
egen férsorjning. Erfarenheterna  visar att lingvarigt
forsorjningsstodsberoende riskerar att leda till passivitet och férsvira
intridet pd arbetsmarknaden. Syftet med introduktionsersittningen var
att koppla samman ersdttningen med ett aktivt deltagande 1 ett
introduktionsprogram och frimja ett mer arbetsmarknadsinriktat synsitt
pd introduktionen. Studier visar att detta syfte endast i begrinsad
utstrickning har uppndtts. Introduktionsersittning innebir dessutom
inte nddvindigtvis nigra storre skillnader jimfort med ekonomiskt
bistind enligt socialtjinstlagen som férsérjningsform. Mnga kommuner
har konstruerat en introduktionsersittning som varken till innehall eller 1
praktiken skiljer sig sirskilt mycket frdn forsérjningsstodet (SOU
2003:75). Ersittningen till de nyanlinda har hittills inte konstruerats pd
ett sitt som okat individens intresse av en snabb etableringsprocess, t.ex.
genom att ge incitament till en 6kad genomstrémning i sfi.

Den tidigare utredningen om flyktingmottagande och introduktion
(SOU 2003:75) har pekat pd att olika ersittningssystem och dirtill
hoérande regler inte harmonierar vilket kan bidra tll att férdroja
individens etablering pd arbetsmarknaden. Statlig ersittning till
kommuner fér flyktingmottagande. Det nuvarande systemet med en
schablonersittning inférdes 1991. Avsikten med ersittningen ir att
kommunernas insatser skall leda till att den nyanlinde snabbt skall kunna
fa forutsittningar att bli sjilviorsérjande och delaktig 1 samhillslivet.
Schablonbeloppet betalas ut oberoende av hur snabbt den nyanlinde kan
boérja forsérja sig sjilv. En effektiv, individuell introduktion kan alltsd ge
kommunen méjligheter att ticka kostnader f6r dem som har behov av
insatser under en lingre tid. Rapporter och tidigare utredningar har
pekat pd att utformningen av det nuvarande ersittningssystemet inte har
lett till den effektivisering som en ging var syftet (SOU 2003:75 och
Integrationsverket (2003). Eftersom det ir kommunen som fir sirskilda
pengar for att ta hand om de nyanlinda uppfattas det som om
kommunerna ocksd har ett totalansvar for den enskildes introduktion.
Forsok har gjorts pd regional nivd att samverka kring insatser och dven
resurser for att dstadkomma en mer individualiserad och effektiv
introduktion, men erfarenheter visar att det inte dr problemfritt och
mycket tyder pd att nuvarande ersittningssystem inte underlittar
samverkan mellan olika aktdrer och riskerar att minska effektiviteten.
Ritt till schablonersittning har kommuner som genomfér ett program
for utlinningens introduktion i samhillet 1 enlighet med en skriftlig
introduktionsplan som faststillts efter samrdd med utlinningen. Sedan
1994 sker utbetalningen av ersittningen emellertid pd ett sidant sitt att
Integrationsverket enbart kunnat géra stickprovskontroller pd
forekomsten av introduktionsplaner. Erfarenheter ger ocksd beligg for
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att forekomsten av en introduktionsplan inte ir ndgon garanti f6r bra
introduktionsinsatser. Det finns inte heller nigra beligg for att det
riktade statsbidraget leder till bra introduktionsplaner och dirmed en
effektiv integrationsprocess. I stillet har introduktionsplanen blivit ett
dokument som kommunerna miste ta fram for att de skall f3
schablonersittningen  utbetald. Uppféljningar av  kommunernas
kostnader for flyktingmottagande har genomférts kontinuerligt sedan
1991. De senare studierna visar att de statliga ersittningarna inte ricker
for att ticka kostnaderna for forsérjningsstdd 1 storstiderna. I
kommuner som Kklassificeras som industrikommuner ir bilden
annorlunda. I dessa kommuner &terstir en relativt stor andel av de
statliga ersittningarna som kan anvindas till annat in forsérjningsstod
(Integrationsverket 2005b). Inga studier har genomférts som visar vilka
nettoeffekter som flyktingmottagningen har haft pd kommunernas
ekonomi.

Tydliga och samstammiga mal

Det finns ett behov av tydliga och uppféljningsbara mél foér att kunna
folja upp och utvirdera olika etableringsinsatsers resultat pd individ- och
organisationsnivd. Det har dock 1 tidigare utredningar av nyanlindas
etablering inte limnats forslag pd sddana mal. Bristen pd tydliga och
uppfoljningsbara mél ir en forklaring till en otydlig ansvarsférdelning
mellan myndigheter och kommuner. Riksrevisionen har i sin granskning
(RiR 2006) pdpekat att regeringens bristande helhetssyn har forsvirat
arbetet med att skapa en effektiv och sammanhillen introduktion.
Statskontoret (2006) drar slutsatsen att mil och resultatstyrningen
genom sin  nuvarande utformning bidragit till uppkomna
sektoriseringsproblem bl.a. f6r nyanlindas intride pi arbetsmarknaden.
Det finns alltsd ett behov av bdde tydliga och samstimmiga mal.

Regeringskansliets arbetssatt och dess paverkan pa huvudprocessen

Dokumentation som beskriver Regeringskansliets arbetssitt for att styra
huvudprocessen (dvs. dtgirder som bidrar till en snabb etablering pd
arbetsmarknaden fér nyanlinda invandrare) ir mycket sparsam. Det
killmaterial som anvinds hir dr ett antal intervjuer med nyckelpersoner
pd olika departement (se bilaga 1 fér en lingre sammanfattning av
intervjuerna) samt de verksamhetsanalyser av Integrationsverket som
genomforts av enheten for integration och méngfald.

Intervjuerna har koncentrerats kring frigor om de verktyg och metoder
som Regeringskansliet anvint och idr direkt anpassade f6r denna
fallstudie. Verksamhetsanalyserna ir en sekundir killa eftersom dessa
huvudsakligen anvints 1 styrningen av Integrationsverket. Informationen
frin dessa har alltsd en begrinsad rickvidd foér att beskriva
Regeringskansliets arbetssitt med betoningen pa tvirsektoriell styrning.
Den direkta friga som stillts till dessa analyser dr: Vilka tecken finns som
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visar att RK arbetar tvirsektoriellt pd ett sddant séitt att det kan sigas bidra
till att nd egenforsorjningsmdlet for nyanlinda invandrare'?

Intervjuerna

Syftet med intervjuerna med ett antal tjinstemin som utgdr
nyckelpersoner for ledningsprocessen (pd tjinstemannanivd) var att 3
dem att foresld forbittringar av huvudprocessen genom forbittringar av
Regeringskansliets ledningsprocess. En intervju genomfoérdes dessutom
med en tjinsteman med ansvar f6r frigorna pd Sveriges Kommuner och
Landsting. Tjinstemidnnen ir till 6vervigande del kritiska mot den
styrning  som  Regeringskansliet ~ bedriver fér den  aktuella
huvudprocessen. Detta dr tydligast bland dem som ir beroende av
processens utfall (egen f6rsorjning for individer och liknande). Det finns
inte heller nigon samsyn var processen borjar. Ar det tidpunkten for
uppehillstillstdindet som ir startpunkten eller ir det redan under
asylskedet? Flertalet av de intervjuade anser att de befintliga mélen ir
problematiska 1 ett styrningssammanhang. Milen ir inkonsistenta, ger
inte nodvindiga styrsignaler, leder till madlkonflikter och skapar
grinsdragningsproblem. Flertalet av forslagen till férbittringar handlar
om forbittringar inom nuvarande organisation (t.ex. forbittrade
myndighetsdialoger och tydligare ansvar fér vissa myndigheter). Ingen
foresldr att organisationen ska férindras men tvd av de intervjuade menar
att  forutsittningarna f6r huvudprocessen bor férindras genom
tydlig(are) lagstiftning. Sidana foérindringar skulle leda till en bittre
koppling mellan kostnader och finansiering vilket skulle leda till en
effektivare organisation.

En slutsats av intervjuerna ir att det finns flera olika mojligheter att
genomfora en effektivare organisation. Vissa av forslagen kan 1 princip
genomforas  omedelbart medan  andra  kriver en  lingre
beredningsprocess.

Verksamhetsanalyser av Integrationsverket

Verksamhetsanalyserna gors med Integrationsverkets arsredovisningar
och regleringsbrev som underlag. De fokuserar dirfér 1 hég grad pd vad
regeringen anser ir viktiga uppgifter f6r att nd mailen for
integrationspolitiken.

" T propositionen som ligger till grund fér den nuvarande introduktionen av
skyddsbeh&vande (prop. 1989/90:105), fastslds att samhillets samlade insatser under
den forsta tiden skall syfta till att ge flyktingen foérutsittningar att snabbast méjligast
fi en bostad, en reguljir sysselsittning med normal férsérjning, tillrickliga
svenskkunskaper samt forutsittningar att bli delaktig i samhallslivet. I propositionen
Sverige, framtiden och mingfalden (prop. 1997/98:16) anges att det vergripande malet

ir att individen skall bli sjilviorsorjande.
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Ingen av analyserna mellan 1999 och 2006 tar upp departementets roll
gentemot andra departement foér att &stadkomma ett effektivt
tvirsektoriellt arbete. Det ir troligt att vare sig departementet eller
Integrationsverket ansett detta vara en viktig friga. Det ir ocksd mojligt
att det ir en kinslig friga som kan upplevas som ett ifrigasittande av
departementet och som dirfér inte tagits upp av verkets foretridare. En
annan forklaring dr att dessa aspekter tagits upp under dialogerna men att
detta inte integrerats i verksamhetsanalysen. Det sistnimnda kan foljas
upp med hjilp av minnesanteckningar frin dialogerna (men har inte
gjorts 1 detta sammanhang). En genomging av verksamhetsanalyserna
visar ocksd att Arbetsmarknadsverkets betydelse for att nd mailet om
egen  forsorjning  inte  blir  utgdngspunkten 1 analysen.
Arbetsmarknadsverket nimns sillan 1 analyserna och oftast i samband
med den centrala 6verenskommelse om en foérbittrad introduktion for
nyanlinda invandrare som Integrationsverket initierat. Fokus ligger
istillet pd kommunernas arbete med introduktionsinsatser f6r nyanlinda.
Det ir dirfér nira tillhands att dra slutsatsen att integrationspolitiken i
allt  for hog grad genomforts genom  vertikal  styrning  av
Integrationsverket och inte genom horisontell styrning av flera
myndigheter. Detta fir ocksi stéd 1 intervjuunderlaget dir det
framkommer att nyanlinda invandrares situation och behov sillan
diskuterats pd myndighetsdialogerna med AMS. Skilet till detta har varit
att nyanlinda invandrares behov aldrig haft en politisk prioritering
(vilket styrks av andra intervjupersoner).

En slutsats av verksamhetsanalyserna ir att det finns stora méjligheter att
genomfdra mer reflekterande analyser som inkluderar regeringskansliets
arbete och att den potential som finns 1 verktyget myndighetsdialoger
utnyttjas 1 en anmirkningsvirt l13g grad.

Slutsatser

Den 6vergripande slutsatsen dr att det inte finns ndgon fungerande
ledningsprocess vid sidan om den ordinarie beredningsprocessen och att
dirmed finns en stor forbittringspotential. Ytterligare en slutsats ir att
bristerna 1 Regeringskansliets arbete ir en bidragande orsak till de
svarigheter nyanlinda invandrare moter nir de ska etablera sig pd
arbetsmarknaden”. Det finns dock méjligheter att genomféra enkla men
effektiva 3tgirder som kan leda till stora samverkansvinster inom
Regeringskansliet.

Ett embryo till en sammanhallen ledningsprocess

Bristerna 1 ledningsprocessen har uppmirksammats av den politiska
ledningen. Detta ledde till att regeringen &r 2003 beslutade att tillsitta en

" Vilket ocksd var Riksrevisionens slutsats i Statens insatser fér nyanlinda invandrare,
2006.
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interdepartemental arbetsgrupp med uppgift att se éver genomfoérandet
och uppféljningen av  integrationspolitiken inom ett antal
politikomriden. En anledning varfér en interdepartemental arbetsgrupp
valdes var att 6ka medvetenheten om det samarbete och koordinering
som méiste ske mellan departement fér att forbittra styrningen av
huvudprocessen. Detta tydliggors redan 1 direktivets inledningsmening
dir det konstateras att genomférandet av integrationspolitiken dr ett ansvar
for bela regeringen och alla statliga myndigheter.

En av den interdepartementala arbetsgruppens slutsatser var att det finns
ett behov att uttrycka vissa myndigheters sirskilda ansvar f6r nyanlinda
invandrare i allminhet och i synnerhet nyanlinda flyktingar och anhériga
till dessa. Enligt arbetsgruppen borde vissa myndigheter {4 ett sirskilt
och fortydligat ansvar som ocksi ska framgd i myndigheternas
instruktion eller pd annat sitt. Arbetsgruppen foreslog vidare ett antal
mdl med tillhérande  indikatorer fér att  kunna < mita
integrationspolitikens utveckling. Vissa myndigheter fick sirskilda
uppdrag att genomféra analyser inom sitt kompetensomride och
Integrationsverket fick ett samordnande ansvar f6r att sammanstilla en
overgripande och sammanfattande analys av utvecklingen. Nir det giller
indikatorerna fér nyanlindas etablering fick Integrationsverket, AMS,
Nutek och ITPS olika uppdrag att ta fram statistik och genomfora
analyser. Arbetsgruppen foreslog vidare att Integrationsverket skulle
limna sina 6vergripande analyser till Regeringskansliet varje &r. Tanken
var att statistiken och analysen skulle bilda ett underlag till regeringens
bedémning av integrationspolitiken 1 budgetpropositionen. Detta
underlag skulle kunna utgéra en stomme 1 Regeringskansliets
ledningsprocess. Troligtvis kommer bara en rapport att levereras 1 juni
2007 eftersom Integrationsverket ska avvecklas den 30 juni 2007 och
integrationspolitiken ska 3 en ny inriktning.

Forslag till atgarder

I intervjuerna med tjinsteminnen som innehar nyckelpositioner pd
Regeringskansliet framkommer flera férslag till mojliga dtgirder (dessa
redovisas 1 bilaga 1). Nigra av itgirderna kan genomféras 1 princip
omgdende medan andra kriver lingre beredning. Eftersom regeringen
avser att tillsitta en utredning som fir i uppgift att limna forslag pd
effektiva insatser fér nyanlinda avstdr vi 1 denna studie att limna sidana
forslag. Diremot anser vi att Regeringskansliets arbetssitt kan
effektiviseras pd olika sitt. En &tgird som kan ge flera olika och pd
varandra forstirkande effekter ir att se 6ver mojligheterna att 6ka
insynen i myndighetsdialogerna, t.ex. genom gemensamma dialoger dir
flera departement kan delta. Ett annat férslag dr att departementsriden
pd berorda enheter har gemensamma och regelbundna moten for att
kunna {8 belysning av processens olika delar och vad som gemensamt kan
foreslds till den politiska ledningen.
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Underbilaga 1.1. Kort sammanfattning av intervjuundersékningen samt
forslag till underlag till nasta undersokning

Inledning

Projektets syfte ir att ge ett bidrag till en utveckling av myndighetsstyrningen.
Projektigare ir FI F. Projektet liggs upp som fyra fallstudier inom olika
omriden®. En av de fyra fallstudierna dr snabb etablering pd arbetsmarknaden for
nyanlinda invandrare. Arbetet i fallstudien inkluderar 1) en beskrivning av
processen (snabb etablering), den nytta som 3stadkoms, 2) en beskrivning av
aktdrer som ir involverade i processen, 3) identifiering av hinder for effektivitet
1 processen, 4) hur Regeringskansliets arbetssitt pdverkar processen och hur
Regeringskansliets ledningsprocess ser ut och slutligen om méjligt 5) éverviga
ansvar och befogenheter givet befintlig organisation.

Alla fallstudier ir tinkta att ingd i en slutrapport i Ds.

Projektgruppen som ansvarar f6r fallstudien bestdr av Karin Stillerud S ST, Lena
Ljungberg A A, Maria Wilenius U UH, Johanna Fryksmark U SV, Peter
Sjoquist FI KE, Ann-Cathrine Nilsson JU RIM, Gunnar Sallstedt IJ IM samt
Mats Hedlin IJ IM.

Undersdkningsdesign

Intervjuer har genomforts med ndgra nyckelpersoner 1 processen (foretridesvis
enhetschefer och myndighetshandliggare). Dessa ir tjinstemin pd A, U, IJ, JU,
S samt en tdnsteman pid Sveriges Kommuner och Landsting. En
sammanstillning av intervjuerna enhetsvis har gjorts men redovisas inte utanfor

projektgruppen.

I detta dokument gors en sammanfattande analys som utmynnar 1 14 f6rslag till
forbittringar av Regeringskansliets ledningsprocess och dirmed ocksd till
forbittringar 1 huvudprocessen. Forslag 1-13 kommer frin de genomférda
intervjuerna med tjinsteminnen pd Regeringskansliet. Forslag 14 kommer frin
intervjun med tjinstemannan pa SKL.

Den andra delen i undersékningen ir att lita de intervjuade tjinsteminnen
bedéma, kommentera och utveckla férslagen som de tillsammans bidragit till.
En sammanstillning kommer att goras ocksi av dessa svar. Denna
sammanstillning kan sedan anvindas som underlag till en gemensam workshop
mellan projektgruppen och de intervjuade. Syftet ir att ge en mojlighet till en
gemensam diskussion om de férslag som framkommit och ytterligare utréna
vilka méjligheterna kan vara att utveckla forslagen och 1 vissa fall férankra
forslagen politiskt.

*De fyra fallstudierna ir: Regionférstoring som sektorsévergripande process. Ansvarig
enhet for fallstudien 4r N/RUT. Snabb etablering pa arbetsmarknaden f6r nyanlinda
invandrare. Ansvarig enhet f6r fallstudien dr IJ/IM. Vuxnas lirande. Ansvarig enhet for
fallstudien ir U/SV. Utrikesmyndigheternas forfattningsreglerade service till svenskar.
Ansvarig for fallstudien ir expeditionschefen vid Utrikesdepartementet.
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I projektet har ocksi ingdtt ett underlag fr&n Forum foér strategisk
servicesamverkan som svarat pa tre frigor som har berring med projektet.

Konsultmedverkan frin VERVA och ESV har ocksd skett i en begrinsad
omfattning till dags dato.

Kort sammanfattning av intervjuerna med tjansteman i RK.

Frdgorna som stélldes till tjinstemdnnen

Sammanlagt stilldes nio frigor till intervjupersonerna som relaterades till
processen snabb etablering f6r nyanlinda. Frigorna handlade om regeringens
verktyg ir tillrickliga for att de politiska intentionerna genomférs, om problem
1 framtagande av regleringsbrev, om vad som kan goras for att minska ev.
problem, om myndighetsdialogerna (férbittringsméjligheter och gemensamma
dialoger) samt hur sektoriseringsproblem kan tgirdas.

Verktygen i allmdnbet

Det rider inte samstimmighet om regeringen har tillrickliga verktyg for att
sikerstilla att de politiska intentionerna ocksd genomférs i myndigheternas
arbete med nyanlinda invandrares introduktion. En tendens 1 svaren ir att de
politikomriden som ir mindre beroende processens utfall gér bedémningen att
regeringens verktyg dr tillrickliga. Den motsatta tendensen ses 1 de
politikomriden som ir beroende processens utfall. Hir dr det framforall
tvirsektoriella omriden som anser att verktygen inte ricker till. En annan
tendens 1 svaren ir att kritik inte riktas mot verktyget i sig utan snarare hur
(illa) det anvinds. Detta tar tydligast uttryck inom politikomridet
arbetsmarknad dir man anser att det finns bide inkonsistenta mil,
dubbelstyrning och ostrukturerad anvindning. En tredje tendens ir att det dr
oklart om verktygen ir tillrickliga eller inte eftersom man inte vet vilka mélen
ir eller i ndgot fall vilka politiska intentioner som finns. Det framkommer ocks
att styrning ir en delikat process nir utférarna ir kommunerna. Det kommer i
slutindan att handla om finansieringsprincipen och det kan leda till att man
redan initialt avstdr att féra upp forslag om krav pd kommuner eftersom
reaktionerna frdn Finansdepartementet anses vara forutsigbara. Ett
fortydligande av ansvaret f6r nyanlindas etablering kan goras i vissa
myndigheters instruktion”. Detta skulle underlitta myndighetsdialogen om
utgdngspunkten ir instruktionen. Tydliga instruktioner kan ocksi minska
grinsdragningsproblem mellan myndigheter.

Om behovet av fungerande mal

' T detta forum ingdr AMV, CSN, MigV, Férsikringskassan, Skatteverket, Tullverket
och VERVA.

*? Statskontoret anser att regeringen bor dverviga att utpeka ett [...] sektorsansvar fér
integrationspolitiken i en vidare bemirkelse, d.v.s. inte enbart f6r introduktion av
nyanlinda (sid. 92), Péd tviren — Styrning av tvdrsektoriella fragor. Statskontoret
2006:13.
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Flertalet av intervjupersonerna tar upp att befintliga mil ir problematiska i ett
styrningssammanhang. ~ Malen ir inkonsistenta, ger inte nddvindiga
styrsignaler, leder till milkonflikter och skapar grinsdragningsproblem. Nigra
av l8sningsforslagen handlar om gemensamma maél som ir nedbrytbara till
verksamhetsanpassade mal. Tvd av de intervjuade gir lingre och menar att en
mojlighet kan vara att skapa gemensamma “penningpisar”. En av dessa
intervjuade tror att det kan vara en idé att ocks3 att ha ett krav pd samverkan for
att kunna fi anvinda det gemensamma anslaget. Det andra 16sningférslaget
handlar mer om att utnyttja férdelarna med sektoriseringen for att dstadkomma
ett bra genomférande. Aven i detta fall 4r milen viktiga. Tydliga mal ger ocks
mdjligheten att gora tydliga grinsdragningar mellan myndigheter®”. Ingen av
intervjupersonerna gir dock nirmare in pd hur tydliga mil ska tas fram eller vad
de ska innehdlla f6r att bli tydliga. Vad som kan framskymta ir att det kan
finnas ett behov av mer gemensamma diskussioner mellan departementen for
att starta upp ett sidant arbete.

Kunskap

F3 intervjuade tar upp behovet av kunskap som underlag fér styrningen®.

Det nimns explicit endast tvd ginger i de nedtecknade intervjuerna. I ena fallet
siger en intervjuperson (flera?) att Dbittre stod fo6r kunskap och
metodutveckling [dr] viktigt for framtiden, vilket antagligen syftar pd att det
bér finnas en etablerad struktur som stéder bdde framtagandet av ny kunskap
och ritt kunskap. Den andra intervjupersonen saknar viss kunskap (om
effekter) och menar att forskningsuppdrag bor liggas ut for att fi visentlig
kunskap om effekter av introduktionen. Intervjupersonen menar dock att det
ocks? ir en penningfrdga: Det framkommer dock inte om det i férsta hand ir
ett problem att finansiera sjilva uppdraget eller om det ir resultaten som blir ett
problem eftersom de kan betyda héga kostnader om de ska dtgirdas. Om den
andra tolkningen ir riktig - och att detta ir en vanlig instillning pd
Regeringskansliet — fir detta allvarliga konsekvenser foér regeringens
mojligheter att styra.

Myndighetsdialoger

Det framkommer ofta i intervjuerna att det finns en stor férbittringspotential i
de myndighetsdialoger som dger rum idag. En viktig forutsittning f6r en bra
myndighetsdialog dr att det finns tydliga verktyg. Viktigast idag ir

» Forum for strategisk servicesamverkan har ocks angett behovet av tydliga mél och
behov av gemensamma évergripande mal. Man pekar ocks3 pd vikten av kartlagda
processer och behovet av att det finns en myndighet som har ett uttalat ansvar for
nyanlinda invandrares etablering. I detta forum ingdr AMV, CSN, MigV,
Forsikringskassan, Skatteverket, Tullverket och VERVA.

* Aven om kunskap som verktyg eller underlag for verktyg sillan nimns ir det ind3
plausibelt att flertalet indd menar att kunskap ir en viktig férutsittning fér styrningen.
Det stilldes inte en direkt friga om kunskap 1 intervjuerna. Om en sidan friga hade
stillts dr det troligt att alla hade ansett kunskap vara en viktig forutsittning. Fordelen
med att inte stilla en direkt friga dr att man fir en mer trovirdig indikation p& hur

nirvarande frigan ir hos respondenten.
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regleringsbrevet”. Det dr ocksi en vanlig 3&sikt att gemensamma
myndighetsdialoger ~kan vara  fruktbara, tex. fér att diskutera
grinsdragningsproblem mellan myndigheter. De som svarar att gemensamma
myndighetsdialoger inte behévs menar istillet att ett bittre informationsutbyte
fore myndighetsdialoger ir tillrickligt. I ndgot fall anges myndighetsdialoger
vara mindre relevanta®. Ett férslag dr ocksd att gemensambereda underlagen till
myndighetsdialogerna.

Vad dr det som kan minska sektoriseringsproblemen?

I stort kan tv3 lsningar skénjas. Den forsta [6sningen ir att gora férbittringar
inom nuvarande organisation och hir befinner sig alla intervjupersoner i stort
sett hela tiden 1 sina funderingar. Den andra 18sningen ir att dndra nuvarande
organisation. Ingen av intervjupersonerna foresldr att Regeringskansliet som
organisation ska férindras trots att méjligheten fanns att limna forslag pd en
sddan losning. Tvd intervjupersoner snuddar vid tanken nir de anger att
introduktionen kan forstatligas eller att det ska skapas en gemensam
ramlagstiftning dir ansvaret ska ligga pid Statsridsberedningen”. Ett
forstatligande av introduktionen eller en ramlagstiftning behéver dock inte
innebira att Regeringskansliets organisation méste dndras. Om denna innebir
en bittre koppling mellan kostnader och finansiering 6kar dock trycket pa en
fungerande organisation. Detta nimns dock inte av de som angav en skiss pd en
mer radikal 16sning av problemen®.

Sammanfattning av intervjun med en tjinsteman pd SKL

Intervjun koncentrerades kring frigan om regeringen har tillrickliga verktyg
for implementeringen av sin politik (friga 1) och frigan om atgirder mot
sektoriseringsproblemen (frdga 9).

Kopplingen mellan resurser och ml ir i allminhet f6r dilig. Eftersom det ir
ménga myndigheter som ir inblandade i processen borde Integrationsverket ha
en tydligare roll som samordnare mot kommunerna. Kommunernas stora
problem 1 sammanhanget idr bristen p8 anpassade &tgirder inom
arbetsmarknadspolitiken fér att underlitta etableringen fér nyanlinda
invandrare. Det som ir speciellt i Integrationsverkets relation till kommunerna
ir det riktade statsbidraget fér nyanlinda flyktingar med uppehillstillstdnd.
Detta skulle kunna anvindas f6r att stilla hoégre krav pid vad kommunerna
faktiskt ska gora for integrationsinsatser. Detta har inte skett och det beror pd
att kommunerna under ling tid sett integrationen av flyktingar som
underfinansierad vilket lett till att dialogen inte handlat om insatser utan fastnat
vid finansieringsaspekter. Frin statens sida har det funnits en tvekan pa politisk
niv4 att gd vidare for att inte forsimra relationerna med kommunerna. Samtidigt
har [staten] inte kommit ndgon vart i finansieringsfrdgan.

» Enligt en intervjuperson (flera?) har myndighetsdialogen anvints fér att hjilpa
myndigheten att prioritera i regleringsbrevet.

*¢ Oklart dock i vilket avseende.

¥ En intervju har ocks genomférts med en foretridare for Sveriges Kommuner och
Landsting som ocksa anger speciallagstiftning som en [6sning som kan gynna
kommunerna.

* Men vil av representanten frin SKL.
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Nir det giller forbittringar av den horisontella styrningen kan man se tvd
huvudspdr. Det forsta spdret ir en speciell ramlag dir man faststiller vad
aktdrerna har fér uppgifter 1 etableringen [...]. Férdelen frin kommunernas
synpunkt ir att en lagstiftning skulle kunna innebira en bittre koppling mellan
kostnader och finansiering genom att finansieringsprincipen skulle tillimpas.
En ramlag kan ocksd innehélla den individuella rittigheten till Sfi som finns idag
for att markera dess sirstillning. Nackdelen med en sidan utveckling dr en
minskat kommunalt sjilvstyre men kommunerna idr i allminhet mer
pragmatiska i denna friga in vad som varit fallet tidigare. Erfarenheter frin
Norge av en integrationslag ir positiva for kommunerna.

Det andra spiret ir att staten anvinder sig av 6verenskommelser mellan
kommuner och statliga myndigheter [...]. Metoden har hittills framféralle
provats pd nationell nivd och inneburit ganska allmint hillna avsiktsférklaringar
som inte varit speciellt framgingsrika. Bittre vore att striva efter
overenskommelser pd regional och lokal nivd dir dven resursférdelningen
kopplas in. Foérdelen dr att en regionalisering av etableringsitgirder kunde
uppnds och lokala initiativ och anpassningar till lokala férhillanden underlittas.

Forslag till atgarder for att forbattra ledningsprocessen i Regeringskansliet

1. Vissa statliga myndigheter som har en central betydelse f6r huvudprocessen
(=nyanlinda invandrares etablerig pd arbetsmarknaden) ges ett sektorsansvar.
Det ska framgd av myndighetsinstruktionen vilket ansvar varje myndighet har
(dvs. verksamhetsanpassning skall ske). Det skall ocksd framgi 1 varje
myndighetsinstruktion att sektorsansvariga myndigheter ir skyldiga att
samarbeta for att nd mélet om snabb egenférsorjning for nyanlinda invandrare.

Ovanstiende innebidr att dessa myndigheter inte behover ha stindigt nya
uppdrag 1 sina regleringsbrev. Det ska dock finnas ett drligt
dterrapporteringskrav som knyts till uppgifterna i myndighetens instruktion.

Utredningen Etablering i1 Sverige féreslog att foljande myndigheter bor ha ett
sektorsansvar: AMV, Férsikringskassan, Hogskoleverket, Migrationsverket,
Skolverket, Myndigheten fér skolutveckling, Socialstyrelsen och Nutek”.

2. Ett alternativ (eller komplement) till fértydligande i myndigheternas
instruktioner kan vara att ha ett gemensamt verksamhetsomrddesmal for vissa
myndigheter som har betydelse fér etableringsprocessen. Milet bér vara
uppfoljningsbart, antingen i sig eller genom delmdl fér varje specifik
myndighet. Aterrapporteringskraven kan géras tydliga eftersom de utgér frin
ett tydligt verksamhetsomridesmal eller delmal.

3. I samband med mélsittande méste huvudprocessen tydliggoras. Hir méste
det framgd nir processen startar. Av intervjuerna framstdr det att det finns
delade meningar om nir processen startar. Startar en etableringsprocess fore
uppehillstillstdnd eller efter? Var slutar processen?

¥ SOU 2003:75
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4. Det framkommer av intervjuerna att den politiska ledningen inte ir
tillrickligt intresserade av hur huvudprocessen fungerar ute pd filtet. Den
politiska ledningen behover dirfor klargora vilken strategi man vill ha for att
mélen ska nds. Hur kan detta 8stadkommas?

5. Sektorsansvar eller gemensamma mal i regleringsbrev bér leda till att det sker
en samordning mellan departementen. Ett naturligt sitt kan vara ett gemensamt
anslag for flera av myndigheterna eller en &verenskommelse att det
gemensamma malet (milen) foljs upp i gemensamma myndighetsdialoger
mellan departement och myndigheter. Dessa dialoger ersitter inte ordinarie
dialog. Den politiska ledningen dr alltid representerad pd3 dessa

myndighetsdialoger.

6. En viktig uppgift 1 myndighetsdialoger ir att diskutera
grinsdragningsproblem mellan myndigheter samt hur dessa kan 16sas generellt

eller 1 det enskilda fallet.

7. Uppfoljningen av ml férutsitter att det tas fram kunskap om hur &tgirder
fungerar. Behovet av kunskaper nimndes sillan av intervjupersonerna. Den bor
vara verksamhetsanpassad menade en av intervjupersonerna. Det framkommer
inte hur organiseringen av kunskapsbehov ska goéras. Ett forslag dr att en
permanent arbetsgrupp pd berérda enheter ansvarar for identifiering och
prioriteringsférslag till nya kunskapsuppdrag.

8. Forutom gemensamma myndighetsdialoger dir alla deltar och dir en mer
sammanfattande bild malas upp ir det énskvirt med férdjupningsdialoger om
specifika insatser och resultat. Aven pi dessa fordjupningsdialoger ir det vikigt
att de berérda enheterna och dess chefer deltar.

9. Det bor finnas en uppféljningsstruktur som alla kinner till och som alla kan
folja. Denna struktur f6ljs pd alla stérre myndighetsdialoger (som nimns 1

punkt 5).

10. Det finns behov av att ha gemensamma dialoger mellan myndigheter och
andra aktdrer som t.ex. Sveriges Kommuner och Landsting.

11. Underlag till alla myndighetsdialoger gemensambereds med alla berérda
departement.

12. Departementsrdden pd berérda enheter har regelbundna uppféljningsméten.

13. En gemensam ramlag kan skapas som tar utgdngspunkt i processen och som
sammanfor bestimmelser frin olika sektorer. Ansvaret for denna lag ska inte
ligga pd ett sakdepartement utan pé Statsrddsberedningen.

14. En alternativ metod till ramlagstiftning kan vara att triffa regionala
overenskommelser mellan stat, kommuner och andra aktérer dir
resursférdelning  regleras. Foérdelen dr att en regionalisering av
etableringsitgirder kan &stadkommas som tar hinsyn till bdde individer och

lokala férhillanden.
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Bilaga 2. Vuxnas larande

SAMMANFATTNING

SAMVERKAN

e Det stdr inte ndgonting om samverkan mellan den kommunala
vuxenutbildningen och linsarbetsnimnderna i regleringsbreven
for AMS, Skolverket, MSU eller CFL. Nigot &lagt samarbete
mellan férsikringskassan och den kommunala vuxenutbildningen
finns inte heller. Den samverkan som finns specificerad och dlagd
1 regleringsbrev ir mellan f6rsikringskassan och AMS.

e Myndigheter och kommuner kan samverka relativt fritt utifrdn
kommunala férutsittningar. Det finns dock en osikerhet om hur
och om vad man kan samverka kring ock méinga efterfrigar
tydliga regler och information. Samverkan kommer bara till stdnd
om aktdrerna ser vinsten med att samverka.

e En annan viktig faktor som sirskilt betonats ir att samverkan
beror pd vilka fysiska personer som arbetar med frigorna. Att
enskilda individer kan {3 ett si stort inflytande beror pd att det 1
vissa fall finns ett tolkningsutrymme pa
myndighetsnivd/kommunal nivd. Det ir inte tydligt vad man
far/bor samverka kring.

e Vigledningsfunktionerna borde engageras 1 den initiala
planeringsprocessen dir man samrider och analyserar behov av
utbildning. En tydlig &terkoppling till planeringsfasen kan
sikerstilla att vigledarnas kunskap om enskilda individers och
gruppers behov tas tillvara som underlag fér en behovsanalys.

e Arbetsmarknadsnimnder ir tinkta som  samridsorgan.
Kommunen finns vanligtvis representerad i denna nimnd men
ofta saknas ndgon representant frdn den kommunala
vuxenutbildningen. Samverkan kring planering skulle kunna
stimuleras kraftigt om det fanns sddan representation.

e Vikten av tillgdng till kvalitetssikrad information poingteras. Det
bér finnas tillgdng till samlad information bdde om utbildning och
“kringtjinster”.

e En friga som stilldes var varfér myndigheterna inom olika
politikomriden inte samarbetar med varandra om informationen
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som gir ut till medborgarna s att samtliga myndigheter kan ge
samma information om de olika verksamheterna till individen.

Det finns ett behov av samordning utifrn individens perspektiv
bide nir det giller vigledning och validering eftersom tjinsterna
kan bli aktuella i flera av processerna.

Inom ramen fér vigledningen tas dven en studie- eller
handlingsplan fram. Foér en person som ska delta i utbildning i
rehabiliteringssyfte utformar forsikringskassan en
rehabiliteringsplan. Tre politikomrdden kan leda till att en person
fir tre olika planer. En heltickande plan f6r varje individ borde
efterstrivas, en plan som foljer individen och inte respektive
politikomride.

Lircentra dr en utveckling som ses som mycket positiv. Hur
samverkan sker och vilket utbud som finns hos olika lircentra
varierar men genomgdende roér det den verksamhet som vinder
sig direkt till individen. Det vi kan konstatera ir att det ofta rér de
funktioner som 4terfinns 1 flera av de tre processerna som arbets-
gruppen studerar. Lircentra kan ses som ett resultat av det lokala
behovet av samverkan.

Samarbete med arbetslivet dr en sjilvklar del inom
arbetsmarknadsutbildningen men inte lika sjilvklart inom den
kommunala vuxenutbildningen. Eftersom arbetslivet efterfrigar
kompetens borde de sjilvklart vara en naturlig samverkanspart for
den kommunala vuxenutbildningen. S&dant samarbete sker
visserligen men 1 allt f6r begrinsad omfattning. Nir man tinker
kommunal ekonomi begrinsar man sig allt for ofta ll de
offentliga resurserna.

Vikten av att utveckla mitsystem som visar hur verksamheten
klarar av att leva upp till sina mal togs upp i diskussionen. Det
forutsitter mal med tydlig utgdngspunkt i verksamheten.
Overgripande mal bér konkretiseras med mitbara egenskaper s&
att de kan f6ljas upp och resultaten férbittras. Mct bor tas fram
pa sddant vis att de kan ligga till grund for att identifiera dtgirder
for att forbittra dels sjilva utbildningen men ocksd arbetssitt,
samordning och styrning.

Kommun och linsarbetsnimnd borde idven ha ett intresse av att
folja upp samverkan s att dess former och effektivitet kan
utvecklas.

Nir det giller samverkan mellan kommuner har vi inte kunnat
identifiera ndgra regler som hindrar frivillig samverkan. Det som
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stir 1 vigen ir vil invanda rutiner och tankesitt f6r hur man alltid
har arbetat.

Av tradition anordnar minga kommuner utbildning. Det kan
betyda att samma utbildningar utférs i angrinsande kommuner.
Kommunerna slir vakt om sin egen organisation och budget 1
stillet f6r att bedriva en utbildningsverksamhet vars innehall
bygger pd en lokal eller regional strategisk behovsanalys. Minga
har framfort att den ideala rollen inte ir att anordna utbildning
utan att samordna — att stddja individen.

Kommuner behdver samverka med varandra s att de kan erbjuda
ett brett utbud till delade kostnader. Ett problem som sirskilt
lyftes fram ir att det finns ett stor motstdnd mot att betala till en
annan kommun.

Vikten av att det politiska ledarskapet ir tydligt lyfts sdrskilt fram
— bade p& nationell och lokal niva. Fér att {3 en samstimmighet pd
regional nivd ir det noédvindigt med tydligt uttalade politiska
ambitioner. Finns det en tydlig markering frin politiskt hill om
att samverkan lokalt och regionalt ir viktigt har man lagt en
grund for det praktiska samarbetet.

En annan viktig forutsittning for att olika myndigheter och
aktorer ska kunna samverka ir att de kinner till varandras
regelverk och uppdrag. Det ir foérst dd som man kan se vilka
mojligheter till samverkan som finns. Ndgon sidan forstielse ir
inte sjilvklar men borde vara det.

Minga av de som varit med och diskuterat anser att det finns en
otydlighet om olika aktorers och processers roll pa regional niva.
De olika processerna kinns 1 vissa fall 6verlappande och minga av
aktorerna  pd8 regional nivd har liknande uppgifter.
Mpyndigheternas arbete upplevs tidvis som konkurrensbetonat,
samtidigt som man upplever att vissa frigor faller mellan stolarna.
Man talar om otydliga ansvarsférhllanden.

Grundtanken ir att de regionala kompetensrdden ska samordna
olika instanser pd den regionala nivin. Vi kan dock konstatera att
deras aktivitet och inriktning varierar betydligt mellan regionerna
och att dess roll framstdr som oklar.

En friga som tagits upp ir att ndgon borde ha kvalitetsansvar for
helheten. I de fall ndgon upplever att behoven inte tillgodoses 1
ngot system méiste personen vinda sig till vart och ett av dem.
Det behovs ett tydligare ansvar bide pd lokal och regional niva.
En overgripande wutvirdering som studerar samtliga tre
politikomriden efterfrigades ocksa.



79

REGELVERK SOM IBLAND INTERAGERAR

e Den politiska utgingspunkten ir att individer som gir samma
utbildning ska ha samma mojligheter till finansiering. I vissa fall
har man funnit anledning att géra avsteg frin den grundliggande
principen. Det innebir att vissa arbetsldsa har getts mojlighet att
studera inom den kommunala vuxenutbildningen med bibehillet
aktivitetsstdd. Aven sjukskrivna som deltar i en kommunal
vuxenutbildning som en del av sin rehabiliteringen fir behilla sin
ekonomisk ersittning. Det betyder att det kan finnas studerande
som har studiestdd, aktivitetsstdd, rehabiliteringspenning eller
inget bidrag alls pd samma utbildning.

o Flera har ansett att det dr sloseri med statens resurser att en
person som ir arbetslds och inte har nigon meningsfull
sysselsittning ska nekas att delta i studier med bibehéllen
ersittning. Den personen kostar redan pengar {6r staten. Andra
menade att en sddan person borde {8 utbildning inom ramen fér
arbetsmarknadspolitiken. Ytterligare andra framférde att det
miste finnas begrinsande regler 1 ett system som ir si pass
generdst som det svenska studiestddssystemet. Det ir helt enkelt
en politisk avvigning av vad staten bor finansiera.

e De arbetsmarknadsutbildningar som linsarbetsnimnderna
upphandlar kan ibland vara utbildningar som bedrivs enligt de
nationella kursplaner som giller fér vuxenutbildningen. I
diskussionerna pipekades att det bara ir den kommunala
vuxenutbildningen som har ritt att sitta betyg trots att det i vissa
fall kan réra sig om samma utbildning. Det ger
konkurrensférdelar som snedvrider konkurrensen mellan de olika
utbildningsaktorerna. Staten ska inte ge sig sjilv en sirstillning
vid upphandling av utbildning.

o Interkommunal ersittning framfordes som en mycket viktig
friga. Bestimmelserna innebira att det ir omdjligt f6r kommunen
att berikna kostnaderna fér interkommunal ersittning. Ofta har
kommunerna en viss budget till vuxenutbildning och resterande

utbildning blir lidande.

o Flera har efterfrigat tydligare regelverk for urvalsbestimmelserna
inom kommunal vuxenutbildning. I dagsliget tolkas de olika pd
kommunal nivd. Det anses vara en kvalitetsbrist att mojligheten
att antas till utbildning varierar mellan kommuner.
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1. INLEDNING

Bakgrund

Denna fallstudie om Vuxnas lirande dr en av flera fallstudier som ingdr i
Finansdepartementets projekt om horisontell styrning och styrning av
tvirsektoriella omriden.

Anledningen till att vi bestimde oss for att genomféra en fallstudie om
vuxnas lirande ir att det 1 olika sammanhang framférts synpunkter om
att det finns hinder f6r samverkan mellan olika akt6érer pid omridet. I
olika forum hérs ocksd roster som menar att rollerna mellan olika
politikomrdden ir oklara och att enskilda individer ofta hamnar 1 klim
mellan regelverk. Vi har velat undersoka om s3 ir fallet.

I fallstudien ska arbetsgruppen i forsta hand fokusera sitt arbete pd att
kartligga och identifiera vilka politikomriden, aktdrer och intressenter
som ir involverade, var i kedjan de befinner sig samt vilka uppgifter och
vilket ansvar de har. Arbetsgruppen ska ocksd beskriva regelverken for
processerna och kartligga deras beréringspunkter. Det handlar om att
identifiera sivil synergieffekter som eventuella hinder och problem for
att nd en god miluppfyllelse. Arbetsgruppen ska iven beskriva hur
regeringskansliets arbetssitt piverkar processerna.

Arbetssitt

Eftersom fallstudien berér ett flertal politikomrdden har den genomférts
inom ramen fér den interdepartementala arbetsgruppen fér Vuxnas
lirande. I gruppen ingdr foéretridare f6r U/UH/SV, IJ/IM, N/ENT/RT,
S/SF, A/A och FI/BA. Ansvarig enhet {6r fallstudien ir U/SV.

Processbeskrivningarna har arbetats fram med stéd frin Lennart Arvius,
konsult fér verksamhetsutveckling vid UD och Lars Stigendal, Verva.

For att f8 en mer heltickande bild av hur processerna uppfattas och
hanteras pi kommunal nivd bjod arbetsgruppen in till en mindre
workshop 1 december 2006. Representanter som arbetar med
samverkansfrigor i vissa utvalda myndigheter och organ bjods in
tillsammans med ett regionférbund som fick representera den
kommunala nivin.”® De olika aktdrerna gavs méjlighet att tillféra sin
kunskap och ge sin syn pd processerna. Arbetsgruppen anvinde detta
forum for att kvalitetssikra processkartorna. Workshopen hélls under

¥ Férutom deltagare i arbetsgruppen och metodstéd frin Verva, ESV och konsult i
verksamhetsutveckling vid UD deltog representanter frin Centrum for flexibelt
lirande, Myndigheten f6r skolutveckling, Sveriges kommuner och landsting samt

regionférbundet Ostsam.
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ledning av Lennart Arvius och Lars Stigendal medverkade och berittade
om processtyrning.

I syfte att f en kompletterande bild av hur samverkan uppfattas av de
lokala aktorerna har ocksd en filtstudie genomforts. Fokus har varit hur
planeringsfasen fungerar mellan kommuner samt mellan kommuner och
linsarbetsnimner. Studien har genomforts av Verva och bestdr av 20
djupintervjuer’ av frimst rektorer inom kommunal vuxenutbildning,
arbetsformedlingschefer samt nyckelpersoner pd Linsarbetsnimnden 1
Skine och Ostergotland. Undersokningen bygger inte pi nigot
representativt urval utan dr en kvalitativ metod. Resultaten speglar
sdledes endast intervjupersonernas uppfattningar och intryck. I denna
rapport &terges intervjupersonernas synpunkter och kommentarer i
sirskilda rutor sd att det tydligt framgdr nir synpunkterna ir himtade
fran faltstudien.

Avgrinsning av fallstudien

Vuxnas lirande ir ett gigantiskt omrdde eftersom lirande sker 1 s8 manga
olika miljoer och pd si méinga olika utbildningsnivier. Arbetsgruppen
beslot att avgrinsa sitt arbetet och fokusera pd hur vuxna som saknar
gymnasial kompetens ges mojlighet till kompetensutveckling i linje med
aktuella mil och strategier.”” Synpunkter pid &verlappande regelverk,
otydlighet och vikten av samarbete har i olika sammanhang framférts
frimst inom och mellan tre specifika processer. Dessa definierades som
sirskilt viktiga att kartligga och diskutera i arbetsgruppen. De tre olika
processerna ar

e en person som pi egen hand soker sig till studier inom kommunal
vuxenutbildning,

e en person som ir arbetsléos och dirfér deltar 1 en
arbetsmarknadsutbildning samt

e en person som ir sjukskriven och deltar i utbildning som en del av
sin rehabilitering.

Politiska mal

Vi kan bérja med att konstatera att de politiska uppdragen skiljer sig &t
och att var och en av de tre processerna har olika mil med sin
verksamhet.

Mal for politikomrddet Utbildningspolitik
Sverige ska vara en ledande kunskapsnation som priglas av utbildning av
hog kvalitet och livslingt lirande for tillvixt och rittvisa.

’! Intervjuerna har varit halvstrukturerade, vilket innebir att frigorna var
dterkommande f6r alla intervjuer men att svarsalternativen varit helt 6ppna.

2 Aktuella mél och strategier beskrivs i bilaga 1.
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Mal for verksambetsomrddet Vuxenutbildning

Ge alla vuxna mojlighet att utvidga sina kunskaper och utveckla sin
kompetens 1 syfte att frimja personlig utveckling, demokrati,
jimstilldhet, ekonomisk tillvixt, sysselsittning och rittvis férdelning.

Mal for politikomrddet Arbetsmarknadsutbildning
Arbetsmarknadspolitiken ska bidra till en vil fungerande arbetsmarknad.

Strukturmal (delmal)
Bidra till en mer effektiv matchning mellan lediga arbeten och
arbetssokande.

Stabiliseringspolitiskt mal (delmal)
Anpassa tgirderna och programmen till efterfrigan pd arbetskraft och
arbetsmarknadens behov.

Fordelningspolitiskt mdl (delmal)
Bidra till att korta arbetsloshetstiderna fér kvinnor och min som stir
allra lingst fran arbetsmarknaden.

Mal for politikomrddet Erséittning vid arbetsoférmdga
Fo6r nirvarande finns inte ndgot uttalat politiskt mal f6r politikomridet.
Det mél som tidigare fanns® togs bort vid arsskiftet 06/07.

De olika politiska uppdragen

Den kommunala vuxenutbildningen ska styras av individernas
efterfrigan av utbildning och ska utformas utifrdn den enskildes behov
och forutsittningar. Om det finns fler sokanden dn platser sker urvalet
genom vissa 1 férvig uppstillda kriterier. Utbildning inom kommunal
vuxenutbildning utgdr frin nationellt eller lokalt faststillda mal i
kursplaner inom olika kunskapsomrdden eller i de fall det rér sig om
individuella kurser den enskildes utbildningsmil som har dokumenterats
enligt en individuell studieplan. Den kommunala vuxenutbildningen
handlar sdvil om att fylla kunskapsluckor frdn ungdomens skolging som
att stddja den som behéver stirka sin kompetens eller skaffa sig en ny
kompetensprofil. Utbildning inom det offentliga utbildningsvisendet
syftar till att forse bdde individ och arbetsliv med relevant kompetens
och svarar f6r den mer lingsiktiga kompetensuppbyggnaden 1 samhillet.

Arbetsmarknadsutbildning avser yrkesutbildning och kan erbjudas
arbetslsa som ir inskrivna vid arbetsférmedlingen. Syftet ir bdde att 6ka
individens anstillbarhet och att svara mot arbetsmarknadens efterfriga
pd yrkesutbildad arbetskraft. Arbetsmarknadsutbildningens funktion ir
att vara ett komplement till den reguljira utbildningen och ska svara mot
mer kortsiktiga behov av arbetskraft. Inom arbetsmarknadsutbildningen

* Franvaron frin arbetslivet pd grund av sjukskrivning ska i férhillande till 2002

halveras fram till 2008. Parallellt ska antalet aktivitets- och sjukersittningar minska.
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ska volymerna snabbt kunna férindras beroende pd konjunkturens
vixlingar. Karaktiristiskt for arbetsmarknadsutbildning ir att den
arrangeras, 1 flera fall nyskapas, inom omrdden dir pdtagliga behov finns
hos arbetsgivare.

Genom att arbetsmarknadsutbildningen ska tillgodose bide det behov av
arbetskraft som regionens arbetsgivare har och individens behov, kan
innehillet skifta mellan linen. Det innebir att en utbildning med samma
benimning delvis kan ha olika innehill, lingd och nivd. Dirfor ir det
svart att 1 detalj kategorisera varje utbildningsomrade 1 termer av grund-,
gymnasie- och eftergymnasial niv8. En arbetsmarknadsutbildning
forindras dven 6ver tiden och det finns aldrig ndgon garanti f6r att den
finns kvar. Det finns inte heller nigon garanti foér att en arbetslos fir
delta 1 utbildning som tidigare anordnats om arbetslivet inte lingre
efterfrigan utbildningen, dven om individen s§ 6nskar.

Nir det giller rehabiliteringsutbildning handlar det om en person som ir
sjukskriven och som deltar 1 utbildning som en del av sin rehabilitering.
Syftet r att kunna dtergd i arbete.

Rehabiliteringsersittning far limnas 1 upp till 12 ménader till den som
genomgar yrkesutbildning, allminteoretisk eller orienterande utbildning
som ir en nédvindig férberedelse for yrkesutbildning, eller orienterande
utbildning 1 datateknik for personer med bristfillig eller forildrad
skolutbildning.

Viren 2006 beslutade riksdagen om vissa férindringar inom sjuk- och
aktivitetsersittningen som syftade till att stimulera personer att dtergd till
arbete. Forindringarna innebir att en person kan ha sin sjuk- eller
aktivitetsersittning vilande vid studier. Avsikten idr att studier skall
kunna vara ett sitt att stimulera till och mojliggora ett dtervindande till
arbetslivet. Samtidigt inférdes en samordningsbestimmelse mellan
studiemedelssystemet  och  sjuk-  och  aktivitetsersittningen.
Bestimmelsen innebir att det inte ir mojligt att under en och samma
tidsperiod £ bide studiemedel och sjuk- eller aktivitetsersittning.

Bide arbetsmarknadsutbildning och utbildning i rehabiliteringssyfte ir
att se som en del i det offentligas f6rsikringssystem for medborgarna.
For att {3 tillgdng till dessa dtgirder mdste du kvalificera dig antingen
genom att vara arbetslos eller arbetsoférmogen.

Processkartor

De tre olika omridena kan inte beskrivas med processer som féljer pd
varandra 1 en tidsf6éljd. I ménga fall ber6rs individen bara av en av
processerna, 1 andra fall kan en individ beréras av flera av processerna
samtidigt och i vissa fall kan en individ med tiden komma att beréras av
en eller flera av processerna vid upprepade tillfillen.
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For att fi en tydligare bild av hur processerna ser ut inom de tre
omridena arbetade vi fram en processkarta f6r respektive omride. Det
blev tydligt att det handlar om processer pd flera nivder. Utgingspunkten
for vart arbete var att tydliggora vilka tjinster som den enskilde individen
moter 1 de tre processerna och definiera om det finns méjliga
synergieffekter eller eventuellt hinder for samverkan. I diskussionerna
blev det snart tydligt att det férekommer samverkan (och pekas pa
hinder fér samverkan) idven pid overgripande planeringsnivd och 1
myndigheternas och kommunernas arbete.

Under framtagandet av processkartorna, 1 diskussionerna i arbetsgruppen
och under workshopen har nigra omriden sirskilt diskuterats. Nedan
dterges de frigestillningar som diskuterats samt hur regelverket kring
frigestillningen ser ut. Denna sammanstillning gér inte ansprdk pd att
vara uttdmmande utan ir ett forsok att dterge de frigestillningar som
identifierats som de mest angeligna.
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Samverkan och interaktion

Arbetsgruppen har observerat en viktig skiljelinje nir den diskuterat
samarbete och samverkan. Det handlar dels om samverkan mellan olika
aktérer och dels om regelverk som tillits interagera med varandra.
Samverkan mellan aktorer sker pd olika nivier och kan antingen vara
dlagd genom myndigheters instruktion eller regleringsbrev eller uppstd
utifrdn verksamhetens behov.

2. SAMVERKAN

Nir det giller samverkan har den belysts i tre olika dimensioner. Det
handlar om hur det lokala samarbetet ser ut mellan kommunen,
Arbetsmarknadsverket (AMV) och Férsikringskassan, om olika
kommuners samverkan nir det giller den kommunala vuxenutbildningen
och om hur samarbetet ser ut pd den regionala nivén.

Samverkan mellan kommun, AMV och Forsikringskassan

Nir det giller samverkan mellan de olika akt6rerna kan det vara idé att
skilja mellan statligt 3lagd samverkan och samverkan som uppkommer pd
frivillig basis.

Statligt dlagd samverkan

Av regleringsbreven for myndigheterna pa utbildningsomridet framgir
att de bor samverka/samrdda med andra myndigheter inom
utbildningsomridet. I Arbetsmarknadsstyrelsens (AMS) regleringsbrev
specificeras att myndigheten dir det ir relevant utifrdn arbetsmarknads-
politikens mil och regelverk ska samverka med verksamheter inom andra
politikomriden, bla. integrations-, regional utvecklings-, ungdoms-,
storstads- och folkhilsopolitiken. Utbildningspolitiken finns dock inte
omnimnd. I bdde Forsikringskassans och AMS regleringsbrev stdr att de
ska samverka med varandra kring vissa namngivna projekt.

Det stir inte ndgonting om samverkan mellan den kommunala
vuxenutbildningen och Linsarbetsnimnderna 1 regleringsbreven for
AMS, Skolverket, Myndigheten for skolutveckling (MSU) eller Centrum
for flexibelt lirande (CFL). N&got 4alagt samarbete mellan
Forsikringskassan och den kommunala vuxenutbildningen finns inte
heller. Den samverkan som finns specificerad och 8lagd i regleringsbrev
ir mellan Forsikringskassan och AMS.

AMS/FK

Ett uppmirksammat problemomride ir den grupp personer som har gitt
mellan de olika forsikringssystemen fér sjukskrivna och arbetslsa.
Nigon av deltagarna 1 workshopen ansdg till och med att varken AMS
eller Forsidkringskassan vill ha dem registrerade i sina system det datum
man miter sin maluppfyllelse eftersom det inverkar negativt pa resultatet
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och att de dirfor slussats mellan de bida systemen. Flera pitalade ocksd
vikten av ett uppfoljningssystem som miter helheten, det vill siga
dtergdng 1 arbete for individen. Att de 3terfinns i ett annat av statens
forsikringssystem gynnar inte nigon. Det ir en problematik som iven
regeringen uppmirksammat och flera samverkansprojekt bedrivs nu
kring arbetslivsinriktad rehabilitering.

Den enskilt storsta malgruppen for samverkan ir arbetslésa sjukskrivna
och hir sker samarbetet frimst enligt en nationell handlingsplan mellan
Forsikringskassan och AMS.

Forsikringskassan har sedan 2003 &rligen upprittat en nationell
handlingsplan med AMS. Utifrdn denna handlingsplan  gor
linsorganisationerna egna éverenskommelser om hur samverkan ska ske.
I handlingsplanen f6r 2006 har milgruppen utékats med bland annat
anstillda sjukskrivna och/eller anstillda med aktivitetsersittning som
inte kan 4tergd till sin tidigare anstillning.

P3 forra regeringens uppdrag inleddes 1 borjan av 2006 ett projekt mellan
Forsikringskassan och AMS. Det startade som ett pilotprojekt 1 Vistra
Gotaland och Vistmanland (Pila-projektet), men har nu utvidgats till att
omfatta hela landet. Enligt uppdraget ska milgruppen, som utgérs av
langtidssjukskrivna och personer med aktivitets- eller tidsbegrinsad
sjukersittning, f8 sina idrenden granskade med syftet att den
arbetsférmiga som dessa personer kan ha ska tas till vara och dirmed
underlitta deras dterging till arbetslivet.

Samverkan mellan Forsikringskassan och AMS sker ocksd enligt lagen
(2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser. Parter
som deltar i denna samverkansform ir férutom Férsikringskassan och
AMS, kommuner och landsting.

Ovrig  samverkan pi  rehabiliteringsomrdet  bedrivs — mellan
Forsikringskassan och 6vriga aktérer enligt prop. 1996/97:63. Den
dominerande parten i denna samverkan ir hilso- och sjukvirden, men
andra parter som deltar ir bland annat kommuner och arbetsfor-
medlingar. En forutsittning f6r samverkan inom rehabiliteringsomradet
ir att alla inblandade parter bidrar med medel som stdr i proportion till
deras ansvar for dtgirder f6r den grupp som samverkan riktar sig till.

Alla  samverkansaktiviteter ~ ska  lopande  registreras 1 det
sektorsévergripande systemet for uppfoljning av resultat av samverkan
och finansiell samordning (SUS). Systemet ir ett gemensamt
uppféljningssystem fér kommuner, landsting, arbetsférmedlingar och
Forsikringskassan. Det pdgir ett utvecklingsarbete for att gora SUS till
ett bittre system. De 6vergripande problemen ir {ér nirvarande
underrapportering samt systembrister.

Samwverkan pa frivillig basis
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Aven om det endast i begrinsad omfattning finns nigon formell uppgift
att samverka 1 myndigheternas instruktioner eller drets regleringsbrev
finns vikten av samverkan tydligt uttryckt i regeringens proposition om
Vuxnas lirande och utvecklingen av vuxenutbildningen (2000/01:72).
Regering och riksdag har formulerat mil och strategier for vuxnas
lirande och en av de sju strategierna rér samsyn och samverkan.

e En grundliggande samsyn &ver politikomridden och samverkan
mellan myndigheter, arbetsmarknadens parter och folkrorelser
efterstrivas for att forverkliga individernas lirande och
kompetensutveckling.

I propositionen om Vuxnas lirande framhalls ocks8 sirskilt betydelsen av
att kommunerna samverkar och utvecklar en roll - inte bara som
utbildningsanordnare - utan  ocksi som  samordnare av
informationsinsatser, vigledning och utbildningsméjligheter. Det ir
angeliget att kommunerna tar sitt ansvar f6r att etablera en infrastruktur
som inte uteslutande bestir av kommunala aktiviteter. Det handlar
snarare om att bygga nitverk, skapa former och kanaler f6r samarbete
och samverkan mellan bland annat kommunala férvaltningar och statliga
myndigheter.

Det f6rsta man kan konstatera ir att graden av samarbete varierar och att
ndgra av de faktorer som kommit upp i diskussionerna ir gemensamma,
oavsett vilken dimension av samarbete vi talar om. Det politiska
engagemanget pa lokal och regional nivd ir en faktor som har pekats ut
som sirskilt betydelsefull. Finns det en tydlig markering frin politiskt
hall om att samverkan lokalt och regionalt ir viktigt har man lagt en
grund for det praktiska samarbetet. En annan viktig faktor som sirskilt
betonats dr vilka fysiska personer som arbetar med frigorna. Enskilda
individer kan paverka utvecklingen i bide positiv och negativ riktning. I
vissa fall ir det eldsjilar som driver utvecklingen framdt och i andra fall ir
personkemin mellan nyckelpersoner s& dilig att samarbetet himmas. En
anledning som lyfts fram som forklaring till att enskilda individer kan 3
ett sd stort inflytande ir att det i vissa fall finns ett tolkningsutrymme pd
myndighetsnivd/kommunal nivd. Det ir inte tydligt vad man fir/bor
samverka kring.

Med utgidngspunkt frdn processkartorna identifierades lika eller liknande
funktioner som 4terfinns i flera av processerna pi den kommunala nivin
och som skulle kunna innebira synergieffekter vid samverkan. Dessa
funktioner ir

e samrdda och analysera behov

¢ information till individer

e vigledning och validering

e organisation av utbildning och tll utbildning nira kopplade
tjanster
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e uppféljning

Samma typ av funktioner dterfinns 1 storst utstrickning inom kommunal
vuxenutbildning och arbetsmarknadsutbildning.

Samrida och planera behov

Bide den kommunala vuxenutbildningen och arbetsmarknads-
utbildningen ir utférare/initierare av utbildning. Aven om den
bakomliggande anledningen till att utbildningen inrittades skiljer sig 4t
kan resultatet, det vill siga den utbildning som faktiskt anordnas, 1 vissa
fall bli densamma och i andra fall mycket snarlik. Det innebir att lika
eller liknande utbildningar kan bedrivs parallellt inom den kommunala
vuxenutbildningen och som arbetsmarknadsutbildning 1 samma
kommun. Flera synpunkter har framférts om att detta ir sloseri med
statens resurser och att nigon form av samordning bér ske. Det kan
antingen innebira samverkan mellan politikomridena eller tydligare
grinsdragning for vad respektive politikomrdde ska arbeta med.

Bide nir det giller den kommunala vuxenutbildningen och
arbetsmarknadsutbildningen inleds respektive process med samrdda och
analysera behov”. Nigon framholl att den initiala planeringen av
utbildningsinnehdll 1 mainga fall fungerar tillfredsstillande mellan
kommunen och LAN men att man glémmer bort varandra nir nigonting
intriffar pd vigen. Det saknas kanaler f6r underhandskontakter. Andra
menade att de olika politikomridena aldrig méts 1 vissa kommuner
medan det finns bred samverkan i andra kommuner. Arbetsformer for
att samrdda och analysera behov saknas 1 minga fall och bor utvecklas.
Minga framforde att detta dr en vital del. Fungerar inte samverkan pd
planeringsnivd finns det inte heller underlag f6r kontinuerlig samverkan.

Det finns inte nigra regler fér hur sddan samverkan ska gi till och den
kommer bara till stdnd om de lokala aktdrerna ser ndgra vinster med att
samverka. Nigon framférde att det kan tyckas underligt att myndigeter
och kommuner som kan bygga samverkan utifrin kommunala
forutsittningar efterfrigar regler och tydlig information. Det bottnar
troligtvis i att det finns en utbredd osikerhet om hur och om vad man
kan samverkan kring. Vikten av att kinna till varandras regelverk
poingterades sirskilt. Det ir endast nir man kan reglerna som det gir att
se var det finns samverkansvinster att uppnd i just sin egen kommun.

Lakttagelser fran féltstudien

Det fanns en stor enighet bland intervjupersonerna om att
planeringssamverkan mellan Linsarbetsnimnden och kommunal
vuxenutbildning dr viktig foér att forhindra att snarlika utbildningar
anordnas parallellt. Huruvida denna kontakt var tillfredstillande vid
intervjutillfillet fanns det dock delade meningar om:
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— Storre kommuner i Ostergotland angav att de 6verlag har en bra
kontakt med Linsarbetsnimnden via ett regionalt samverkansorgan,
vilket innebir en ligre risk for parallella utbildningar.

— Tv4 mindre kommuner i Ostergétland ansig, trots att de ocks§ ir
representerade 1 det regionala samverkansorganet, att de ir
marginaliserade i férhillande till de stérre kommunerna pd grund av sin
storlek. De kinde ocksd irritation 6éver att Linsarbetsnimnden koper
utbildningsplatser av stérre kommuner, via ett gemensamt upphandlings-
avtal, men inte av de sm3.

— Ingen av de skdnska kommuner som medverkande i studien ansdg sig
ha nigon tillfredstillande kontakt med Linsarbetsnimnden, dven om en
kontakt kunde finnas med den lokala arbetsférmedlingen. Tvd av
kommunerna beskrev exempelvis att Linsarbetsnimnden férlagt
omvirdnadsutbildning i1 deras kommun respektive grannkommun och pa
s& sitt konkurrerat ut den kommunala vuxenutbildningen. P32
Linsarbetsnimnden 1 Skdne bekriftades att 1 princip ingen direktkontakt
forekom med kommunerna. Informationen om den kommunala
vuxenutbildningens  utbildningsutbud  erhélls  via kommunernas
hemsidor samt av medlemmar 1 de &tta regionala branschriden, varfor
Linsarbetsnimnden inte ansig att snarlika parallella utbildningar
forekom.

Under kunskapslyftet och fram tll och med 2006 gavs riktade
statsbidrag till de kommuner som arbetade aktivt med sin infrastruktur
for vuxnas lirande. I detta arbete utpekades samverkan som en sirskild
del att utveckla. Under tiden med riktat statsbidrag inhimtade
Myndigheten foér skolutveckling information om konkret samverkan
mellan berérda parter och den bild som redovisades till regeringen var
positiv. Av de synpunkter som framkommit férefaller det dock som om
en del arbete kvarstdr. En slutsats kan vara att den samverkan som
initierades under kunskapslyftet och dren direfter i stor sett bérjade frin
noll. Samverkansformer utarbetades men att det fortfarande finns
utrymme for forbittring.

I arbetsgruppens diskussioner framférdes synpunkter pd att
vigledningsfunktionerna ~ borde  engageras 1 den  initiala
planeringsprocessen dir man samrider och analyserar behov av
utbildning. En tydlig dterkoppling till planeringsfasen kan sikerstilla att
vigledarnas kunskap om enskilda individers och gruppers behov tas
tillvara som underlag f6r en behovsanalys.

Ett forum f6r samrdd som diskuterades var Arbetsmarknadsnimnder. De
ir tinkta som samridsorgan i kommunen. Kommunen finns vanligtvis
representerad 1 denna nimnd men ofta saknas nigon representant frin
den kommunala vuxenutbildningen. Samverkan kring planering skulle
kunna stimuleras kraftigt om det fanns sddan representation.

‘ Lakttagelse fran fallstudien
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I  Arbetsmarknadsstyrelsens interna  styrdokument for 2007
“arbetsformedlingen — leder till arbete” nimns arbetsmarknadsnimnder
som ett viktigt samverkansorgan mellan kommun och arbetsférmedling.
Men i princip alla respondenter ansdg att arbetsmarknadsnimnderna inte
fungerar tillfredstillande, och angav bland annat féljande orsaker:

— Arbetsmarknadsnimnderna ir snarare ett informationsorgan in ett
samverkansorgan.

— Arbetsmarknadsnimnderna har fel sammansittning, ofta fér minga
kommuntjinstemin och for {3 féretridare frin det lokala niringslivet.

— Linsarbetsnimnden sitter inte med i arbetsmarknadsnimnderna men
genomf6r merparten av upphandlingen av arbetsmarknadsutbildningen.
Minga respondenter framférde dock att arbetsférmedlingen ska vara
linsarbetsnimndens foérlingda arm i arbetsmarknadsnimnderna, men
enligt de flesta fungerar detta inte tillfredstillande.

— Kommunal vuxenutbildning finns vanligtvis inte representerad. I ndgra
kommuner finns dock representanter frin kommunal vuxenutbildning
adjungerade vid speciella tillfillen. Den bristande representationen
medfér att arbetsmarknadsnimnden inte kan vara ett forum for att
motverka férekomsten av parallella utbildningar.

Information till individer

I diskussionerna har vikten av tillgdng till kvalitetssikrad information
poidngterats. Det bor finnas tillgdng till samlad information bide om
utbildning och “kringtjinster”. Arbete med portaler pdgir och flera har
menat att det skulle vara 6nskvirt med en gemensam portal f6r hela
landet med kvalitetssikrat utbud fér utbildning. All information som
nigon som ska studera behover, oavsett studier, skulle knytas till
portalen. Det ir dock viktigt att den nya tekniken inte skapar en annan
form av utanférskap — f6r dem som inte kan hantera den.

En annan problematik ir uppdateringen. I minga databaser &terfinns
inaktuell information och di ir frigan om fel information ir bittre in
ingen information eller information p4 flera stillen. For att databaser ska
bli anvindbara miste problemen med brist pd uppdatering losas.

En friga som stilldes var varfér myndigheterna inom olika
politikomriden inte samarbetar med varandra om informationen som gir
ut till medborgarna s3 att samtliga myndigheter kan ge samma
information om de olika verksamheterna till individen. Samverkan kring
information ger ocksd samtliga aktorer kunskap om de olika systemen,
vilket 1 sig gynnar 6kad samverkan.

Vigledning och validering

Minga péitalar att vigledning ir en central funktion som ir avgérande for
att de studerande ska kunna ta vil grundade beslut. Vigledning och
validering kan bli aktuellt 1 flera av processerna. Det finns ett behov av
samordning utifrdn individens perspektiv bdde nir det giller vigledning
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och validering. Frigan stilldes ocksd varfor ansvariga myndigheter inte
utfirdat foreskrifter pd omrddet, vilket ir mojligt.

Inom ramen f6r vigledningen tas dven en studie- eller handlingsplan
fram. For en person som ska delta i utbildning i rehabiliteringssyfte
utformar forsikringskassan en rehabiliteringsplan. Nigon framholl att
tre politikomrdden kan leda wll att en person fir tre olika
handlingsplaner. En heltickande plan {6r varje individ borde man stiva
efter, en plan som foljer individen och inte respektive politikomrade.

Inom den kommunala vuxenutbildningen ir det rektor som ansvarar for
att individuella studieplaner upprittas f6r samtliga deltagare. Planen ska
utarbetas 1 samverkan med deltagaren och han eller hennes
utbildningsmal och verksamhetspoing ska framga.

Alla som ir eller riskerar att bli arbetslésa och ir inskrivna pd
Arbetsférmedlingen ska gora en handlingsplan tillsammans med
Arbetsformedlingen. Planen, som ska beskriva den snabbaste och bista
vigen for ett nytt arbete, ir en 6verenskommelse mellan den arbetslose
och Arbetsférmedlingen. De insatser, som den enskilde sjilv kan st for
och det stéd Arbetsférmedlingen kan ge den enskilde i anslutning till
arbetssokandet, dokumenteras i handlingsplanen. Dir anges ocksa vilken
eller vilka av Arbetsférmedlingens tjinster som svarar mot de behov den
sokande bedéms ha utifrdn arbetsmarknadens krav.

Nir det giller rehabilitering ska en utredningsplan upprittas senast tva
veckor efter att arbetsgivarens rehabiliteringsutredning kommit in till
Forsikringskassan. Regeringen har nyligen foreslagit riksdagen att
bestimmelsen 1 22 kap. 3 § lagen om allmin forsikring (AFL) att
arbetsgivaren ska genomféra en rehabiliteringsutredning som ska limnas
till Forsikringskassan senast nir sjukfallet pdgitt i dtta veckor avskaffas.
Arbetsgivaren ska i stillet 1 samrid med den forsikrade limna de
upplysningar till Foérsikringskassan som behovs for att den férsikrades
behov av rehabilitering ska kunna klarliggas och dven 1 6vrigt medverka
dirtill. Vidare foreslds i propositionen att bestimmelser om tidsfrister 1
friga om Dbland annat upprittande av rehabiliteringsplan av
Forsikringskassan ska avskaffas. De nya reglerna foreslds gilla frin den 1
uli 2007.

Valideringsdelegation arbetar sitt fjirde och sista dr under 2007. Deras
overgripande mal ir att initiera, organisera och genomféra utvecklings-
och spridningsinsatser i syfte att hoja kvaliteten, stirka legitimiteten och
oka likvirdigheten avseende wvalidering av vuxnas kompetens och
kunskaper. De ska ocksd utforma forslag om vilka tgirder som kan
behova vidtas for att sikerstilla en verksamhet med validering efter ar
2007.

Organisation av utbildning och till utbildning nira kopplade tjinster
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Hur utbildning och de tjinster som ir nira kopplade till utbildning
organiseras 1 praktiken framgdr forstds inte av processkartorna. Under
diskussionerna dterkom vi ofta till lircentra och den funktion som
lircentra fyller. Utvecklingen av lircentra stimulerades bland annat av
sirskilda statsbidrag fér samverkan mellan aktérer pd kommunal nivd
inom ramen fér Kunskapslyftet.

I flertalet kommuner finns nigon form av lircentra. Det ir en utveckling
som tydligt bygger pd behovet av samverkan. Hur samverkan sker och
vilket utbud som finns hos olika lircentra varierar men genomgiende ror
det den verksamhet som vinder sig direkt till individen. Det vi kan
konstatera idr att det 1 stort sett ror de funktioner som vi identifierade
som lika eller liknande funktioner ovan och som 3terfinns i flera av de tre
processerna. Det kan finnas tillging till information, vigledning,
validering, tekniska hjilpmedel, méjlighet att delta 1 utbildningar och
handledare som kan stddja ett flexibelt lirande. Det ir vanligt att flera
utbildningsnivier erbjuds. I minga fall har kommun och
arbetsférmedling samlokaliserat sin  verksamhet 1 ett lircentra.
Samverkan med det omgivande arbetslivet ir ocksd karaktiristiskt for
lircentra. Lircentra kan ses som ett resultat av det lokala behovet av
samverkan.

Nigon menade att den kommunala vuxenutbildningen minga ginger har
ett for begrinsat synsitt nir det giller finansiering av utbildning. De ser
sig som huvudfinansiirer med mojlighet foér linsarbetsnimnder att
upphandla utbildning. Arbetslivet borde vara en annan naturlig
samverkanspart for den kommunala vuxenutbildningen. Eftersom arbets-
livet efterfrigar kompetens borde det sjilvklart finnas underlag for att
det lokala arbetslivet koper wutbildning fr8n den kommunala
vuxenutbildningen. Sidant samarbete sker visserligen men 1 allt for
begrinsad omfattning. Nir man tinker kommunal ekonomi begrinsar
man sig allt for ofta tll de offentliga resurserna. Samarbete med
arbetslivet dr en sjilvklar del inom arbetsmarknadsutbildningen men inte
lika sjilvklart inom den kommunala vuxenutbildningen. Det borde det
vara.

Minga framfoérde lircentra som en mycket positiv utveckling. Nigra
menade att dess framtid ir osiker eftersom det inte finns ndgon sirskild
finansiering avsatt. Andra var av 3sikten att aktdrerna nu ser behovet av
lircentra p& lokal nivd och att det mer ir en friga om att samordna de
resurser som finns.

Uppfélining

For att kunna identifiera mojligheter till férbattringar maste man kunna
folja upp och wutvirdera tidigare satsningar. Bide kommuner och
linsarbetsnimnder gor uppfoljningar. Flera menade att uppféljningen
borde vara en naturlig input till samrddet om ny utbildning och det
sjilvklara avstampet f6r analysen. Det dr viktigt att lira av resultatet och
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att processen knyts thop. Kommun och linsarbetsnimnd borde iven ha
ett intresse av att f6lja upp sjilva samverkansprocessen si att dess former
och effektivitet kan utvecklas.

Det framfordes 3sikter om att uppféljningen av méiluppfyllelsen kan
forbittras. Vikten av att utveckla mitsystem som visar hur verksamheten
klarar av att leva upp till sina mél togs upp 1 diskussionen. Det férutsitter
mal med tydlig utgingspunkt i verksamheten. Overgripande mil bor
konkretiseras med maitbara egenskaper si att de kan foljas upp och
resultaten forbittras. Matt bor tas fram pd sddant vis att de kan ligga till
grund for att identifiera dtgirder for att forbittra dels sjilva utbildningen
men ocksd arbetssitt, samordning och styrning.

Samverkan mellan kommuner

I diskussionerna har vikten av samverkan mellan kommuner sirskilt
poingterats. Hur samverkan ser ut 1 praktiken varierar mycket mellan
olika kommuner och regioner. I vissa kommuner ir samverkan
omfattande och i andra mindre utvecklad. Samverkan kan ocks3 bestd av
olika element. Det kan vara nigonting positivc om det beror pd att
samarbete tar sin utgingspunkt 1 de lokala férutsittningarna och vixer
fram utifrin de behov som finns.

Av tradition anordnar minga kommuner utbildning. Det kan betyda att
samma utbildningar utférs i angrinsande kommuner. Kommunens roll
mer som samordnare, “miklare”, in som anordnare har framhillits.
Minga kommuner fortsitter att anordna utbildning och férsvara sin
utbildningsorganisation. Det handlar forstds ocksd om att virna de
anstillda man har 1 verksamheten. T stillet f6r att betala en annan
kommun f6r att utféra utbildningen vill man hellre anvinda sin befintliga
organisation. Manga har framfort att den ideala rollen inte dr att anordna
utbildning utan att samordna — att stédja individen. Kommuner sl3r vakt
om sin egen organisation och budget i stillet fér att bedriva en
utbildningsverksamhet vars innehdll bygger pi en lokal eller regional
strategisk behovsanalys.

Ett problem som sirskilt lyftes fram ir att det finns ett stort motstdnd
mot att betala till en annan kommun. En sirskild poing gjordes nir det
giller sprakbruket. Det kan vara enklare att 13 till stdnd samarbete mellan
kommuner om man tinker att man som kommun ersitter en annan
kommun f6r utférd tjinst. Nir man sdger att man betalar till en annan
kommun ser man bara till utflédet av kommunens medel.

Sirskilt 1 smd kommuner ir det inte hillbart att erbjuda ett komplett
utbildningsutbud. Kommuner behover samverka med varandra s att de
kan erbjuda ett brett utbud till delade kostnader. Nigon lyfte fram
samordnad upphandling av utbildning som en l6sning. Exempelvis kan
kommunerna skriva avropsavtal med en annan kommun som upphandlar
utbildning enligt gemensam éverenskommelse.
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Lakitagelse fran fallstudien

Flertalet rektorer frin mindre kommuner sig ett egenvirde i att ha kvar
kommunal vuxenutbildning pd orten. Nigra respondenter ansig att
kommunal vuxenutbildning kan stédja den lokala arbetsmarknadens
kompetensférsorjning genom att anordna utbildningar med praktik hos
lokala niringsidkare. N&gra befarade Z4ven att avsaknaden av
kompetensutveckling pd orten kan innebira att de som &ker till storre
kommuner f6r att studera sannolikt inte 8tervinder.

Nir man pratar samverkan kring utbildning tinker men sig ofta att de
studerande ska forflytta sig for att ta del av en utbildning. Det ir lika
tinkbart att det ir en utbildningsanordnare som férflyttar sig och héller
en utbildning 1 exempelvis kommunens eller foretagets lokaler. Ett annat
alternativ ir att man anvinder sig av IKT och anordnar utbildning pd
distans som exempelvis forliggs till kommunens lircentra. Detta sker
ocksd 1 minga lircentra.

Nir det giller samverkan mellan kommuner har vi inte kunnat identifiera
nigra regler som hindrar frivillig samverkan.” Det som stdr i vigen ir vil
invanda rutiner och tankesitt fé6r hur man alltid har arbetat. Minga
kommuner har redan utvecklat samverkan med varandra men det ir
ingen Overdrift att siga att det finns utrymme for fler samverkans-
vinster.”

Lakitagelse fran fallstudien

Ett problem som togs upp under filtstudien rérde smibarnsforildrars
svirigheter att kombinera studier pd annan ort med exempelvis
barnomsorg. Det ansdgs vara ett problem att man inte kan f3
forskoleplats 1 den kommun dir utbildningen genomférs.

Samverkan pa regional niva

En stor del av det strategiska arbetet sker pd regional nivi. Regionerna
arbetar med regionala utvecklingsprogram och regionala tillvixtprogram
som resulterar 1 gemensamma prioriteringar. Utvecklingsinsatser gors
dven inom ramen fér EU:s strukturfondsprogram, dir sdvil den
europeiska regionala utvecklingsfonden som den europeiska socialfonden
ir medfinansiirer.

I den nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprenérskap
och sysselsittning for programperioden 2007-2013 betonas betydelsen av

** Diremot har hinder framférts nir det giller den interkommunala ersittningen som vi
dterkommer till under rubriken regelverk som interagerar.

% Den kommunala kompetensutredningen (Fi 2006:04) har i uppdrag att bland annat
foresld en modell till utokat samarbete kommuner emellan. Uppdraget ska redovisas 1

september 2007.
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samverkan mellan aktérer p& nationell, regional och lokal nivi.
Utgangspunkten f6r samverkan och dialog mellan de olika nivierna ir att
det finns tydliga prioriteringar som uttrycks i strategier pd nationell
respektive regional och lokal niv.

Ett trettiotal myndigheter har i regleringsbreven fér 2007, i varierad
omfattning, fitt 1 uppdrag att medverka 1 genomférandet av den
nationella strategin for regional konkurrenskraft, entreprensrskap och
sysselsittning fér programperioden 2007-2013. I regleringsbreven har
myndigheterna fitt nedanstiende uppgifter.

e AMS ska svara foér viss medfinansiering 1 det nationella
socialfondsprogrammet samt medverka till genomférandet av
strategin,

e CFL har i1 uppdrag att medverka vid genomférandet av den
nationella strategin och dess prioriteringar och

o Forsidkringskassan ska medverka till genomférandet av den
nationella strategin och dess prioriteringar, 1 forsta hand
prioriteringen  avseende kompetensférsorjning  och  okat
arbetskraftsutbud.

Enligt regleringsbreven ska AMS, MSU, CFL och Férsikringskassan
bistd Nutek med underlag f6r uppfoljningen av de regionala
tillvixtprogrammen enligt nirmare anvisning frin Nutek. AMS, CFL
och Forsikringskassan ska dessutom kunna redovisa beslutade och
utbetalade belopp inom ramen for de regionala tillvixtprogrammen.

En skillnad ir att myndigheterna pd statlig nivd som har medel for att
styra verksamheten har ett tydligt uppdrag som medfinansiir eller
medverkande part. Nir det giller den kommunala vuxenutbildningen kan
regeringen inte styra pi samma sitt eftersom vuxenutbildningen ir just
kommunal. Hir handlar uppdragen till myndigheterna mer om att f6lja
och rapportera om det arbete som sker pd kommunal niva.

Minga av de som varit med och diskuterat anser att det finns en
otydlighet om olika aktérers och processers roll pd regional nivd. De
olika processerna kinns 1 vissa fall 6verlappande och manga av aktérerna
pa regional nivd har liknande uppgifter.

Myndigheternas arbete upplevs tidvis som konkurrensbetonat, samtidigt
som man upplever att vissa frigor faller mellan stolarna. Man talar om
otydliga ansvarsférhéllanden.

Vikten av att det politiska ledarskapet dr tydligt Iyfts sirskilt fram — bade
pd nationell och lokal nivd. For att fi en samstimmighet pa regional nivd
ir det nddvindigt med tydligt uttalade politiska ambitioner. En annan
viktig forutsittning for att olika myndigheter och aktérer ska kunna
samverka idr att de kinner till varandras regelverk och uppdrag. Det ir
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forst dd som man kan se vilka méjligheter till samverkan som finns.
Nigon sddan forstdelse ir inte sjilvklar men borde vara det.

Lakttagelse fran fallstudien

Majoriteten av intervjuade rektorer ansdg att den kommunala
vuxenutbildningen blivit mer inriktad mot arbetsmarknadens behov in
vad statens intentioner egentligen medger. Nigra rektorer ansig till och
med att kommunal vuxenutbildning nu verkar inom ett omride som
tidigare varit arbetsférmedlingens. Detta foérklarades bland annat av att
kommunpolitiker efterfrigar kommunal vuxenutbildning som riktar sig
mot efterfrigan pd arbetsmarknaden. Flertalet rektorer beskrev att de
inte startar en utbildning om det inte finns ett utbrett anstillningsbehov.
Diremot kan en enskild utbildningsplats képas frin en annan kommun.

I propositionen Regional tillvixt — f6r arbete och vilfird (1997/97:62)
gjorde regeringen bedémningen att regionala kompetensrdd skulle stirka
den regionala samverkan och de presenterades som en arena for
handlingsinriktad samverkan mellan arbetsmarknadens parter och
utbildningsanordnare.  Linsarbetsnimnderna  fick uppdraget att
sammankalla berérda regionala aktérer for att tillsammans komma
dverens om vem av de berdrda aktdrerna som skulle samla relevanta
aktorer till regionala kompetensrdd. I propositionen En politik for
tillvixt och livskraft 1 hela landet (2001/02:4) gjorde regeringen
bedéomningen att ett nirmare samarbete mellan de regionala
kompetensrdden och partnerskapen inom de regionala tillvixtavtalen
respektive tillvixtprogrammen borde stimuleras for att utveckla
kompetensrddens arbetsformer.

Grundtanken ir att de regionala kompetensriden ska samordna olika
instanser pd den regionala nivin. Vi kan dock konstatera att deras
aktivitet och inriktning varierar betydligt mellan regionerna och dess roll
framstdr som oklar. Det finns inte nigon férordning om hur de regionala
kompetensrdden ska utformas eller fungera. Det ir inte alltid som den
lokala nivdn och den kommunala vuxenutbildningen ir med i detta
arbete. Vikten av att ta ett helhetsgrupp pa regional niva framhélls - det
handlar om infrastrukturella frigor. Om utvecklande av lirande ska ses
som en strategi ir detta ndgot som médste 16sas. Alla parter miste vara
med i samtalen. Det ser vildigt olika ut 1 olika regioner.

Kvalitet

En friga som tagits upp ir att nigon borde ha kvalitetsansvar for
helheten. T de fall ndgon upplever att behoven inte tillgodoses 1 ndgot
system mdste personen vinda sig till vart och ett av dem. Det behovs ett
tydligare ansvar bdde pa lokal och regional niva.

En annan kvalitetsaspekt som lyfts fram ir att rollerna mellan olika
politikomrdden miste klargéras. Det miste vara tydligt vilka mojligheter
till samverkan det finns mellan olika aktorer, till exempel
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arbetsmarknadsnimnden  och  styrelsen/férvaltningen  f6r  den
kommunala vuxenutbildningen.

En overgripande utvirdering som studerar samtliga tre politikomriden
efterfrigades.

Lakttagelse fran fallstudien

Svarigheten att motverka parallella utbildningar genom samverkan i1
arbetsmarknadsnimnder bottnar enligt flertalet respondenter 1 att
kommunerna ir for smd befolkningsmissigt. Istillet efterfrigades
samverkansorgan som stricker sig 6ver flera kommuner dir
Arbetsmarknadsverket och den kommunala vuxenutbildningen kan
samverka 1 planeringsfasen. Tydliggjorda roller och férvintningar angavs
som en férutsittning fér férdjupad samverkan.*

Ett problem som angavs under filtstudien var relaterat till de skilda
tidshorisonter som féreligger f6r Arbetsmarknadsverket och kommunal
vuxenutbildning. Medan kommunal vuxenutbildning ser sitt uppdrag
som mer lingsiktigt, kan Arbetsmarknadsverkets prioritering 1 princip
indras frin en dag till annan. Flertalet respondenter bekriftade att det
uppkommit stor irritation frin kommunen nir Arbetsférmedlingen eller
Linsarbetsnimnden med vildigt kort varsel dragit ned sitt engagemang
inom vissa samverkansprojekt.

3. REGELVERK - SOM I VISSA FALL INTERAGERAR

Deltagare i kommunal vuxenutbildning med utgidngspunkt i olika
politikomriden

Frin och med den 1 januari 2007 férindrades delvis reglerna for
arbetsmarknadsutbildningen. Méjligheten att studera med aktivitetsstod
inom det reguljira utbildningsvisendet slopades och bara upphandlad
arbetsmarknadsutbildning fir ske. Det innebir att kommunerna maiste
limna anbud 1 konkurrens med andra aktérer pd utbildningar man wvill
bedriva. Regeringes bedémning nir det giller
arbetsmarknadsutbildningen ir att den ska vara kort och tydligt inriktad
mot aktuell efterfrigan pd arbetsmarknaden som inte kan tillgodoses via
det reguljira utbildningsvisendet. Det ger dirfor felaktiga incitament om
arbetslosa kan anvisas till arbetsmarknadsutbildning som ges 1 det
reguljira utbildningsvisendets ordinarie kursutbud och inte ir
upphandlad. Genom denna férindring har grinsdragningen mellan
arbetsmarknadsutbildningen och det reguljira utbildningsvisendet blivit
tydligare.

% En férdjupad samverkan mellan Linsarbetsnimnd och kommuner har skapts i
Ostergotland och fastslagits i den si kallade &siktsforklaringen mellan regionférbundet

Ostsam och Linsarbetsnimnden.
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De forberedande insatserna kan dock fortfarande bestd 1 att personen
deltar i utbildning pd grundskole- eller gymnasienivi inom den
kommunala  vuxenutbildningen med  bibehdllet  aktivitetsstod.
Normalregeln siger att den som tar del av aktivitetsgarantin, ir
langtidsinskriven invandrare eller har ett funktionshinder som medfor
nedsatt arbetsférmdga kan delta 1 motsvarande lingst sex mdinaders
heltidsstudier. For den som dr minst 50 dr och saknar utbildning pi
grundskole- och gymnasienivd fir dock utbildningen motsvara lingst
tolv ménaders heltidsstudier inom ramen f6r aktivitetsgarantin. For den
som ir ldngtidsinskriven invandrare eller har ett funktionshinder som
medf6r nedsatt arbetsférmaga far utbildningstiden motsvara lingre tid in
sex mainaders heltidsstudier om det finns sirskilda skil, oavsett om
personen deltar i aktivitetsgarantin eller inte.

Detta dr det kanske tydligast exemplet av att de olika poliska mélen leder
till samma insats. De studerande deltar i samma utbildning men
anledningen till studierna kan ta sin utgingspunkt i nigot av tre
politikomrdden. I diskussionerna framférdes synpunkten att det ir ett
sitt att hushdlla med kommunens resurser. Detta ir ett exempel pd nir
viss typ av utbildning endast organiseras inom ett politikomride. Andra
synpunkter framférdes nir det giller grinsdragningen. Det ir en liten
andel som tilldts studera inom den kommunala vuxenutbildningen med
stdd frdn annat politikomride. Det skapar en viss foérvirring bland de
studerande och en kinsla av orittvisa att olika personer kan finansiera
sina studier pd si olika sitt nir de studerar tillsammans. Synpunkter
framférdes om att man antingen borde ge fler denna mojlighet eller gora
en tydligare grinsdragning.

Individens finansiering f6r studier inom kommunal vuxenutbildning
Personer som pd eget initiativ studerar inom den kommunala
vuxenutbildningen kan séka studiestéd. Om personen ir berittigad till
studiestéd kan en bidragsdel och en ldnedel beviljas. Till deltagare i
forberedande wutbildning limnas aktivitetsstod, som beriknas och
utbetalas av Forsikringskassan. Aktivitetsstddet motsvarar 1 normalfallet
vad den arbetslgse har haft i arbetsloshetsersittning. Detta stdd ir 1 regel
hégre in det bidrag som kan beviljas inom ramen for
studiestodssystemet. Nir det giller sjukskrivna personer ir den
grundliggande principen att endast vissa studier som sker 1 liten
omfattning pd fritiden kan tillitas med bibehdllen ersittning frin
Forsikringskassan. Diremot kan en person som deltar 1 en
arbetslivsinriktad rehabilitering som avser att forkorta sjukdomstiden
beviljas rehabiliteringsersittning fér vissa studier under lingst 12
mdnader. Forsidkringskassan organiserar inte utbildning utan det bygger
pd att den sjukskrivne pd egen hand sékt utbildning och antagits enligt
gillande regler. Det innebir att vissa personer kan studera inom
kommunal  vuxenutbildning med bibehdllen ersittning frin
Forsikringskassan.
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Den politiska utgdngspunkten ir att individer som gir samma utbildning
ska ha samma mojligheter till finansiering. Det ir ett politiskt
stillningstagande att det ska finnas en tydlig grinsdragning mellan
politikomrddena och att den grundliggande principen ir att den
finansiering som erbjuds f6r studier inom det offentliga skolvisendet ir
studiestddet. I vissa fall har staten funnit anledning att gora avsteg frin
den grundliggande principen. Det innebir att det inom samma
utbildning kan finnas studerande som har studiestdd, aktivitetsstod,
rehabiliteringspenning eller inget bidrag alls.

Antalet sjukskrivna personer som ges utbildning som en del av sin
rehabilitering dr forhdllandevis f3. Endast ca 1 200 personer beriknas
drligen omfattades av denna méjlighet. Orsaken ir att sjukforsikringen
generellt sett inte ska vara en finansieringskilla for sjuka personers
vuxenstudier, medan 6vriga vuxna som sjilva onskar eller behover ha
kompetensutveckling méste finansiera sina studier pd egen hand, genom
till exempel studiestédssystemet.

Det genomsnittliga antalet deltagare 1 férberedande utbildning uppgick
till 12 000 personer under 2006.

Nir man diskuterar hinder f6r individen att delta 1 utbildning ir
finansiering ofta en av de frigor som sirskilt tas upp. Ett exempel pd
hinder som ofta férs fram 1 diskussionerna ir 8ldersbegrinsningen inom
studiestodet. Minga anser att dven ildre personer borde fi ritt till
studiestdd. Ett annat exempel ir begrinsningen i antal veckor som
studiestdod kan beviljas. I vissa fall kan personer inte slutféra sin
utbildning eftersom de anvint alla sina terminer. En person som da blir
arbetslos kan inte heller f8 ersittning for resterande studietid inom
ramen f6r arbetsmarknadspolitiken eftersom det ir en del av en
fullstindig utbildning.

Flera har ansett att det dr sloseri med statens resurser att en person som
ir arbetslos och inte har nigon meningsfull sysselsittning ska nekas att
delta 1 studier med bibehillen ersittning. Den personen kostar redan
pengar for staten. Andra menade att en sidan person borde {8 utbildning
inom ramen for arbetsmarknadspolitiken. Flera angav ocks3 att det miste
finnas begrinsande regler 1 ett system som ir sd pass generdst som det
svenska studiestddssystemet. Det idr helt enkelt en politisk avvigning av
vad staten bor finansiera.

Frin och med den forsta juli 2006 férbittrades mojligheterna for ildre
att studera med studiestdd. Den 6vre aldersgrinsen for rite till
studiemedel hojdes frin 50 till 54 &r. Ritten till studielin begrinsas
successivt fran och med det &r den studerande fyller 45 ar, jimfért med
41 &r tdigare. Studerande som ir 40 ar eller dldre gavs ocksd storre
mojligheter till undantag frdn begrinsningen 1 antal veckor som
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studiemedel kan beviljas. Det innebir att studerande 6ver 40 ir kan
beviljas studiemedel {6r ytterligare 40 veckor om det finns sirskilda skal.

Aven tidsbegrinsningen pi 12 minader for utbildning i
rehabiliteringssyfte har ifrdgasatts i diskussionerna. Inriktningen pd
rehabiliteringsarbetet 4r att den forsikrade ska ha 4terfitt sin
arbetsférmdga inom ett &r och att eventuella utbildningsinsatser bor vara
avslutade inom denna td. Det kan ifrgasittas 1 vilken grad
maluppfyllelse kan nds for gruppen sjukskrivna nir det giller de relativt
sett begrinsade mojligheter som finns att delta 1 utbildning som en del av
sin rehabilitering.

Upphandling av utbildning — Entreprenad - Betygsritt
Linsarbetsnimnden upphandlar arbetsmarknadsutbildning, bland annat
frin den kommunala vuxenutbildningen. Inom ramen fér programmet
forberedande insatser kan utbildning av férberedande eller orienterande
karaktir upphandlas.

En kommun kan ligga ut vuxenutbildning pi entreprenad. Det innebir
att kommunen uppdrar it annan utbildningsanordnare att anordna
kommunal vuxenutbildning. Upphandling miste géras enligt lagen om
offentlig upphandling. I dessa entreprenadférhillanden behiller
kommunen huvudmannaskapet for utbildningen. Samtidigt kan
kommunen enligt bestimmelser om uppdragsutbildning konkurrera med
enskilda utbildningsanordnare genom att limna anbud nir utbildning
upphandlas av till exempel linsarbetsnimnder eller Forsikringskassan.

Utbildning pd gymnasial nivd {6r vuxna bedrivs inte enbart inom ramen
for det offentliga skolvisendet f6r vuxna med kommuner eller landsting
som huvudmin. Det finns dven privata utbildningsanordnare som siljer
sddan utbildning. De arbetsmarknadsutbildningar som
linsarbetsnimnderna upphandlar kan ibland vara utbildningar som
bedrivs enligt de nationella kursplaner som giller f6r vuxenutbildningen.
Eftersom kommuner enligt bestimmelserna om uppdragsutbildning har
mojlighet att sdtta betyg nir de siljer utbildning fir de en
konkurrensférdel vid upphandlingen. Dirmed har det vuxit fram en
utbildningsmarknad dir regelverket gynnar vissa aktorer.

I diskussionerna pdpekades att det bara ir den kommunala
vuxenutbildningen som har ritt att sitta betyg trots att det i vissa fall kan
réora sig om samma utbildning. Det ger konkurrensfordelar som
snedvrider konkurrensen mellan de olika utbildningsaktérerna. Staten
ska inte ge sig sjilv en sirstillning vid upphandling av utbildning. Sedan
dessa diskussioner foérdes har regeringen tillsatt en utredning om
fristiende vuxenutbildning.”

%7 Mer utforlig beskrivning 3terfinns i avsnittet "Politikens utveckling under projektets

gdng”.



102

Att kommun och Linsarbetsnimnd gir samman 1 gemensam
upphandling framférdes som ett bra exempel pd samverkan.

Lakttagelse fran fallstudien

Arbetsmarknadsutbildningen  ska  efterlikna ett arbete, varfor
utbildningen ofta omfattar 40 timmars arbetsvecka. Det dr vanligtvis inte
fallet nir det giller kommunal vuxenutbildning. Nigra respondenter
ansig att de skilda uppliggen mellan arbetsmarknadsutbildning och
kommunal vuxenutbildning ir ett problem for att f3 tll stind en
gemensam upphandling.

Interkommunal ersittning

Vuxenutbildning utférs dven av kommuner f{6r invinare i andra
kommuner varvid personens hemkommuner kan betala s kallad
interkommunal ersittning till anordnarkommunen om det handlar om en
kommunalt finansierad wutbildning. I de fall det ir frigan om
grundliggande vuxenutbildning inom kommunal vuxenutbildning ir
kommunen skyldig att ersitta anordnarkommunen. I andra fall kan
kommunen besluta att inte st for finansieringen av utbildningen.

Interkommunal ersittning framférdes som en mycket viktig friga.
Bestimmelserna innebir att det ir omojligt f6r kommunen att berikna
kostnaderna for interkommunal ersittning. Ofta har kommunerna en
viss budget till vuxenutbildning och resterande utbildning blir lidande.

Urvalsbestimmelser

En person ir behorig till gymnasial vuxenutbildning efter att ha slutfért
utbildning pd ett nationellt program eller likvirdig utbildning 1
gymnasieskolan, frin och med andra kalenderhalviret det ir han eller
hon fyller 20 r.

For att vara behorig pa en kurs ska deltagaren dels sakna eller ha brister 1
de kunskaper som kursen avser att ge, dels ha férutsittningar att folja
utbildningen. Om alla behériga inte kan antas ska ett urval géras och
foretride ska, i den ordning som anges nedan, ges till den som har kort
tidigare utbildning och som

1. onskar fullfélja studier som den sokande har pabérjat enligt en
upprittad individuell studieplan,

2. behover utbildningen for att komplettera ett reducerat program
eller for annan behorighetskomplettering,

3. behover utbildningen fér pdgiende yrkesverksamhet, eller

4. behover utbildningen fér planerat eller kommande yrkesval.

Flera har efterfrigat tydligare regelverk for urvalsbestimmelserna inom
kommunal vuxenutbildning. T dagsliget tolkas de olika pd kommunal
nivd. Det anses vara en kvalitetsbrist att méjligheten att antas varierar
mellan kommuner.
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4. STATENS STYRNING AV VERKSAMHETEN

Kommunal vuxenutbildning

Nir det giller den kommunala vuxenutbildningen formulerar staten maél
och riktlinjer for verksamheten men nir det giller det praktiska
utférandet ir det kommunen som bestimmer. Staten styr och péverkar
verksamheten genom lagstiftning, forordningar, riktade bidrag,
informationsinsatser, utbildningsinspektion, tillsyn, uppféljning och
utvirdering samt riktat utvecklingsstéd frin myndigheternas sida.

Genom kunskapslyftet och riktade statsbidrag har staten under en viss
tidsperiod utévat en starkare styrning genom att knyta sirskilda villkor
till finansieringen. P& si vis har staten kunnat foérdela medel till
kommuner med villkoret att de forbinder sig att utveckla sin
infrastruktur i enlighet med regeringens intentioner. Fran och med den
forsta januari 2007 har statsbidraget o6verforts till det generella
statsbidraget till kommunerna.

Statens skolverk ir central f6rvaltningsmyndighet medan Myndigheten
for skolutveckling och CFL ir de tvd myndigheter som har till uppgift
att stddja den kommunala verksamheten. I regleringsbreven specificerar
regeringen att de tre myndigheterna ska redovisa en samlad bedémning
av hur myndigheten har bidragit till maluppfyllelsen inom verksamhets-
omridet Vuxenutbildning.

En oversyn av myndighetsstrukturen p& utbildningsomriddet har
initierats.”

Arbetsmarknadsutbildning

Arbetsmarknadsverket bestdr av Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS),
linsarbetsnimnder samt arbetsférmedlingarna. AMS dr central
forvaltningsmyndighet  for  allminna  arbetsmarknadsfrigor och
chefsmyndighet f6r linsarbetsnimnderna. AMS ska bland annat leda,
samordna och utveckla den arbetsmarknadspolitiska verksamheten och
se till att den bedrivs effektivt, sitta mél och riktlinjer f6r verksamheten
inom respektive linsarbetsnimnd, fordela resurser samt félja upp och
utvirdera resultatet.

Regeringens beddémning ir att myndighetsstrukturen 1 dag inte ir
utformad si att AMV pi ett tillfredsstillande sitt kan utfora sina
uppgifter. Det ir dirfor nédvindigt att reformera AMV frin grunden.
Regeringen har foreslagit att AMV ombildas till en sammanhillen
myndighet och att AMS och linsarbetsnimnderna dirmed avvecklas som
egna myndigheter.

* En mer utférlig beskrivning dterges i avsnittet "Politikens utveckling under

projektets ging”.
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Enligt  regeringens  bedémning  frimjar en  sammanhillen
myndighetsorganisation sivil den operativa verksamhetens inriktning
och effektivitet som den interna styrningen. Regeringen forutsitter att
sammanslagningen av dagens 21 myndigheter resulterar 1 en mer effektiv
verksamhet och mindre kostsam organisation.

Okad enhetlighet i tillimpningen av lagar, regler och riktlinjer har varit
ett viktigt motiv inom flera politikomriden dir ett antal samhorande
myndigheter har slagits samman till en sammanhillen myndighet.
Regeringen konstaterar att det finns utrymme for storre nationell
enhetlighet dven inom arbetsmarknadspolitiken. Genom att ombilda
AMYV till en sammanhillen myndighet forbittras férutsittningarna for
en rittssiker verksamhet.

Regeringens bedémning ir att AMV, med beaktande av regeringens mail
for verksamheten, bor bestimma hur verksamheten skall organiseras.
Den 1 mars 2007 beslutade regeringen (A2007/60/A) att AMS skall
paborja arbetet med att avveckla nuvarande organisation och att
forbereda inrittandet av den nya myndigheten Arbetsférmedlingen. I
uppdraget till AMS ingdr att vidta alla de dtgirder som krivs for att den
nya myndigheten skall kunna inrittas den 1 januari 2008.

Regeringen anser att den nya myndighetens organisation skall avspegla
de regionala och lokala arbetsmarknaderna och att den dirfor bor
utformas si att verksamheten kan anpassas till regionala och lokala
forutsittningar och behov. Regeringen férutsitter dven att AMS vid
utformningen av den nya organisationen tar hinsyn till behovet av att
samverka med andra myndigheter och aktérer, bide inom
arbetsmarknadspolitikens omriden och andra politikomriden, som till
exempel Forsidkringskassan inom rehabiliteringsomridet. Socialfondens
nya organisation skall sirskilt uppmirksammas.

Rehabiliteringsutbildning

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
foreskrifter om  rehabiliteringsersittning  vid  studier. Genom
bemyndigande 1 férordning (1991:1321) fir Forsikringskassan meddela
de foreskrifter som behovs for verkstilligheten av férordningen.
Forsikringskassan har inte utfirdat ndgra foreskrifter pd detta omride
och 1 den vigledning som Foérsikringskassan har utfirdat f6r bland annat
rehabiliteringsomrddet redovisas endast reglerna samt tvd konkreta
exempel pd tillimpningen.

Nigon styrning genom regleringsbrev eller uppdrag frin regeringens sida
finns inte p& omrddet. Forsikringskassan ensam beslutar - p& grundval av
en upprittat rehabiliteringsplan - om och 1 s8 fall vilken utbildningsinsats
som ska kunna ges en forsikrad som del av en arbetslivsinriktad
rehabilitering.
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5. POLITIKENS UTVECKLING UNDER PROJKTETS GANG
Sedan fallstudien initierades har Sverige bytt regering och politikens
inriktning har férindrats. P4 nigra omrdden har regeringen redan
genomfort forindringar, 1 andra fall har regeringen angivit sina
intentioner och pd ytterligare andra omriden regeringen meddelat att
man avser att dterkomma med forslag. Det blir en tydligare
grinsdragning mellan arbetsmarknads- och utbildningspolitiken och en
tydligare samordning mellan arbetsmarknads- och socialpolitiken.

Kommunal vuxenutbildning

Regeringens bedémning ir att fokus 1 hogre grad miste ligga pa vilka
som ska f8 del av sambhillets insatser di det giller vuxenutbildningen.
Utgdngspunkten ir att resurserna ska riktas till dem som har ett stort
behov av utbildning, till exempel de som inte haft mojligheten att skaffa
sig grundliggande behorighet till hogskolan eller som behéver
utbildningen fér att stirka sin stillning p& arbetsmarknaden. Det ir
ocksd viktigt att beslut om omfattning och innehdll fattas pd den
kommunala nivdn inom ramen f6r det kommunala huvudmannaskapet
och sjilvbestimmande.

Samarbete mellan kommuner i olika former, till exempel pé regional nivd
och inom ramen for regionala organ, ir en forutsittning for att den
enskilde ska kunna ta del av formell vuxenutbildning utifrdn egna behov
samt for att det lokala och regionala arbetslivet ska kunna férses med
arbetskraft. En utgdngspunkt fér verksamheten inom det offentliga
skolvisendet for vuxna idr att den enskilda kommunen, som ansvarig
huvudman, har férutsittningar att sjilv utifrdn gillande bestimmelser
och en kommunal helhetsbild bedéma hur behovet av vuxenutbildning
ser ut och att utifrdn detta besluta om omfattning och innehill grundat
pd behovsanalyser. Regeringens bedémning var att det riktade
statsbidraget blir allt f6r styrande di det giller omfattning och innehall
och att statliga medel har reduceras med 600 miljoner kronor och
tillfores anslaget kommunalekonomisk utjimning fran och med 2007.

Regeringen menar att vuxenutbildningen har en viktig roll att spela i
samhillet. Utgdngspunkten foér utbildningen ska vara de vuxnas
individuella behov av utbildning och personlig utveckling. I dag finns en
rittighet f6r vuxna att f en utbildning som motsvarar grundskolan.
Regeringen avser att l3ta utreda hur en liknande rittighet skulle kunna
inféras pd gymnasial niva.

Regeringen menar att mer behdver goras for att frimja en méngfald av
utbildningar med hég kvalitet. Vuxna bér kunna vilja utbildning efter
bide behov och vilken anordnare som ska utféra utbildningen. Enskilda
utbildningsanordnare med méjlighet att sitta och utfirda betyg kan antas
leda tll en o©6kad mingfald och till en 6nskvird utveckling av
vuxenutbildningen. En konkurrens mellan utbildningsanordnare borde
leda till 6kat utbud och frimja kvaliteten. Regeringen gér bedémningen
att vuxenutbildningen skulle gynnas av etableringsfrihet och fristdende
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utbildningsverksamheter. Ett system med statlig tillstindsgivning bor
dirfor  inforas  fér  fristdende  utbildningsanordnare  inom
vuxenutbildningen. Regeringen tillsatte 1 mars 2007 en utredning om
fristdende vuxenutbildning som ska utreda frigan vidare. Senast den 3
mars 2008 ska utredaren redovisa sitt uppdrag.

En o6versyn av myndighetsstrukturen p& utbildningsomrddet har
initierats. En  tydligare, effektivare och mer indamailsenlig
myndighetsstruktur med firre myndigheter ska underlitta statens
styrning i ett mil- och resultatsystem. Av kommittédirektiven framgar
att bide MSU och CFL ska upphora som egen myndighet och att deras
kirnuppgifter 6vertas av Skolverket. Forindringarna ska trida 1 kraft 1
uli 2008,

Arbetsmarknadspolitiken

Arbetsmarknadspolitiken  mdiste  effektiviseras och  arbetslinjen
tydliggéras. Den viktigaste uppgiften for arbetsférmedlingen ska vara att
matcha arbetssokande med lediga jobb 1 stillet for att férmedla
arbetsmarknadspolitiska program. Arbetsférmedlingarnas resurser ska
tydligt inriktas mot matchning mellan arbetssékande och lediga jobb.
Antalet personer 1 program kommer att reduceras kraftigt och flera
insatser bor avskaffas frén ett forenklings- och effektivitetsperspektiv.
Arbetsmarknadsutbildningen ska inriktas pa att forstirka den arbetsldses
kompetens och koncentreras till omriden dir det ir brist pa arbetskraft.

Den foérberedande utbildningen syftar i forsta hand till att ge deltagarna
kunskaper som krivs for att tillgodogora sig arbetsmarknadsutbildning.
Regeringen angav 1 BP07 att det 4r oacceptabelt att endast 13 procent av
de som avslutade en forberedande utbildning 2005 &terfanns 1
arbetsmarknadsutbildning 90 dagar senare.

Regeringen goér bedémningen att en individuell och &tgirdsinriktad
handlingsplan bér upprittas fo6r varje arbetssékande inom 30 dagar. I
dagens system finns krav pd att en handlingsplan ska upprittas inom 100
dagar.

Frin och med den 1 januari 2007 foérindrades delvis reglerna for
arbetsmarknadsutbildningen. Mojligheten att studera med aktivitetsstod
inom det reguljira utbildningsvisendet slopades och bara upphandlad
arbetsmarknadsutbildning far ske.

Yeterligare reformer inom arbetsmarknadspolitiken m.m., prop. 2006/07:89
Torsdagen den 22 mars Overlimnade regeringen propositionen
“Ytterligare reformer inom arbetsmarknadspolitiken m.m., prop.
2006/07:89” till riksdagen. Propositionen innehdller férslag om bland
annat en jobb- och utvecklingsgaranti, som ersittning for aktivitets-
garantin, indringar 1 arbetsloshetsforsikringen och avskaffandet av
skyldigheten att anmila ledig plats till arbetsférmedlingen. Dessutom
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foreslir  regeringen inrittandet av en ny myndighet for
arbetsmarknadsfrigor, Arbetsformedlingen.

Forslagen 1 regeringens proposition ska, liksom de redan genomférda
forindringarna i arbetsloshetstorsikringen den 1 januari och den 5 mars
2007%, bidra till att uppmuntra till arbete, 6ka sysselsittningen och
stirka arbetsloshetsforsikringens roll som omstillningsférsikring. Med
forslaget om den nya myndigheten Arbetsférmedlingen har regeringen
ambitionen att skapa en mer effektiv, rittssiker och flexibel organisation
in nuvarande. Om riksdagen godkinner f6rslagen kommer de att trida i
kraft den 2 juli 2007, med wundantag av inrittandet av
Arbetsférmedlingen, som trider i kraft den 1 januari 2008.**

Utredning tillsatt

Regeringen har tillsatt en sidrskild utredare som ska se over
arbetsmarknadsutbildningen och den férberedande utbildningen inom
ramen for férordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska
program. Syftet med Oversynen ir att effektivisera och anpassa
utbildningarna si att de underlittar matchningen mellan utbud och
efterfrigan pd arbetskraft, bidrar till gynnsammare férutsittningar for
den enskilda kvinnan eller mannen att {3 ett arbete och motverkar att det
uppstdr brist pd kvalificerad arbetskraft pd dagens forinderliga
arbetsmarknad.

Utredaren ska

* foresld hur samverkan mellan arbetsmarknadsutbildningen och 6vriga
yrkesutbildningar i det offentliga utbildningsvisendet kan férbittras
samtidigt som grinsdragningen mellan utbildningarna gors tydligare,

e foresli hur kvaliteten, effektiviteten och innehillet 1
arbetsmarknadsutbildningen och den férberedande utbildningen kan
forbittras och anpassas till efterfrigan pd arbetskraft,

* ta stillning tll om staten bér vara tydligare 1 sin styrning av
arbetsmarknadsutbildningen och den férberedande utbildningen,

* foresld dtgirder for att prognoser dver bristyrken och planeringen av
arbetsmarknadsutbildningen bittre ska stimma 6verens, och

* bedoma det framtida behovet av arbetsmarknadsutbildning utifrin
mojliga framtida foérindringar pd arbetsmarknaden.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2007.

Ersittning vid arbetsoformaga
Regeringen har aviserat att man avser dterkomma med nytt mél for
politikomridet. Det tidigare si kallade halveringsmalet ansdgs inte ir

* Prop. 2006/07:15 En arbetsloshetsforsikring for arbete.”
“ En mer utférlig beskrivning av férslaget med den nya myndigheten
Arbetsférmedlingen &terfinns under avsnittet ”Statens styrning av verksamheten”.

*! Mer information om innehillet i propositionen ges i bilaga 3.



108

tillrickligt fokuserat pd att {4 tillbaka sjukskrivna 1 arbete, vilket ledde till
oacceptabel 6kning av antalet personer 1 aktivitets- och sjukersittning.

Milet att fler personer med behov av samordnade rehabiliteringsinsatser
ska 3tergd eller ges forutsittningar att dtergd i arbete ir inte uppfyllt. Det
finns stora brister nir det giller Forsikringskassans efterlevnad av
bestimmelserna 1 lagen om allmin forsikring. Dessutom kan samarbetet
mellan olika myndigheter utvecklas betydligt.

Sjukskrivningsprocessen priglas 1 stor utstrickning av passivitet och
vintan nir den 1 stillet ska vara aktiv och initiativrik med tidiga insatser.
Samspelet  mellan  hilso-  och  sjukvird, arbetsgivare  och
Forsikringskassan fungerar inte tillfredsstillande. Den
arbetslivsinriktade rehabiliteringen fungerar inte heller tillfredsstillande.
Detta skapar onédigt 1dnga sjukskrivningar.

En forutsittning f6r lyckad rehabilitering ir individens engagemang och
medverkan. Mojligheten att komma tillbaka till arbetslivet miste oka
genom aktiva, snabba, sammansatta och dokumenterat effektiva
rehabiliteringsinsatser. Individen bor ges ett reellt inflytande over
rehabiliteringsprocessen genom att individens rehabiliteringsmojligheter
stirks. Samtidigt ska individens skyldigheter att vara aktiv preciseras.

Regeringen beslutade den 15 mars 2007 om propositionen "Vissa
sjukférsikringsfrigor m.m. 2006/07:59". Ett férslag i propositionen ir
att arbetsgivarnas skyldighet att genomféra rehabiliteringsutredningar
ska avskaffas. Ett av syftena dr att snabba upp arbetet med att skapa
mojligheter for dtergdng i arbete. Dagens system ir alltfor byrdkratiske
och har lett «wll onédigt linga vintetider och dll att
rehabiliteringsprocessen fordréjs. Forsikringskassan ska tillsammans
med individen klarligga dennes behov av insatser. Arbetsgivaren ska
bistd i detta arbete och limna de uppgifter om arbetsplatsen som behdvs
for att bedéma behovet av rehabilitering. Arbetsgivaren har fortfarande
ansvar for att vidta de dtgirder pd arbetsplatsen som behévs for en
effektiv rehabilitering.

Det regelverk for finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser som
finns sedan 2004 ir enligt regeringens uppfattning allt f6r stelbent. For
att samarbetet mellan berérda myndigheter ska kunna utvecklas ir det
viktigt att infora en fungerande och flexibel finansiell samordning utifrin
lokala férutsittningar.

6. REGERINGSKANSLIETS ARBETSSATT

Arbetsgruppen ir enig om att en interdepartemental arbetsgrupp dir
frigor som beror flera politikomridden kan diskuteras férutsittningslost
ir ett viktigt forum. Att det finns konkreta frigestillningar som underlag
ir dock avgorande. De ginger vi har triffats fér en mer oprecis
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diskussion ir virdet ofta mer av informativ karaktir. For att {3 iging
verkliga diskussioner krivs aktuella frigestillningar som engagerar.

Det vanliga arbetssittet 1 regeringskansliet dr att man bereder frigor med
varandra. Det betyder att alla kommer in relativt sent 1 processen. Nigot
departement har utarbetat ett forslag och andra departement liser det
med utgdngspunkt i hur det kan komma att inverka pi det egna
politikomradet. Det handlar mycket om positionering. Det dr ndgonting
helt annat att diskutera en grundliggande frga utan restriktioner.
Arbetsgruppen anser att det vore virdefullt att fler diskussioner fors i
sddana forum. P3 si sitt kan de grundliggande principerna diskuteras
mellan departementen pd ett 6ppet och konstruktivt sitt.

Arbetsgruppen har ocksd diskuterat styrningen av myndigheter.
Grundprincipen ir ju att myndigheten bestimmer hur deras uppdrag ska
16sas. Det ar viktigt att det inte gir slentrian i regleringsbreven utan att
uppdrag endast ges nir det finns specifika synpunkter om vad
myndigheten bér gora.

Vikten av att kidnna till varandras regelverk och uppdrag for att kunna
samverka har framhillits flera ginger i rapporten. Ju fler regler och
foreskrifter det finns desto svdrare blir det troligtvis att samverka.
Statens roll bor vara att se till att det inte finns hinder fér samverkan.

Underbilaga 2.1

MAL OCH STRATEGIER FOR VUXNAS LARANDE

Riksdagen beslutade i maj 2001 om mal och strategier f6r omrddet vuxnas lirande
(prop. 2000/01:72 Vuxnas lirande och utvecklingen av vuxenutbildningen). Dessa
mél och strategier giller for all samhillstodd vuxenutbildning vid sidan av

hégskolan.

MAL

Alla vuxna skall ges mojlighet att utvidga sina kunskaper och utveckla sin
kompetens i syfte att frimja personlig utveckling, demokrati, jimstilldhet,
ekonomisk tillvixt och sysselsittning samt en rittvis férdelning.

STRATEGIER
Pedagogik och arbetsformer utvecklas fér att motsvara individernas
forinderliga och 6kande behov av lirande i ett kunskapsbaserat samhille.

Individens lirande och kunskapssékande stéds genom rddgivning och
vigledning, baserad pd erkinnande av faktiska, redan férvirvade kunskaper.

Andamilsenliga lirmiljéer samt undervisning, handledning och nitbaserad
utbildning tillhandah3lls i en omfattning som s& lingt majligt svarar mot alla
vuxnas varierande behov av och férutsittningar for lirande.
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Ekonomiskt stdd erbjuds vuxna for att stimulera till deltagande i utbildning och
kompetensutveckling.

Samhillet, arbetsgivarna och de enskilda ansvarar gemensamt for att olika
individers och olika gruppers behov av sdvil allmin som specialinriktad
utbildning tillgodoses.

Allt formellt och icke formellt lirande, som &tnjuter samhillets stod,
genomsyras av ett demokratiskt férhillningssitt och respekt for allas lika virde.

En grundliggande samsyn over polittkomriden och samverkan mellan
myndigheter, arbetsmarknadens parter och folkrorelser efterstrivas for att
forverkliga individernas lirande och kompetensutveckling.

Underbilaga 2.2

Hinvisning till aktuella férfattningar

Skollag (1985:1100)

Férordning (2002:1012) om kommunal vuxenutbildning
Studiestodslag (1973:349)

Studiestédsférordning (1973:418)

Lag (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program
Férordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program
Forordning (1996:1100) om aktivitetsstod

Lagen (1962:381) om allmin férsikring

Forordning (1991:1321) om rehabiliteringsersittning

Underbilaga 2.3

Innehall ur
“Ytterligare reformer inom arbetsmarknadspolitiken m.m., prop. 2006/7:89”

Jobb- och utvecklingsgarantin

Aktivitetsgarantin ~ avskaffas och ersitts av en jobb- och
utvecklingsgaranti som riktar sig till personer i lingvarig arbetsloshet.
Alla som har férbrukat 300 dagar i arbetsléshetsforsikringen och som
inte kvalificerat sig for arbetsldshetsersittning bér kunna anvisas till
jobb-  och  utvecklingsgarantin. Fér dem som har haft
arbetsloshetsersittning skall stodet motsvara 65 % av den tdigare
dagsfortjinsten.

Forildrar till barn under 18 &r kan under ersittningsdag 301 till och
med 450 vilja att delta 1 jobb- och utvecklingsgarantin. Fér dem som
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har barn under 18 &r och viljer att gi in i jobb- och utvecklingsgarantin
under ersittningsdag 301 till och med 450 skall ersittningen vara 70 %.
Alla som inte har ritt till arbetslshetsersittning och som varit anmilda
hos den offentliga arbetsférmedlingen eller deltagit i ett annat
arbetsmarknadspolitiskt program under minst 18 mdinader bor ocksd
kunna anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin. Fér dem som inte har
ritt  till arbetsloshetsersittning skall stodet vara det ligsta
aktivitetsstdet, dvs. 223 kr/dag, under lingst 450 dagar.

Arbetsloshetsforsikringen

Den generella ritten att begrinsa arbetssékandet till det egna
yrkesomridet och niromridet under de férsta 100 dagarna tas bort.
Arbetssokande bor vara beredd att ta limpligt arbete vilket innebir att
skilig hinsyn tas till den sékandes férutsittningar fér arbetet och andra
personliga férhillanden.

Dagens mojlighet till férlingning av ersittningsperioden tas bort.
Arbetsloshetsersittning limnas under lingst 300 dagar och 450 for
forildrar till barn under 18 &r.

Berikningen av ersittningsdagar i1 foérsikringen samordnas med dagar
med aktivitetsstod.

Skyldigheten att anmila ledig plats till arbetsférmedlingen

Arbetsgivare blir inte lingre skyldiga att anmila lediga platser tll
arbetsférmedlingen.

Ny myndighet - Arbetsférmedlingen ersitter AMV

AMS och linsarbetsnimnderna avvecklas. Den nya myndigheten,
Arbetsférmedlingen, bildas i stillet.



112

Bilaga 3. Utlandsmyndigheternas forfattningsreglerade service till svenskar

Sammanfattning

Syftet med uppdraget ir att — genom kartliggning, analys och 6kad
forstdelse av nuvarande arbetssitt — skapa foérutsittningar for samverkan
mellan inblandade parter och bidra till en férbittrad styrning av UM:s
forfattningsreglerade service till svenskar.

UM:s forfattningsreglerade  service innehdller en stor mingd
del—processer av skilda slag. Inom detta uppdrag har sex olika
delprocesser kartlagts p3 en overgripande nivd. En férdjupad
kartliggning och analys har gjorts for Bistdnd tll nédstillda och
Korkortférnyelse 1 utlandet.

Bistdnd till nodstillda kan betraktas som en forhillandevis komplex
process med méanga involverade aktdrer. Men med hjilp av en gemensam
overgripande bild som underlag finns en god méjlighet att analysera
innehillet vidare och lésa problem. I analysen kan konstateras att fokus
till stor del ligger pd att sikerstilla medel. Med resultatet frin fallstudien
som grund underlittas att fokus forskjuts mot virde—skapande for
mottagare och intressenter.

Korkortfornyelse 1 utlandet dr en forhillandevis tydlig delprocess dir
utlandsmyndigheterna endast har en begrinsad inblandning. Efter
kartligeningsarbetet  diskuterades och analyserades hanteringen
tillsammans med Vigverket. Aven i detta fall utgjorde en gemensam bild
underlaget f6r analysen och diskussionen. Alternativa dtgirder for att
forbittra processen och losa identifierade problem foreslas.

Resultatet av uppdraget pavisar en generell avsaknad av aktiv medveten
styrning. Av samtliga delprocesser som kartlagts har inte nigon egentlig
styrning, utdver viss regelstyrning, identifierats. Ett mdl for en vidare
samverkan bér wvara att etablera en ledningsprocess som ir
departementsoverskridande.

Uppdraget UM:s forfattningsreglerade service till svenskar

Syfte

Syftet med uppdraget ir att — genom kartliggning, analys och 6kad
forstdelse av nuvarande arbetssitt — skapa foérutsittningar for samverkan
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mellan inblandade parter och bidra till en férbittrad styrning av UM:s
forfattningsreglerade service till svenskar.

Effektmal

Resultatet av arbetet skall:

1. Utgora en grund for en fortsatt diskussion om vilka dtgirder som
behoéver vidtas for att forbittra samverkan, styrning och andra

forutsittningar.
2. Bidra till att 6ka virdet av UM:s forfattningsreglerade service till
svenskar.
Produktmal

I fallstudiens uppdrag ingdr att leverera f6ljande resultat.

1.

beskriva vilken nytta processen syftar till att skapa och for vilka
grupper;

klarligga vilka aktérer som ir involverade i hela kedjan (vem som
bidrar med vad, vem som har ansvar for vad etc.);

identifiera problem och hinder for effektivitet 1 processerna;

beskriva hur Regeringskansliets arbetssitt pdverkar processerna och
hur Regeringskansliets ledningsprocess ser ut fér den aktuella
huvudprocessen;

overviga ansvar och befogenheter givet nuvarande organisatoriska
struktur.

Belysa hur UM:s roll — som “servicekontor” i utlandet — paverkas ndr
svenska myndigheter utvecklas i riktning mot sd kallade >24-
timmarsmyndigheter”.

Klarligga  huruvida  befintligt  regelverk — uttrycker en  rimlig

ambitionsnivd for den service som UM skall ge.

Metod och urval

Arbetet med kartliggning och analys av nuvarande arbetssitt har
genomforts genom studier av styrdokument, resultat av tidigare arbeten,
workshop 1 grupp och riktade Kkartliggningsarbeten. Deltagare har i
huvudsak wvarit personer med gedigen erfarenhet frin flera olika
utlandsmyndigheter.

UM:s forfattningsreglerade service innehéller en stor mingd delprocesser
av skilda slag. Inom detta uppdrag har nedanstiende delprocesser
kartlagts.

1. Bistand till nodstillda

2. Bistind vid dodsfall

3. Bistdnd vid frihetsberévande
4. Passhantering
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5. Korkortsfornyelse
6. Rostmottagning

Urvalet av vilka delprocesser som kartlades inom uppdraget gjordes
utifrdn f6ljande kriterier. Delprocessen skall:

* bedémas  vara  omfattande  eller = betydande  for
utlandsmyndigheterna;

» omfatta sidan service som 1 normalfallet, nir servicen utférs i1
Sverige, hanteras av myndighet som sorterar annat departement
in Utrikesdepartement;

» omfatta service till svenska medborgare.

Efter kartliggningen av de sex delprocesserna gjordes ytterligare ett urval
for det fortsatta analysarbetet. Utgdngspunkten ir att exemplifiera den
bredd och de olikheter mellan de delprocesser som ryms inom omradet.
En delprocess med ett stort antal involverade aktoérer och oklara ansvars-
forhillanden valdes jimte en delprocess med ett fital involverade aktorer
och tydligt ansvar.

Resultat av kartlaggning och analys

I bilaga (Genomférda kartliggningar.ppt) till denna rapport presenteras
resultatet av samtliga delprocesser som kartlagts, utifrdn de produktmail
som satts upp for uppdraget.

Nedanstiende analys avser delprocesserna Bistind till nédstillda och
Korkortsfornyelse. Sammanfattning, summering och erfarenheter ir
diremot baserade pd samtliga kartlagda processer.

Bistand till nédstéllda

Allmant

Beskickningar och konsulat skall ta till vara svenska medborgares ritt
och bista enligt nirmare foéreskrifter i lag eller annan férfattning.*
Bestimmelser om ekonomiskt bistidnd till enskilda utomlands finns
reglerade i lagen om konsulirt ekonomiskt bistind.*

* Forordning (1992:247) med instruktion fér utrikesrepresentationen; Bistdnd till
enskilda m.m. 12 §.
* Lag (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistdnd.
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Beskickningar och konsulat skall dven i évrigt 1 skilig omfattning limna
svenska medborgare och svenska juridiska personer hjilp och bistdnd vid
behov samt bevaka och skydda deras intressen.*

Syftet med processen ir siledes att bistd, 1 forsta hand, enskilda
medborgare men iven myndigheter genom att ge forfattningsreglerad
service. Inom Utrikesrepresentationen skall servicen ges av samtliga
myndigheter; det vill siga Utrikesdepartementet, utlandsmyndigheterna
och honorirkonsulaten. Ofta deltar flera myndigheter i1 handliggningen
av ett drende.

Under 2006 hanterades 1031 drenden. I den siffran ingdr inte drenden 1
samband med evakueringen i Libanon.

Kartliggningen av delprocessen Bistand till nodstillda genomfordes av:
Katarina Biérnstad, UD KC; Eva Zettersten, UD EKO; Leena Jaanson,
UD KSA; Cristina Kvist, UD INSP; Lilian Klasson, UD KC; Hildburg
Berglund, UD VU; Lars Karlberg, UD VU; Mats Liljeholm, UD VU.

Kartliggningsarbetet genomférdes 1 foljande steg. Forst identifierades
overgripande processdelar och arbetsmoment. Se bild 1.

Bistand till nodstallda

- ) ) =) =) B

=Fa forsta kontakt om « Kontakta * Besluta om * Initiera myndighet, polis,* Félja upp
] bistandsbehov alarmcentral betalning sociala mynd, sjukhus ~ genomférda
@ =Samlainfoforatt  +Samlain + Hantera formedling  * Informera anhérig(a) atgarder
§ definiera tjanst ytterligare info av medel » Kopa biljett * Redovisa anvanda
E =Informera UD - Klarlagga +Ev 6verklagan om  * Betala sjukhus/hotell medel
®  sAktivera UM betalningsférmaga medel €; tillgangliga « Resehandling * Reglera medel
Qo
= * Eskort

Bild 1. Bistand till nédstéllda — processdelar och arbetsmoment

Direfter kartlades: virde/nytta, dvs. vilket resultat som processen skapar;
mottagare, den som fir ett mervirde eller nytta frin processen; aktirer,
den/de som bidrar till att generera ett mervirde eller nytta i processen;
och de problem/hinder som fér nirvarande finns 1 processen.

Beskrivning av vilken nytta processen syftar till att skapa och for vilka
grupper

Nyttan som Bistdnd till nédstillda ger ir identifierad som:

- hemtransport,

- frisk/bélsa/bebandling,
- kan fortsitta resan,

- praktisk hantering/bjilp,
- kontakt i néd,

* Forordning (2003:562).
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- sd tidigt besked som mdajligt.

Identifierade mottagare av servicen ir:

- nodstilld som ir direkt berdrd av bistindet,

- anhoriga och/eller nérstdende som férvintar sig vederhiftig
information och

- svenska myndigheter som erhller input till register etc. och eventuell
assistans av Utrikesférvaltningen att utféra sin myndighetsuppgift.

Aktorer som ar involverade

Som framgir av nedanstdende lista, och bild 2 nedan, ir det ett stort antal
mojliga aktdrer som identifierats.

- Alarmcentraler

- Banker

- Betalningsformedlare

- Enskilda (nédstilld, anhorig, nirstiende, arbetsgivare, skola etc.)
- Forsikringsbolag

- Forsikringskassan

- Hotell

- Landstinget (sjukvdrd i Sverige)

- Lokala myndigheter (Polis, sociala, dvriga)
- Media

- Migrationsverket

- Polisen (i Sverige)

- Reseforetag

- Sjukbus (lokala)

- Skatteverket

- Socialtjinsten (kommunala i Sverige)

- SOS-alarm

- SKUT - Svenska kyrkan i utlandet

- Utlandsmyndighet/honorirkonsulat

- Utrikesdepartementet
- o - - -
BIStand tl I I nOdStaI Ida Processdelar
— a ,
[ ks ) ~EsLl) ~Ses ), - ) S -0
=Fa forsta kontakt om « Kontakta * Besluta om « Initiera myndighet, polis,* Félja upp
= bistandsbehov alarmcentral betalning sociala mynd, sjukhus  genomférda
@ =Samlainfo foratt  +Samlain * Hantera férmedling  * Informera anhérig(a) atgarder
§ definiera tjanst ytterligare info av medel *» Kopa biljett * Redovisa anvénda
E =Informera UD « Klarlagga « Ev 6verklagan om  * Betala sjukhus/hotell medel
®  =Aktivera UM betalningsférmaga medel gj tillgéngliga + Resehandling * Reglera medel
2 * Eskort
...
Alarmcentral Alarmcentral Alarmcentral Alarmcentraler Alarmcentraler
&  Bank Banker Alarmcentraler/lUM  Enskilda* Enskilda*
5 Enskilda* Enskilda* Banker Hotell Hotell
=  Forsakringskassa  Forsakringsbolag Betalningsférmedlare okala myndigheter  Lokala myndigheter
Media Férsakringskassan ~Enskilda® Polis Polis
Migrationsverket Reseforetag Férsakringsbolag Reseforetag Reseforetag
Polisen Socialtjansten Férsékringskassan  Sjukhus Sjukhus
Reseforetag (kommun) Reseforetag SKUT SKUT
Skatteverket Sjukvard (landsting) Socialtjansten Sociala mynd. Sociala mynd.
SKUT UD (krav) (kommun) SOS-Alarm SOS-Alarm
Sociala myndigheter Sjukvard (landsting)  UM/UD UM/UD
UM/UD
| *Enskilda avser | Mottagare: Nodstalld Varde: Hemtransport Praktisk hantering/hjalp
{ nodstalld, anhérig, i S s e . s . P
| nérstaende, ; Anhériga, narstdende Frisk/Halsa/Behandling  Kontakt i néd
| arbetsgivare, skola Svenska myndigheter Kan fortsatta resan Sa tidigt besked som majligt
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Bild 2. Bistand till nédstéllda — processdelar, arbetsmoment, aktérer, mottagare och vérde

Samtliga aktérer dr visserligen inte alltid inblandade, ibland ir det firre
och vid andra tillfillen ir det flera av ovanstiende aktorer inblandade,
beroende p8 irendets art.

Samtliga redovisade arbetsmoment férekommer inte heller i varje drende,
vilket dven det beror pd drendets art.

Problem och hinder for effektivitet i processerna

I den nuvarande hanteringen av Bistind till nédstillda har féljande
problem framkommit i analysen. Redovisning av problem och hinder
utifrdn respektive 6vergripande processdel.

Definiera tjanst

- Orealistiska férvintningar pd vad man kan fa hjilp med;

- Svart att bedéma bistindsbehov pga. spriksvarigheter, den
nodstilldes tillstdnd, teknik, geografiskt avstdnd etc.;

- Merarbete vid hindelse som ger uppmirksamhet 1 media.

Skapa beslutsunderlag

- Bristande tillging till register under helger etc.;

- Svirt att beddma bistdndsbehov pga. spriksvarigheter, den
nodstilldes tillstdnd, teknik, geografiskt avstind etc.;

- Sekretess hos myndigheter, banker mm férsvarar
informationsinsamling;

- Behov av speciallgsningar di utlandsmyndighet inte finns i landet.

Sakerstélla medel

- Sekretess hos banker férsvirar informationsinsamling;

- Likviditetsproblem vid honorira konsulat vid behov av stora
bistdndsbelopp;

- Besvirshinvisning delas inte alltid ut.

Genomfora atgard

-  Ekonomisk intressekonflikt mellan enskild och SOS Alarm;

- Utrikesdepartementet ombeds ibland bekrifta en utlandsmyndighets
beslut, otydlig/bristande kinnedom om beslutsritt.

Fullfélja/redovisa atgard
- OKklart ansvar for kvarglémda/kvarlimnade effekter;
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- Kravhanteringen for dterbetalning av bistdndsavgifter ir

resurskrivande.
- o - -n [
Bistand till nodstallda Processdelar
h [
meR W W W W .
=Fa forsta kontakt om « Kontakta * Besluta om « Initiera myndighet, polis,* Félja upp
] bistandsbehov alarmcentral betalning sociala mynd, sjukhus  genomférda
© =Samlainfoforatt  Samlain « Hantera formedling  * Informera anhérig(a) ~ &tgérder
§ definiera tjanst ytterligare info av medel * Kdpa biljett « Redovisa anvanda
g =Informera UD « Klarlagga «Ev 6verklagan om  * Betala sjukhus/hotell medel
©  =Aktivera UM betalningsférmaga medel ej tillgangliga + Resehandling * Reglera medel
g « Eskort
Orealistiska 7 Bristande tillgang | | Sekretess hos | Ekonomisk | Vem ansvarar for
» | forvantningar pa till register under banker forsvarar intressekonflikt kvarglomda/kvar-
% vad man kan fa helger informations- mellan enskild och lamnade effekter?
__g hj?|p med Svart att bedéma insamling ! SOS Alarm Kravhanteringen
E Sya[t att bedéma bistandsbehov pga Likviditetsproblem UD ombeds ibland for aterbetalning av
& | bistandsbehov pga sprak, nédstilldes vid HK vid behov bekrafta UM:s bistandsavgifter etc
B | sprak, nodstélldes tillstand, teknik, av stora bistands beslut. Otydlig/ ar resurskravande
O | tillstand, teknik, avstand etc. belopp bristande kanne- SRUT
Q- | avstand efc. PP dom om beslutsratt ’
T——— Sekretess hos Besvarshanvisning | bpoormerrmyrer Sociala mynd.
porarbete Y mynd,banker mm | | delasinte aliid ut | g0S-Alarm SOS-Alarm
andeise Somger | | fsrsvarar infor- Sjukvard (landstng) UM/UD UM/UD
uppmarksamheti 1 oo nsinsamling UM/UD
,,,,,, media E— o
|+ Ensl ehov av special- PR ' .
. nodstald, anhérig, losningardaum |9 Vérde: Hemtransport _ Praktisk hantering/hjalp
" narstaende, : it e f e ja, narstaende Frisk/Halsa/Behandling  Kontakt i n6d
 arbetsgivare, skola | =wewena myndigheter Kan fortsatta resan Sa tidigt besked som majligt

Bild 3. Bistand till nédstéllda — processdelar, arbetsmoment, vérde och problem/hinder

Beskrivning hur Regeringskansliets arbetssatt paverkar processerna och hur
Regeringskansliets ledningsprocess ser ut fér den aktuella huvudprocessen

Utdver det regelverk som finns inom omridet®, som framférallt
hanterar ekonomiskt bistdnd, har nigon medveten styrning inte kunnat
identifieras. Det finns inte heller nigon tydliggjord ledningsprocess inom
Regeringskansliet f6r denna hantering.

Ansvar och befogenheter givet nuvarande organisatoriska struktur

I forsta hand ankommer det pd den enskilde att sjilv hantera och bekosta
dtgirder f6r de situationer som kan uppkomma vid en olycka etc. I de fall
den enskilde inte klarar av denna uppgift, kan det bli ett dtagande f6r det
offentliga att ingripa.

I det svenska regelverket ges en mycket allmin ram fér det offentliga
dtagandets innebdérd 1 det si kallade malsittningsstadgandet i
regeringsformens 1 kap. 2 §: ”Den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella vilfird skall vara grundliggande mail f6r den offentliga

* Forordning (1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen; Bistind till
enskilda m.m. 12 §. Lag (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistdnd. Férordning
(2003:562).
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verksamheten. Det skall sirskilt 3ligga det allmidnna att trygga ritten till
hilsa, arbete, bostad och utbildning samt att verka fér social omsorg och

trygghet.”

Ett ingripande av det allminna skall ske nir det framstir som rimligt att
det allminna skall ansvara f6r de dtgirder som behovs. och om en svensk
medborgare ir i behov av tgirder i Sverige ir det, 1 normalfallet,
kommun eller landsting som stir fér dessa. Om behovet uppstdr i
utlandet har beskickningar och konsulat ett ansvar som beskrivits ovan, i
det inledande allminna avsnittet om Bistdnd till nédstillda. Det forefaller
dock ndgot oklart i vilket skede och 1 vilket avseende ansvaret 6vergir
fr&n kommun/landsting till beskickning/konsulat och vice versa.

Reflektioner och férslag till fortsatt arbete

Allmént

Bistind till nédstillda kan betraktas som en forhillandevis komplex
process med mainga involverade aktorer. Variationen mellan olika
drenden ir stor.

Med hjilp av en gemensam bild — en karta med &vergripande process-
delar, arbetsmoment, mottagare, virde/nytta och aktérer — som underlag
finns, trots komplexiteten, en god méjlighet att analysera innehllet
vidare och soka losningar pd de problem som framkommit.

I denna hantering med en relativt stor mingd problem och
arbetsmoment, som ofta hinger samman med olika faktorer, ir det
sirskilt angeliget att fokusera pid virdeskapande fér mottagare och
intressenter. Virdeskapande ir en naturlig utgdngspunkt for vilka
problem eller hinder som bor prioriteras och dtgirdas forst.

Vid en analys av Bistdnd till nédstillda kan konstateras att en stor del av
fokus ligger pa att sikerstilla medel, dvs. kontrollera att den nédstillda
har forsikring eller andra medel for att bekosta de dtgirder som krivs.
Inom detta omride finns ocks3 sirskild lagstiftning.*

Mitning och uppfoljning av Bistdnd till nédstillda avser f6r nirvarande i
huvudsak antalet drenden. For att stodja styrningen mot ett okat
virdeskapande bér mitning och uppféljning framforallt utféras utifrin
processens syfte och intressenters krav.

En parlamentarisk kommitté skall utreda omfattningen av statens ansvar
1 forhdllande till den enskilde, forsikringsbolag och researrangorer i
samband med allvarliga krigs- och katastrofsituationer i utlandet.
Insatser som tydligt gdr utdver det vanliga konsulira bistdndet som

* Lag (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistind
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regleras 1 lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistdnd, i synnerhet
vad giller evakueringar.

Ovanstiende utredning handlar i grunden om att bistd svenskar 1
utlandet, om idn begrinsat till dessa situationer, och resultatet av
utredningen kan komma att pdverka hanteringen av Bistdand tll

nodstillda.

Forslag till fortsatt arbete

Hanteringen av Bistdnd till nédstillda ir som tidigare nimnts komplex.
Detta gor det inte mindre angeliget att férsoka forbittra processen
utifrdn framtagen karta med overgripande processdelar, arbetsmoment,
mottagare, virde/nytta, aktorer, problem och hinder.

Vid analysen konstaterades att problemen: Bristande tillging till register
under helger etc.; Svirt att bedéma bistdndsbehov pga. spriksvarigheter,
den nédstilldes tillstind, teknik, geografiskt avstdnd etc.; och Sekretess
hos myndigheter, banker mm férsvdrar informationsinsamling, delvis
hinger samman och kan ha samma grundorsak.

Ett exempel pd specifikt problem som uppkommer vid utlands-
myndigheterna dr nir personer med psykiska besvir dr i behov av
bistdnd. I minga fall ir det svirt att bedéma behovet av dtgird. Det ir d&
ofta mycket svért att f8 kontakt med behandlande likare f6r hjilp med
korrekt behandling etc.

Ovanstdende problem bér diskuteras med Socialstyrelsen for att proéva
om samverkan 1 frdgan kan bidra till 6kat virdeskapande. Ett méte
foreslds dirfor mellan ansvariga pA UD KC och Socialstyrelsen.

Aven 6vriga identifierade problem och hinder kan behandlas genom
virdering huruvida grundorsakerna till problemet/hindret ir kopplade
till antingen: enskild aktdr, samverkan mellan aktorer eller befintligt
regelverk.

Vidare bor samverkan mellan berérda departement upprittas. I fallet med
Bistand till nodstillda ir det inte helt givet vilka departement som ir
berérda utdver Socialdepartementet och Utrikesdepartementet. Ett mél
for samverkan bor vara att etablera en ledningsprocess for denna
departementsoverskridande hantering. UD KC, som ansvarar for
hanteringen inom Utrikesdepartementet, bor ta en férsta kontakt med
representant for Socialdepartementet i frigan.
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Korkortsfornyelse

Allmant

Svenska kérkort skall fornyas vart tionde dr. Det ska ocksd férnyas om
det har forstorts, kommit bort eller om ndgon uppgift har indrats.
Vigverket hanterar 1 normalfallet férnyelse av kérkort 1 Sverige. Vid
fornyelse av korkort 1 utlandet bistdr den svenska utrikesférvaltningen
Vigverket med utlimning av ansékningsblanketter och utlimning av
korkort med mera.

Totalt férnyades ca 500 000 kdrkort under 2006. Av dessa avser ca 6000
fornyelse 1 utlandet.

Kartliggningen av delprocessen Korkortsfornyelse i utlander genomfordes
av: Katarina Biornstad, UD KC; Eva Zettersten, UD EKQO; Leena
Jaanson, UD KSA; Cristina Kvist, UD INSP; Lilian Klasson, UD KC;
Hildburg Berglund, UD VU; Lars Karlberg, UD VU; och Mats
Liljeholm, UD VU.

Kartliggningsarbetet genomférdes 1 foljande steg. Forst identifierades
overgripande processdelar med tillhérande arbetsmoment. Se bild 4.

Korkortsfornyelse Processdelar
- T | T———— § |_
1ot LT
=Blankett "Kérkort-  =Bevilja ansékan =Utfarda *Skicka korkort  =ID-kontroll (personligt
s Utlandséarende” =Avsla ansékan korkort till UD Kurirexp besok)
E lédmnas ut av UM (gér ej att =Uppdatera fvb UM (fevvb =Betalning (i efterskott)
° *Ansokan lamnas in  6verklaga) kérkorts-  Honorarkonsulat) =Registrera i exp.bok
g direkt till Vagverket register =Makulera gammalt
° av sokanden (ej UM) Kkérkort
E =Lamna ut korkort;
kvitteras pa blankett
=Arkivera blankett
=Atersanda ej
uthdmtade koérkort

Bild 4. Kérkortsférnyelse — processdelar och arbetsmoment

Direfter kartlades: mottagare, virde/nytta, aktdrer och problem/hinder.

Den 29 januari 2007 holls ett mote med Vigverket. Syftet med motet var
att  kvalitetssikra framtagen overgripande processkarta samt att
diskutera, och om mojligt foresld dtgirder for att dtgirda, identifierade
problem eller hinder.

Vid kvalitetssikringen av processen deltog, utéver de personer som
angivits ovan, Hans Mattsson, Ingar Werkstrém och Leif Asgrim frin
Vigverket.
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Beskrivning av vilken nytta processen syftar till att skapa och for vilka
grupper

Nyttan eller virdet som korkortférnyelsen i utlandet ger ir identifierad
som giltigt korkort. Ur denna nytta kan dven noteras en specifik nytta
som servicen 1 utlandet ger, att mottagaren slipper dka till Sverige for att fd
kirkortet.

Identifierad nytta:
- gilugt korkort,
- slipper dka till Sverige for att fa korkortet.

Mottagaren av servicen ir for korkortférnyelse 1 utlandet benimnd som
den sokande. En sékande kan vara svenskar som ir bosatta i utlandet
alternativt resande som tillfilligt befinner sig i utlandet.

Mottagare av nyttan: sékande

Aktdrer som ar involverade

Férutom mottagaren av servicen, den sékande, ir foljande aktorer
involverade i olika delar av processen.

Utlandsmyndighet (iven honordra konsulat)
- Vigverket
- Utrikesdepartementets kurirexpedition

Av bild 5 framgir bland annat 1 vilka delar respektive aktr ir involverad.

Processoelar

Kaorkortsfarnyelse

e B K K N

*filankel "Eikert  =Hevija s7idkan U.'I'lrd-u = Skicha kdrkor -Iﬂ-hnrn-nl[pmd-al

= Lt B e =il ansikan Bl D Ky bBadk)
E Iamnas ul av LI iigiir | ot -thu.-_". Pt LI {F e wh =Batalning (i efwrskoi)
sfnpikan limnas in | Gverkdagal kirkorts-  Honorirkonsulal) «Registers i sap bok
g chirgdt 18 WVigarkot PR b =himiulsrn gammal
ay naikancien (o) LIM) kfickart
o A ut k8o
Todberas pd blanies
=Arkrvara blankel
-ldlnl'rchq_
uthirrade: koo
Sakanden Vigraruat Visgverket tﬂmw Skanden
UnbSonorietonalal
g Vigrerket WViagwerioet {

Mottagsre  Winde
=Soknndo o LT
«Sipper dka tll Sverge ior aft i kidodet

Bild 5. Kérkortsférnyelse — processdelar, arbetsmoment, aktdrer, mottagare och vérde
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Problem och hinder for effektivitet i processerna

I den nuvarande hanteringen av korkortfornyelse 1 utlandet har foljande
problem framkommit i kartliggningen.

Problem 1. De blanketter for ansékan som kan bestillas via Vigverkets
hemsida, www.vv.se, skickas endast till svenska adresser. For ansékan
frin utlandet skall istillet sirskilt blankettset anvindas. Blankettsetet
tillhandahélls av utlandsmyndighet/honorirkonsulat. Problemet ir att
den sokande behover uppsoka utlandsmyndighet/honorirkonsulat
istillet for att pd egen hand himta blanketten via Internet. Problemet for
utlandsmyndighet/honorirkonsulat ir att sirskilt blankettset miste

lagerhillas och tillhandahillas.

Problem 2. Det saknas en enhetlig oversittning av anséknings-
blanketterna till frimmande sprik. Detta blir ett problem for de sokande
i de fall de saknar tillrickliga kunskaper 1 svenska. I dessa fall kan det
innebira ett problem foér utlandsmyndighet/honorirkonsulat som d3 ofta
ombeds/uppmanas att versitta blankettinnehillet for de sékande. Ett
ytterligare problem i detta sammanhang ir att det finns honorira
konsuler som inte behirskar svenska och siledes inte kan tillmotesgd den
sokande med 6versittning av blankettinnehillet.

Ett likartat problem med oversittning till frimmande sprik, som
beskrivs ovan, finns vid delgivning av beslut till en sékande.

Problem 3. 1 friga om 6versittningar som beskrivs i problem 2 ovan finns
dessutom ett generellt problem — utéver den bristande service till
sokande och det merarbete som dsamkas utlandsmyndighet alternativt
honorirkonsulat. Problemet ir att den 6versittning som utfors inte dr
enhetlig di den utférs av flera olika personer i olika situationer. Den
dversatta informationen riskerar dirmed ocks3 att vara bristfillig,

Korkortsfornyelse Processdelar
[ &) %‘H'—' ) J-}‘Inh } J-}m } n}u—u- } -
. [ibrkort :
1Y L
=Blankett "Kérkort-  =Bevilja ansékan =Utfarda «Skicka korkort  =ID-kontroll (personligt
c Utlandsarende” =Avsla ansoékan korkort till UD Kurirexp besok)
qé lamnas ut av UM (gér ej att =Uppdatera fvb UM (fevvb =Betalning (i efterskott)
) sAnsokan lamnas in  6verklaga) kérkorts-  Honorarkonsulat) «Registrera i exp.bok
g direkt till Vagverket register =Makulera gammalt
° av s6kanden (ej UM) korkort
2 Blanketter pa vv.se endast till = dmna ut koérkort;
<L | svensk adresser. Varfor ej kvitteras pa blankett
blanketter pa vv.se till utlandet? =Arkivera blankett
Enhetlig 6versattning av =Atersanda ej
ansokningsblanketter till uthamtade kérkort
frammande sprak saknas ]

Kérkortsférsandelserna | Bristande kontroll pa ej
feladresseras i vissa fall| ytlamnade (och av UM
—————————————— (om flera UM i ett land) | stersanda) kérkort

Oversattning av beslut/
delgivningar till frammande

sprak
verket Vagverket UD Kurirexp SORAraenn
@ boKanuen“ o g UM UM/Honorarkonsulat
= UM/Honorarkonsulat x
0 ) Vagverket
< Vagverket
<

Mottagare Varde
sSokande *Giltigt Kérkort
Slipper aka till Sverige for att fa kérkortet
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Bild 6. Kérkortsfornyelse — processdelar, arbetsmoment, aktérer, mottagare, vérde och
problem/hinder

Problem 4. Det forekommer att kérkortsférsindelserna frén Vigverket
till utlandsmyndigheterna feladresseras. Problemet uppstér i vissa fall d&
det finns flera utlandsmyndigheter i ett och samma land. Detta kan 1
forekommande fall skapa férseningar for den s6kande, som férvintar sig
att kunna himta ut sitt korkort efter dverenskommen tid vid den
utlandsmyndighet som angivits 1 ansdkan.

Problem 5. For nirvarande saknas det tillrickligt bra arbetssitt och
kontroller inom bide Utrikesforvaltningen och Vigverket avseende
antalet kérkort som faktiskt himtas ut vid utlandsmyndighet alternativt
dtersinds till Vigverket. Detta gor att det saknas tillrickliga underlag for
den ekonomiska reglering som sker mellan Utrikesdepartementet och
Vigverket. Likasd ger det brister 1 verksamhetsstatistik och styrning av
processen.

Beskrivning hur Regeringskansliets arbetssatt paverkar processerna och hur
Regeringskansliets ledningsprocess ser ut for den aktuella huvudprocessen

Utover det regelverk som finns inom omrddet, betriffande korkorts-
fornyelse 1 utlandet, har ndgon medveten styrning eller ledningsprocess
inte kunnat identifieras.

Det ir dock viktigt att pdpeka att fallstudien inte avser den normala
huvudprocessen avseende kérkortférnyelser som utférs 1 Sverige.

Ansvar och befogenheter givet nuvarande organisatoriska struktur

Ansvarsfrdgan inom denna delprocess idr tydlig. Ansvaret for
myndighetsutévningen genom beslut och utfirdande ir helt och hillet
Vigverkets.

Reflektioner och forslag till fortsatt arbete

Allmant

Korkortférnyelse 1 utlandet dr en foérhéllandevis tydlig delprocess dir
utlandsmyndigheterna/honorirkonsulaten endast har en begrinsad
inblandning, nimligen utlimning av blanketter och korkort, och det ir
endast ett fital aktdrer som ir involverade 1 hanteringen.

Utifrdn Vigverkets perspektiv utgor Korkortsfornyelse i utlandet endast
en liten del av det totala antalet drenden, ett undantag frin huvudregeln
med korkortsférnyelse 1 Sverige. Volymuppgifterna frin Vigverket med
statistik  for &r 2006 bekriftar ocksd detta, totalt ca 500 000
korkortstornyelser utfirdades, varav ca 6000 var foér utlandet. Detta
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faktum och andra praktiska eller geografiska férhillanden har gjort att
Vigverket inte har fokuserat pd denna del av processen.

Vid métet den 29 januari med representanter f6r Vigverket diskuterades
och analyserades hanteringen avseende Kérkortsférnyelse i utlandet.
Med hjilp av en gemensam bild — en karta med 6vergripande process-
delar, arbetsmoment, mottagare, virde/nytta och aktérer — som underlag
kunde innehillet analyseras och kvalitetssikras. Vid motet fokuserades
pa forslag till dtgirder f6r de problem och hinder som identifierats.

Under Kkartliggningsarbetet hade frigetecken kring vissa begrepp
noterats, ex Utfirda korkort. Vid motet tydliggjordes detta och
Vigverket kunde bekrifta att begreppet Utfirda korkort 1 dagsliget inte
ir helt klart definierat. Beskrivningssittet med en gemensam karta bidrar
till att tydliggéra hur verksamhetens begrepp anvinds och vilken
innebérd de har.

Maoétet kan ses som ett forsta steg till 6kad samverkan mellan berérda
aktorer, 1 férsta hand Vigverket och Utrikesférvaltningen.

De problem och hinder som identifierats inom Kérkortsfornyelse i
utlandert ir inte sd omfattande och det finns nog goda forutsittningar, att
med en okat samverkan mellan involverade aktorer, dtgirda dessa. Trots
denna gynnsamma situation ir det viktigt att tinka pd om de
arbetsmoment som utférs bidrar till virdeskapandet eller ej.

Som exempel p& ovanstiende resonemang ir det inte givet att
arbetsmomentet att limna ut ansokningsblanketter till sokande kan
betraktas som virdeskapande. P4 nigot sitt skall ansékan komma in
enligt de regelkrav som finns men utlimning av blanketter kinns inte
som ett nédvindigt moment f6r virdeskapandet.

Likasd ir den lokala 6versittningen som idag ofta efterfrigas visserligen
virdeskapande for den s6kande, men ur ett myndighetsperspektiv borde
aktiviteten kunna effektiviseras genom en enhetlig hantering, utan att
virdeskapandet minskar.

Som konstaterats — 1 Beskrivning hur Regeringskansliets arbetssitt
paverkar processerna och hur Regermgskanshets lednmgsprocess ser ut
for den aktuella huvudprocessen - saknas i princip styrning av
Korkortsfornyelse i utlandet forutom den regelstyrning som finns 1
Regeringskansliets foreskrifter (UF 2006:1) Forordning (1997:691) om
avgifter vid utlandsmyndigheterna. Fér den nationella hanteringen finns
Korkortslag (1998:488), Korkortsférordning (1998:980) samt gillande
EG-direktiv.

Ett nytt direktiv om koérkort (2006/126/EG) har beslutats. Alla linder
inom samarbetsomridet EES, dvs. alla medlemsstater inom EU samt



126

Norge, Island och Liechtenstein, ska nu dndra sin lagstiftning s att den
stimmer dverens med det nya direktivet inom EES.

Mailet med det nya direktivet ir att 6ka trafiksikerheten. Okade krav p3
forarprovare, dldersgrinser etc. skall bidra till detta. Inom EES-linderna
finns 1 dag manga olika kérkortsmodeller som ir giltiga. P4 sikt skall alla
ha den moderna typ av kérkort, som vi redan har i1 Sverige. Medlems-
staterna har fyra &r pd sig att dndra sin lagstiftning och inom ytterligare
tvd &r skall lagstiftning tillimpas. De nya reglerna kommer enligt
tidsplanen dirmed att vara helt inférda den 19 januari 2013.

Inom EES ska, dven enligt tidigare EG-direktiv, nationella kérkort vara
helt utbytbara, och ska utfirdas av myndigheterna i det land dir man ir
permanent bosatt.

I praktiken utfirdas dock svenska korkort dven till svenskar som ir
permanent bosatta i annat EES-land. EU-direktiven siger siledes en sak
och den nationella tillimpningen av reglerna ir en annan. Detta giller
dven regeln att det dr inte tillitet att ha tvi giltiga korkort, tex. ett
svenskt och ett tyskt, utan att man méste vilja ettdera. I Sverige ar det ir
Linsstyrelsens som ansvarar f6r att detta efterlevs.

Samtliga linder inom EU har egna register och dessa ir inte tillgingliga
fér myndigheter utanfor det egna landet. Om registren kunde samordnas
och tillgingligheten till dessa 6ka skulle UM:s medverkan inte alls
behovas vid korkortsfornyelse inom EES-omridet.

Mitsystemet och uppféljningen av Korkortsfornyelse i utlandet behover
utvecklas. For nirvarande gors mitning av Vigverket avseende antalet
korkortirenden. Mitningen bor framféralle utféras utifrdn processens
syfte och de krav som finns.

Forslag till fortsatt arbete

Alternativa dtgirder for att forbittra processen och ldsa identifierade
problem har noterats.

En mer genomgripande férbittring av processen skulle kunna vara den
samordning som undersokts 1 férstudie, avseende anvindning av Polisens
och Migrationsverkets fotostationer dven for korkortshanteringen. Idag
sker en liknande samordning av pass- och viseringshanteringen mellan
polisen och Migrationsverket.

En férindring av processen enligt ovanstdende beskrivning skulle
paverka utdvningen av korkortshanteringen avsevirt. Bland annat skulle
det innebira att utlandsmyndigheterna utfor en betydligt storre del av
hanteringen in vad som sker idag. For den sékande skulle f6rindringen
innebira ett minskat avstind till myndighetsutévningen.
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Om en foérindring av processen enligt ovanstdende beskrivning inte gors
alternativt till dess att férindringarna blir genomférda behover
identifierade problem i nuvarande hantering &tgirdas. Nedan redovisas
en sammanstillning av problem/hinder respektive de 3tgirder som
foreslas.

Problem Atgard

1. De blanketter for ansokan som kan Ny rutin for blankettatkomst via

bestéllas via Vagverkets hemsida, "Kérkortsportalen” kan vara ett alternativ for
www.vv.se, skickas endast till svenska att [6sa problemet. Vagverket aterkommer
adresser. till UD i fragan.

2. Det saknas en enhetlig dversattning av UD framfor skriftligt till Vagverket for vilka

ansokningsblanketterna till frammande sprék  sprak dverséttningsbehov foreligger.
vilket ger bristande service till sokande och
merarbete for utlandsmyndighet/

honorérkonsulat.

3. Den Gversattning som utfors ar inte Som ovan. UD framfor skriftligt till

enhetlig da den utfors av flera olika personer  Vagverket for vilka sprak

i olika situationer, den dversatta dversattningsbehov foreligger.
informationen riskerar darmed att vara

bristfallig.

4. Det forekommer att korkorts- Vagverket kontrollerar rutinerna for
forsandelserna fran Vagverket till forsandelser till UM via UD:s
utlandsmyndigheterna feladresseras. kurirexpedition.

5. Det saknas tillrackligt bra arbetssatt och Vagverket aterkommer angéende rutinerna

kontroller inom bade Utrikesférvaltningen och  kring avgiftshantering/ fakturering till UD.
Vagverket avseende antalet korkort som

faktiskt hamtas ut vid utlandsmyndighet

alternativt atersénds till Vagverket.

Inom Regeringskansliet dr det Niringsdepartementet som ir ansvarigt
for denna sektor och berérd huvudprocess.

Oavsett ovanstiende angreppssitt bor samverkan mellan berérda
departement — Niringsdepartementet och Utrikesdepartementet —
snarast upprittas. Ett mdl for samverkan bor vara att etablera en
ledningsprocess fér denna departementsoverskridande hantering. UD
KC, som ansvarar for hanteringen inom Utrikesdepartementet, bor ta en
forsta kontakt med representant f6r Niringsdepartementet 1 frigan.

Summering och erfarenheter fran fallstudien

De resultat som detta uppdrag redovisar ir kanske inte sensationella 1 sig
men de visar bland annat att analys utifrdn en gemensam bild fungerar
vil, bide for den egna inre analysen och f6r att kommunicera med andra.
Likasd tydliggdr processynsittet var grinssnitt mellan aktérer finns och
bidrar pd si sitt till att belysa behovet av samverkan.



128

Utifrin en gemensam bild kan arbetsmoment virderas huruvida de bidrar
till det egentliga virdeskapandet eller ej. I f6rsta hand skall ju problem
och hinder som bidrar till virdeskapandet l6sas. Det ir ju ingen mening
att effektivisera och finslipa ett arbetsmoment som inte bidrar till
virdeskapandet, ett sddant arbetsmoment borde kanske strykas helt.
Med detta inte sagt att det inte behover finnas stodjande moment eller
processer som inte direkt bidrar till virdeskapandet. Snarare att det ger
oss en utgdngspunkt {or prioritering av dtgirder.

Av resultatet kan konstateras att Utrikesférvaltningen priglas av en
ovana att uttrycka, kommunicera och fokusera pd de virden arbetet skall
ge. Likasd finns en ovana att identifiera mottagare av det virde som
genereras vid utlandsmyndigheterna och  Utrikesdepartementet.
Sammantaget forsvirar detta mojligheten att ”gora ritt saker”.

Resultatet av kartliggningen och analysen pévisar en saknad av aktiv
medveten styrning. Av samtliga delprocesser som kartlagts har inte
ndgon egentlig styrning, utdver viss regelstyrning, identifierats.

I efterhand kan konstateras att uppdraget UM:s férfattningsreglerade
service till svenskar var nigot for omfattande foér att rymmas inom
huvudprojektets ramar. Med en nigot mindre omfattning skulle mer tid
ha kunnat dgnas 8t analys istillet for kartliggning.

Produktmal 6. Belysa hur UM:s roll — som “servicekontor” i utlandet —
pdverkas ndir svenska myndigheter utvecklas 1 riktning mot sd kallade >24-
timmarsmyndigheter” och produktmdl 7. Klarligea huruvida befintligt
regelverk uttrycker en rimlig ambitionsniva for den service som UM skall ge
har inte behandlats enligt ursprunglig plan. Orsaken till det ir 1 forsta
hand tids- och resursbrist.
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