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Vanans makt
— regeringens styrning av lansstyrelserna

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av linsstyrelserna. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller slutsatser
och rekommendationer som avser regeringen, Regeringskansliet och
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av linsstyrelserna.

Att linsstyrelserna ir 21 fristiende myndigheter med ett brett uppdrag gor det till
en sirskild utmaning f6r regeringen att styra dem. Det har i olika sammanhang
patalats att linsstyrelserna inte ges férutsittningar att bedriva en langsiktig och
hallbar verksamhet. Férindringar av linsstyrelsernas organisation har diskuterats
under manga ar, men nagra férindringar av grundstrukturen har inte gjorts.

Syftet har dirf6r varit att underscka hur regeringens styrning av linsstyrelserna
fungerar och om den 4r dndamalsenlig.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att regeringen inte har ett tillrickligt
utvecklat helhetsperspektiv pa styrningen av linsstyrelserna. Styrningen av
lansstyrelserna foljer i stillet samma mall som f6r andra myndigheter, utan att
tillracklig hinsyn tas till att linsstyrelserna har ett betydligt bredare uppdrag och
att de inte ir en, utan tjugoen olika myndigheter. Styrningen blir dirmed
sektoriserad och inte tillrickligt verksamhetsanpassad. Granskningen visar att
respektive departement arbetar for att linsstyrelserna ska bedriva sin verksamhet
enligt de mal och prioriteringar som giller inom departementets avgrinsade
omrdde. Siktet ir da i férsta hand instillt pa en dndamailsenlig styrning inom varje
omrade.

Eftersom styrningen ir s sektoriserad blir den otydlig och det blir svart for
linsstyrelserna att avlisa regeringens intentioner. Styrningen ir svér att 6verblicka
da den ir utspridd i manga uppdrag och forordningar, och den 4r omfattande bl.a.
genom ett mycket omfattande regleringsbrev. Finansieringen 4r dessutom svar att
overblicka eftersom den bestar av ett forhallandevis litet férvaltningsanslag och en
mingd olika och kompletterande finansieringskillor.

Regeringens sitt att styra begrinsar linsstyrelsernas mojligheter att bedriva en
langsiktig och hallbar verksamhet. Den detaljerade styrningen och den omfattande
bidragsfinansieringen av linsstyrelsernas verksambhet leder till att linsstyrelserna
har svart att planera sin verksamhet pa ett langsiktigt och effektivt sitt. Det gor det
bl.a. svart for linsstyrelserna att gora egna prioriteringar, att omférdela medel
inom myndigheten och att rekrytera och behalla kompetent personal. Manga av
dessa problem har varit kinda i snart 15 ars tid. Granskningen visar dock att
regeringen, genom att ge linsstyrelserna utékad dispositionsritt pa vissa
sakanslag, har skapat bittre férutsittningar for linsstyrelserna att planera sin
verksambhet.
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Regeringen styr, i flera avseenden, linsstyrelserna som om de vore en myndighet.
Detta 4r visserligen ett smidigt sitt for regeringen att styra tjugoen myndigheter
med ett gemensamt uppdrag, men granskningen visar att den nuvarande
ordningen har svagheter. Kommunikationen mellan linsstyrelserna och
Regeringskansliet sker till exempel i stor utstrickning via de
lansstyrelsegemensamma linsradsgrupperna snarare 4n med linsledningarna.
Kontaktlinsraden i linsradsgrupperna har dirmed fatt en central roll i styrkedjan.
Systemet ir inte formellt reglerat utan bygger i stor utstrickning pa tillit.
Problemet ir att det inte finns tillit till systemet i hela linsstyrelsekollektivet. Om
regeringen vill behalla férdelarna med nuvarande ordning dr det 4r viktigt att man
vidtar atgirder f6r att frimja att den upplevs som legitim i hela
lansstyrelsekollektivet.

Rekommendationer

Riksrevisionens bedémning ir att regeringens styrning av linsstyrelserna kan bli
mer indamdilsenlig. Regeringen bor forbittra linsstyrelsernas forutsittningar att
skota sina dtaganden genom att utveckla sin myndighetsstyrning av
linsstyrelserna, oavsett om regeringen viljer att forindra
linsstyrelseorganisationen eller inte. Fér att styrningen av linsstyrelserna ska vara
indamalsenlig ir det vir bedomning att varje styrsignal behover sittas in i ett
storre sammanhang av vad regeringen vill anvinda linsstyrelserna till. Regeringen
behover ocksd ta hinsyn till hur varje enskild styrsignal paverkar linsstyrelsernas
mojlighet att bedriva en langsiktig och hallbar verksamhet. Granskningen visar att
det sker viss samordning av styrningen av linsstyrelserna inom Regeringskansliet
— vilket Riksrevisionen ser positivt pd — men att den inte ir tillricklig for att
astadkomma ett helhetsperspektiv pa styrningen. Riksrevisionen limnar dirfor ett
antal rekommendationer till regeringen, Regeringskansliet och linsstyrelserna.

Rekommendationer till regeringen

e For att skapa en bittre helhetsbild 6ver linsstyrelsernas uppgifter och
finansiering bor regeringen striva efter att uppdragen till linsstyrelserna, i
den man det dr mojligt, samlas i det gemensamma regleringsbrevet.
Regleringsbrevet skulle d4 kompletteras med uppdrag till linsstyrelserna
som idag bara framgar av andra myndigheters regleringsbrev och sirskilda
regeringsbeslut som beror linsstyrelserna.

Rekommendationer till Regeringskansliet

e Regeringskansliets samordning av styrningen av linsstyrelserna bor
utvecklas for att stirka helhetsperspektivet i styrningen av linsstyrelserna. En
mdjlighet vore att i storre utstrickning anvinda den interdepartementala
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arbetsgruppen for linsstyrelsefragor for att diskutera t.ex. mingden och
sammansittningen av uppdrag samt eventuella malkonflikter.

e Regeringskansliet bor fortsitta arbeta aktivt for att minska andelen
bidragsfinansiering. Som en del i arbetet med att avgora vilken
finansieringsform som ir mest dindamaélsenlig bor Regeringskansliet
noggrant folja upp vilka konsekvenser inférandet av dispositionsritterna har
fatt for linsstyrelserna.

e For att tydliggora linsstyrelsernas samlade uppdrag och roll rekommenderar
Riksrevisionen att Regeringskansliet formulerar ett antal principer som blir
vigledande for departementen vid en prévning av vilka uppgifter
linsstyrelserna ska ansvara for. Detta skulle kunna bidra till att styrningen
blir mer helhetsinriktad och strategisk.

o Ett sitt att 6ka legitimiteten for regeringens sitt att styra linsstyrelserna ir
genom okad transparens i styrkedjan. Regeringskansliet bor dirfor ta fram
riktlinjer for hur strategiska kontakter med linsstyrelserna ska hanteras och
dokumenteras.

e De enskilda och gemensamma regelbundna myndighetsdialogerna med
linsstyrelserna ir centrala delar av styrkedjan och bér alltid dokumenteras
inom Regeringskansliet, bade for att mojliggéra ansvarsutkrivande och for
att underlitta kunskapsoverféring inom Regeringskansliet.

Rekommendationer till linsstyrelserna

e For att 6ka och bibehalla tilliten inom linsstyrelsernas gemensamma
organisation bor linsstyrelserna uppritta tydliga principer for hur
lansstyrelserna ska representeras i linsradsgrupperna och tydliggéra
kontaktlinsradens mandat.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Pé regional nivd ir Sverige indelat i 21 lin och i varje lin finns en statlig regional
myndighet: linsstyrelsen. Linsstyrelserna har ett gemensamt uppdrag och
bedriver verksamhet inom manga olika omraden. Samtidigt 4r linsstyrelserna 21
fristainde myndigheter med varsin linsledning. Pa det sittet skiljer de sig fran
centrala forvaltningsmyndigheter som oftast 4r specialiserade inom ett eller nagra
sakomraden och som, dven om de ir lokaliserade i olika delar av landet, alltid har
en myndighetsledning. Eftersom Regeringskansliet 4r organiserat i departement
med ansvar for skilda verksamhetsgrenar ir i princip samtliga departement
ansvariga for nigon verksamhet som utférs av linsstyrelser. Det gor att behovet av
samordning blir stort och det 4r dirfor en sirskild utmaning f6r regeringen att
styra linsstyrelserna.

Mellan 2004 och 2012 genomfordes flera utredningar som lyfter fram problem
som gar att hirleda till regeringens styrning av linsstyrelserna.! Enligt
utredningarna har linsstyrelserna bl.a. svért att fullgora alla sina uppdrag och
svart att sjilvstindigt planera sin verksamhet. Det konstaterades dven att det
forekommer kompetensférsérjningsproblem och att det finns bristande
enhetlighet i drendehantering och tillsyn. Eventuella férindringar av
linsstyrelsernas organisation har dirfér varit foremal for diskussion under manga
ar. Under 2012 foreslog en statlig utredning en sammanslagning till firre och
storre linsstyrelser.2 Forslagen genomférdes emellertid inte. Bara fyra ar senare
foreslog Indelningskommittén en ny indelning i sex regioner.3 Inte heller detta
forslag blev verklighet. Under 2017 frantog regeringen kommittén uppdraget att
foresla en ny indelning av linsstyrelseorganisationen och dirfor skulle kommittén
inte heller utreda frigor om linsstyrelsernas organisation.+ Riksrevisionen
konstaterar att regeringen, dtminstone for tillfillet, skjutit frigan pa framtiden.

Mot bakgrund av antagandet om att den nuvarande linsstyrelseorganisationen
kommer att bestd och att forutsittningarna f6r myndighetsstyrning r unika
bedomer Riksrevisionen att det ir angeliget att granska hur regeringen styr
linsstyrelserna i dagsliget.

SOU 2004:14, Ds 2007:028, Statskontoret 2010, SOU 2012:48, Socialdepartementet 2012.
SOU 2012:81.

SOU 2016:438.

Dir. 2017:72,s. 7.

a W =
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1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att underséka hur regeringens styrning av
linsstyrelserna fungerar och om den ir dndamalsenlig.

Granskningen utgar ifran foljande fragor:

1. Hur styr regeringen linsstyrelserna?

a. Ar mal, uppgifter och uppdrag formulerade s att det ar tydligt vad

linsstyrelserna ska géra och vilka aktiviteter som &r prioriterade?
2. Hur arbetar Regeringskansliet med styrningen av linsstyrelserna?

a. Gor Regeringskansliet en aktiv provning av vilka uppgifter som ska
hanteras av linsstyrelserna respektive centrala myndigheter?

b. Ar Regeringskansliets arbetsprocesser utformade si att Regeringskansliet
och regeringen kan anligga ett sektorsévergripande helhetsperspektiv pa
styrningen av linsstyrelserna?

3. Vilka forutsittningar ger regeringen linsstyrelserna att utfora sitt uppdrag?

a. Ar regeringens styrning utformad si att den ger linsstyrelserna goda
mojligheter att samarbeta och samtidigt ger varje landshovding
forutsattningar att ta ansvar for sin linsstyrelse och dess verksamhet?

b. Ar regeringens styrning utformad sé att den ger alla linsstyrelser, oavsett
storlek och regionala forutsittningar, rimliga mojligheter att bedriva en
langsiktig och hallbar verksamhet?

Med styrning avser vi all den paverkan som regeringen och dess foretridare utévar
for att paverka linsstyrelsernas agerande. Det handlar om allt fran vilka uppgifter
linsstyrelserna ska tilldelas till finansiering och organisationsférandringar.
Styrningen formaliseras i regel genom lagar, forordningar, regleringsbrev och
sirskilda uppdrag. Det féorekommer ocksa att kontakter sker mer ad hoc och
mindre formaliserat mellan Regeringskansliet och linsstyrelserna.s

Den hir granskningen fokuserar pa Regeringskansliet som utformar regeringens
styrning och linsstyrelserna som tar emot regeringens styrsignaler. Styrningen
kommer att bedsmas mot bakgrund av nuvarande organisationsstruktur. Vi har
inte granskat effektiviteten i den verksamhet som bedrivs av linsstyrelserna eller
fragan om utndmningar av myndighetschefer.

1.3 Bedémningsgrunder

1.3.1 Sa vill regeringen styra sina myndigheter

Regeringen har betonat att myndighetsstyrningen ska vara tillitsbaserad.
Regeringen vill virna och utveckla den svenska forvaltningsmodellen, med stor

5 PM Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter. Regeringskansliet, 2014.
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tillit och lingtgdende delegerat ansvar till de statliga myndigheterna. Styrningen
ska dirfor vara lingsiktig, strategisk, verksamhetsanpassad och utga fran ett
helhetsperspektiv, med tillit och fértroende som grund.s

Av den férvaltningspolitiska propositionen framgar det att styrningen bor ta
hinsyn till varje verksamhets specifika karaktir och utformas sa att den bist
gynnar syftet med respektive verksamhet samt regeringens styrbehov. Det innebir
att styrningen kan vara detaljerad f6r vissa myndigheter, medan den for andra kan
vara mer dvergripande.’

Regeringskansliet har en strategiskt viktig uppgift i att ta fram underlag som
bidrar till att omvandla den forda politiken till regeringsbeslut. Inom ramen for
regeringens myndighetsstyrning forutsitter det att verksamheter och myndigheter
analyseras i ett strategiskt och framtidsinriktat perspektiv.

Regeringen anser vidare att enskilda beslut bor fattas utifran ett helhetsperspektiv
pa regeringens samlade politik och en bedémning av politiska avvigningar éver
sektorsgrinser samt med beaktande av angivna prioriteringar och statens samlade
resurser.s

Nagot mer konkret om vad god myndighetsstyrning innebir har riksdagen inte
tagit stillning till. I de f6ljande avsnitten forsoker vi darfér konkretisera vad en
indamalsenlig styrning av linsstyrelserna bor innehalla.

1.3.2 Lansstyrelseorganisationen

De idéer om styrning som beskrivs i den férvaltningspolitiska propositionen giller
for all myndighetsstyrning, men det betyder inte att alla myndigheter kan eller ens
bor styras pd samma sitt. Linsstyrelseorganisationen ir en i manga avseenden
unik organisation inom den svenska statsforvaltningen. For att kunna séiga nidgot
om vad som utgor en indamalsenlig styrning av linsstyrelserna maste vi forst
forstd linsstyrelseorganisationens grundfsrutsittningar.

Statsmakterna har vid flera tillfillen uttalat sig om behovet av en samordnad
linsférvaltning.® Vi gor bedomningen att tanken med den samordnade
lansforvaltningen vilar pd dtminstone fyra olika férvaltningspolitiska virden:

e Det regionala: linsstyrelserna ska finnas nira och vara tillgingliga for
medborgare, féretag och kommuner. Linsstyrelserna ska ha kunskap om
regionala forhallanden och férutsittningar.

Prop. 2017/18:1, utg.omr. 2, s. 86.

Jfr prop. 2009/10:175, s. 98.

Ibid, s. 99-100.

Jfr prop. 1988/89:154, bet.1989/90:BoU4, rskr. 1989/90:89, prop. 1996/97:36, bet. 1996/97:KU4, rskr.
1996/97:39, prop. 2001/02:7, bet. 2001/02:KU7, rskr. 2001/02:138, prop. 2009/10:175, bet.
2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.

VW ® N o
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e Det nationella: det ska finnas linsstyrelser i hela landet och de ska
tillhandahilla likvirdig offentlig service.

e Det sektoriella: linsstyrelserna ska verka for att nationella politiska mal far
genomslag i linet bland annat genom att utféra uppgifter inom en rad olika
sektorer.

e Det sektorsovergripande: linsstyrelserna ska samordna olika
sektorsintressen utifrin ett statligt helhetsperspektiv.

Vi uppfattar regeringens och riksdagens uttalanden som att inget av virdena ska
betonas pa bekostnad av nigot annat, men att linsstyrelsernas uppgifter generellt
sett ska avgrinsas till det egna linet. Styrningen av linsstyrelserna maste dirfor
hitta en balans mellan dessa i manga avseenden motstridiga virden. Vid en
grafisk framstillning, dir varje virde utgor en ytterlighet, kan dirfor en
balanserad styrning placeras in i mitten.

Figur 1 En balanserad styrning

S o
SEKTORSOVERGRIPANDE

REGIONALT NATIONELLT
< N >

SEKTORIELLT

For att kunna gora uttalanden om hur denna balans kan uppnis maste ocksa
hinsyn tas till ridande organisatoriska strukturer. Det ir t.ex. ett faktum att
linsstyrelserna ir 21 fristiende myndigheter. Det finns pa sd sitt redan en vikt i
den regionala vagskalen. P4 motsvarande sitt 4r det vil belagt inom den
torvaltningspolitiska forskningen att Regeringskansliets organisering ofta medfor
en betoning av det sektoriella pa bekostnad av det sektorsovergripande. Detta dr
nagot vi tar hinsyn till nir vi i det foljande foreslar att en dndamalsenlig styrning
av lansstyrelserna bor uppfylla en uppsittning kriterier, om malet dr att uppna en
balanserad styrning.

1.3.3 Bedémningskriterier fér en andamalsenlig styrning av
lansstyrelserna

Linsstyrelsernas uppdrag ir brett och omfattar ménga verksamhetsomriden. Sa
gott som alla departement ansvarar f6r nadgon verksamhet som utfors av
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lansstyrelserna. Det blir dirfor en sirskild utmaning for regeringen att vara tydliga
med vad man vill att linsstyrelserna ska géra och vilken roll de ska ha i
statsforvaltningen.

e Mal, uppgifter och uppdrag bor vara formulerade s3 att det 4r tydligt vad
linsstyrelserna ska gora och vilka aktiviteter som &r prioriterade.

For ett flertal fragor finns det nagon annan myndighet som skulle kunna tilldelas
lansstyrelsernas uppdrag. Linsstyrelserna har dock unika
samordningsmojligheter och kunskap om regionala férhillanden samtidigt som
man kan verka over hela landet.

o For att regeringen ska kunna anvinda linsstyrelserna pa bista sitt och for att
regeringens intentioner ska bli sa tydliga som mojligt bor det goras en aktiv
prévning av vilka uppdrag som ska hanteras av linsstyrelserna respektive
centrala myndigheter.

Den stora mingd verksamhetsomriden som linsstyrelserna ansvarar for gor att
risken for malkonflikter ir pitaglig, samtidigt som ansvaret for olika
verksamhetsomraden inom Regeringskansliet dr uppdelat mellan flera olika
departement. Nir det giller linsstyrelserna ir behovet av informationsutbyte
sarskilt stort eftersom styrkedjan ser ut som den gor, med manga avsindare och
mottagare. Det gor att behovet av samordning inom Regeringskansliet blir stort —
sannolikt storre dn nir det giller andra statliga myndigheter.

o For att styrningen av linsstyrelserna ska vara strategisk och langsiktig bor
arbetsprocesserna inom Regeringskansliet vara utformade si att
Regeringskansliet och regeringen kan anligga ett sektorsévergripande
helhetsperspektiv pd styrningen av linsstyrelserna.

Enligt 3 § myndighetsférordningen (2017:515) ansvarar myndighetens ledning for
verksamheten infér regeringen och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt
gillande ritt. Varje linsstyrelse har ett instruktionsreglerat regionalt uppdrag och
landshovdingens ansvar ar kopplat till den egna myndigheten, vilket innebir att de
flesta bedomningar och avvigningar behéver géras utifran det enskilda linets
perspektiv. Av regeringsformen framgér att myndigheterna ir sjilvstindiga i
forhallande till varandra.te Samtidigt far linsstyrelserna ofta gemensamma
uppdrag och uppdrag att samordna sig. Det innebir att linsstyrelserna ska
samarbeta i gemensamma fragor men i grunden ir de fristiende myndigheter
med uppdrag inom respektive lin.

e Regeringens styrning av linsstyrelserna bor saledes vara utformad pi ett
sddant sitt att den ger linsstyrelserna goda mojligheter att samarbeta och

10 Se 12 kap. 2 § regeringsformen.

12  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

samtidigt ger varje landshovding férutsittningar att ta ansvar for sin
linsstyrelse och dess verksamhet.

Linsstyrelserna ir 21 myndigheter med olika forutsittningar men med ett
gemensamt uppdrag.

e Regeringens styrning av linsstyrelserna bor dirfor utformas si att alla
lansstyrelser, oavsett storlek och regionala f6rutsittningar, har rimliga
moijligheter att bedriva en langsiktig och hallbar verksambhet.

1.4 Genomférande och metod

Denna granskning har bedrivits med utgdngspunkt i den problembild som
skrivits fram i tidigare utredningar. Eftersom den senaste mer ingdende
utredningen gjordes 2012 fanns det dock anledning att anta att regeringens
styrning av linsstyrelserna forindrats.!t Dirfor gjorde vi inledningsvis sonderande
intervjuer med lidnsstyrelserna i Ostergétland och Stockholm. 1 ett fall nirvarade
linsradet och en senior medarbetare, i det andra fallet nirvarade landshévdingen
och en rad andra representanter fran linsstyrelsen med olika befattningar.
Landshévdingarna dr myndighetschefer pa linsstyrelserna och utses av
regeringen.2 Varje linsstyrelse har ocksa ett linsrad eller en linsoverdirektsr, som
ir en chefstjinsteman.’ Dessa moten indikerade att manga av de gamla
problemen fanns kvar, att dtgirder vidtagits pa vissa omraden och att nya, for oss
okinda, problem uppkommit. Utredningsarbetet tog sedan formen av en
kartliggning och férdjupning i olika omraden.

1.4.1 Styrdokument och ekonomisk styrning

I utredningen Det ofullstindiga pusslet (SOU 2004:14) framhalls det att
linsstyrelsernas regleringsbrev ir otydligt och allt for omfattande, samtatt det inte
gar att i en helhetsbild av alla delar i linsstyrelsernas verksambhet eller hur de
finansieras genom regleringsbrevet. 1 Orsaken till det senare problemet var att
regeringen valt att styra t.ex. uppdrag dir linsstyrelserna ir delaktorer i
genomfdrandet genom andra myndigheters regleringsbrev eller genom sirskilda
regeringsbeslut. Det har ocksd patalats att det 4r svart att hitta motiv till varfor
linsstyrelsernas sammansittning av uppgifter ser ut som den gor.1s

For att ta reda pd om dessa problem finns kvar genomférdes en kartliggning och
analys av styrningen av linsstyrelserna si som den tar sig uttryck i férordningen

1 SOU 2012:81.

1211 § forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

1323 § forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion. Enligt 24 § beslutar regeringen om
anstillningar som lanséverdirektor och lansrad efter anmilan av landshovdingen.

4 SOU 2004:14.

15 SOU 2012:81,s. 173.
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(2017:868) med linsstyrelseinstruktion och linsstyrelsernas regleringsbrev. Fokus
i analysen har legat pa regleringsbrevets omfattning och relationen mellan de
olika styrdokumenten. Vi har ocksa begirt in uppgifter om de uppdrag till
linsstyrelserna som kommer genom andra myndigheters regleringsbrev och
genom sirskilda regeringsbeslut. Samtidigt har vi férsskt kartligga hur olika
uppdrag finansieras genom att begira in information frdn Regeringskansliet. I
detta arbete har ocksé linsstyrelserna bistatt oss med sina egna kartliggningar av
hur uppdrag ir kopplade till olika anslag och bidrag.

I tidigare utredningar har det ocks4 riktats kritik mot att linsstyrelsernas
verksambheter till stor del dr bidragsfinansierad och att finansieringen av
linsstyrelserna inte alltid f6ljer vedertagna principer f6r finansiering i staten. 16 For
att bilda oss en uppfattning om utvecklingen gjordes inledningsvis en genomgang
av det senaste decenniets budgetpropositioner. Redan da stod det klart att
finansieringen forindrats pa flera sitt sedan 2004. Detta fsljdes sedan upp pa en
rad olika sitt, bl.a. i intervjuer med f6retridare f6r linsstyrelserna och genom
olika analyser av underlag frin linsstyrelserna och Finansdepartementet. Sirskilt
fokus lades pa de dispositionsritter linsstyrelserna nu fitt 6verta fran andra
myndigheter for att sjilva fordela sinsemellan. Vi genomforde dven en sirskild
intervju med ekonomichefen frin linsstyrelsen i Halland for att fi en fordjupad
bild av finansieringen sett ur ett linsstyrelseperspektiv, bl.a. vad giller
férdelningen av forvaltningsanslaget och vilken typ av verksamheter och kostnader
som idag finansieras med inomstatliga bidrag.

1.4.2 Regeringskansliets arbete med styrningen av lansstyrelserna

Tidigare utredningar har kritiserat Regeringskansliets arbete med styrningen av
linsstyrelserna. Det har pitalats att styrningen av linsstyrelserna dr mycket
sektoriserad och att det i Regeringskansliets beredningsprocess inte sker nagon
bevakning av att regeringens beslut ligger i linje med principen om den
samordnade statliga linsférvaltningen. 17 Det har ocksa hivdats att verksamheter i
de flesta fall har tillkommit eller férts fran linsstyrelsen pa marginalen utan att
nigon analys av linsstyrelsens samlade uppdrag och roll har gjorts.s

For att kartligga hur arbetet med styrningen av linsstyrelserna gar till idag har vi
genomfort intervjuer med tjinstemin inom Regeringskansliet, stillt skriftliga
fragor och tagit del av dokumentation som utgér underlag f6r styrningen. Under
hela projektet har vi lopande haft kontakt med den enhet pi Finansdepartementet
som ansvarar for myndighetsstyrningen av linsstyrelserna. Enheten har stillt upp
och svarat pa fragor om deras roll i styrningen och hur de arbetar for att samordna

16 SOU 2004:14.
7 1bid, s. 145
8 SOU 2012:81,s.173
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styrningen av linsstyrelserna, samt forsett oss med dokument och underlag.
Kommunikationen har huvudsakligen skett skriftligen, enligt
Finansdepartementets 6nskemal. Eftersom nistan alla departement &r inblandade
i styrningen av linsstyrelserna, t.ex. genom att bereda regleringsbrevsuppdrag, har
det ocksd varit viktigt att prata med andra departement. Intervjuer med en enhetlig
tematik har darfér genomforts med handliggare som ir involverade i styrningen
av linsstyrelserna pd Kulturdepartementet, Miljo- och energidepartementet och
Niringsdepartementet. Justitiedepartementet har svarat pa samma fragor
skriftligt, eftersom vi inte lyckades hitta en tid for intervju som passade bada
parter.® Intervjuerna har givit en god inblick i skillnader i synsitt och arbetssitt
mellan departementen samt i hur man bereder drenden och fsljer upp
lansstyrelsernas resultat.

Vidare har vi granskat dokumentation p4 Regeringskansliet for att kartligga
arbetet med styrningen av linsstyrelserna. Vi har bl.a. gatt igenom de
bedomningar de olika departementen gjort av linsstyrelsernas resultat infor den
arliga gemensamma resultatdialogen och de riktlinjer Finansdepartementet tagit
fram for detta arbete. Vi har ocksa gjort en genomgang av dokumentation fran
olika moten mellan Regeringskansliet och linsstyrelserna, t.ex.
minnesanteckningar frdn de enskilda myndighetsdialogerna, fran linsradsmaéten
och landshovdingeméte. Dels for att ta reda pa vad dessa kontakter har for
funktion i styrningen, dels for att se i vilken man det gar att folja dessa kontakter i
efterhand.

1.4.3 Lansstyrelsernas forutsattningar att utféra sitt uppdrag

Tidigare utredningar har varit kritiska mot de forutsittningar regeringens styrning
ger linsstyrelserna att utféra sina uppdrag. Styrningen har bedomts gora det svart
for linsstyrelserna att planera sin verksamhet och att géra egna prioriteringar
samt leda till kvalitetsbrister och bristande likvirdighet i utférandet av olika
uppgifter och uppdrag.

For att ta reda pa hur styrningen péverkar linsstyrelsernas forutsittningar att
utfora sitt uppdrag har vi genomfort intervjuer med landshovdingar och linsrad
fran linsstyrelserna i Halland, Jimtland, Jénkoping, Norrbotten, Skane,
Visterbotten och Orebro. Urvalet gjordes med hinsyn till linsstyrelsernas storlek
och geografiska spridning, men ocksa for att vi pa bista sitt skulle kunna fa en
inblick i de olika linsradsgruppernas arbete. 20 Landshévdingar och linsrad
intervjuades inte tillsammans, utan enskilt. Tanken var att de skulle fa mojlighet
att tala utifran sin egen roll, utan hinsyn till sin under- respektive éverordnade.

19 | texten refererar vi dven till dessa svar som "intervju med sakdepartement”, da det fér rapportens
slutsatser inte &r viktigt att veta vem som har sagt vad.

2 For en beskrivning av lansradsgrupperna och dess betydelse fér styrningen av lansstyrelserna, se
avsnitt 3.3.
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Intervjuerna hade en enhetlig tematik, men gav ocksa utrymme f6r
intervjupersonerna att prata om saker som de ansig viktiga. Fokus i intervjuerna
lag pé att stimma av om de tidigare patalade problemen finns kvar, men ocksé pa
linsstyrelsernas gemensamma organisation som under granskningens ging visat
sig spela en mycket viktig roll i regeringens styrning av linsstyrelserna.
Intervjuerna gav en god bild av hur linsledningarna upplever styrningen och dess
konsekvenser, samt av de olika synsitt som finns inom linsstyrelsekollektivet.

Sedan 2014 finns ett litet kansli som arbetar med samordning av
linsstyrelsegemensamma fragor. Vi har genomfort en intervju med tva
representanter for detta kansli, for att fa en bild av hur linsstyrelserna arbetar
tillsammans i olika fradgor och hur de hanterar gemensamma medel.

1.5 Rapportens disposition

Rapporten ir uppbyggd i fem kapitel. Sammantaget ska rapporten ge svar pd om
regeringens styrning av linsstyrelserna ir indamalsenlig. Olika frigor, t.ex. om
sektorisering och tydlighet, dterkommer i de olika kapitlen och svaren utvecklas i
takt med att olika lager av empiri presenteras. I kapitel 2 beskrivs den formella
styrningen av linsstyrelserna som den tar sig uttryck i instruktionen,
regleringsbrev, regeringsuppdrag och hur linsstyrelsernas verksamhet
finansieras. I kapitel 3 soker vi forklaringar till varfor styrningen ser ut som den
gor genom att analysera hur Regeringskansliet arbetar med styrningen av
lansstyrelserna. Vi undersoker ocksd hur kommunikationen mellan
Regeringskansliet och linsstyrelserna fungerar och i vilken utstrickning den
dokumenteras. I kapitel 4 gors en analys av vilka konsekvenser styrningen far fér
linsstyrelsernas moijligheter att utféra sitt uppdrag. I kapitel 5 gor vi véra slutliga
bedémningar av styrningens dndamalsenlighet genom att viga samman de
iakttagelser som gjorts av hur linsstyrelserna styrs, varfor de styrs som de gér och
vilka konsekvenser det far for linsstyrelserna.

Granskningen har genomf6rts av en projektgrupp bestdende av Daniel Bjerstedt
(projektledare), Emma Wallin och Linda Talme. Tva referenspersoner har varit
knutna till projektet och gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg som ett
utkast till granskningsrapporten: Helena Wockelberg, docent i statskunskap vid
Uppsala universitet och Jenny de Fine Licht, fil.dr i statsvetenskap vid Goteborgs
universitet.

Foretradare for Regeringskansliet och linsstyrelserna har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapporten.
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2 Regeringens styrning av lansstyrelserna

2.1 Kapitlets syfte och innehall

Linsstyrelserna ir 21 olika myndigheter med ett gemensamt uppdrag.
Verksamheten omfattar bland annat radgivning, samordning, tillstindsprévning
och tillsyn inom vitt skilda omriden sdsom livsmedelskontroll, miljéskydd,
folkhilsa och krisberedskap. Linsstyrelserna har gemensamt
forvaltningskostnader pd cirka 3 miljarder kronor och har tillsammans knappt

4 700 arsarbetskrafter. Myndighetsuppgifterna spinner 6ver 12 av statsbudgetens
27 utgiftsomraden och regleras i 6ver 500 forfattningar, en linsstyrelseinstruktion,
ett gemensamt regleringsbrev, sirskilda regeringsuppdrag samt sirskilda direktiv
fran andra myndigheter. Det blir dirfor en sirskild utmaning fér regeringen att
vara tydliga med vad man vill att linsstyrelserna ska géra och vilken roll de ska ha.

I detta kapitel beskriver vi hur regeringens styrning kommer till uttryck i
instruktionen, regleringsbrev, regeringsuppdrag och hur linsstyrelsernas
verksamhet finansieras. Syftet med kapitlet 4r att analysera vad som karaktiriserar
styrningen av linsstyrelserna och bedéma om det ir tydligt vad linsstyrelserna ska
gora och vilka aktiviteter som &r prioriterade.

2.2 De centrala styrdokumentens komposition

2.2.1 Instruktionen

Myndigheternas instruktioner ir ett grundliggande instrument i regeringens
styrning och giller tills vidare. Instruktionen innehaller som regel myndighetens
ansvarsomrade, uppgifter, ledningsform och andra for myndigheten specifika
torhallanden. Uppgifter som ir tidsbegrinsade eller som kan forvintas att dndras
inom en nirmare framtid, liksom uppgifter eller uppdrag dir regeringen ser
behov att vara utforlig i beskrivningen dr exempel pa sddant som vanligtvis inte
regleras i instruktionen utan i annat beslut.2

De uppgifter och ansvarsomriden regeringen ger linsstyrelserna varierar éver tid.
Uppgifter tillkommer och uppgifter tas bort. Ibland handlar det om att ansvaret
for uppgifter flyttas mellan kommunen och staten och ibland om att det flyttas
mellan olika statliga myndigheter. Bland annat har ansvaret for kontroll av
djurskydd samt livsmedel och foder i primirproduktionen 6verforts fran
kommunerna till linsstyrelserna, uppgifter inom omradet korkort och yrkestrafik
har flyttats fran linsstyrelserna till Transportstyrelsen och uppgifter vad giller
tillsyn och tillstdind inom socialtjinsten har flyttats till Socialstyrelsen (och direfter

21 Prop. 2009/10:175, s. 111.
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till Inspektionen for vard och omsorg). Myndigheters instruktioner ir tinkta att
vara relativt stabila 6ver tiden och 4r normalt inte ndgot som 4ndras varje ar.
Flytten av uppgifter till och fran linsstyrelserna avspeglas dock i linsstyrelsernas
instruktion som har dndrats vid 24 tillfillen under de senaste tio aren.

Under hosten 2017 fick linsstyrelserna en helt ny férordning med
myndighetsinstruktion.22 I och med den nya instruktionen halverades antalet
paragrafer vilket medfort att 11 nya férordningar skapats pa andra departement in
Finansdepartementet. Avsikten var att rensa i instruktionen vilket skulle bidra till
att stirka dgarskapet f6r fragorna.s

I linsstyrelseinstruktionen gar att lisa att det i varje lin ska finnas en linsstyrelse
som ansvarar for den statliga forvaltningen i linet, i den utstrickning inte nagon
annan myndighet har ansvaret f6r sirskilda forvaltningsuppgifter. Linsstyrelsen
ska verka f6r att nationella mal far genomslag i linet, samtidigt som hinsyn ska
tas till regionala férhallanden och forutsittningar. Den ska utifran ett statligt
helhetsperspektiv arbeta sektorsévergripande samt inom myndighetens
ansvarsomrade samordna olika sambhillsintressen och statliga myndigheters
insatser. Vidare ska linsstyrelsen frimja linets utveckling och noga folja
tillstdndet i linet samt underritta regeringen om dels det som ir sirskilt viktigt for
regeringen att ha vetskap om, dels hindelser som intriffat i linet. Den ska ocksa
inom sin verksamhet frimja samverkan mellan kommuner, landsting, statliga
myndigheter och andra relevanta aktorer i linet, och ansvara for de
tillsynsuppgifter som riksdagen eller regeringen har alagt den. 2+

2.2.2 Lansstyrelsernas regleringsbrev och andra uppdrag

Regleringsbrevet ir ett verktyg som frimst ir avsett for den arliga styrningen av
myndigheterna. Linsstyrelsernas enskilda regleringsbrev innehaller bara
uppgifter om laneram och krediter. Linsstyrelsernas gemensamma regleringsbrev
anger uppdrag och aterrapporteringskrav som i huvudsak ir kopplade till anslaget
5:1 Linsstyrelserna m.m. under utgiftsomréde 1 Rikets styrelse. Eftersom
Linsstyrelserna bedriver verksamhet inom ett stort antal utgiftsomraden ir det
ocksa vanligt att uppdrag som riktar sig till linsstyrelserna aterfinns i andra
myndigheters regleringsbrev. I dessa fall sker aterrapporteringen i normalfallet till
respektive sakmyndighet som i sin tur rapporterar till regeringen. Enligt uppgift
till Riksrevisionen kan antalet uppdrag linsstyrelserna far via andra myndigheter
uppskattas till cirka femtio per 4r.2s Oftast har de sin grund i en annan myndighets
regleringsbrev men kan ocksi komma i form av separata regeringsbeslut eller ett

22 Forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

2 Minnesanteckningar fran landshévdingemdte, 14 september 2017.
2 1-2 § forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.

25 Skriftlig information fran ekonomichef vid en lansstyrelse.
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sdrskilt beslut frin en sakmyndighet. Vissa av dessa uppdrag finns ocksa angivna i
linsstyrelsernas regleringsbrev, men lingt ifrin alla.

Regleringsbrevet for 2018 innehaller en del renodlade uppdrag dir linsstyrelserna
ska gora nigot, t.ex. delta i ett samverkansrad, bedriva utvecklingsarbete, bistd
andra myndigheter i arbetet med en viss satsning eller ta fram ligesbilder inom
ett visst omride. Merparten av uppdragen bestir dock av att linsstyrelserna ska
redovisa sina insatser eller vidtagna atgirder inom verksamheter som de enligt
instruktionen, annan forfattning eller lag ska bedriva. Varje r tillkommer
uppdrag medan andra forsvinner. Det ir emellertid inte ovanligt att samma
uppdrag dterkommer flera ar i rad.

I jaimforelse med andra myndigheter har linsstyrelserna en stor mingd uppdrag
och aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. I en rapport fran 2008 beskrev
davarande landshévdingen i Blekinge lin, Ingegerd Wirnersson, att antalet brukar
ligga mellan 75 och 100.26 Regleringsbrevet for 2018 innehaller mellan 85 och 95
aterrapporteringskrav, lite beroende pa hur man riknar. Ett tiotal
aterrapporteringskrav riktar sig t.ex. bara till en eller ett fatal linsstyrelser. En
naturlig forklaring till mingden aterrapporteringskrav ir att linsstyrelsen bedriver
verksamhet inom manga olika sakomraden. Eftersom Regeringskansliet 4r
organiserat i sakdepartement med ansvar f6r skilda verksamhetsgrenar far
linsstyrelserna uppdrag fran nistan alla departement. Det framgar dock av
minnesanteckningar fran ett landshévdingeméte under 2017 att Regeringskansliet
anser att antalet dterrapporteringskrav ir f6r minga. Ansvarig enhet pa
Finansdepartementet framfor under motet att kurvan gar it fel hall, da antalet
uppdrag och aterrapporteringskrav 6kat ndgot.”

Utéver de uppdrag linsstyrelserna far i regleringsbrevet kan regeringen nir som
helst under aret, genom sirskilda regeringsbeslut, ge linsstyrelsen ytterligare
uppdrag. Riksrevisionen har via den enhet som ansvarar for styrningen av
linsstyrelserna pa Finansdepartementet f6rsokt fa uppgifter om hur manga
uppdrag det ror sig om per ar, utan att lyckas. Foretridare for enheten uppgav att
de inte f6r nagon forteckning 6ver sidana uppdrag och hinvisade oss till
registratorerna vid respektive departement.2s Vi begirde dirfér ut uppgifter om
uppdrag som regeringen givit linsstyrelserna via respektive departements
registrator. Antalet uppdrag som regeringen arligen givit till en eller flera
linsstyrelser vid sidan av regleringsbrevet varierar mellan 5 och 22 under den

2% Linsstyrelsen i Blekinge lan, 2008, s. 33
27 Minnesanteckningar landshévdingeméte, 9 november 2017.
28 Uppgift fran SFO, Finansdepartementet 2018-01-17.
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senaste tiodrsperioden. Uppdragen kommer frin alla departement utom
Foérsvarsdepartementet.??

2.2.3 Prioriteringar, symmetri och helhetsperspektiv

Relationen mellan de olika styrdokumenten ir teoretiskt sett timligen
okomplicerad. Vilka uppgifter linsstyrelserna ska utféra och vilka tjinster de ska
tillhandahilla foljer av forfattningar, t.ex. myndighetsinstruktioner, som reglerar
linsstyrelsernas verksamhetsomrade och uppgifter. Regeringen preciserar sedan
inriktningen pad myndighetens arbete i bl.a. regleringsbrev och sirskilda
uppdrag.’ Vad som komplicerar bilden dr den mingd uppdrag som finns i
regleringsbrevet och att de ligger pa si olika nivaer.

Det ir naturligt att se regleringsbrevet som ett sitt for regeringen att gora
prioriteringar i linsstyrelsernas uppsjo av verksamheter. Eftersom samtliga
departement ir inblandade i arbetet med regleringsbrevet finns hir en uppenbar
risk att alla vill att just deras fragor ska fa prioritet genom att hamna i
regleringsbrevet. Regeringskansliets interna arbete med regleringsbrevet dr dock
négot vi dterkommer till i avsnitt 3.2. Fér nu ricker det med att konstatera att det
leder till ett mycket omfattande regleringsbrev.

Det mycket omfattande regleringsbrevet ir inte oproblematiskt. Styrutredningen
diskuterade for drygt tio r sedan problemet med den generella trenden mot en
skenande pabyggnad av regleringsbreven i termer av "detaljeringsparadoxen”. Just
mingden styrsignaler kan géra att de vid ndgon punkt upphor att vara styrande
och att det dirfor till syvende och sist blir myndigheterna sjilva som madste gora
prioriteringarna.’

Ett annat problem som lyfts av styrutredningen &r att mingden krav pa
aterrapportering kan styra bort verksamheten fran det regeringen avsett. Oavsett
vad som ir avsikten kan t.ex. informationskrav paverka vad som faktiskt kommer
att goras i myndigheterna. Detta fir sigas vara en pataglig risk nir det kommer till
linsstyrelserna eftersom uppdragen i regleringsbrevet ligger pa sa olika nivaer. I
véra intervjuer med representanter for linsstyrelserna framfors synpunkter pa att
regleringsbrevet uppfattas som asymmetriskt. Det innehaller stora uppdrag, men
ocksd sma uppdrag som fokuserar delar av verksamheten som enligt
representanter for linsstyrelserna uppfattas vara av marginell betydelse.

2 Riksrevisionen har efterfragat ett diarieutdrag avseende regeringsuppdrag som tilldelats samtliga
lansstyrelser respektive enskilda eller ett urval av linsstyrelser, utéver de uppdrag som givits i de
arliga regleringsbreven under perioden 2007-2017. Fragan skickades till respektive departements
registrator i januari 2018.

30 Jfr prop. 2009/10:175, s. 54.

31 SOU 2007:75, s. 161-162, 246-248.
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Asymmetrin gor det svart for linsstyrelserna att avlisa regeringens intentioner
och omvandla dessa till en bra verksamhetsplan som satsar pa ritt saker.

Ett relaterat problem ir bristen pa ett synligt helhetsperspektiv, dvs. hur uppdrag
och uppgifter ir relaterade till linsstyrelsens 6vergripande uppdrag.’2 Av vira
intervjuer med linsrdd och landshévdingar framgar att merparten anser att det i
de tvd forsta paragraferna i linsstyrelseinstruktionen tydligt framgér vad
regeringen vill att linsstyrelserna ska géra. Problemet ir att sammansittningen av
uppgifter och uppdrag inte avspeglar instruktionens intentioner. Ibland liggs
uppdrag pa linsstyrelserna som inte anses passa in i helheten och ibland upplevs
det som att uppdrag som linsstyrelserna borde ha fatt hamnar pa regionerna eller
hos centrala myndigheter. De intervjuade efterfragar en tydlighet kring varfor
uppdrag ges till nationella myndigheter i stillet f6r direkt till linsstyrelserna, nir
linsstyrelserna dnda ska utfora hela uppdraget. Flera nimner ordet "slasktratt” for
att beskriva linsstyrelsen som en sista utpost, nir regeringen inte vet var den ska
lagga vissa uppdrag. For dessa intervjupersoner blir det nirmast en existentiell
fraga: vad finns linsstyrelserna till for?

2.3 Ekonomisk styrning

Linsstyrelsernas verksamhet finansieras pad manga olika sitt. Utmirkande for
linsstyrelserna ir att finansieringen i si stor omfattning kommer fran annat hall
in fran forvaltningsanslaget. Tidigare utredningar har pekat p4 att principen om
att forvaltningsanslag ska anvindas for férvaltningskostnader och sakanslag till
transfereringar, investeringar i infrastruktur etc., dr satt ur spel nir det kommer
till finansieringen av linsstyrelserna. Nir bidrag fran sakanslag finansierar
forvaltningskostnader blir det bl.a. svart att f4 en helhetsbild av den totala
finansieringen. I detta avsnitt ges en 6versikt av dagens ekonomiska styrning av
linsstyrelserna genom forvaltningsanslag, inomstatliga bidrag och avgifter. Vi gar
ocksa igenom hur medel fsrdelas mellan linsstyrelserna.

2.3.1 Férvaltningsanslaget

Huvuddelen av linsstyrelsernas verksamhet finansieras genom
forvaltningsanslaget 5:1 Linsstyrelserna m.m. Anslaget dr det arliga anslaget som
beslutas av regeringen och kommer till de 21 linsstyrelserna via regleringsbrevet.
Den generella principen inom statsférvaltningen ir att férvaltningsanslag ska
anvindas for forvaltningskostnader, dvs. kostnader for t.ex. loner, lokaler,
kontorsutrustning och ovriga driftskostnader. Utgangspunkten ir att
forvaltningsanslaget ska finansiera hela myndighetens verksamhet, om det inte

32 Se 1-2 §f forordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion.
33 SOU 2004:14, s. 84.
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finns sarskilda skil for att viss verksamhet ska finansieras pa annat sitt. 3 Ar 2017
stod férvaltningsanslaget emellertid endast for drygt 50 procent eller 2 653
miljoner kronor av den totala finansieringen av linsstyrelsernas verksamhet. Den
resterande halvan ir finansierad genom bidrag, avgifter och finansiella intikter.
Den totala finansieringsbilden for lansstyrelserna ar 2017 framgar av diagram 1.

Diagram 1 Finansieringskallor 2017

B Anslag (51 %)
u Bidrag (37 %)
B Avgifter o ersittningar (12 %)

B Finansiella intikter (1 %)

Forhallandet mellan finansieringsslagen har forindrats 6ver dren pa si sitt att
forvaltningsanslaget minskat i forhallande till bidragen. Totalt minskade anslagets
andel av finansieringen successivt fran dr 2000 till 2010. Sedan 2011 har
forhallandet dock legat relativt stabilt.

Viktigt att papeka ir att férhallandet mellan anslag, avgifter och bidrag varierar
stort mellan linsstyrelserna. Linsstyrelsen i Stockholms verksamhet finansieras
t.ex. &r 2017 till drygt 67 procent via anslag, medan motsvarande siffra bara ir

43 procent f6r Linsstyrelsen i Jaimtland och 40 procent for Linsstyrelsen i Vistra
Gotaland.s

2.3.2 Inomstatliga bidrag

Bidragen ir den nist storsta intiktskillan och stir ar 2017 f6r 37 procent eller

1 937 miljoner kronor av den totala finansieringen. Bidragen kommer
huvudsakligen frin andra myndigheter som i allminhet 4r anslagsfinansierade
och ger bidrag till linsstyrelserna for att genomfora olika utpekade uppdrag som
specificerats i respektive myndighets regleringsbrev eller i sirskilda
regeringsbeslut. I regleringsbreven for berdrda anslag anges anslagsvillkor
betriffande medelstilldelning till linsstyrelserna. Av villkoren framgér i varierande
grad indamal, utbetalningssitt och krav pa redovisning.

34 ESV 2016:50, s. 22
35 Lansstyrelsernas arsredovisningar fér 2017.
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Dessa bidrag ticker ofta forvaltningskostnader av olika slag. Flera av de uppdrag
som finansieras med inomstatliga bidrag ir dessutom att betrakta som
stadigvarande. De dterkommer i mer in tre ar.

Forutom att linsstyrelserna fordelar bidrag sinsemellan erhéll de bidrag fran
sammanlagt 43 andra férvaltningsmyndigheter 2017. De storsta bidragsgivarna
var Naturvirdsverket (36,2 procent), Linsstyrelsen i Orebro lin (16,0 procent),
Statens jordbruksverk (11,2 procent), Havs- och vattenmyndigheten (10,2 procent)
och Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (5,2 procent). Hur minga
anslag och utgiftsomraden dessa bidrag kommer ifran 4r mycket svart att ta reda
pé.ss Finansdepartementet svarar pa en forfragan fran Riksrevisionen att uppgifter
av detta slag inte finns sammanstillda inom Regeringskansliet. 37

Den storsta forindringen av linsstyrelsernas finansiering som skett de senaste
dren ir att linsstyrelsen i Orebro lin fick ta 6ver hanteringen av tvd
dispositionsritter for landets linsstyrelser ar 2016. Aret diirpa utvidgades det till
dispositionsritt pd 15 anslagsposter omfattande 432,4 miljoner kronor f6r vidare
fordelning till samtliga linsstyrelser. Merparten av dessa medel har tidigare
fordelats till linen via andra myndigheter.3s

Dispositionsritterna innebir vidare att linsstyrelserna sjilva har fatt mojlighet att
styra 6ver hur medel pa vissa sakanslag ska fordelas mellan linsstyrelserna.
Formellt sett 4r det lansstyrelsen i Orebro som fattar férdelningsbesluten. I
praktiken innebir dispositionsritten dock att de 21 linsstyrelserna maste komma
overens om hur pengarna ska férdelas mellan linsstyrelserna for att de ska gora
storst nytta och dstadkomma onskade resultat. I de fall villkoren medger det sker
en omfordelning mellan linsstyrelserna under aret. De linsstyrelser som
prognosticerar ett 6verskott kan 6verlata medel till de linsstyrelser som bedémer
att de kan astadkomma hogre resultat med hjilp av ytterligare tillskott av medel.
Vi aterkommer till hanteringen av dispositionsritterna lingre fram i rapporten.

2.3.3 Avgifter och ersattningar

Linsstyrelserna bedriver ocksa verksamhet som ir avgiftsbelagd. Det handlar om
verksamhet som finansieras med offentligrittsliga avgifter eller
uppdragsverksamhet. Linsstyrelserna disponerar avgiftsintikterna om det ror sig
om s.k. uppdragsverksamhet. Offentligrittsliga avgifter diremot ska som
huvudregel levereras till statsbudgeten pé olika inkomsttitlar. Sddan verksamhet ir
ur myndighetens perspektiv att betrakta som anslagsfinansierad eftersom

36 Enligt uppgift fran en lansstyrelse, 2018-12-12, har dock denna typ av sammanstillningar gjorts inom
lansstyrelsekollektivet.

37 Uppgifter fran SFO, Finansdepartementet, 2018-08-20.

38 Lansstyrelsen i Orebro lins &rsredovisning 2017, s. 163

39 |bid, s. 164
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myndigheten ticker sina férvaltningskostnader for verksamheten med anslag.
Avgifterna och ersittningar star f6r 12 procent av den totala finansieringen 2017.4

2.3.4 Fordelning av medel mellan lansstyrelserna

Mot bakgrund av vad som nu sagts 4r det litt att konstatera att den samlade
finansieringen av linsstyrelsernas verksamhet 4r komplex och kommer fran
ménga olika hill. En ytterligare komplicerande faktor ir att budgeterade medel f6r
ett uppdrag eller en uppgift som huvudregel maste delas upp i 21 delar. Antingen
fattar regeringen beslut om férdelningen av medel, eller sa delegeras beslutet till
en central férvaltningsmyndighet eller till linsstyrelserna sjilva i de fall en
lansstyrelse har dispositionsritt 6ver medel pa sakanslag.

Instruktionsenliga uppgifter finansieras via férvaltningsanslaget. Anslaget
fordelas av regeringen enligt fyra principer, som tillsammans utgor regeringens
generella fordelningsmodell. Knappt 1 procent gér till storlinen Stockholm, Skine
och Vistra Gétaland och ska ticka extra lokalkostnader. Riktade medel utgor cirka
6 procent av de medel som férdelas mellan linsstyrelserna. Med riktade medel
avses sddana medel som bara gar till en eller ett fatal linsstyrelser for
verksamheter som inte bedrivs av samtliga linsstyrelser, samt medel som fordelas
enligt specifika férdelningsnycklar. Den nist stérsta posten, 26 procent, utgors av
ett grundbelopp som delas i 21 lika stora delar och tillfaller samtliga linsstyrelser.
Den storsta delen, 67 procent, férdelas enligt en 7-parametersnyckel.
Fordelningsnyckeln ar tinkt att ta hinsyn till de kostnadsdrivande skillnader som
finns mellan linsstyrelserna och linen. Ett antagande bakom modellen ir att om
en linsstyrelse blir underkompenserad f6r en viss uppgift, sé kommer den bli
overkompenserad for andra, och att det pa sa sitt jimnar ut sig i slutinden. De
olika parametrarna tillskrivs olika vikt i enlighet med tabellen nedan:

Tabell 1 Foérdelning enligt 7-parametersnyckeln fér 2018

Medel att férdela Vikt

Folkmiangd 57,5% 1153752
Landyta inkl. sjéar & hav 8,5% 170 555
Kommunantal 6,5 % 130 424
Linsanslag 4,5% 90 294
Miljsavgifter 13,0 % 260 848
Jordbr. landsb. stéd 8,0 % 160 522
Djurskyddskontroll 2,0 % 40131
Total 100 % 2006 526

40 Uppgift fran dokumentgranskning vid Finansdepartementet, 2018-06-11.
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Detta innebir att den i dessa termer minsta linsstyrelsen, Gotland, far cirka 1
procent (21 miljoner kronor) av det totala forvaltningsanslaget och att den storsta,
Vistra Gotaland, far cirka 15 procent (302 miljoner kronor).

De inomstatliga bidragen kan fordelas enligt 7-parametersnyckeln, men kan ocksa
fordelas pa helt andra sitt. En modell gar ut pa att anslaget delas i 24 delar och att
alla lansstyrelser far en del, fé6rutom de tre storstadslinen som far tva delar. En
annan variant ir att alla linsstyrelser far en grundplat och att resterande medel
fordelas enligt 7-parametersnyckeln. I vissa fall 4r dock folkmingd och landyta
helt irrelevant for uppdraget. Da bygger bidragens storlek till respektive
linsstyrelse pa den centrala forvaltningsmyndighetens bedémning av var
pengarna gor mest nytta inom det specifika omridet. Detta giller dven i de fall en
linsstyrelse har dispositionsritt 6ver medel pd sakanslag och i
férvaltningsanslagets riktade medel.

2.3.5 En splittrad finansiering

Det stora antalet finansieringskillor gér att den ansvariga enheten pa
Finansdepartementet, och dirmed regeringen, saknar en fullstindig bild av
linsstyrelsernas finansiering. Inférandet av dispositionsritterna har dock kat
moijligheterna for regeringen att fi en nagot mer samlad bild. Vid var genomgang
av uppdrag som finansieras med dispositionsritt pa sakanslag framkommer t.ex.
att uppdrag som finns i andra myndigheters regleringsbrev till stor del ocksa
aterfinns i linsstyrelsernas regleringsbrev. D4 framgar ocksa finansieringskilla.

Vidare finns det ingen tydlig systematik for nir verksamheter ska finansieras av
linsstyrelsernas forvaltningsanslag eller i form av bidrag fran anslagsposter pd
ramanslag som andra myndigheter disponerar. Savil stadigvarande verksamhet
som forvaltningskostnader kan finansieras med inomstatliga bidrag vilket inte
foljer vedertagna principer f6r finansiering i staten. Detta 4r ndgot som ocksa
tidigare utredningar har papekat.#t Samtidigt har det skett vissa férbittringar pa
omradet. Samtliga bidrag som nu ir dispositionsritter kan betraktas som
stadigvarande. Det medf6r bl.a. att den brist pa logik for val av finansieringskillor
som patalats i tidigare utredningar inte lingre 4r lika pataglig. Enheten for statlig
forvaltning (SFO) vid Finansdepartementet framhiller ocksé att enheten under
beredningar i Regeringskansliet framf6r att permanenta uppgifter bor finansieras
via férvaltningsanslaget.+

Férdelningen av medel mellan linsstyrelserna ir ett dterkommande tema i vara
intervjuer med linsstyrelserna. Eftersom medel kan fordelas enligt en mingd
olika logiker 6ppnas det upp for konflikter mellan linsstyrelserna. Det blir en
dragkamp om vad som ska viga tyngst vid férdelningen. Detta ar sirskilt tydligt

41 SOU 2004:14.
42 Uppgift fran SFO, Finansdepartementet, som del av deras faktagranskning av rapporten, 2018-12-17.
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nir det kommer till nya uppdrag som finansieras via férvaltningsanslaget och nir
Linsstyrelsen i Orebro har dispositionsritt 6ver medel pa sakanslag som ska
fordelas vidare till 6vriga linsstyrelser. I forlingningen menar vissa linsrad ocksa
att ett system med sd manga olika fordelningsmodeller inte blir transparent och
att sparbarheten blir lidande.

2.4 Sammanfattande iakttagelser

I detta kapitel har vi beskrivit hur regeringens styrning av linsstyrelserna kommer
till uttryck i instruktionen, regleringsbrev, regeringsuppdrag och finansiering.
Den overgripande bilden ir att styrningen i flera avseenden ir otydlig.

Styrningen ir otydlig pa det sitt att den &r svar att 6verblicka. Det faktum att
styrningen ir utspridd i sd manga uppdrag och férordningar samt att
verksamheter finansieras genom en mingd olika och kompletterande
finansieringskillor gor att det inte gar att fa en helhetsbild av linsstyrelsernas
verksamhet genom regleringsbrevet. For att i fram en helhetsbild krivs en
genomging av en mingd olika killor.

Det dr inte heller tydligt vad som ir prioriterade fragor for linsstyrelserna och
vilken roll de ska ha i statsfrvaltningen. Styrningen ir helt enkelt s omfattande
och detaljerad att det blir svart for linsstyrelserna att avlisa regeringens
intentioner. Slutligen ir det svart att hitta nagon tydlig logik eller systematik i hur
sammansittningen av linsstyrelsernas uppgifter och uppdrag ser ut.
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3 Regeringskansliets arbete med styrningen
av lansstyrelserna

3.1 Kapitels syfte och innehall

For att regeringen ska kunna fatta vil grundade beslut om hur linsstyrelserna ska
styras har Regeringskansliet en viktig uppgift i att ta fram underlag till regeringen.
Det forutsitter att Regeringskansliet analyserar linsstyrelserna i ett [ingsiktigt
perspektiv. Behovet av samordning ir stort eftersom ménga aktorer 4r inblandade
i styrkedjan och ansvaret ir uppdelat mellan olika departement. Syftet med
kapitlet 4r att underséka hur Regeringskansliet arbetar med styrningen av
linsstyrelserna. Vi forsoker svara pd om Regeringskansliet aktivt provar vilka
uppgifter som ska hanteras av linsstyrelserna respektive centrala myndigheter och
om arbetsprocesserna i Regeringskansliet dr utformade s att det dr mojligt for
regeringen att anligga ett sektorsovergripande perspektiv i myndighetsstyrningen.

3.2 Regeringskansliets interna arbetssitt

3.2.1 Ansvaret féor myndighetsstyrningen av ldnsstyrelserna

Vid Finansdepartementet finns en enhet som har ansvar for linsstyrelserna och
dess myndighetsstyrning: enheten for statlig forvaltning (i fortsittningen SFO).#
Detta betyder att enheten bl.a. ansvarar for de arliga myndighetsdialogerna samt
tor att samordna och bereda 4dndringar i férordningen (2017:868) med instruktion
for linsstyrelserna och linsstyrelsernas regleringsbrev.

Antalet handliggare som arbetar med linsstyrelsefragor har, enligt uppgift fran
Finansdepartementet, varierat 6ver tid beroende pa de samlade behoven i
verksamheten. Fér nirvarande arbetar fyra handliggare pi SFO med fragor som
ror linsstyrelserna. Linsstyrelserna ir ett av flera ansvarsomriden for SFO och
handliggare som arbetar med linsstyrelsefragor arbetar i regel dven med enhetens
ovriga ansvarsomraden.#

Ansgvaret for de sakfragor som linsstyrelserna arbetar med aligger respektive
sakdepartement. Det betyder att respektive departement ansvarar for det sakliga
innehallet i uppdrag via regleringsbrevet och uppféljningen av dessa uppdrag.+

43 RKF 2017:17.
44 Uppgift fran SFO, Finansdepartementet, 2018-05-14.
45 Se férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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Sakdepartementen kan ocksa ha ansvar for att processa dndringar i instruktionen,
nir forindringarna ir knutna till det egna politikomradet.+

Vilka departement som deltar i beredningen av beslut som rér linsstyrelserna
beror pa vad frigan giller. De departement som ir berérda av beslutet ska alltid
delta i beredningen. Om det ir friga om regleringsbrev eller texter i
budgetpropositionen ska underlaget beredas med samtliga departement. Samtliga
uppdrag som berdr linsstyrelserna ska dessutom beredas med SFO.#

For att samordna styrningen av linsstyrelserna finns en interdepartemental
samradsgrupp som bestir av representanter fran de departement som berors av
fragor som giller linsstyrelserna. Det ir ofta tjinstemin vid de enheter som har
uppdrag i linsstyrelsernas regleringsbrev som medverkar i samradsgruppens
arbete. Samradsgruppen bestod infor arbetet med linsstyrelsernas regleringsbrev
for 2018 av representanter frén tio olika departement. SFO bjuder generellt sett in
gruppen till méte tva ginger om aret. Motena dger rum i samband med att arbetet
med regleringsbrevet inleds och att arbetet med den gemensamma
myndighetsdialogen startar.

3.2.2 Helhetsperspektiv och malkonflikter

Med tanke pa linsstyrelsernas mangsektoriella uppdrag finns det en
centrifugerande kraft inbyggd i styrningen av linsstyrelserna. Respektive
departement strivar helt naturligt efter att hoja ambitionsnivin pa linsstyrelsernas
verksamhet inom sina respektive verksamhetsomraden.+ For att linsstyrelserna
ska kunna utféra sitt sektorsovergripande uppdrag krivs dock att styrningen ocksa
ser till helheten. Sjilva tanken med den samordnade linsférvaltningen ir att bidra
till en uppbrytning av ett mer avgrinsat sektorstinkande som statsmakten vid
upprepade tillfillen bedomt vara angeligen.

P4 frigan om hur SFO arbetar for att forsikra sig om att principen om den
samordnade linsf6érvaltningen fir genomslag i styrningen av linsstyrelserna far vi
svaret att SFO:s roll i arbetet &r att verka for att ldnsstyrelserna ges tillrickliga
férutsittningar att genomféra sina uppdrag. Det handlar da t.ex. om att se till att
det finns tillricklig finansiering och att uppdrag éverensstimmer med den
instruktionsenliga uppgiften. SFO gor detta i forsta hand genom de processer som
man héller i, sisom arbetet med regleringsbrevet och genom
gemensamberedningar.s°

46 Intervju med ett sakdepartement, 2018-09-05.

47 Set.ex. SB PM 2012:1, rev. 2017.

48 Statskontoret 2010, s. 67.

49 Prop. 2001/02:7, bet. 2001/02:KU7, rskr. 2001/02:138.

50 Skriftliga svar fran SFO, Finansdepartementet via e-post, 2018-09-26.
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P4 fragan om vad principen om den samlade statliga linsforvaltningen innebir f6r
respektive departement nir de planerar for att ge linsstyrelserna ett uppdrag, ir
svaren varierande. Ett sakdepartement menar t.ex. att de héller sig till sitt omrade
och att principen inte ir levande pa departementet.s! Det 6vergripande
perspektivet forvintar man sig att SFO tar hand om. Ett annat sakdepartement
talar i sitt svar endast om samordningen inom den egna sektorn, varfor det ir
oklart om de uppfattat att principen handlar om samordning av olika
sektorsintressen.s2 Vid ett tredje sakdepartement ir det inte tydligt for
handliggarna vad principen innebir och de tillstod siledes att den inte har nagon
betydelse i deras arbete.5

Samtliga sakdepartement som Riksrevisionen varit i kontakt med ir 6verens om
att det dr SFO som ska foretridda helhetsperspektivet och att deras eget ansvar ir
avgrinsat till det egna sakomradet. Detta gor ocksa att sakdepartementen anser sig
ha god &verblick 6ver linsstyrelsernas uppdrag inom det egna omridet, men att de
inte har nagon helhetsbild av allt linsstyrelserna gor. Regleringsbrevet ger en
oversiktlig bild, men eftersom linsstyrelserna far sd ménga uppdrag via andra
myndigheters regleringsbrev dr det svart att skaffa sig en helhetsbild. Intressant
att notera ir att SFO menar att de arbetar for att fi 6vriga departement att se
linsstyrelserna mer som sin egen myndighet, dvs. att ansvaret for styrningen bér
vila p4 alla inblandade departement, inte bara pa Finansdepartementet.5+

Uppgifter fran samtliga departement som Riksrevisionen har intervjuat ger f6r
handen att det i den interdepartementala samridsgruppen inte fors diskussioner
om enskilda uppdrag eller om eventuella malkonflikter mellan uppdrag fran olika
departement. I stillet 4r det frimst formfragor som avhandlas vid métena. Det 4r
SFO som haller i métena och det 4r SFO som ger information till évriga
departement. Informationen avser frimst vad departementen ska tinka p3, t.ex.
infor arbetet med regleringsbrevet. D4 kan det handla om att departementen ska
tinka pd att uppdrag ska vara finansierade och inte innehélla f6r manga
aterrapporteringskrav eller for manga olika datum f6r aterrapportering. Gruppen
far ocksé information om tidplan och vilka riktlinjer som ska foljas for att férenkla
sammanstillningen av regleringsbrev och resultatdialog. Enligt ett
sakdepartement trycker SFO ocksa pa for att departementen inte ska ligga for
manga uppdrag.ss Foljaktligen gar det att konstatera att olika uppdrag inte vigs
mot varandra och att det inte gérs ndgon samlad bedémning av vilka uppdrag som
ir viktigast att ha med i regleringsbrevet.

51 Intervju med sakdepartement, 2018-08-22.
52 Intervju med sakdepartement, 2018-06-27.
53 Intervju med sakdepartement, 2018-09-05.
54 Muntlig kontakt med féretradare fér SFO, Finansdepartementet, 2018-10-08.
55 Intervju med sakdepartement, 2018-09-20.
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Eventuella malkonflikter hanteras huvudsakligen genom processen f6r gemensam
beredning. Berérda departement far dir mojlighet att yttra sig om limpligheten i
ett uppdrag eller dess utformning. Det finns med andra ord inget speciellt forum
for detta nir det kommer till styrningen av linsstyrelserna. Enligt uppgifter fran
ett sakdepartement hinder det dock att linsstyrelserna papekar att det foreligger
en konflikt mellan olika uppdrag. D4 vinder sig linsstyrelserna till SFO. Ibland 4r
SFO med i fésrhandlingar mellan linsstyrelserna och berérda sakdepartement for
att 16sa malkonflikter. I andra fall patalar SFO att det finns méilkonflikter fér andra
departement. Enheten har dock inte mandat att 16sa malkonflikter som kan finnas
ilagar och férordningar, eller mellan olika sakomradens prioriteringar.ss SFO
loser dirfor inte denna typ av fradgor genom att géra egna avvigningar. I stillet
skickas drendet vidare till berérda departement f6r bilaterala diskussioner. Enligt
lansstyrelserna ir det vanligaste dock att malkonflikter hanteras pa regional niva
av linsstyrelserna sjilva, ndgot de tycker ingér i uppdraget.

Enligt uppgift frin Finansdepartementet fir SFO genom Regeringskansliets
beredningsrutiner en god 6verblick 6ver de uppdrag som ges till linsstyrelserna
via andra myndigheters regleringsbrev och regeringsuppdrag som ges vid sidan av
lansstyrelsernas regleringsbrev. Det finns dock ingen sammanstillning av dessa
uppdrag och pé en direkt fraga fran Riksrevisionen kan enheten inte svara pa hur
ménga regeringsuppdrag som linsstyrelserna har vid sidan av regleringsbrevet
eller plocka fram dessa uppdrag.

3.2.3 Prévning av vilka uppgifter lansstyrelserna ska ansvara for

Det finns inga tydliga grinser for vilka uppgifter och uppdrag som linsstyrelserna
ska eller bér ansvara f6r. Som konstaterats ovan stir det i instruktionen att
linsstyrelserna ansvarar for den statliga forvaltningen i linet, i den utstrickning
inte ndgon annan myndighet har ansvaret for sirskilda forvaltningsuppgifter. Det
ir darfor t.ex. svart att tinka sig ett enkelt sitt att renodla linsstyrelsernas
verksamhet. Att det dr just i linet linsstyrelserna ska verka ir emellertid ingen
slump utan ir givetvis kopplat till det férvaltningspolitiska virdet vi tidigare
benimnde det regionala. Alltsa att linsstyrelserna ska finnas nira och vara
tillgiangliga for medborgare, féretag och kommuner och att linsstyrelserna ska ha
kunskap om regionala férhillanden och férutsittningar. Det regionala kan darfor
tankas innebdra en typ av begrinsning dir t.ex. nationella uppgifter utan koppling
till lanet faller utanfér "det mojligas grinser”.

Representanterna for de olika departementen som intervjuats inom ramen for
denna granskning svarar ganska olika pa frigan om hur de avgor vad som ir en
nationell uppgift och vad som ir en regional uppgift och dirfor bor tas om hand av
linsstyrelserna. SFO svarar att det inte finns nigra dokumenterade kriterier for

56 Information fran SFO, Finansdepartementet, 2018-12-17.
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nir uppdrag ska ges till linsstyrelser eller andra myndigheter. Det ir en friga som
avgors fran fall till fall, med hinsyn taget till verksamhetens specifika behov och
politiska avvigningar Vid bedomningar av detta slag kan dock bl.a. beaktas om
uppdraget har regional koppling, om det r6r verksamhet som bedrivs i hela landet
och hur det i 6vrigt forhaller sig till linsstyrelsernas uppgifter och uppdrag. Hur
de olika faktorerna ska viktas mot varandra kommer dock att skilja sig frén fall till
fall och olika departement resonerar olika.

Ett sakdepartement svarar t.ex. att frigan inte alls varit foremal for diskussion
inom departementet.” Ett annat sakdepartement séger att det inte finns nagon
princip som styr hur de placerar uppdrag.ss I stillet dr det nagot som avgors i
dialog mellan olika inblandade tjinstemin pa departementet. Andra myndigheter
kan ocksa signalera om de behover linsstyrelserna som utforare eller om de klarar
en ny uppgift sjilva. Ett tredje sakdepartement menar att det ofta faller sig
naturligt inom deras omrade, t.ex. nir det giller att inhdmta information fran
landets kommuner eller att f4 information om den regionala utvecklingen.
Arbetsfordelningen mellan den nationella myndigheten med sakansvar och
linsstyrelserna ir da reglerade i férordningar.

Det finns dock uppdrag och uppgifter som helt uppenbart avviker fran det
resonemang som SFO menar ir vigledande vid beslut om vad linsstyrelserna ska
ansvara fér. Under 2012 genomfordes t.ex. en mer omfattande koncentration av
linsstyrelsernas verksamhet med syfte att dstadkomma en hogre effektivitet och
en mer rationell anvindning av resurser samt att sikerstilla en fungerande
rittssikerhet.so Med koncentration avsigs verksamhet dir en linsstyrelse fullgsr
uppgifter dven i andra lin 4n det egna. De uppdrag som kom pa tal for
koncentration skulle uppfylla merparten av foljande kriterier:

e begrinsat behov av lokalkinnedom

e begrinsat samband med linsstyrelsens évriga kirnverksamhet

e begrinsad betydelse for linsstyrelsernas uppdrag enligt 2 §
linsstyrelseinstruktionen

o lag besoksfrekvens pa linsstyrelsen

e Dbehov av likformigt utférande

o fi externa besok

o fi arsarbetskrafter

¢ hog komplexitet.s!

57 Intervju med sakdepartement, 2018-06-27.

%8 Intervju med sakdepartement, 2018-08-22.

59 Intervju med sakdepartement, 2018-09-05.

60 Prop. 2011/12:31 Andring av viss linsstyrelseverksambhet, s. 29 ff.
1 1bid, s. 28 ff.
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De verksamheter som koncentrerades aterfinns t.ex. inom drendegrupperna
medborgarskap, éverformyndare, begravningsfragor, bilskrotning, lénegaranti,
Allminna arvsfonden, lotterier och bitillsyn.s2 Uppgifter koncentrerades till
lansstyrelserna i Stockholms, Ostergétlands, Skine, Vistra Gétalands, Dalarnas,
Visternorrlands och Norrbottens lin.

Intressant i detta ssmmanhang ir att flera av de omrdden som blivit fsremal for
koncentration i utredningen Statens regionala férvaltning (SOU 2012:81) pekas ut
som uppgifter som kan 6verforas till centrala férvaltningsmyndigheter eftersom
de saknar beroringspunkter med linsstyrelsernas 6vergripande uppdrag.
Uppgifterna anses inte heller kriva geografisk nirhet eller god kunskap om lokala
och regionala forhallanden.

P4 motsvarande sitt viljer regeringen kontinuerligt att ligga uppdrag hos en
lansstyrelse eller ett fatal linsstyrelser. Ett sakdepartement menar t.ex. att man i
dessa fall har gjort bedémningen att alla linsstyrelser inte har resurser och
kompetens f6r att genomfora uppdraget. Dirfor hamnar uppdraget hos nidgon av
de storre lansstyrelserna. Pa liknande sitt resonerar ett annat sakdepartement i
sina svar till Riksrevisionen. Eftersom manga av de uppdrag som kommer ifrdn
det departementet har en mycket begrinsad budget gar det inte att fa verksamhet
hos alla tjugoen linsstyrelser.s D4 viljer man i stillet att forligga uppdragen hos
en linsstyrelse. Vilken linsstyrelse det blir handlar till stor del om vilka som
tidigare haft liknande uppdrag och vilka som visar intresse for sakfragan. Det kan
ocksd vara sd att uppdrag liggs pa en linsstyrelse med uppdrag att samordna
ovriga. D4 kan motivet vara att departementet vill ha en samlad dterrapportering,
dvs. en rapport eller "produkt” som ir mer litthanterlig in om alla linsstyrelser
rapporterar enskilt.

3.2.4 Uppféljning av lansstyrelsernas resultat

Regeringen foljer upp linsstyrelsernas verksamhet bade i samband med den
enskilda och den gemensamma myndighetsdialogen. Det viktigaste underlaget for
regeringens uppf6ljning av linsstyrelsernas resultat ir drsredovisningen. I
arsredovisningen ska linsstyrelserna redovisa hur de l6st de uppgifter som de
tilldelats genom lag, instruktion och annat regeringsbeslut.

I samband med den gemensamma dialogen utfér varje departement en arlig
bedémning av linsstyrelsernas resultat inom sitt omrade, fraimst utifran
linsstyrelsernas arsredovisningar. Bedémningarna gors utifran instruktioner som
tagits fram av SFO. Instruktionerna dr uppbyggda som ett slags betygssystem for
att mojliggora jaimforelser mellan linsstyrelserna. Omdomena ir godkint, arbete
aterstar och bristfillig information. Tidigare fanns dven omdomet vil godkint,

62 Prop. 2011/12:31 Andring av viss ldnsstyrelseverksamhet, s. 42.
63 Intervju med sakdepartement, 2018-09-20.
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som nu har tagits bort eftersom det ansags vara en allt f6r svir bedémning att
gora. I vara intervjuer med handliggare vid Regeringskansliet har det
framkommit att inget departement liser hela drsredovisningen, utan att man tar
hand om ”sina delar”. SFO samlar sedan bedémningarna i ett dokument som
anvinds som underlag till den gemensamma myndighetsdialogen med
linsstyrelserna. Sjilva bidrar SFO med en beskrivning av utvecklingen pa
linsstyrelserna nir det giller mer dmnesévergripande fragor sisom
verksamhetens utveckling, finansiering och organisation. De gor ocksa en
bedémning av hur vil linsstyrelserna samverkar med myndigheter och andra
aktorer. SFO gor ocksa vissa sammanfattande bedémningar av linsstyrelsernas
resultat, det handlar framfor allt om hur resultaten forhaller sig till foregaende ars
resultat. Att det ska finnas linsstyrelser brukar motiveras av att vissa statliga fragor
och beslut omfattar flera sakomraden och dirfor kriver ett brett synsitt och en
helhetsbedomning pa regional nivd. Nigon analys eller bedomning av hur
linsstyrelserna sammantaget klarar av detta 6vergripande uppdrag har
Riksrevisionen dock inte funnit.

Att ingen pa Regeringskansliet liser hela arsredovisningarna ir inte si konstigt.
Linsstyrelsernas drsredovisningar ir langa (totalt f6r samtliga 21 handlar det om
flera tusen sidor). En viktig forklaring till textmingden ir sjilvklart att
linsstyrelsernas verksamhet omfattar en mingd olika sektorer, men ocksd att
regeringen inom flera sakomraden har gett linsstyrelserna en stor mingd
aterrapporteringskrav. En annan férklaring till det stora sidantalet dr det system
for bedsmningar av resultaten som byggts upp av Regeringskansliet. Flera
linsstyrelser uppger att de upplevt att ju mer man skriver, desto bittre betyg far
man. Vissa handliggare pd Regeringskansliet bekriftar denna bild och menar att
eftersom man bara liser de egna delarna i rsredovisningarna tar man tacksamt
emot de detaljerade redogorelserna pa det egna omradet. Med detta sagt ir alla
inblandade samtidigt medvetna om att detta inte dr sd bra for den lisare som vill
bilda sig en uppfattning om verksamhetens resultat som helhet.

I samband med dialogen far varje linsstyrelse ta del av en skriftlig aterkoppling pa
den egna linsstyrelsens resultat. Beroende pé vilka fragor som ska tas upp vid den
gemensamma dialogen bjuds iven statssekreterare frdn andra departement in.
Utover myndighetsdialogerna har Regeringskansliet dven moéijlighet att folja upp
linsstyrelsernas arbete vid landshévdingemétena och linsrddsmoétena en giang i
manaden. Dessa méten ar dock i forsta hand till f6r lansstyrelserna sjilva och ar
kanske snarare att betrakta som en avstimning 4n en uppfoljning.
Finansdepartementet har dock stiende informationspunkter pa dagordningen.
Efter informationen har landshévdingarna och linsridden mojlighet att reflektera,
stilla fragor och be om f6rtydliganden.

Linsstyrelsernas arsredovisningar innehaller inte uppgifter om resultat av
uppdrag som kommer via andra myndigheters regleringsbrev. Resultat av detta
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slag rapporteras huvudsakligen in till respektive bidragsgivande myndighet, som i
sin tur aterrapporterar till ansvarigt departement. Myndigheterna har ofta, men
inte alltid, stort utrymme att sjilva avgora vad de vill ha inrapporterat. Detta
betyder tva saker: det finns en risk for att linsstyrelsernas bidragsfinansierade
verksambhet inte blir foremal f6r samma grad av provning fran regeringens sida
som de verksamheter dir linsstyrelsen sjilva disponerar medel. Det innebéir ocksé
att en relativt sett stor del av linsstyrelsernas verksamhet inte blir féremal for
nigon samlad uppféljning utan hanteras utspritt pa de olika sakdepartementen.
Det blir siledes svart for SFO att ha ett helhetsperspektiv pa hur linsstyrelserna
klarar hela sitt uppdrag.

3.2.5 Stark betoning pa sektorsperspektiven

Vi har kunnat konstatera att principen om den samordnade linsférvaltningen inte
ir styrande vid provningen av om linsstyrelserna dr bist limpade f6r ett uppdrag.
Behoven inom respektive sektor tycks i stillet vara det avgérande vid beslut om
vilken myndighet som ska gora vad. Avsaknaden av fasta principer, mot vilka det
kan ske en aktiv prévning av vilka uppgifter linsstyrelserna ska ansvara for, bidrar
sannolikt till denna sektorisering.

Vidare finns det inga processer for att viga olika regleringsbrevsuppdrag och
aterrapporteringskrav mot varandra 6ver sektorsgrinserna. Det gors foljaktligen
aldrig nagon helhetsbedémning av vad som ir viktigast att linsstyrelserna gor f6r
att regeringens samlade politik ska fi genomslag i linen. Detta far ocksa tydliga
konsekvenser for dterrapporteringen. Mingden dterrapporteringskrav i
kombination med den asymmetri som finns i regleringsbrevet gér det svart att
bilda sig en uppfattning om linsstyrelsernas resultat i en mer évergripande
mening. Detta problem ir ndgot Riksrevisionens arliga revision dterkommer till i
véara kontakter med dem.

SFO tycks inte utgéra en tillrickligt stark sammanhéllande kraft. Detta dr ocksa
nagot minga av de intervjuade ldnsledningarna patalar. SFO anses inte vara
tillrdckligt tydliga eller starka i forhandlingen med sakdepartementen. Flera av de
intervjuade linsledningarna lyfter att enheten i dagsliget inte f6rmér driva mer
principiella fragor inom Regeringskansliet, t.ex. vilka uppgifter lansstyrelserna ska
ansvara for och hur uppdrag ska finansieras. Till saken hor dock att SFO har ett
mycket svart och komplext arbete att utfora, dir delvis motstridiga
forvaltningspolitiska virden ska balanseras mot varandra. Att bryta ner dessa
virden till tydliga riktlinjer och forhallningsregler for vriga departement skulle
kriva en hel del. Att bara ha kontroll 6ver alla uppdrag och den komplexa
finansieringsbilden ir en utmaning i sig. Problemen har dock varit kinda under
lang tid, varfor det 4r nagot forvanande att de personella resurserna som avsitts
for styrningen av linsstyrelserna pa Finansdepartementet dr si sma.
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Slutligen 4r det svért att se att férutsittningarna for att anligga ett
helhetsperspektiv pd styrningen av linsstyrelserna finns idag. Vi har t.ex. kunnat
konstatera att det dr svart att fa fram grundliggande information om uppdrag och
finansiering fran SFO eftersom den typen av sammanstillningar saknas. Det
finns inte heller ndgon sammanhallande uppf6ljning av hela linsstyrelsernas
verksamhet och det gors ingen analys av resultaten i férhallande till
linsstyrelsernas 6vergripande uppdrag.

3.3 Kontakter och dokumentation

I detta avsnitt undersoker vi de lopande kontakter mellan Regeringskansliet och
lansstyrelserna som ir nodvindiga for att styrningen ska fungera. Vi underssker
och diskuterar ocksa behovet av dokumentation av dessa kontakter.

3.3.1 Kontakter mellan Regeringskansliet och linsstyrelserna

For att styrningen av linsstyrelserna ska kunna anpassas efter myndigheternas
forutsittningar och tas emot pa ett bra sitt av myndigheterna ir det nédvindigt
med lopande informella kontakter mellan tjinstemin pa Regeringskansliet och
foretridare f6r myndigheterna.s* Denna typ av kontakter bor syfta till
informations- och kunskapsutbyte samt fortydliganden av regeringens styrning. &
Kontakterna ir ett sitt f6r regeringen att halla sig uppdaterad om hur det gir for
myndigheterna och vilka behov som finns och ett sitt for linsstyrelserna att kunna
fa regeringens krav och intentioner klarlagda. Det finns en rad olika, mer eller
mindre formaliserade, tillfillen f6r dialog mellan linsstyrelserna och
Regeringskansliet.

Enskild myndighetsdialog

Som regel bor regeringen genomfora en arligt dterkommande myndighetsdialog
dir myndighetens ledning och foretridare for regeringen pratar om respektive
myndighets resultat och verksamhet med utgangspunkt i bland annat
myndighetens arsredovisning.s Enligt uppgift frin Finansdepartementet ir
tanken att ansvarigt statsrdd eller statssekreterare pa departementet samt
huvudmannen for linsstyrelserna tillsammans med en av
myndighetshandliggarna ska delta i samtalet. For linsstyrelsernas del sker
myndighetsdialogen vart tredje ar. Rent praktiskt innebir det att sju linsstyrelser
har sin myndighetsdialog varje ar, utifran ett rullande schema. P4 s vis tar det
regeringen tre dr att genomféra dialogerna med linsstyrelserna.

64 Bet. 2009/10:FiU38, s. 11.
65 |bid.
6 Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, s. 12.
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Gemensam myndighetsdialog

Utover den enskilda myndighetsdialogen har linsstyrelserna en gemensam
myndighetsdialog varje ar. Vid detta méte deltar alla landshévdingar och linsrad
samt ansvarigt statsradd och statssekreterare vid Finansdepartementet,
huvudmannen och samtliga myndighetshandliggare. Ovriga departement bidrar
med underlag i form av en arlig bedémning av linsstyrelsernas resultat som
anvinds vid den gemensamma dialogen.

Landshévdingeméten och ldnsradsmdoten

Utover myndighetsdialogerna triffas samtliga landshévdingar en ging i manaden.
Aven linsraden triffas en ging i ménaden. Hir finns mojligheter for
Regeringskansliet att bista linsstyrelserna med fortydliganden av den formella
styrningen. Vid dessa moten har SFO en stiende tid for information om aktuella
fragor. Denna punkt leds av huvudmannen pa Regeringskansliet tillsammans
med en eller flera myndighetshandliggare. P4 vissa landshévdingeméten deltar
ansvarigt statsrdd och statssekreterare frin Finansdepartementet.

Lépande kontakter mellan departementen och ldnsstyrelserna

For att hantera gemensamma fragor har linsstyrelserna sedan borjan pa 2000-talet
organiserat sig i si kallade linsradsgrupper. Linsradsgrupperna ir konstruerade
utifrdn olika politikomriden och dr bemannade med linsrad fran olika
linsstyrelser. I varje grupp finns en ordférande och gruppens ansvarsomraden ir
férdelade mellan olika kontaktlinsrad. Linsrddsgrupperna ansvarar for den
operativa verksamheten sisom bevakning, beredning och styrning av fragor inom
olika sakomraden, och rapporterar till linsrddsmétet. Det ir linsrddsmétet som
ger uppdrag och mandat samt bemannar linsradsgrupperna. Till sin hjilp har
linsradsgrupperna nitverk med chefer och handliggare fran linsstyrelserna som
jobbar pa deras uppdrag. Nitverken har en beredande eller analyserande funktion.
Linsraddsgrupperna ir indelade efter foljande sakomraden:

Tabell 2 Lansradsgruppernas ansvarsomraden

Grupp 1 Sambhillsplanering, krisberedskap och kulturmiljé

Grupp 2 Férvaltning, juridik, ekonomi, lanskoncentrerade arbetsuppgifter,
informationssiakerhet, strategiska personalfragor, informations- och
kommunikationsfragor samt miljsledning

Grupp 3 Social hallbarhet, folkhilsa, integration och jamstilldhet

Grupp 4-5 Regional utveckling, konkurrens och strukturfonder samt landsbygd, skogsbruk, fiske
och veterinira fragor

Grupp 6 Miljs, natur, energi och klimat

Grupp 7 Gemensamma stédprocesser
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Till en borjan var syftet med linsstyrelsernas gemensamma organisation att ensa
linsstyrelserna i gemensamma fragor. Efter hand har den gemensamma
organisationen ocksd kommit att anvindas som en viktig kontaktyta for
Regeringskansliet. I stillet for att f6ra dialog med tjugoen olika parter kan
Regeringskansliet kommunicera med en part. Linsrddsgrupperna har ocksa en
sakomradesindelning som stimmer vil med departementens olika ansvars-
omraden. Detta gér sammantaget kommunikationen snabbare och enklare.

Kommunikationen med linsstyrelserna pi tjinstemannaniva inom
Regeringskansliet sker i regel med kontaktlinsraden.”” Kommunikationen sker
huvudsakligen direkt med de ansvariga sakdepartementen, men kan ocksé ske via
SFO. Samtliga landshévdingar och linsradd som Riksrevisionen har intervjuat dr av
uppfattningen att det framfor allt 4r linsradsgrupperna och kontaktlinsraden som
har de strategiska kontakterna med departementen, inte myndighetscheferna.
Kontaktlinsrdden beskriver sjilva att det som tas upp i kontakterna kan handla om
allt fran ny lagstiftning, finansiering och regleringsbrev till enskilda uppdrag. Hur
mycket kontakt som kontaktlinsraden har med Regeringskansliet och hur
formaliserade dessa kontakter ir varierar mellan de olika linsradsgrupperna.

Enligt uppgift frin Finansdepartementet forvintar sig Regeringskansliet att
linsstyrelserna samordnar sig inom ramen for linsrddsgrupperna.s Detta
bekriftas ocksa i vira intervjuer med foretridare for de olika sak departementen,
dir det framgar att de forutsitter att linsstyrelserna l6ser eventuella oenigheter
inom lansstyrelsekollektivet innan de kommunicerar med Regeringskansliet, eller
att de informerar om det finns eventuellt avvikande meningar hos vissa
linsstyrelser. Till skillnad fran kontaktlinsriden foretrider landshovdingarna, i
den man landshovdingarna nu har kontakter med Regeringskansliet, generellt sett
den egna linsstyrelsen.®

3.3.2 Regeringskansliets dokumentation av informella kontakter

Informella kontakter kan vara olika institutionaliserade. Man kan beskriva
kontakterna som att de befinner sig pa en skala mellan informella och formella. I
den informella inden av skalan kan vi placera muntliga oplanerade konversationer
mellan opolitiska tjinstemin i Regeringskansliet och tjinstemin i myndigheter
och i andra dnden finner vi regeringsbeslut som skickas till myndigheter. Utifran
den hir logiken foljer att ju mer planerade, regelbundna och hégre upp i hierarkin
kontakterna ir, desto mer institutionaliserade och si smaningom formaliserade

blir de.

67 Uppgift fran SFO, Finansdepartementet. Framgar av intervjuerna med sakdepartementen.

6 Skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor fran SFO, Finansdepartementet, 2018-04-27.

8  Enligt uppgift fran en lansstyrelse, 2018-12-12, férekommer det dock ocks4 att landshévdingar
féretrider lansstyrelsekollektivet tillsammans med kontaktldnsradet i enstaka fall.
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Angsvaret f6r hur de informella kontakterna mellan Regeringskansliet och
myndigheterna ordnas ir ett ansvar f6r bade chefer i Regeringskansliet och
myndighetscheferna. I Regeringskansliet finns ett vigledande PM fran 2014 om
informella kontakter. Hir stills inte krav pa att tjinsteminnen alltid ska
dokumentera informella kontakter. Behovet av dokumentation av informella
kontakter beror helt enkelt pa vad som diskuteras och det far avgoras i det enskilda
fallet beroende pé relevansen for den fraga som den informella kontakten avser.
Enligt PM:et ligger det i sakens natur att en informell dialog ska vara just
informell och dirfor 4r det inte moijligt att reglera eller formalisera informella
kontakter.” Enligt PM:et 4r myndighetsdialogen en informell kontakt.
Riksrevisionen har noterat att flera av de kontakter som Regeringskansliet
betraktar som informella och som dirfoér saknar generella interna krav pa
dokumentation ir bade formaliserade och regelbundna.

Det finns inga nedskrivna rutiner f6r hur de informella kontakterna med
lansstyrelserna ska hanteras. Det som ir en tydlig signal frin SFO och som slagit
igenom pa samtliga departement som Riksrevisionen haft kontakt med i
granskningen ir att de strategiska kontakterna nir det giller linsstyrelserna ska
ske genom kontaktlinsraden. Huruvida en sddan kontakt dokumenteras avgors
fran fall till fall och sakdepartementen resonerar lite olika. Ett sakdepartement
menar t.ex. att de alltid dokumenterar de pa férhand bestimda métena med den
linsradsgrupp som ansvarar for deras fragor.”t Ett annat sakdepartement menar
att de normalt inte dokumenterar sina kontakter med representanter fran
linsradsgrupperna.”

Myndighetsdialogerna ir, som redan konstaterats, regelbundna méten mellan
regeringen och Regeringskansliet och linsstyrelserna. Enligt uppgift fran
Finansdepartementet f6rs i regel minnesanteckningar vid de enskilda
myndighetsdialogerna med linsstyrelser. Vir granskning av dokumentationen
visar dock att det varierar om minnesanteckningar finns kvar och hur de ser ut.
Dokumentationen varierar dessutom fran ar till &r. Fran 2017 finns tre av sju
dialoger dokumenterade, frin 2016 finns sex av sju dialoger dokumenterade, frin
2015 finns en av sju dialoger dokumenterad och fran 2014 finns tva av sju dialoger
dokumenterade. Vid ett aterbesck vid en senare tidpunkt under granskningen har
vi kunnat konstatera att samtliga myndighetsdialoger fran 2018 finns
dokumenterade. Variationen i dokumentationen f6ljer ingen sirskild logik.
Insynen i vad som sagts i dialogen varierar dirmed mellan olika linsstyrelser av
oklara skil.

70 Regeringskansliet 2014, s. 11.
71 Intervju med sakdepartement, 2018-08-22.
72 Intervju med sakdepartement, 2018-06-27.
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Den gemensamma dialogen med linsstyrelserna holls forsta gangen 2009. Enligt
uppgift frin SFO finns regeringens aterkoppling pa linsstyrelsernas resultat
dokumenterade i ett underlag som skickas ut till respektive linsledning. Det f6rs
dock inga minnesanteckningar vid den gemensamma myndighetsdialogen. Enligt
SFO:s bedémning 4r nyttan av minnesanteckningar frin den gemensamma
dialogen begrinsad eftersom den till stor del utgérs av presentationer, féredrag
och workshoppar.”s Avsaknaden av minnesanteckningar gor det dock svart att folja
upp vad som sagts vid dessa moten. Det gor det ocksd svart fér nya handliggare
vid SFO och handlidggare vid de departement som inte deltog vid
myndighetsdialogen att veta vad som eventuellt har sagts i de fragor dir de har
ansvar.

SFO for minnesanteckningar vid landshoévdingemétena medan linsstyrelsernas
gemensamma kansli ansvarar f6r minnesanteckningar vid linsrddsmétena.
Dokumentationen gor det moijligt att folja vad som sagts vid dessa méten.

3.3.3 Snabbt och smidigt, men med komplikationer

Regeringens styrning av linsstyrelserna bestar i praktiken av manga avsindare
och manga mottagare. Den informella organisation som vuxit fram dir
linsradsgrupperna fungerar som kontaktyta gentemot Regeringskansliet erbjuder
mdjligheter till snabb, smidig och effektiv samordning som pa manga sitt
underlittar regeringens styrning av en komplex myndighetssfir.

Samtidigt finns vissa risker. Den aktuella ordningen dir kontaktlinsraden
foretrider samtliga linsstyrelser innebir att alla linsstyrelser inte har 16pande
kontakt med Regeringskansliet i alla fragor. Det medfor att det 4r manga som inte
ir nirvarande vid en kontakt, men som i efterhand kan komma att beréras eller
behova veta vad som sagts. Att dokumentationen inte foljer ndgra enhetliga
rutiner forsvarar insynen, t.ex. vad giller logiken bakom ett visst beslut, och kan
dirmed skada fortroendet for den ordning som har byggts upp. Som vi kommer
att se i nista kapitel bygger linsstyrelsernas gemensamma organisation helt pa
tillit, vilket stiller stora krav pa 6ppenhet och transparens.

P4 motsvarande sitt finns risker med den sporadiska dokumentationen internt pa
Regeringskansliet. Handliggare pa departement som inte nirvarar vid olika
kontakter far svart att bilda sig en uppfattning om vad som eventuellt sagts i fragor
dir de har ansvar. Aven i fall dir departementet varit representerat kan det bli
problem. Under granskningens ging har t.ex. samtliga myndighetshandliggare pa
SFO bytts ut. D4 blir det svért for nya medarbetare att sitta sig in i olika fragor.

Vidare kan vi konstatera att linsstyrelserna via sin gemensamma organisation
kommit att "spegla” Regeringskansliets sektorsuppdelning. Den rddande

73 Skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor fran SFO, Finansdepartementet, 2018-09-26.
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kommunikationsordningen riskerar dirmed att bidra till en 6kad sektorisering, da
kommunikationen idag frimst sker mellan representanter f6r de olika
sakdepartementen och kontaktlinsrdd med sakansvar snarare in med
myndighetsledningarna som har ett myndighetsévergripande helhetsansvar.
Denna strategiskt viktiga del av styrkedjan saknar dirmed i det nirmaste aktorer
med uppdrag att bevaka att det anliggs ett helhetsperspektiv pa styrningen.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

I det hir kapitlet har vi undersokt om Regeringskansliet gor en aktiv provning av
vilka uppgifter som ska hanteras av linsstyrelserna respektive centrala
myndigheter. Det har framkommit att det inte finns nigra kriterier f6r nir
uppgifter och uppdrag ska ges till linsstyrelserna eller till andra myndigheter. Det
ir en fraga som avgors frin fall till fall, inom respektive departement. Behoven
inom respektive sakomrade blir dirfoér avgorande for vilka uppgifter
lansstyrelserna kommer att ansvara for. Nir nya uppgifter tilldelas linsstyrelserna
gor Regeringskansliet ingen analys av linsstyrelsernas samlade uppdrag och roll.

Vi har vidare undersokt i vilken utstrickning arbetsprocesserna inom
Regeringskansliet 4r utformade s att Regeringskansliet och regeringen kan
anligga ett sektorsovergripande helhetsperspektiv pa styrningen. Det har
framkommit att det forum som finns f6r samordning inom Regeringskansliet inte
anvinds for att géra helhetsbedomningar 6ver departementsgrinserna, t.ex. nir
det kommer till regleringsbrevsuppdrag eller att hantera eventuella malkonflikter.
Vi har ocksa kunnat konstatera att ingen inom Regeringskansliet har en samlad
bild av hela regeringens styrning av linsstyrelserna i termer av uppdrag och
finansieringskillor. Ett liknande monster finns i Regeringskansliets uppfoljning
av linsstyrelsernas resultat. Uppdrag som kommer till linsstyrelserna via andra
myndigheters regleringsbrev foljs upp av respektive departement. Infér den arliga
dialogen bedomer varje enskilt departement linsstyrelsernas resultat pd sina
respektive omrdden. Regeringskansliet gér dirmed ingen ¢vergripande analys av
lansstyrelsernas resultat i relation till deras 6vergripande uppdrag.

Utover att ge svar pa de fragor som stilldes inledningsvis har vi ocksa kunnat visa
att mycket av kommunikationen mellan Regeringskansliet och linsstyrelserna
sker mellan respektive departement och linsradsgrupperna. Dirfor sker mycket av
den strategiskt viktiga kommunikationen inom respektive "stuprér”, vilket
riskerar att forstirka de sektoriella perspektiven pa bekostnad av ett
helhetsperspektiv. Vi har ocksa sett att dokumentationen av informella kontakter
varierar. Det innebir att insynen i styrningen av linsstyrelserna ir begrinsad och
att viktig information kan gi forlorad i styrkedjan som bestar av manga avsindare
och mottagare.
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4 Lansstyrelsernas férutsattningar att utfora
sitt uppdrag

4.1 Kapitlets syfte och innehall

Sa hir langt har granskningen visat att de flesta av de problem med regeringens
styrning som uppmirksammats i tidigare utredningar kvarstar. Syftet med detta
kapitel ar att redogora for hur regeringens och Regeringskansliet vigval paverkar
linsstyrelsernas mojligheter att genomfora sitt uppdrag. Forst forsoker vi besvara
fragan om regeringens styrning dr utformad pa ett sidant sitt att den ger
linsstyrelserna goda mojligheter att samarbeta och samtidigt ger varje
landshévding forutsittningar att ta ansvar for sin linsstyrelse och dess
verksamhet. Direfter behandlar vi fragan om huruvida regeringens styrning ger
samtliga linsstyrelser rimliga mojligheter att bedriva en langsiktig och héllbar
verksamhet.

4.2 Samarbete och ansvar

Precis som andra statliga myndigheter ska linsstyrelserna verka for att genom
samarbete med andra myndigheter ta tillvara de férdelar som kan vinnas for
enskilda och f6r staten som helhet.” Det som skiljer linsstyrelserna fran andra
statliga myndigheter i det hir avseendet 4r det faktum att det finns 21 olika
lansstyrelser som i grunden har samma uppdrag. Hanteringen och
bedémningarna av drenden ska inte skilja sig 4t beroende p4 vilket lin man bor i.
Linsstyrelserna och staten som helhet har saledes mycket att vinna pa att
linsstyrelserna samarbetar med varandra. Samtidigt r linsstyrelserna i grunden
fristiende myndigheter med uppdrag och ansvar for respektive lin, och ansvaret
for linsstyrelsernas verksambhet ar tydligt kopplat till varje enskild linsledning.7s
Det innebdr att ingen linsstyrelse far besluta 6ver nigon annan.”s

74 6 § myndighetsférordningen (2007:515).

75 Enligt 3 § myndighetsférordningen (2007:515) ansvarar myndighetens ledning infor regeringen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt samt att myndigheten
hushallar vl med statens medel. Enligt 11 § férordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion leds
lansstyrelsen av en myndighetschef, som 4r landshévding och som anstills av regeringen. Enligt
samma férordning, 24 §, beslutar regeringen dven om anstillningar av linséverdirektér och linsrad
efter anmilan av landshévdingen.

76 )fr 12 kap. 2 § regeringsformen.
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4.2.1 Regeringen fokuserar pa den gemensamma styrningen

Vir genomgang av regeringens styrdokument visar att styrningen av
linsstyrelserna sker bade enskilt gentemot varje linsstyrelse och gemensamt riktat
mot linsstyrelserna som kollektiv. Fokus ligger dock pa den gemensamma
styrningen. Den gemensamma styrningen férmedlas i myndighetens instruktion,
det gemensamma regleringsbrevet, gemensamma sirskilda regeringsuppdrag och
iden arliga gemensamma myndighetsdialogen. Utover detta tillkommer idven de
gemensamma landshovdingemotena och linsrddsmoétena en gang i manaden dir
Finansdepartementet deltar och har en stdende punkt pa dagordningen.” I vira
kontakter med Regeringskansliet bekriftas denna bild. Finansdepartementet
menar att det som utmirker styrningen av linsstyrelserna ir just det faktum att
styrningen vanligtvis riktar sig till alla linsstyrelser och sillan till dem som
enskilda myndigheter.”

Léinsstyrelserna svarar som en myndighet

P& motsvarande sitt framgar det av vara intervjuer med linsrad och
landshovdingar att dven de uppfattar regeringens styrning som att den i forsta
hand riktas till linsstyrelserna som kollektiv. Linsstyrelserna uppfattar det som att
Regeringskansliet uppmuntrar dem till att samordna sig och att tala med en rost.
Onskemalen har uttryckts muntligen vid dialogerna och linsstyrelserna har i
efterhand fatt berom nir de samordnat sig. Detta har fungerat som en tydlig
styrsignal och linsstyrelserna samordnar sig dirfor nir det giller sdvil synpunkter
pa regleringsbrev som formuleringar i budgetunderlag och ad hoc-fragor inom
olika sakomraden.” Den hir bilden bekriftas ocksa i vira intervjuer med
foretridare for de olika departementen.

Eftersom linsstyrelserna ir olika myndigheter maste deras gemensamma arbete,
oavsett vad det giller, alltid ha formen av myndighetssamverkan. Det finns inte
nagon 6verordnad koncernchef som kan besluta 6ver samtliga linsstyrelser.

I stillet regleras beslutsstrukturerna mellan linsstyrelserna genom
overenskommelser, fullmakter, styrdokument och en nitverksorganisation
uppbyggd runt linsrddsgrupper och nitverk.so Den gemensamma styrningen fir
darfor ocksa konsekvenser for linsstyrelsernas forutsittningar att fullgéra sitt
uppdrag och for myndighetschefernas mojligheter att ta ansvar for den egna
verksamheten.

77" PM Finansdepartementet/SFO, 2017-11-20.

78 bid.

79 Intervju med foretradare for linsstyrelsernas samordningskansli, 2018-01-18.
80 Linsstyrelsernas gemensamma kansli 2018, s. 15.
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4.2.2 Representation och mandat

I foregiende kapitel redogjorde vi f6r den myndighetsévergripande organisation
som linsstyrelserna tillskapat for att hantera gemensamma fragor. I vira
intervjuer har det framkommit att linsrddsgrupperna spelar en viktig roll nir det
giller linsstyrelsernas gemensamma stillningstaganden. Som konstaterats giller
detta inte minst i kommunikationen med Regeringskansliet.

Linsrddsgrupperna beskrivs genomgiende som snabbfotade, aktiva och
sjalvstindiga i férhillande till landshévdingarna. Modellen med starka
linsradsgrupper bygger pa fortroende. Eftersom linsstyrelserna ir tjugoen olika
myndigheter och det endast finns sex linsradsgrupper maste samtliga
linsstyrelser lita pa att linsradsgrupperna och kontaktlinsraden representerar alla
linsstyrelsers intressen.

Det ir stor samstimmighet i vira intervjuer om att linsrddsgrupperna loser
manga fragor sjilva, utan att ta dem till landshévdingarna. Nagon papekar att det
ir just dirfor det fungerar sa vil.st Huruvida detta dr en bra ordning rdder det
emellertid delade meningar om. De flesta landshévdingar Riksrevisionen har
pratat med menar att det ir en nddvindig delegering av makt for att avlasta
landshévdingarna, dra nytta av varandras kompetenser och kunna prata med en
rost i olika sakfragor. Nagra landshévdingar menar dock att den hir ordningen ir
behiftad med vissa problem. Det finns hos dessa en osikerhet kring huruvida den
egna linsstyrelsens intressen tillvaratas i den nuvarande ordningen. Kritiken gar
ut pd att man anser att systemet med sjilvstindiga linsradsgrupper blivit alltfor
vildvuxet.

En landshévding beskriver att linsraden har fatt ett stort mandat i férhallande till
landshévdingekretsen och att landshévdingarna genom den omfattande
delegeringen till lansrddsgrupperna i praktiken avsagt sig méjligheten till
inflytande och dialog i Regeringskansliet.®2 En annan landshévding anger att detta
t.ex. sker i dialogen om regleringsbrevet. Synpunkter limnas da till en av
linsradsgrupperna fran respektive linsstyrelse. Ibland férsvinner synpunkterna
fran den egna linsstyrelsen efter att ha filtrerats genom linsradsgruppen.
Landshévdingen fragar sig vad landshévdingarna i sin roll som myndighetschefer
egentligen har for plats i detta system och menar att Regeringskansliet inte heller
far information om var de olika linsstyrelserna star i olika fragor. s3> En annan
landshévding menar att kontaktlinsradens mandat oftast, men inte alltid, dr
tydligt men att landshévdingarna ibland anser att de borde fatta besluten, trots att
de pa forhand sagt att det dr upp till linsrddgrupperna. En tredje landshovding

8 Intervju med landshévding, 2018-02-16.
82 |ntervju med landshévding, 2018-03-23.
8 Intervju med landshévding, 2017-12-07.
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uttrycker tveksamhet kring kontaktlinsrddens mandat och menar att
organisationen inte ir transparent. Linsradsgrupperna anses ha utvecklats till en
maktfaktor och fragor uppfattas leva ett liv utanfér landshévdingarnas insyn.s

Systemet med linsradsgrupper bygger pa att linsriden informerar sina
landshovdingar och hissar fragor till landshoévdingemotet nir linsstyrelserna,
inom ramen f6r linsradsmotet, inte kan komma Gverens. I vira intervjuer
framkommer dock att det dr ovanligt att fragor hissas till landshévdingarna frin
lansradsmotet. Landshovdingemétet framstar i forsta hand som ett méte dir
regeringen eller aktuella statliga utredningar ger input till landshévdingarna.

Ett oreglerat samspel

Varken linsradsgrupperna eller kontaktlinsrddens mandat ir reglerat i
lansstyrelsernas skriftliga 6verenskommelse om samverkan.ss Samtliga linsrad
Riksrevisionen har pratat med och flera landshévdingar anser att
kontaktlinsraden i praktiken foretrider samtliga 21 linsstyrelser. Intervjuer med
linsledningar bekriftar dock att kontaktlinsrddens mandat inte dr formaliserat.
Overenskommelsen ska "vid behov revideras vart tredje ar”.% Att det finns ett
behov av att justera 6verenskommelsen och fértydliga mandatet 4r en fraga som
har tagits upp pa flera linsrddsméten det senaste aret. Overenskommelsen frén
2014 har emellertid inte reviderats dnnu.

Hur de olika linsstyrelserna representeras i linsradsgrupperna fsljer ingen
entydig princip utan sammansittningen av grupperna varierar. Det finns inga
nedskrivna regler for hur den hir representationen ska se ut utan ordningen
bygger pa att man kommer 6verens. Vilka linsrad som sitter i grupperna i
praktiken avgérs av intresse och bakgrund, men det kan ocksa handla om var det
finns luckor i bemanningen eller att linsrdden har behov av att lira sig ett nytt
omrade.?” Riksrevisionen har till exempel noterat att vissa linsrad ir ordférande i
flera linsradsgrupper och att det finns en linsstyrelse som inte ir representerad i
ndgon av grupperna.

En komplicerande faktor 4r att det varit stor omsittning pa linsrdden samtidigt
som arbetet handlar mycket om att komma 6verens, vilket kan vara svart nir
personer byts ut och nya fértroenden maste byggas upp.ss Omsittningen inom
linsradsgruppen ir ett kint problem for regeringen. I en rapport om
linsstyrelsernas digitalisering fran 2017 beskrivs omsittningen de senaste 6-7

84 Intervju med landshévding, 2018-02-07.

85 Overenskommelsen 4r under omarbetning.

8  Overenskommelse om samverkan mellan lansstyrelserna 2014-05-09, s. 3.
87 Intervju med Samordningskansliet, 2018-01-18.

8 Intervju med linsrad, 2018-02-08.
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dren ha varit sd hog att det har varit svart att uppritthalla kontinuitet och framdrift
i det gemensamma arbetet.®

Tillitsproblem

Eftersom linsstyrelserna ir 21 olika myndigheter och linsrddsgruppernas mandat
inte dr reglerat, bygger den gemensamma organisationen pa tillit. I vara intervjuer
har det framkommit att linsstyrelserna for tillfillet kimpar med tilliten i systemet.
Aven de linsradd som Riksrevisionen har intervjuat som sjilva uttrycker stort
fortroende for organisationen uppfattar att tilliten i systemet 4r i en svacka just nu
och att den har varit mycket storre tidigare.

Ett exempel pa denna brist pa tillit hittar vi i en skrivelse till regeringen fran
december 2017. Tre landshovdingar vinde sig da direkt till regeringen for att
ifragasitta fordelningen av medel inom ett visst omrade.% Skrivelsen kan ses bade
som ett tecken pa, och som en forklaring till, bristen pa tillit i systemet. Att
missnojet framfordes i en sirskild skrivelse, och inte via den aktuella
linsradsgruppen som f6rt samtal med Regeringskansliet under beredningen,
tyder pd att det fanns olika uppfattningar om férdelningen mellan linsstyrelserna
och att forfattarna till skrivelsen inte kinde att deras syn pa saken framforts till
regeringen. For de linsstyrelser som férfattade skrivelsen var den séiledes ett
uttryck for bristande tillit, medan skrivelsen i sig skapade misstro hos 6vriga
linsstyrelser eftersom den kom som en 6verraskning och inte processades genom
den myndighetsgemensamma organisationen.

4.2.3 Beslut genom konsensus

Finansdepartementet menar att de i styrningen av linsstyrelserna kan stilla krav
pé att linsstyrelserna samordnar sig och fattar gemensamma beslut. Detta har till
exempel skett vad giller de utokade dispositionsritter linsstyrelserna har fatt pa
vissa sakanslag sedan 2016. De utékade dispositionsritterna har inneburit att
linsstyrelserna som grupp fatt stérre mojligheter att styra 6ver
medelsfordelningen mellan sig. Regeringskansliet deltar inte i diskussionen om
fordelning. Formellt sett 4r det linsstyrelsen i Orebro som skriver under
fordelningsbesluten men i praktiken behover linsstyrelserna komma 6verens om
hur pengarna ska férdelas mellan dem.

Egentligen bygger all samverkan och samordning mellan linsstyrelserna pa att
alla linsstyrelser kan komma 6verens. I en rapport fran 2017 som gjorts pa
uppdrag av Finansdepartementet om linsstyrelsernas digitala mognad beskrivs
t.ex. att traditionen inom linsstyrelserna ir att samverkan sker genom konsensus.

89 Ramboll 2017, s. 9.
9% Fordelning av medel for civilt férsvar mellan lansstyrelserna. Dnr 100-51637-2017. Skrivelsen riktades
till Férsvars-, Finans- och Justitiedepartementet.
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Enligt rapporten leder det bland annat till tréghet och potentiella lisningar i
beslutsfattandet. Sa linge alla 4r 6verens gir det bra, men nir egna intressen ska
sta tillbaka till f6rman for kollektivet 4r konsensus en svar beslutsform.st I frigan
om dispositionsritterna utgir Finansdepartementet fran att linsstyrelserna lgser
eventuella meningsskiljaktigheter och kommer éverens om hur medlen ska
fordelas mellan linsstyrelserna. Att komma 6verens uppfattas i princip som en
skyldighet, inte bara av Finansdepartementet, utan dven av linsstyrelserna sjilva.
Nar vi har stillt fragan till linsledningarna om vad som hinder om linsstyrelserna
inte skulle komma 6verens i gemensamma fragor framtrider en stark
konsensuskultur. Nidgon menar att om man inte kommer 6verens far man helt
enkelt jobba vidare tills man kommer &verens. Andra menar att den sista utvigen
for linsstyrelserna ir att vinda sig till regeringen, men en sadan situation beskrivs
som frimmande och skulle till och med kunna uppfattas som genant for
lansstyrelserna.

For manga av de dispositionsritter linsstyrelserna har fitt har de overtagit
férdelningsnycklarna fran sektorsmyndigheterna, men f6r nya anslag och dven i
vissa andra fall har linsstyrelserna sjilva bestimt férdelningen av medel. I vara
intervjuer har det framkommit att det finns olika perspektiv pd hur fordelningen
ska goras. Linsrad, landshovdingar och dven andra féretridare for linsstyrelserna
som Riksrevisionen har pratat med vittnar om att det finns en tydlig skiljelinje i
férdelningsfragorna mellan linsstyrelserna i storstadslinen och 6vriga
lansstyrelser.

Av de skriftliga svar vi erhallit frin Finansdepartementet framkommer att det inte
finns nagra mekanismer f6r konflikthantering i det fall linsstyrelserna inte formar
komma 6verens i en fordelningsfraga. Man skriver att finansiering genom
dispositionsritt for en linsstyrelse bygger pa att linsstyrelserna samordnar sig och
kommer 6verens. Om det inte sker kan det finnas anledning att 6verviga om en
sektorsmyndighet bor 6verta dispositionsritten.? Detta dr nagot linsledningarna
ir vil medvetna om, varfor det ir rimligt att siga att arbetet med
fordelningsbesluten bedrivs under ganska hard press att komma 6verens. Till
detta kommer en pataglig tidspress da det dr viktigt att fordelningsbesluten
kommer sa snabbt som mojligt sa att respektive linsstyrelse kan planera och
komma igang med arbetet inom det aktuella verksamhetsomrédet.

Mot bakgrund av detta 4r det rimligt att stilla sig frigan om denna ganska
egendomliga konstruktion verkligen har forutsittningar att leda fram till optimala
fordelningsbeslut. Konsensusbesluten innehaller ofrinkomligen olika typer av
kompromisser, som inte nédvindigtvis dr bist for ndgon linsstyrelse eller for den
forda politiken.

91 Rambéll 2017, s. 7.
92 Skriftliga svar fran SFO, Finansdepartementet, 2018-05-14.
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4.2.4 Formella hinder fér gemensamt agerande

Inom ramen for linsstyrelsernas tilldelade anslag 4r sammanlagt 30 miljoner
kronor sirskilt avsatta for linsstyrelsegemensamma utvecklingsinsatser.”
Regeringen skriver i budgetpropositionen att den forutsitter att linsstyrelserna
ocksa i framtiden gemensamt finansierar utvecklingsarbete som bygger pa
gemensamma losningar.® Regeringen har till exempel stillt krav pa
lansstyrelserna att fatta gemensamma beslut genom att ge dem gemensamma
uppdrag pa it-omradet. Linsstyrelserna har emellertid vissa svirigheter att hantera
redovisningen av medel f6r gemensam nytta. For den linsstyrelse som
administrerar nagot for linsstyrelsernas gemensamma sak uppstar en del
svarigheter. Problemen hinger ihop med att linsstyrelserna ir flera olika
myndigheter som ska bedriva verksambhet tillsammans, samtidigt som regelverket
for redovisning behandlar dem som enskilda myndigheter. Till exempel giller det
de dispositionsritter som ldnsstyrelsen i Orebro tilldelas som anslag. Eftersom
myndigheter i regel inte ska ha nagot anslagssparande pa sakanslag far Orebro
inte spara oférbrukade medel till kommande &r. Orebro har inte heller ritt att
flytta pengarna och ge sig sjilva ett bidrag och pa sa sitt omfattas av de mer
generosa reglerna kring sparande som giller for inomstatliga bidrag. Pa s sitt
riskerar den linsstyrelse som atar sig uppdraget att férdela medel till 6vriga
lansstyrelser att bli sittande med "svartepetter”.

4.2.5 Samarbete under press

Vi har nu kunnat konstatera att en stor del av kontakterna mellan linsstyrelserna
och Regeringskansliet gir genom linsrddsgrupperna. Inom linsstyrelsekollektivet
finns olika intressen och alla kiinner inte fortroende for att deras perspektiv blir
tillvaratagna inom linsraddsgrupperna och i kommunikationen med
Regeringskansliet. Det finns inte heller nigra andra forum f6r kontinuerlig dialog
med Regeringskansliet nir det kommer till strategiskt viktiga sakfragor. Manga
viktiga fragor tycks dirfor avhandlas och fa sitt avgorande utanfor
landshévdingarnas kontroll. Att kontakterna inte dokumenteras annat 4n i
undantagsfall gér det dessutom svart att félja vad som sagts och gjorts vid
kontakttillfillen dir den egna linsstyrelsen inte varit representerad.

Vidare har vi kunnat konstatera att styrningen i fallet med de utékade
dispositionsritterna sitter hard press pa linsstyrelserna att komma 6verens, men
att den helt 6verlater innehallet i besluten till linsstyrelserna. Detta kan fi negativa
styreffekter da det kan tvinga fram kompromisser som varken gynnar
linsstyrelserna eller genomslaget for regeringens politik i linen.

93 Enligt regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende linsstyrelserna, anslag 5:1 ap 15 far
Lansstyrelsen i Vdstmanland 30 000 000 kronor fér finansiering av utveckling och dirtill hérande
utvecklingsnira férvaltning av projekt som bedrivs gemensamt av lansstyrelserna.

94 Regleringsbrev, t.ex. 2009.
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4.3 Linsstyrelsernas forutsattningar att utféra sitt uppdrag

Tidigare utredningar har varit kritiska mot de forutsittningar regeringens styrning
ger linsstyrelserna att utféra sina uppdrag. Det gir att urskilja tre huvudspar i
denna kritik: For det forsta har det visat sig att det sitt linsstyrelsernas verksamhet
finansieras pa gor det svart for linsstyrelserna att langsiktigt planera sin
verksamhet och att bemanna de olika uppdragen. For det andra har kritik riktats
mot att finansieringen gor det svart for linsstyrelserna att omférdela medel inom
myndigheten och pi sé sitt ta ansvar for att gora de prioriteringar linsledningarna
bedomer limpliga utifrdn de uppdrag man har att utfora. For det tredje har det
framforts kritik mot att det breda uppdraget gor att verksamhetsvolymen hos de
sma linsstyrelserna blir for liten, vilket i sin tur fir konsekvenser, t.ex. i termer av
kvalitetsbrister och bristande likvirdighet 6ver landet. % I detta avsnitt undersoker
vi om de atgirder som vidtagits, t.ex. i termer av att i 6kad utstrickning ge
lansstyrelserna dispositionsritt 6ver medel pa sakanslag och att koncentrera viss
verksamhet, har forbittrat linsstyrelsernas forutsittningar att utfora sitt uppdrag.

4.3.1 Planeringsmoijligheter

Det har under lang tid varit ett kint faktum att den stora andelen
bidragsfinansiering har gjort det svért for linsstyrelserna att planera sin
verksamhet. Regeringen skriver i budgetpropositionen 2012/13 att
bidragsfinansieringen innebir betydande utmaningar for linsstyrelserna att
bedriva en effektiv, indamailsenlig och kostnadseffektiv verksamhet. De
efterfoljande dren finns problembeskrivningen kvar.

Under arens lopp har problembilden utvecklats i en rad olika statliga
utredningar.’ Bidragen kommer huvudsakligen frin andra myndigheter. De
bidragsgivande myndigheterna ger bidrag till linsstyrelserna for att genomfora
olika utpekade uppdrag. Uppdragen regleras generellt i den aktuella
myndighetens regleringsbrev. Denna ordning har visat sig vara problematisk pa
grund av att de slutliga nividerna pa inomstatliga bidrag faststills relativt sent
under budgetiret av den bidragsgivande myndigheten. Anledningen ir att den
bidragsgivande myndigheten far sitt regleringsbrev vid samma tidpunkt som
linsstyrelserna far sitt. Den bidragsgivande myndigheten har di ofta till uppgift att
ta fram riktlinjer och instruktioner fér hur en viss uppgift ska utféras och att
bestimma hur medel ska férdela mellan de 21 linsstyrelserna. Processen tar tid
och det ir dirfor inte ovanligt att beslut som giller for innevarande budgetir inte

95 SOU 2004:14, s. 82, SOU 2012:81, s. 283, $2012/2366/SFO.
% |bid.
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kommer forrin i mars/april eller innu senare.”” Detta innebir i sin tur en rad
olika problem for linsstyrelsernas moijlighet att styra och planera verksamheten.s
Extra besvirligt 4r det med bidrag som bara ges for ett ar i taget eftersom
lansstyrelsernas planerings- och genomférandetid di krymper till ett minimum.
Innan linsstyrelsen vet hur mycket medel den kommer att tilldelas vet den inte
hur manga 4rsarbetare som kan tillsittas f6r uppdraget. Anda maste arbetet
pabérjas for att man ska kunna uppvisa nagra resultat i slutet pa aret.
Sammantaget har det visat sig svart for linsstyrelserna att planera sina
verksamheter pa ett langsiktigt och effektivt sitt. Det har i sin tur skapat osikra
forutsiattningar f6r bland annat linsstyrelsernas personal- och
kompetensforsérjning.

Dispositionsrdtter for bdttre planeringsmdjligheter

I budgetpropositionen 2016/17 lanseras slutligen en l6sning pa problemet.
Regeringen skriver da att man for att visentligen f6rbittra linsstyrelsernas
forutsittningar att bedriva en effektiv, indamalsenlig och kostnadseffektiv
verksamhet avser att prova mojligheten att i 6kad utstrickning ge linsstyrelserna
dispositionsritt 6ver medel pd sakanslag som i dag betalas ut till linsstyrelserna
som bidrag frin andra myndigheter.

Av den dokumentation som Riksrevisionen tagit del av frdn Finansdepartementet
framgar att syftet med okad dispositionsritt var att den administrativa bérdan
skulle minska och att effektiviteten i medelsanvindningen skulle 6ka genom att
linsstyrelserna inte lingre behover vinta pa fordelningsbeslut frdn en annan
myndighet. Man menar dirfér att dispositionsritt f6r linsstyrelserna forbittrar
langsiktigheten i verksamheten, samtidigt som den samlade verksamhetsnyttan
okar i och med att administrationen kan minskas. Dispositionsritt paverkar
diremot inte nivin pa sakanslagen eller sronmirkningen av medel i och med att
lansstyrelserna ir bundna vid att anvinda dem pa det sitt som dndamalet f6r
respektive sakanslag tillater.»

Huruvida linsstyrelsernas ckade dispositionsritt fitt avsedd effekt ér inte en litt
fraga att ge svar pa. SFO uppger i sina svar till Riksrevisionen att de inte planerar
att f6lja upp utvecklingen, men att de inom ramen for den arliga
styrningsprocessen lopande tar stillning till om férindringar av linsstyrelsernas
finansiering behover goras.1 Vad som kan konstateras dr emellertid att alla
representanter fran linsledningarna som intervjuats, och som haft en uppfattning
i fragan, anser att kad dispositionsritt har férbittrat deras planeringsmoéijligheter.

97 PM Oversyn av ldnsstyrelsernas totala finansiering av verksamhetskostnader. Socialdepartementet
2012, s. 14-15.

9% SOU 2004:14, s. 82, SOU 2012:81, s. 283.

99 Tjansteanteckning fran genomgang av dokumentation om dispositionsritter pa SFO,
Finansdepartementet, 2018-06-11.

100 Skriftliga svar fran SFO, Finansdepartementet, 2018-05-14.
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Minga lyfter visserligen fram att beslutet om tkad dispositionsritt kom si hastigt
att linsstyrelserna fick "ligga rilsen samtidigt som tiget maste gd”, dvs. att
linsstyrelserna var tvungna att ta fram en process f6r hur medel skulle f6rdelas
samtidigt som de var tvungna att géra sjilva fordelningen. Detta gjorde att
processen var behiftad med vissa barnsjukdomar 2017, men att processen blivit
smidigare 2018. Den avgorande skillnaden mot tidigare ir att férdelningen av
medel gir snabbare nir linsstyrelserna sjilva tar beslut om hur medlen ska
fordelas och att forutsebarheten okar.

Vissa lansrad lyfter ocksa fram att dterrapporteringen blir mindre nir
linsstyrelserna skoter fordelningen av medel, eftersom den tidigare
bidragsgivande myndigheten kapats som mellanled. Vidare nimns att den
administrativa bordan gillande fsrdelningsbesluten blir ndgot storre for
lansstyrelserna. I den for linsstyrelserna gemensamma rapporten Hantering av
dispositionsritter beriknar forfattarna en tillkommande kostnad pa tva
arsarbetskrafter.1t Detta dr ocksd nidgot som Linsstyrelserna dskar tvd miljoner
kronor for i budgetunderlaget for 2018-20.102 I 6vrigt beriknas kostnaderna bli i
det nirmaste oférindrade for linsstyrelserna, men minskade for staten i stort.
Detta eftersom linsstyrelserna indi maste medverka i diskussionerna nir en
central myndighet ska fordela inomstatliga bidrag till linsstyrelserna.
Sammanfattningsvis tyder det mesta pa att regeringens grepp att i 6kad
utstrickning ge linsstyrelserna dispositionsritt 6ver medel pa sakanslag har
uppnatt malet om att f6rbittra linsstyrelsernas planeringsmojligheter.

Mycket av planeringssvdrigheterna finns kvar

Detta konstaterande innebir emellertid inte med automatik att linsstyrelserna kan
sigas ha goda mojligheter att planera sin verksambhet. Dispositionsritterna stir i
dagsliget enbart for ungefir en fjirdedel av den totala inomstatliga
bidragsfinansieringen. Och av de nya uppdrag som tillfordes linsstyrelserna i
2018 irs regleringsbrev, kom bara ett med dispositionsritt.103 Vissa av de
intervjuade linsraden ir oroliga for att det kan ske en aterging till den gamla
ordningen om inte SFO formar driva frigan visavi dvriga departement.
Riksrevisionens intervjuer med representanter pi sakdepartementen tyder dock pa
att fragan ir aktuell och att man provar moéjligheten till dispositionsritt under
beredningen av nya uppdrag. Ett sakdepartement uttrycker dock en skepsis mot
dispositionsritterna. Vad som oroar ir att det nationella perspektivet férsvinner
nir linsstyrelserna ska férhandla om fordelningen av pengar. D4 kan andra, fran
ett nationellt perspektiv ovidkommande, faktorer komma att avgsra hur mycket

101 Lansstyrelserna 2017.
102 Budgetunderlag &r 2018-2020, Linsstyrelsen Orebro l4n, s. 7.
103 Intervju med ldnsrad vid en lansstyrelse.
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pengar de olika linsstyrelserna fir. Detta gor att man tinker till mer 4n en ging
innan man limnar 6ver dispositionsritten till linsstyrelserna. Bara saker med
svag nationell koppling kan dirfér komma pa tal.1o4

Merparten av de intervjuade linsledningarna tycker fortfarande att den stora
andelen bidragsfinansiering gor det svart att planera verksamheten, att det leder
till for manga visstidsanstillningar och att det blir svért att styra olika
verksamheter strategiskt. Budgeten ir ettarig; dirfér leder sena fordelningsbeslut
till att linsstyrelserna har svart att fa igdng verksambhet f6r de 6ronmirkta medlen.
Detta giller sirskilt nya uppdrag, savil regeringsuppdrag som uppdrag som
kommer via sakmyndigheter, som oférutsett dyker upp en bit in pa aret. De
problem som identifierats i tidigare utredningar kvarstdr med andra ord i stor
utstrickning. Detta blir inte minst tydligt nir specifika omraden sitts under lupp.
Riksrevisionens granskning av skyddet av virdefull skog visar t.ex. att arbetssittet
vid flera linsstyrelser i hog grad ir hindelsestyrt. Ett mer strategiskt arbetssitt
bedéms kunna 6ka effektiviteten pa omradet, men finansieringen forhindrar i
dagsliget detta. Riksrevisionens bedomning ir att den bristande férutsigbarheten
i Naturvardsverkets lansfordelning av medel innebir svarigheter for
linsstyrelserna att langsiktigt planera verksamhetenos.

4.3.2 Avvagningsmojligheter

Regeringen skriver i budgetpropositionen 2011-2012 att den hoga andelen
bidragsfinansiering och den laga andelen forvaltningsanslag har resulterat i en
sektorsstyrd verksamhet. Regeringen skriver vidare att en "fsljd av detta ar att
sektorsverksamheter ges en mer fristdende roll inom linsstyrelserna i férhallande
till uppgiften att samordna staten. En ytterligare effekt ar att linsstyrelsernas
mdjligheter att gora prioriteringar mellan verksamheter utifran linens olika
regionala forhallanden begrinsas”.10s

Under arens lopp har problembilden utvecklats i en rad olika statliga
utredningar.1” Den stora andelen bidragsfinansiering innebir att linsstyrelserna
erhaller 6ronmirkta medel for specifika 4ndamal. Finansieringen gor det svart for
linsstyrelserna att omfordela medel inom myndigheten och pa si sitt ta ansvar for
att gora de prioriteringar linsledningarna bedésmer limpliga utifrin de uppdrag
man har att utfora. Det begrinsar utrymmet for linsstyrelserna att gora egna
prioriteringar inom den samlade verksambheten, vilket kan forsvara for
linsstyrelserna att bedriva tvirsektoriellt arbete utifran ett helhetsperspektiv med
bibehallet fokus pa det egna linet.

104 Intervju med sakdepartement, 2018-08-22

105 RiR 2018:17.

106 Prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 1, s. 48.

107 SOU 2004:14, s. 82, SOU 2012:81, s. 283, Socialdepartementet 2012.
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Vad som gér att konstatera ir att inforandet av dispositionsritter har givit
lansstyrelserna skade mojligheter att prioritera sin verksamhet mellan linen.
Linsstyrelserna kan, i den man uppstillda villkor medger det, fordela medel
mellan sig pd det sitt man gemensamt bedémer att pengarna gér mest nytta. Det
har ocksd medfort att linsstyrelserna kan omférdela medel under aret f6r de
anslag dir det 4r moijligt. Linsstyrelserna har dirfér infort en rutin dir varje lin,
utifran forbrukning till och med juli, limnar en prognos for heldret. Samtidigt
anger respektive linsstyrelse huruvida man bedémer att tilldelade medel kommer
att férbrukas och limnar en beskrivning av vilka ytterligare insatser man skulle
gora vid eventuellt tillskott av medel. Efter beredning i en fér linsstyrelserna
gemensam arbetsgrupp kan sedan ett beslut om omférdelning av medel fattas av
Linsstyrelsen i Orebro lin.108

Sektoriseringsproblemen finns kvar

Dispositionsritterna har dock inte 16st det sektoriseringsproblem som
bidragsfinansieringen medfor. Linsstyrelsernas mojligheter att gora prioriteringar
mellan verksamheter har inte f6rbittrats. Manga av de intervjuade
linsledningarna efterlyser dirfor fortfarande en storre del av finansieringen i form
av forvaltningsanslag och mindre detaljstyrning si att linsstyrelserna sjilva far
storre utrymme att prioritera utifrdn de olika linens behov. Av Riksrevisionens
intervjuer med Regeringskansliet framgar dock att detta dr nagot tjinsteminnen
pa flera departement inte vill se. Dir finns det en pataglig oro for att en sidan
utveckling av finansieringen skulle gora det omojligt att sikerstilla att
linsstyrelserna gor det de ska gora inom det egna sakomrédet.

4.3.3 Likvardighet

Som vi konstaterade i kapitel 2 har linsstyrelserna manga uppgifter och uppdrag
inom en mingd olika verksamhetsomridden. Merparten av verksamheterna ska
alla linsstyrelser bedriva. En komplicerande faktor &r att linsstyrelserna
sinsemellan ir mycket olika, t.ex. i termer av ekonomiska och personella resurser.
Den storsta linsstyrelsen, Vistra Gétaland, hade 2017 t.ex. 707 arsarbetskrafter
och den minsta linsstyrelsen, Gotland, hade samma ar 114 arsarbetskrafter till sitt
forfogande for att genomfora sitt uppdrag.’ Denna kombination har renderat en
del kritik i tidigare utredningar. I utredningen Statens regionala forvaltning (SOU
2012:81) skriver t.ex. utredaren att linsstyrelsernas mycket breda uppdrag leder till
att manga av dagens linsstyrelser har for liten verksamhetsvolym inom ett stort
antal omriden. Flera verksamhetsomraden &r si smi att de sysselsitter betydligt
firre 4n en arsarbetskraft pa enskilda linsstyrelser. Fa drenden motverkar en

108 PM hantering av dispositionsritter. Linsstyrelserna 2017, s. 5.
109 Virt att notera ar att antalet arsarbetskrafter fér Lansstyrelsen i Vastra Gétaland inkluderar personal
for lansstyrelsernas gemensamma IT-funktion, som har sin hemvist dér.
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effektiv och rittssiker prévning. Liten omfattning innebir ocksé svarigheter med
att uppritthalla kompetens. Det faktum att antalet linsstyrelser dr 21 innebir
svarigheter att uppna enhetlighet bland annat inom irendehantering och tillsyn.
Utredaren menar att variationerna i vissa fall 4r s stora mellan linsstyrelserna att
det paverkar férutsebarhet och likabehandling inom rittstillimpningen negativt.110

Koncentration av verksamhet

For att rida bot pa dessa problem genomférdes, som redan konstaterats, en mer
omfattande koncentration av linsstyrelsernas verksamhet 2012. Att en verksamhet
koncentreras betyder i klartext att en linsstyrelse fullgér uppgifter dven i andra lin
in det egna. De uppgifter som koncentrerats handlar huvudsakligen om att utéva
tillsyn samt besluta om tillstind och sanktioner, dvs. omriden dir det ir viktigt att
alla, oavsett var i landet man befinner sig, far en likvirdig bedémning.

Det har inte kommit till Riksrevisionens kinnedom att det har gjorts nagon
overgripande utvirdering av om koncentrationen av drendegrupper fitt avsedd
effekt. Det ir heller inget denna granskning kan ge ett uttémmande svar pa.
Diremot har Riksrevisionen under 2017 gjort en granskning av linsstyrelsernas
tillsyn 6ver 6verformyndare, som ir en av de drendegrupper som var féremal for
koncentration 2012.111 Linsstyrelsernas uppgift 4r i detta sammanhang att se till
att 6verférmyndarna kontrollerar att stillféretridarnas verksamhet skéts pa ett
korrekt sitt. De ska med rid stodja 6verformyndarna i deras verksamhet och se till
att utbildningen av 6verformyndarna ir tillfredsstillande. Till linsstyrelsernas
uppgifter hor ocksd att anmila olimpliga 6verférmyndare till domstol. Enligt
granskningen ir tillsynen over stillforetridarna och éverférmyndarna inte av
sddan kvalitet att enskildas rittssikerhet och likabehandling fullt ut kan
garanteras. Riksrevisionen rekommenderade dirfor ytterligare koncentration i
forsta hand till en linsstyrelse, men i forlingningen till en central
forvaltningsmyndighet for att bl.a. dstadkomma likvirdighet 6ver i hela landet. En
liknande utveckling ser vi inom ett annat verksamhetsomrade som var foremal for
koncentration 2012: linsstyrelserna som utbetalande myndighet av l6negaranti.
Utan att berora fragan i sak kan vi konstatera att en statlig utredning (Ds 2017:67)
sa sent som i fjol diskuterade limpligheten i att linsstyrelserna ska ha kvar denna
uppgift. Skilet anges vara att linsstyrelserna i 6vrigt inte har ndgon anknytning till
dessa fragor och att antalet aktorer i hanteringen bér minskas. Ett samlat ansvar
pé nationell niva anses ge mojligheter att bygga upp en god kompetens, minska
sarbarheten i verksamheten och att forbittra effektiviteten i handliggningen.i2

110 SOU 2012:81, s. 18.
1 RiR 2017:33.
12 Ds 2017:67, s. 14.
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Aven om exemplen inte ger nigot uttémmande svar pd om koncentrationen fatt
avsedd effekt inom &vriga drendegrupper, pekar det pi en paradox med
koncentration som l6sning pa problemet med bristande likvirdighet. Flera av de
omraden som blivit foremal for koncentration pekas i utredningen Statens
regionala forvaltning ut som uppgifter som inte anses kriva geografisk nirhet
eller god kunskap om lokala och regionala férhallanden.1s Det kan alltsa sigas
finnas en inbyggd begrinsning i antalet uppgifter som later sig koncentreras, om
regeringen ir méan om att behalla de férdelar som finns med den nuvarande
linsstyrelseorganisationen i termer av tillginglighet och nirhet till avnimarna.
Dessutom ir det rimligt att friga sig varfor linsstyrelserna ska ansvara for
uppdrag med hogt stillda krav pa likvirdighet och som later sig beskrivas i termer
av "begrinsat behov av lokalkinnedom”, "begrinsat samband med linsstyrelsens
ovriga kirnverksamhet” eller “begrinsad betydelse for linsstyrelsernas uppdrag
enligt 2 § linsstyrelseinstruktionen” i enlighet med de kriterier som sattes upp for
att ett omréade skulle bli foremal f6r koncentration. 114

Av intervjuerna med linsledningarna framgar ocksa detta. Ingen har nagra starka
invindningar mot den koncentration av uppgifter som genomférts, men
merparten ser inte heller koncentration som en 16sning pa de problem som
fortfarande finns med bristande likvirdighet i linsstyrelsernas verksamhet. De
som uppfattar situationen som problematisk foresprikar i stillet antingen ett
minskat antal linsstyrelser for att uppna en kritisk massa pa varje linsstyrelse
och/eller att finansieringen ordnas pa ett sitt si att alla linsstyrelser har mojlighet
att halla sig med tillricklig personal och kompetens inom samtliga
verksamhetsomraden. Asikterna ir dock inte jamt férdelade inom
lansstyrelsekollektivet. De storre linsstyrelserna som idag ir s.k.
koncentrationslin foresprikar oftare ett firre antal linsstyrelser, medan mindre
lansstyrelser som riskerar att férsvinna vid en sddan reform foresprakar
férandringar av finansieringsmodellen.

Likvirdighet en fraga om finansiering?

Under senare tid har det f6rts minga diskussioner mellan linsstyrelserna om hur
medel ska fordelas. De storre linsstyrelserna foresprékar att férdelningen i
gorligaste man ska folja 7-parametersnyckeln eftersom basfinansieringen ir
omhindertagen i den generella foérdelningsmodellens konstruktion, medan &vriga
ofta foresprakar att samtliga linsstyrelser bor fa en grundplat for att man
dtminstone ska kunna inritta en halvtidstjinst och att man sedan later resterande
medel fordelas enligt nyckeln. Enligt de intervjuade linsledningarna finns det
atminstone tre problem med dagens finansieringsmodell som far konsekvenser
for likvirdigheten i utférandet av olika uppdrag. Da giller det inte bara tillsyn och

13 SOU 2012:81, s. 310.
114 Prop. 2011/12:31, s. 28 ff.
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tillstindsgivning, utan kan iven handla om andra uppdrag som specificerats av
regeringen eller andra myndigheter och som maste genomféras pa ett likartat sitt
av alla linsstyrelser.

Uppdrag som tillkommer och som saknar finansiering ir nagot merparten av de
intervjuade linsledningarna tar upp som ett stort problem. I budgetunderlaget for
2018-20 iskar linsstyrelserna gemensamt t.ex. medel inom verksamhetsomradet
livsmedel, djurskydd och allminna veterinira fragor. Hir har linsstyrelserna fatt
en rad nya tillsyns- och kontrolluppdrag som man ser som ofinansierade.
Linsstyrelserna skriver diarfor bl.a. att de idag 4r langt ifrdn att kunna
kvalitetssikra livsmedelsproduktionen utan mer tillfsrda medel. Enligt
intervjuerna med linsledningarna ir det inte ovanligt att de pa detta sitt far
ofinansierade uppdrag. Den raddande finansieringslésningen innebir att
linsstyrelserna ir styrda och att prioritering mellan verksamheter inte kan ske
med mer dn for det som avser férvaltningsanslaget. Inom ramen f6r
forvaltningsanslaget ska en rad regelstyrda verksamheter genomféras och
ambitionsnivan liggs dirmed i forhallande till ekonomiskt utrymme.
Moijligheterna for omprioriteringar dr dirmed dven minst for sma linsstyrelser
vilket kan paverka likvirdigheten i verksamheterna.

Ménga linsstyrelser fir, pd grund av hur finansieringen ir ordnad, ocksa problem
med att utfora alla sina uppdrag pa en godtagbar niva dven nir det finns pengar
avsatta for andamalet. Orsakerna ir delvis desamma som med ofinansierade
uppdrag, dvs. att prioriteringar mellan verksamheter inte kan ske med mer in for
det som avser forvaltningsanslaget. Men det handlar ocksd om att anslagen eller
bidragen ofta dr sma och att de mindre linsstyrelserna, efter férdelning, far
mycket sma summor att ordna verksambhet for. Viktigt att pdpeka ir att detta inte
bara giller de minsta linsstyrelserna utan ocksi andra. Linsstyrelsen i Hallands
lin nimner bland annat minskliga rittigheter, personligt ombud,
funktionshinderpolitik och utsatta EU-medborgare som exempel pa
verksamhetsomraden dir medel inte ricker till en hel tjinst. I dessa fall blir det
komplicerat for linsstyrelsen att rekrytera och behélla kompetens. Dagens
arbetsmarknad gor att det ibland &r svart att skaffa tillfillig personal da
linsstyrelserna inte kan hitta ritt kompetens for ett vikariat eller hos
bemanningsféretagen. I stillet forséker de plocka ihop tjanster med medel fran
olika bidrag och anslag. En och samma person kan alltsa ensam ansvara f6r en rad
olika uppdrag och uppgifter. I intervjuerna med linsledningarna framhalls det att
ambitionsnivan i dylika fall helt styrs av finansieringens storlek. Nir avsatta medel
endast ticker kostnaderna for t.ex. mindre dn en halv arsarbetskraft blir
ambitionsnivin direfter. Eftersom linsstyrelserna tilldelas olika mycket resurser
for att utfora samma uppgifter kommer ambitionsnivin ocksa att skilja sig at.

Om linsstyrelsen sjilv anser att en bidragsfinansierad verksambhet ar sirskilt
angeligen far medel frian forvaltningsanslaget anvindas, men da finns en risk for

RIKSREVISIONEN 55



VANANS MAKT — REGERINGENS STYRNING AV LANSSTYRELSERNA

att ambitionsnivan f6r de instruktionsenliga uppgifterna blir ligre. En uppgift
som ofta sigs bli nedprioriterad ir linsstyrelsernas tillsynsuppdrag.
Linsledningen i Stockholm berittar t.ex. att de alltid brukar klara sina mal inom
tillsynsverksamheten men att detta beror pi att myndigheten sjilv sitter
malnivierna och att detta gors i forhallande till de resurser de har. Foljaktligen
klarar de mailen, men tycker sjilva att de borde géra mer f6r att ha en bra tillsyn.
Till skillnad fran annan handliggning, t.ex. tillstindsprévning, finns det ingen
extern efterfrigan pa tillsyn.

4.3.4 Manga problem kvarstar for lansstyrelserna

Vi har nu kunnat konstatera att den omfattande bidragsfinansieringen fortfarande
orsakar problem for linsstyrelserna i att bedriva en effektiv, indamalsenlig och
kostnadseffektiv verksamhet. Forsoket med att i 6kad utstrickning ge
linsstyrelserna dispositionsritt 6ver medel pa sakanslag, som tidigare betalades ut
till linsstyrelserna som bidrag fran andra myndigheter, tycks dock ha fallit vil ut.
Linsstyrelserna vittnar om forbittrade planeringsmoijligheter.

Vidare har vi sett att den omfattande 6ronmirkningen av medel for specifika
indamal fortfarande gor det svirt for linsstyrelserna att gora prioriteringar mellan
verksamheter utifrdn linens olika regionala behov.

Slutligen har vi kunnat konstatera att det breda uppdraget i kombination med den
omfattande 6ronmirkningen av medel fir negativa konsekvenser. Det leder till att
verksamhetsvolymen inom en rad olika omriden blir sd liten att det blir svart med
kompetensforsorjningen och att fa till stind en meningsfull verksamhet hos alla
lansstyrelser.

4.4 Sammanfattande iakttagelser

I det hir kapitlet har vi undersskt om regeringens styrning gér det mojligt for
linsstyrelserna att samarbeta, och om den samtidigt ger varje landshovding
forutsittningar att ta ansvar for sin linsstyrelse och dess verksamhet. Vi kan
konstatera att regeringen i flera avseenden styr linsstyrelserna som om de vore en
myndighet. Regeringen forutsitter att linsstyrelserna arbetar som en koncern,
bland annat genom att tala med en rost, fatta gemensamma beslut och hantera
gemensamma medel samtidigt som det formella regelverket behandlar dem som
enskilda myndigheter. Detta forsvarar for de enskilda myndighetscheferna att ta
ansvar for sin egen myndighet. Det forsvarar ocksa hanteringen av gemensamma
medel samt moéjligheterna att i efterhand utkrava ansvar.

Vi har vidare undersékt om regeringens styrning ger samtliga linsstyrelser,
oavsett storlek och regionala forutsittningar, rimliga méjligheter att bedriva en
langsiktig och hallbar verksamhet. Det gir att konstatera att manga av de problem
som tidigare utredningar uppmirksammat och som kan hinféras till
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finansieringen av linsstyrelsernas verksamhet kvarstar. Inforandet av
dispositionsritterna tycks dock ha fatt avsedd effekt vad giller linsstyrelsernas
planeringsméiligheter. Forutsebarheten har dkat och pengarna kan betalas ut
tidigare pd aret. Manga av planeringsproblemen finns emellertid kvar eftersom en
sd stor del av linsstyrelsernas verksambhet fortfarande finansieras med bidrag som
betalas ut av andra myndigheter.

Den stora andelen éronmairkta medel leder till att linsstyrelserna har svart att gora
egna prioriteringar. I kombination med det breda uppdraget och den detaljerade
styrningen gor det att linsstyrelserna har svart att i alla avseenden bedriva en
likvirdig verksamhet 6ver hela landet. Mindre linsstyrelser fir problem med att
bedriva meningsfull verksamhet nir avsatta medel, efter férdelning till alla
linsstyrelser, blir allt f6r sma.
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5 Slutsatser och rekommendationer

5.1 Slutsatser

Vi inledde den hir rapporten med att konstatera att linsstyrelserna i manga
avseenden skiljer sig frin andra myndigheter och att det dirfor dr en sirskild
utmaning f6r regeringen att styra linsstyrelserna. Vi konstaterade att det mellan
aren 2004 och 2012 i flera statliga utredningar patalats att regeringens styrning ger
linsstyrelserna bristfilliga forutsittningar att utfora sina uppdrag. De f6rsok som
gjorts fran regeringens sida att organisera om linsorganisationen for att skapa
firre och storre linsstyrelser har avstannat. Riksrevisionens syfte har dirf6r varit
att — med avstamp i den radande linsstyrelseorganisationen — granska om
regeringens styrning av linsstyrelserna ir dandamalsenlig.

Den hir granskningen visar att minga av de problem som varit kinda i snart 15
ars tid kvarstdr. Vi har visat att styrningen av linsstyrelserna i flera avseenden ir
otydlig. Det handlar delvis om att den 4r svar att 6verblicka da den 4r utspridd i
maénga uppdrag och forordningar, men ocksad om att den ar omfattande bl.a.
genom ett mycket omfattande regleringsbrev. Finansieringen 4r dessutom svar att
overblicka eftersom den bestar av ett forhallandevis litet f6rvaltningsanslag och en
mingd olika och kompletterande finansieringskillor. I kapitel 2 gjorde vi dirfor
bedémningen att den sammantagna styrningen pa grund av dess omfattning och
detaljeringsniva gor det svart for linsstyrelserna att avlisa regeringens intentioner.

I kapitel 4 gjorde vi bedomningen att regeringens sitt att styra, pa flera sitt
begrinsar linsstyrelsernas mojligheter att bedriva en langsiktig och hallbar
verksamhet. Den detaljerade styrningen och den omfattande
bidragsfinansieringen av linsstyrelsernas verksambhet leder till att linsstyrelserna
har svart att planera sin verksamhet pa ett langsiktigt och effektivt sitt. Det gor det
bl.a. svart for linsstyrelserna att gora egna prioriteringar, att omfordela medel
inom myndigheten och att rekrytera och behalla kompetent personal. Genom att
ge linsstyrelserna utokad dispositionsritt pa vissa sakanslag har regeringen dock
skapat bittre forutsittningar for linsstyrelserna att planera sin verksamhet.

Var slutsats ir att regeringen inte har ett tillrickligt utvecklat helhetsperspektiv pa
styrningen av linsstyrelserna. Styrningen av linsstyrelserna foljer i stillet gingse
normer f6r hur myndighetsstyrning gér till inom Regeringskansliet, utan att
tillracklig hinsyn tas till att linsstyrelserna har ett betydligt bredare uppdrag in
ovriga myndigheter och att de inte 4r en myndighet, utan tjugoen olika
myndigheter. Uttryckt pa ett annat sitt: styrningen av linsstyrelserna ir inte
tillrackligt verksamhetsanpassad. Granskningen visar att respektive departement
arbetar for att linsstyrelserna ska bedriva sin verksamhet enligt de nationella mal
och prioriteringar som giller inom dess avgrinsade sektorsomréide. Siktet 4r da i

58  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

forsta hand instillt pa att dstadkomma en dndamalsenlig styrning inom varje
omrade. Inom varje omrade tas dirfér en mingd beslut — som i sig kan vara vil
motiverade — men som sammantaget inte leder till en helt indamalsenlig styrning
av lansstyrelserna.

For att styrningen av linsstyrelserna ska vara dndamalsenlig 4r det var bedsmning
att respektive styrsignal behover sittas in i ett storre sammanhang av vad
regeringen vill anvinda linsstyrelserna till och hur den paverkar linsstyrelsernas
moijlighet att bedriva en lingsiktig och hallbar verksamhet. Granskningen visar att
det sker viss samordning av styrningen av linsstyrelserna inom Regeringskansliet
—vilket Riksrevisionen ser positivt pd — men att den inte ir tillricklig for att
astadkomma detta.

Vir overgripande beddmning ir dirfor att regeringens styrning av linsstyrelserna
kan bli mer 4ndamalsenlig. Regeringen kan férbittra linsstyrelsernas
forutsiattningar att skéta sina dtaganden genom att utveckla sin
myndighetsstyrning av linsstyrelserna och att det kan och bor géras oavsett om
regeringen viljer att férandra linsstyrelseorganisationen eller inte. I det foljande
diskuterar vi hur vi nar fram till denna bedémning och limnar en rad
rekommendationer till regeringen, Regeringskansliet och linsstyrelserna i syfte att
bidra till en mer dndamalsenlig styrning.

5.2 Rekommendationer

5.2.1 Stark helhetsperspektivet

Granskningen visar att regeringen har haft svirt att minska antalet uppdrag och
dterrapporteringskrav i linsstyrelsernas regleringsbrev, trots uttalade ambitioner
att gora det. Detta ir ett tecken pa att sakdepartementens intresse for att ligga
uppdrag pa sina respektive omriden har vigt tyngre 4n det férvaltningspolitiska
intresset av att halla nere mingden uppdrag.

Granskningen visar vidare att de olika departementen genom den gemensamma
beredningen kommer 6verens om innehallet i linsstyrelsernas regleringsbrev,
men att inget departement kan avgéra om uppdrag inom ett omrade ir viktigare
4n inom nagot annat omrade. Regeringskansliet har ett forum for samordning i
linsstyrelsefragor. Granskningen visar dock att forumet inte anvinds f6r att géra
helhetsbedémningar éver departementsgrinserna. SFO kan forsoka forhindra att
regleringsbrevet expanderar, men gor inga innehallsmissiga bedémningar av vad
som bér prioriteras. SFO forsoker ocksa paverka évriga departement genom
generella instruktioner om att t.ex. halla nere antalet uppdrag, men det ir
Riksrevisionens bedémning att de har svart att halla emot sakdepartementens
onskningar. Resultatet blir att det i praktiken inte anliggs ett sektorsévergripande
helhetsperspektiv pa den arliga styrningen av linsstyrelserna.
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Ett mindre antal uppdrag till linsstyrelserna skulle 6ka tydligheten i styrningen
och samtidigt ge linsstyrelserna stérre handlingsutrymme att bedriva
tvirsektoriellt arbete utifran ett helhetsperspektiv. For att minska antalet uppdrag
krivs dock prioriteringar 6ver departementsgrinser. Regeringskansliet har en
strategiskt viktig uppgift i att bidra till detta.

e Riksrevisionen rekommenderar att Regeringskansliets samordning av
styrningen av linsstyrelserna bor utvecklas for att stirka helhetsperspektivet i
styrningen av linsstyrelserna. En méjlighet vore att i storre utstrickning
anvinda den interdepartementala arbetsgruppen for linsstyrelsefragor for att
diskutera t.ex. mingden och sammansittningen av uppdrag samt eventuella
malkonflikter.

En liknande iakttagelse har vi gjort nir det kommer till finansieringen av
linsstyrelsernas verksamhet. Den férklaring vi funnit till den omfattande
bidragsfinansieringen ir att den ger stora moéjligheter till nationell styrning av hur
linsstyrelserna ska anvinda sina resurser inom olika avgransade sektorsomraden.
Som konstaterades i kapitel 3 betraktas bidragsfinansieringen som ett sitt att
forsoka sikerstilla att linsstyrelserna bedriver sin verksambhet enligt nationella
mal och prioriteringar. Det har krivts mycket arbete frin SFO for att f4 till stind
utokade dispositionsritter. Vir bedémning ar att 6vriga departement endast
motvilligt velat slippa kontrollen éver finansieringen. Ordningen med
dispositionsritterna kan forstis som en kompromiss mellan linsstyrelsernas
onskemal om att fa en stérre del av finansieringen via férvaltningsanslaget och
sakdepartementens intresse av att behalla ordningen med inomstatliga bidrag.

En storre direkt finansiering genom forvaltningsanslag eller dispositionsritt pa
sakanslag skulle ge linsstyrelserna bittre forutsittningar att utféra sina uppgifter
pa ett effektivt och langsiktigt sitt. Det skulle forbittra linsstyrelsernas
planeringsmoijligheter, gora medelstilldelningen mer 6verskadlig och underlitta
styrning och uppfoljning av linsstyrelsernas samlade verksambhet.

¢ Riksrevisionen rekommenderar dirfér att Regeringskansliet bor fortsitta
arbeta aktivt for att minska andelen bidragsfinansiering. Som en del i arbetet
med att avgora vilken finansieringsform som ir mest dndamalsenlig bor
Regeringskansliet noggrant folja upp vilka konsekvenser inférandet av
dispositionsritterna har fatt f6r linsstyrelserna.

Granskningen visar vidare att det inte finns nagon tydlig logik i vilka uppgifter
linsstyrelserna ansvarar f6r. Den regionala komponenten, som ir en av de
tydligaste idéerna bakom linsstyrelseorganisationen, ir t.ex. ofta helt frinvarande i
olika uppgifter. Fragan dr da varfor linsstyrelserna ska ansvara for verksamheten?
Nir effektivitet och likformighet dr mycket viktiga virden och det helt saknas en
regional komponent ir det svart att forsta varfor uppgifter liggs pa lansstyrelserna.
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En forklaring till otydligheten ir givetvis att syftet med linsstyrelserna ir att de ska
kunna utféra en mingd olika uppgifter och att det dirmed ir svart att uppnd en
hog grad av tydlighet i styrningen. En annan férklaring kan vara att linsstyrelserna
ibland anvinds for att avlasta andra myndigheter. Uppgifter kan t.ex. flyttas fran
andra myndigheter till linsstyrelserna f6r att renodla dessa myndigheters
verksamhet och uppna 6kad effektivitet. Man ska inte underskatta virdet av att
linsstyrelserna kan fylla den funktionen i statsforvaltningen. Det borde emellertid
inte std i konflikt med att aktivt préva vilka uppgifter linsstyrelserna ska ansvara
for. Det breda uppdraget bor kunna kombineras med en tydligare roll f6r
linsstyrelserna.

e For att tydliggéra linsstyrelsernas samlade uppdrag och roll rekommenderar
Riksrevisionen att Regeringskansliet formulerar ett antal principer som blir
vigledande for departementen vid en prévning av vilka uppgifter
lansstyrelserna ska ansvara for. Detta skulle kunna bidra till att styrningen
blir mer helhetsinriktad och strategisk.

Granskningen visar att Regeringskansliet inte har en komplett och sammanhéllen
bild av vilka uppdrag linsstyrelserna har och hur de finansieras. Regleringsbrevet
ger en begrinsad bild av linsstyrelsernas samlade uppdrag och hur det
finansieras. I granskningen har det framkommit att Regeringskansliet anser att
behovet av 6verblick tillgodoses via processen f6r gemensam beredning. Enligt vir
bedomning riskerar den typ av 6verblick som kan erhillas genom den
gemensamma beredningen att inte vara tillricklig som underlag for en langsiktig
och strategisk analys av linsstyrelserna. Det saknas t.ex. sammanstillningar av de
uppdrag regeringen givit linsstyrelserna pd andra sitt 4n genom regleringsbrevet.
Det gor det svart for regeringen att fa en helhetsbild av styrningen av
linsstyrelserna. Med tanke pa omsittningen av handliggare pd Regeringskansliet
forsvarar det dven kunskapsoverforingen mellan myndighetshandliggare.

e For att skapa en bittre helhetsbild 6ver linsstyrelsernas uppgifter och
finansiering rekommenderar Riksrevisionen att regeringen bor striva efter
att uppdragen till linsstyrelserna, i den mén det 4r méjligt, samlas i det
gemensamma regleringsbrevet. Regleringsbrevet skulle di kompletteras
med uppdrag till linsstyrelserna som idag bara framgér av andra
myndigheters regleringsbrev och sirskilda regeringsbeslut som bersr
lansstyrelserna.

5.2.2 Forbattra transparensen i styrkedjan

Det ir en stor utmaning for regeringen att styra tjugoen olika myndigheter med
ett gemensamt uppdrag men med varierande forutsittningar. En viktig slutsats i
den hir granskningen ir att regeringen i praktiken hanterar detta genom att i stor
utstrickning styra linsstyrelserna som om de vore en myndighet. Genom sin
styrning sitter regeringen press pa linsstyrelserna att komma 6verens, trots att det

RIKSREVISIONEN 61



VANANS MAKT — REGERINGENS STYRNING AV LANSSTYRELSERNA

formella regelverket behandlar dem som enskilda myndigheter. Vi har konstaterat
att detta i viss man begriansar mojligheterna for varje landshovding att ta ansvar
for sin linsstyrelse och dess verksambhet.

Att styra linsstyrelserna som om de vore en koncern kan samtidigt betraktas som
ett smidigt sitt att ordna styrningen av linsstyrelserna. Det finns helt enkelt
effektivitetsskil for att anvinda en linsstyrelsegemensam organisation for att
underlitta styrningen av tjugoen myndigheter. Granskningen har dock visat att
den nuvarande ordningen har vissa svagheter. Kontaktlinsrddens mandat ir inte
reglerat och det finns inga tydliga principer f6r representation i
linsradsgrupperna. Det innebir att ordningen idag helt bygger pa att tilliten till
systemet kan uppritthallas. I praktiken ar detta sillan ett problem, men ibland kan
linsstyrelserna inte komma éverens om en gemensam hallning. D3 kan det
uppsta problem med tilliten. Vissa landshévdingar har patalat att de inte litar pa
att linsradsgrupperna foretrider dem i kontakterna med Regeringskansliet och att
Regeringskansliet inte far ta del av den egna linsstyrelsens synpunkter.
Riksrevisionen har inte granskat i vilken utstrickning enskilda linsstyrelsers
synpunkter i praktiken nar fram till Regeringskansliet. Granskningen visar dock
att det finns landshévdingar som upplever att de inte har full kontroll 6ver
processen, samtidigt som Regeringskansliet utgar ifrdn att kontaktlinsraden for
alla lansstyrelsers talan.

I forsta hand ir situationen en konsekvens av att linsstyrelserna valt att organisera
sig pa ett sitt som i praktiken givit linsraden i linsrddsgrupperna en mycket
central roll i styrkedjan. Samtidigt har Regeringskansliet gjort sig beroende av
lansstyrelsernas gemensamma organisation i sitt arbete med styrningen. Om
regeringen vill behélla férdelarna med att ha en linsstyrelsegemensam kontaktyta
for strategiska fragor 4r det var bedomning att det &r viktigt att ordningen upplevs
som legitim i hela linsstyrelsekollektivet.

e For att oka och bibehalla tilliten inom linsstyrelsernas gemensamma
organisation rekommenderar Riksrevisionen att linsstyrelserna bér uppritta
tydliga principer f6r hur linsstyrelserna ska representeras i
linsradsgrupperna och tydliggéra kontaktlinsrddens mandat.

o FEtt siitt att 6ka legitimiteten for regeringens sitt att styra linsstyrelserna ar
genom okad transparens i styrkedjan. Regeringskansliet bor darfor ta fram
riktlinjer for hur strategiska kontakter med ldnsstyrelserna ska hanteras och
dokumenteras.

o De enskilda och gemensamma regelbundna myndighetsdialogerna med
linsstyrelserna ir centrala delar av styrkedjan och bér alltid dokumenteras
inom Regeringskansliet, bade for att méjliggéra ansvarsutkrivande och f6r
att underlitta kunskapsoverforing inom Regeringskansliet.
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Linsstyrelserna dr 21 fristiende myndigheter med ett brett uppdrag, vilket gor
det till en sirskild utmaning for regeringen att styra dem. Det har under lang tid
patalats att linsstyrelserna inte ges bista mojliga forutsattningar for att bedriva
sin verksamhet. Riksrevisionen har dirfor granskat regeringens styrning av lians-
styrelserna.

Riksrevisionens Gvergripande slutsats dr att regeringen inte har ett tillrackligt
utvecklat helhetsperspektiv pa styrningen av linsstyrelserna, vilket har gjort
styrningen sektoriserad, detaljerad och otydlig. Det har bland annat lett till
att lansstyrelserna har svart att avldsa regeringens intentioner och planera sin
verksamhet. Granskningen visar ocksd att regeringen i flera avseenden styr lins-
styrelserna som om de vore en myndighet. Det ir ett smidigt sitt for regeringen
att styra 21 myndigheter, men det gor samtidigt roller och ansvarsférhallanden
inom lansstyrelsekollektivet mindre tydliga. Det dr Riksrevisionens bedémning
att regeringens sdtt att styra linsstyrelserna begrinsar deras mojligheter att
bedriva en langsiktig och héllbar verksambhet.

Riksrevisionen rekommenderar bland annat att Regeringskansliet utvecklar
samordningen av styrningen, formulerar vigledande principer fér vad lansstyrel-
serna ska gora och skapar en mer sammanhallen finansiering. Linsstyrelserna
rekommenderas att uppritta tydliga principer for lainsradsgruppernas samman-
sattning och att tydliggora kontaktlansradens mandat.
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