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Forord

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) ar en motesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i offentlig sektor. Inom AES utvecklas teorier, modeller och
begrepp sa att de kan anvandas i styrningen av politiskt stallda mal sa att de tre
grundlaggande vardena demokrati, rattsséakerhet och effektivitet far genomslag i alla
verksamheter.

AES riktar ett stort tack till alla de personer som deltagit i studien och till
Lansstyrelsen i Stockholm som genom ekonomiskt stod gjort denna studie mojlig.

Studien har genomforts av Yu Xiang, doktorand och adjunkt i féretagsekonomi.

Stockholm i oktober 2022

God lasning dnskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, professor ~ Eva Wittbom, forestandare
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1 Introduktion

1.1 Studiens uppdrag och syfte

Denna studie genomfdrdes pa uppdrag av Lansstyrelsen i Stockholms lan. Det initiala
uppdraget var att undersoka andamalsenligheten i statens finansiering av lansstyrelserna,
med sarskilt fokus pa erfarenheter fran Stockholms lan.

Det dr vart att notera att just &ndamalsenlighet i statens finansiering av lansstyrelserna
har varit féremal for granskningar under narmare tjugo ar, oftast i samband med
granskning av Overgripande styrning av myndigheterna. Samtidigt ar det viktigt att
papeka att &ven om finansieringsmodellen generellt sett har varit relativt konstant under
de senaste tjugo aren, det vill sdga bestaende av direkt tilldelade forvaltningsanslag och
inomstatliga bidrag tilldelade genom andra statliga myndigheter, har ett antal betydande
forandringar ocksa genomforts under samma period. Bland annat har lansstyrelserna
sedan 2016 fatt utokad dispositionsratt for vissa inomstatliga bidrag. Dessutom har
fordelningen av forvaltningsanslaget mellan lanen overgatt till en parameterbaserad
modell sedan 2008. Ut6ver detta har mindre justeringar av finansieringsmodellen skett
regelbundet.

Trots de forandringar som skett over aren har tidigare granskningar néstan utan
undantag kommit fram till samma slutsats. Redan 2004 kunde Ekonomistyrningsverket,
pa uppdrag av davarande Lansstyrelseutredningen, konstatera att [i] takt med att
lansstyrelsernas finansieringsbild och sammanséttningen av denna har forandrats |[...]
har det blivit &nnu svarare an tidigare att fa en helhetsbild dver finansieringen [...]”,
samt att ’[den] okade bidragsfinansieringen har forsvérat ldnsstyrelsernas mojligheter
till budgetering och uppfdljning samt likviditets-planering.”*

Pa liknande satt menade SOU 2012:81 att ’[det] stora antalet finansieringskallor gor att
regeringen saknar en fullstindig bild 6ver lansstyrelsernas finansiering” och att ”’[den]
tilltagande bidragsfinansieringen innebar dven nackdelar for lansstyrelsernas interna
styrning och planering. De slutliga nivaerna faststalls i vissa fall inte forran en bit in pa
det aktuella verksamhetséret [...] vilket forsdmrar ladnsstyrelsernas mdjlighet till en

langsiktig planering av berdrda verksamheter.”?

Aven Riksrevisionen skrev i sin granskning av regeringens styrning av lansstyrelserna
fran 2019 att “[finansieringen] &r [...] svér att dverblicka eftersom den bestér av ett
forhallandevis litet forvaltningsanslag och en mangd olika och kompletterande
finansieringskéllor. [...] Regeringens sdtt att styra begrdnsar ldnsstyrelsernas
mdjligheter att bedriva en 1dngsiktig och hallbar verksamhet. [...] Det gor det bl.a. svart

1S0U 2004:14, s. 80-82
250U 2012:81, s. 283



for lansstyrelserna att géra egna prioriteringar, att omfordela medel inom myndigheten
och att rekrytera och behdlla kompetent personal.” ® Det ar &ven talande att
Riksrevisionen i samma granskning skrev att ”[méanga] av dessa problem har varit kdnda
i snart 15 &rs tid.”*

Tidigare granskningar av lansstyrelsernas finansiering har slagit fast att finansierings-
modellen generellt fungerar pa ett tillfredsstallande sétt, om an med vissa brister, delvis
allvarliga sadana. Denna allménna slutsats utgor aven utgangspunkten for denna studie.
Studiens Gvergripande syfte ar att utifran en kvalitativ ansats skapa en mer nyanserad
forstaelse av finansieringssystemet och dess effekter, med sarskilt fokus pa
Lé&nsstyrelsen i Stockholms l&n.

Viktigt att notera ar att foreliggande studie inte avser att ifragasatta giltigheten i tidigare
granskningar eller rimligheten hos enskilda férdelningsmodeller. Denna studie bygger
pa totalt tio intervjuer, det vill sdga ett relativt begransat antal intervjuer, och har
genomforts framst med representanter fran Lansstyrelsen i Stockholms lan. Studien kan
darmed inte visa pa effekten av finansieringsmodellen for hela lansstyrelsekollektivet.

Samtidigt dr det anmdrkningsvért att tidigare granskningar konsekvent kommit till
samma slutsats. Detta tyder pa att fragan om andamalsenlighet har flera dimensioner &n
enbart fordelningen av medel i sig, vilket kan utforskas ytterligare med hjélp av ett
lampligt teoretiskt ramverk. Det vill sdga en sammanséttning av begreppsdefinitioner
och relationer dar emellan som fangar systemets utmaningar, bortom specifika
fordelningar, och som underlattar analysen och kan bidra till att forsta och tolka empirin
pa en hogre abstraktionsniva. | denna studie har empirin tolkats och analyserats med
hjélp av ett analytiskt ramverk som konceptualiserar finansieringsmodellen som ett
formellt, byrakratiskt system. En mer utforlig beskrivning av studiens analytiska
ramverk aterfinns i kapitel 3.

Denna rapport ar uppbyggd i sex kapitel. | kapitel 1.2 presenteras en kortare genomgang
av lansstyrelsernas finansiering. | kapitel 2 sammanfattas resultaten fran tidigare
granskningar av lansstyrelsernas finansiering. Dessa granskningar utgér den empiriska
utgangspunkten for studien. Darefter beskrivs studiens analytiska ramverk, Adler och
Borys koncept om tvingande och mojliggorande byrakratier, samt studiens
genomforande och empirinsamlingsmetod, i kapitel 3 och 4. | kapitel 5 presenteras det
empiriska materialet som studien baseras pa, vilket huvudsakligen bestar av intervjuer
med foretradare fran Lansstyrelsen i Stockholms lan. Det empiriska materialet
analyseras i kapitel 6, dar aven ett antal slutsatser presenteras.

$RiR 2019:2,s.5
4 1bid.



1.2 Lansstyrelsernas finansiering

1.2.1 Férvaltningsanslag

Det sd kallade forvaltningsanslaget 5:1 utgdr huvuddelen av lansstyrelsernas
finansiering (motsvarande cirka 63 % av finansieringen for Lansstyrelsen i Stockholms
lan for ar 2021). ° Anslaget kommer till de 21 lansstyrelserna arligen via
regleringsbrevet, som dven anger lansstyrelsernas uppdrag for aret, samt mal och
aterrapporteringskraven for uppdragen.

Sjalva forvaltningsanslaget bestar av tre delar: riktade medel, grundbelopp och en
resterande del som fordelas enligt en femparametersmodell.

Riktade medel avser sadana medel som gar till samtliga eller enbart vissa lansstyrelser
for specifika verksamheter, till exempel civilforsvar, renndring eller rovdjursforvaltning.
Lansstyrelserna i Vastra Gotaland och Skane, som bildades genom en sammanslagning
av flera lansstyrelser, far dven extra medel for 6kade lokalkostnader pa grund av flera
lokaliseringsorter. Riktade medel kan tilldelas de berdrda lansstyrelserna direkt eller
indirekt via nagon lansstyrelse med samordningsansvar. FOr budgetaret 2022 utgor
riktade medel cirka 6 % av anslaget till lansstyrelserna.®

Grundbeloppet avser den del av forvaltningsanslaget som fordelas lika mellan
lansstyrelserna. For budgetaret 2022 uppgar grundbeloppet till cirka 43 miljoner kronor
per lansstyrelse, och utgor cirka 26 % av forvaltningsanslaget.’

Den storsta delen av forvaltningsanslaget, nastan 68 % for budgetaret 2022, fordelas
enligt en femparametersmodell som bestar av parametrarna (vikt inom parentes):
folkmangd (57,5 %), areal (10 %), antal kommuner (8%, dubbel vikt for
landsbygdskommuner), miljoavgifter (13 %), samt antal jordbruksforetag (11,5 %).8
Den parameterbaserade modellen har sitt ursprung i Statskontorets utredning fran
1995/1996. ° Statskontoret fick dd uppdrag av regeringen att utveckla en
fordelningsmodell for forvaltningsanslaget baserade pa faktiska forhallanden inom
varje lan, dar forhallandena skulle vara direkt proportionerliga mot arbetsbelastningen
pé lansniva.l® Regeringen stallde dven krav att forhallandena/parametrarna skulle vara
matbara, opaverkbara for lansstyrelserna, stabila 6ver tid, enkla att forsta och relativt fa
i antal. ' Grundtanken var att den eventuella fordelningsmodellen skulle ge
lansstyrelserna likvardiga forutsattningar for att bedriva verksamhet men inte

® Lansstyrelsen i Stockholms lan — arsredovisning 2021

6 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende lansstyrelserna
7 1bid.

8 1bid.

9 Statskontoret 1996:8

10 1bid.

1 bid.



kompensera for skillnader i serviceniva, kvalitet och effektivitet mellan lanen, och att
den dven skulle uppfattas som rattvis av de berorda.?

Modellen infordes 1998, men da endast med parametrarna folkmangd, areal och
kommunantal. Anvandning av parametermodellen var sedan skrinlagd mellan aren 1999
till 2007, men aterstartades ar 2008, da med parametrarna folkmangd, areal,
kommunantal, lansanslag,  milj6avgifter ~och antal = SAM-utbetalningar
(lantbruksstod).*® Ar 2010 utvecklades modellen till en sjuparametersmodell i och med
att parametern antal djurskyddkontroller lades till.}* Viktning mellan parametrarna har
justerats ett antal ganger under aren. Dock kunde en utredning av Statskontoret fran
2020 konstatera att det saknas samlad dokumentation ¢ver fordndringar av modellen
under &ren samt motiveringar till varfor forandringar genomforts.

Dagens femparametersmodell infordes infor budgetaret 2021 efter annu en utredning
genomford av Statskontoret under ar 2020. Statskontoret konstaterade i sin utredning
att de davarande parametrarna jordbrukar- och landsbygdsstod, djurskyddskontroller,
samt lansanslag inte langre kunde anses uppfylla alla krav som regeringen stallde. Saval
jordbrukar- och landshygdsstodet som djurskyddskontroller ansags som paverkbara for
lansstyrelserna, och utredningen hittade inget tydligt samband mellan l&nsanslag och
verksamheten inom respektive lan.® Dessa har darfor ersatts av parametern antal
jordbruksforetag. For parametern kommunantal har ocksa landsbygdskommuner fatt
dubbel vikt.'’

1.2.2 Inomstatliga bidrag

Inomstatliga bidrag avser sadana medel som lansstyrelserna erhaller fran andra statliga
myndigheter for att genomfora olika uppdrag som specificerats i respektive myndighets
regleringsbrev. Lansstyrelsen i Stockholms lan erholl till exempel ar 2021 cirka 210
miljoner kronor i bidrag fran andra statliga myndigheter (motsvarande cirka 31,5 % av
finansieringen), med Léansstyrelsen i Orebro lan, Naturvardsverket, Kammarkollegiet,
Havs- och vattenmyndigheten samt Statens jordbruksverk som storsta bidragsgivare.8
Nagon sammanstallning dver bidragen till lansstyrelserna och dess antal, storlek eller
utgiftsomraden finns inte pa regeringsnivan, enligt Riksrevisionens granskning.*® Dock
visar en informell sammanstéllning som gjordes av Lénsstyrelsen i Hallands lan 6ver
110 olika anslagsposter for &r 2022.2°

12 1bid.

13 Regleringsbrev for budgetaret 2008 avseende lansstyrelserna
14 Regleringsbrev for budgetaret 2010 avseende lansstyrelserna
15 Statskontoret 2020:17

18 1hid.

7 1hid.

18 ansstyrelsen i Stockholms lan — arsredovisning 2021

¥ RIR 2019:2

20 Uppgift fran Lansstyrelsen i Hallands 14n



Bidragen fordelas mellan de berdrda lansstyrelserna enligt en parametermodell eller pa
helt andra satt. Medan myndigheterna har huvudansvar 6ver fordelning av inomstatliga
bidrag, fran och med 2016 har Lansstyrelsen i Orebro lan tagit Gver dispositionsratten
for en del av bidragen.? Detta innebér i praktiken att regeringen betalar ut medel till
Lansstyrelsen i Orebro 1an som sedan férdelar medel mellan lanen i samrad med de
ovriga lansstyrelserna. Under 2021 fordelade Léansstyrelsen i Orebro ldn 28
anslagsposter motsvarande cirka 1,5 miljarder kronor.??

1.2.3 Avgifter

| Stockholms lan uppgar avgiftsintakter till 37 miljoner kronor ar 2021 (motsvarande
cirka 55% av totalintékten). Ersattning fran avgiftsbelagda offentligrattsliga
verksamheter (till exempel tillstandsprovning och tillsyn) utgor dock en mindre del av
lansstyrelsernas finansiering, da avgifter fran dessa verksamheter som huvudregel inte
disponeras av lansstyrelserna utan ska levereras till statskassan. Dessa verksamheter
kan darmed betraktas som anslagsfinansierade. Dock medges vissa undantag i
regleringsbrevet, framfor allt nar det galler avgifter forknippade med djurhalinings-
relaterad verksamhet.

2 Lansstyrelsen i Orebro 1an — arsredovisning 2017
22 |ansstyrelsen i Orebro lan — arsredovisning 2021
23 ansstyrelsen i Stockholms lan — arsredovisning 2021
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2 Tidigare granskningar av Lansstyrelsernas finansiering

Mellan aren 2004 och 2020 har flera utredningar granskat regeringens styrning av
lansstyrelserna. Av dessa har SOU 2004:14, RiR 2019:2 och Statskontoret 2020:17 haft
sarskilt fokus pa finansieringen av lansstyrelsernas verksamhet. Trots ett antal
betydande forandringar under perioden, bland annat en signifikant Okning av
inomstatliga bidrag, inférandet av parametermodellen och dispositionsrétterna, har
tidigare utredningar anda kommit till ett antal liknande slutsatser om
finansieringsmodellen.

Avseende finansieringen av lansstyrelserna har flera tidigare utredningar fastslagit att
modellen i sin helhet fungerar pa ett tillfredsstallande sétt, dock inte utan brister och till
och med vissa allvarliga sadana. Betraktat som en helhet konstateras att
finansieringsmodellen &r alltfor komplex och o6verskadlig. 2* Fran regeringens
perspektiv bidrar det stora antalet finansieringskallor, fordelningsmodeller och
inblandade aktorer till att det blir allt svarare att géra en samlad bedémning av den
finansiella styrningen av lansstyrelserna. ® Samtidigt anser lansstyrelserna att
modellens komplexitet gor det svart att avlasa regeringens intentioner.®

Vad galler anslagsdelen kunde tidigare utredningar rapportera att lansstyrelserna
generellt sett vill se en 6kning av andelen forvaltningsanslag i relation till bidrag och
avgifter.?” Jamfort med bidrag ar forvaltningsanslag relativt stabila 6ver tid, vilket
underlattar verksamhetsplaneringen. Bortsett fran riktade medel i forvaltningsanslaget
anser lansstyrelserna ocksa att anslag okar myndigheternas eget utrymme for
prioriteringar. Samtidigt menar flera l&nsstyrelser att de mycket omfattande
regleringsbreven som kommer med forvaltningsanslaget varije ar bidrar till oklarheten
kring lansstyrelserna uppdrag och mal.?

Det rader aven delade meningar om fordelning av forvaltningsanslaget. Bade
Statskontoret och Riksrevisionens granskningar visar att storstadslanen anser att den del
av anslaget som fordelas enligt parametermodellen bor dkas, samtidigt som de flesta
ovriga lansstyrelser foresprakar en hojning av grundbeloppet.?® Detta beror framfor allt
pa att det fasta grundbeloppet utgor en betydande del av anslagsfinansieringen for de
ovriga lanen, sarskilt de minsta (hela 62 % for Lansstyrelsen i Gotlands lan ar 2022).
Det ar exempelvis ofta omagjligt att tillsatta en heltidstjanst med de riktade medel eller
bidrag som lanen far; det &r inte ovanligt att en och samma tjanst darmed blir uppdelade

24 SOU 2004:14, RiR 2019:2

250U 2004:14

% RiR 2019:2

27SOU 2004:14, RiR 2019:2, Statskontoret 2020:17
26 SOU 2004:14, RiR 2019:2

2 RiR 2019:2, Statskontoret 2020:17



pa ett flertal uppdrag. Rekrytering och kompetensbehallning blir saledes svart,
konstaterar man i de tidigare utredningarna.*

Saval utredningen SOU 2004:14 som Riksrevisionens granskning fran 2019 pekar pa
ett antal problem forknippade med den 6kade anvéndning av inomstatliga bidrag.
Lansstyrelserna anser att bidragsfinansieringen ofta &r oférutsagbar — det finns ingen
systematik eller logik om huruvida ett specifikt uppdrag ska finansieras med riktade
medel, anslag eller bidrag, inte heller hur bidrag fordelas mellan lanen.3! Detta kan
kopplas till det mer allmanna problemet med oklarheter kring lansstyrelsernas roll — det
finns inte nagon tydlig logik i lansstyrelsernas ansvar och uppdrag; inom ett antal ar kan
en och samma uppgift utféras av myndigheter, lansstyrelser, regioner eller kommuner.
Inte heller &r fordelningsmodellerna for bidrag pa myndighetsniva transparenta for
lansstyrelserna. Detta har skapat en ryckighet i finansieringen vilket paverkar
mdéjligheterna till verksamhetsplanering negativt. 32

Tidsramarna for bidragsfinansieringen bidrar ocksa till planeringsvarigheter. De
uppdrag som ska utforas av lansstyrelserna regleras i respektive myndighets arliga
regleringsbrev, och det ar forst nar den bidragsgivande myndigheten har fatt sitt
regleringsbrev som den kan boérja ta fram instruktioner och férdelningsmodeller for
bidragsfinansierade uppdrag. Detta kan innebéra att lansstyrelserna far bidragen mycket
sent under budgetaret, vilken i sin tur leder till svarigheter med planering och
rekrytering, sarskilt nar det galler bidrag som ges for ett ar i taget.

Vidare framkommer det i de tidigare genomférda granskningarna att bidrags-
finansieringen leder till sektorisering av lansstyrelsernas verksamhet, trots att deras
uppdrag egentligen &r att de ska arbeta sektorsoverskridande.®* Oronméarkning av bidrag
och riktade medel begransar lansstyrelsernas utrymme for att kunna anpassa
verksamheterna till lokala forhallanden. Samtidigt anser en del foretradare inom
lansstyrelserna att bidrag bidrar till tydligare styrning fran regeringens hall, da
kopplingen mellan uppdrag och finansiering ar mycket tydligare jamfort med vad som
framgar i regleringsbrev och forvaltningsanslag.®

Den relativt nya utvecklingen med dispositionsratter granskades ocksa i
Riksrevisionens rapport fran 2019. Grundtanken med att Overlata fordelningen av
bidrag till lansstyrelserna ar att den skulle forbattra forutsattningen for lansstyrelserna
att utfora sina uppdrag. Detta beskrivs gora bidragsfinansieringen mer forutsagbar och
langsiktig, eftersom samtliga bidrag som fordelas genom dispositionsratter kan

30 |bid.

31 SOU 2004:14, RiR 2019:2
32 1bid.

3 1bid.

3 Ibid.

% SOU 2004:14



betraktas som stadigvarande, det vill siga att de aterkommer i mer an tre ar. Vidare
behover lansstyrelserna inte langre vanta pa myndigheternas arbete med bidrags-
fordelningen. Bagge underlattar planeringsarbetet pa lansniva. Koncentrationen av
fordelningsansvar hos Léansstyrelsen i Orebro lan har ocksa lett till minskad
administration och 6kad kostnadseffektivitet, sett till staten som en helhet, vilket
fastslas i Riksrevisionens granskning.*®

Systemet med dispositionsratter paverkar daremot inte storlek eller Gronmarkning av
bidrag. Medan dispositionsratter ger lansstyrelserna 6kat utrymme att kunna prioritera
mellan lanen kvarstar sektoriseringsproblematiken, eftersom medel enbart kan
anvandas till uppdrag inom specifika sektorer.® Riksrevisionen ifragasatter ocksa
kvaliteten i en del fordelningsbeslut som fattas inom ramen for dispositionsratterna.®
Aven om det rent formellt &ar Lansstyrelsen i Orebro lian som ska fatta
fordelningsbesluten, innebar det i praktiken att alla 21 lansstyrelser maste komma
overens om fordelningen. Uppfattningen bland lansstyrelserna ar att konsensus maste
nas, annars finns det risk att dispositionsratterna pa langre sikt atergar till
myndigheterna; i vissa fall vdager behovet att kunna komma Overens tyngre é&n
substansen i besluten. Detta menar Riksrevisionen kan leda till kompromisser som
varken gynnar lansstyrelserna eller regeringen.®

% RiR 2019:2
37 1bid.
% Ibid.
% Ibid.



3 Analytiskt ramverk

Begreppet mojliggérande och tvingande byrakrati (engelska: enabling and coercive
bureaucracy) myntades av amerikanska organisationsforskare Paul Adler och Bryan
Borys i artikeln Two Types of Bureaucracy: Enabling and Coercive.*® Byrakrati
anvands i detta sammanhang for att beteckna alla former av formella system inom en
organisation. Sedan publiceringen av artikeln har begreppet anvants for att analysera en
rad olika organisatoriska fenomen, inte minst ekonomistyrningssystem.*:

I grunden drivs Adler och Borys av en teoretisering av fragan vad ar det som gor att ett
byrakratiskt system uppfattas som nagot positiv eller negativt? Inom
samhallsvetenskaperna har det lange funnits tva motsatta synsatt pa byrakrati. Enligt
det positiva synsattet ar byrakrati grundad i rationalitet och effektivitet, nagot som
klargor ansvar och végleder rationella beslutfattande; & andra sidan havdar byrakratins
belackare att den kvéver kreativiteten, framjar missndje och demotiverar individen.
Adler och Borys havdar i sin tur att organisatoriska system inte & homogena och hur
ett system uppfattas beror huvudsakligen pa dess design och implementering, sarskilt
nar det galler hanteringen av stérningar.*?

Grundtanken bakom begreppet mojliggorande byrakrati ar att formella system inom
organisationer, sasom budget, prestationsméatningar och kompensationssystem, framfor
allt fungerar som stod for medarbetarna, men kan inte i slutdndan ersétta det manskliga
omdomet. Styrning av organisationer ar saledes inte programmerbar, det vill séga att
det inte & mojligt att utforma en uppsattning regler, rutiner och processer som man blint
kan folja for att uppna organisatoriska mal.*® Alla system bryter ner eller stoter pa
ofdrutsedda omstandigheter forr eller senare. Ett mojliggérande (eng: enabling) system
ar inte nodvandigtvis ett sadant som fungerar felfritt i alla situationer utan ett som ar
anpassningsbart, som mojliggor problemldsning och ger aktérerna forutsattningar att
hantera eventuella avvikelser. A andra sidan kan ett system uppfattas som tvingande
(eng.: coercive) om det &r rigitt, ger begransat handlingsutrymme for aktérerna och
syftar till att framtvinga lydnad.**

Enligt Adler och Borys ar det fyra designegenskaper som sarskiljer ett mojliggérande
system fran ett tvingande system: reparerbarhet, intern transparens, global
transparens och flexibilitet.*®

40 Adler & Borys, 1996

4 Till exempel Ahrens & Chapman 2004; Jordan & Messner, 2012; Englund & Gerdin 2015
42 Adler & Borys, 1996

43 Adler & Borys, 1996; Ahrens & Chapman 2004

4 Adler & Borys, 1996

4 |bid.



e Reparerbarhet: systemet uppfattas som mojliggérande om aktérer inom
organisationen har mojlighet att sjalvstandigt hantera nedbrytningar i systemet.
Inom ett mojliggorande system har aktorerna verktyg och befogenhet att 16sa
operationella problem utan hjélp fran externa experter eller Gverordnade.

e Intern transparens: systemet uppfattas som mojliggorande om det ar 6verskadligt
och begripligt for aktérerna. Intern transparens ar pa det viset ocksa kopplade till
reparerbarhet — sjalvstandig problemldsning forutsétter en viss niva av forstaelse
for systemets logik och processer.

e Global transparens: for att kunna bemaéstra sina arbetsuppgifter, har aktorer
behov av att kunna forsta det bredare sammanhang i vilket de verkar. Medan
intern transparens handlar om dverskadlighet hos systemet i sig, inom ett system
med global transparens synliggors effekterna av aktorernas aktiviteter, bade
uppstroms och nedstréms.

o Flexibilitet: ett system uppfattas som tvingande om det inte tillater avvikelser
fran systemets processer och rutiner. Ett mojliggoérande system kan ha inbyggd
flexibilitet, alltsa det kan vara designat fran grunden for att tillata en viss grad av
lokal anpassning; alternativt kan flexibilitet utgora ett resultat av den praktiska
implementeringen och anvandningen av systemet, det vill séga att akttrerna i
praktiken tolererar en viss grad av ’slapphet” i systemet. Flexibilitet innebér inte
att godtyckliga avvikelser accepteras, utan syftet &r att gora systemet
anpassningsbart for oforutsedda eller lokala forutsdttningar; systemets
flexibilitet &r pa det viset ocksa kopplade till reparerbarhet.

Adler och Borys menar &ven att system inte bor betraktas som fardiggjorda, och de
kontinuerliga utvecklings- och implementeringsprocesserna som sker spelar roll i hur
de uppfattas av aktOrerna. Det & mer sannolikt att ett system uppfattas som
mojliggorande om, i stallet for att enbart forlita sig pa externa experter, aktorerna inom
organisationen har varit delaktiga i designprocessen.

Det &r viktigt att understryka att begreppet méjliggorande och tvingande byrakrati inte
syftar till att ge ett objektivt matt pa huruvida systemet ar mojliggorande eller tvingande.
Ett och samma system kan innehalla bade mojliggérande och tvingande egenskaper;
och samma system kan uppfattas som antingen méjliggérande och tvingande av olika
aktorer pa olika nivaer av organisationen.*’ Det &r inte heller sjalvklart att alla system
kan eller bor vara mojliggorande i storsta utstrackning. Begreppet bor i stéllet ses som
ett ramverk som kan anvédndas for att analysera och diskutera olika egenskaper hos
formella system och dess effekter for de berérda aktorerna.

46 Adler & Borys, 1996; Jordan & Messner, 2012
47 Ahrens & Chapman 2004; Jordan & Messner, 2012

10



4 Genomfdrande och metod

Empiriinsamling till studien skedde varen 2022. Sammanlagt har 10 intervjuer
genomforts med medarbetare som har olika typer av erfarenheter av
finansieringsmodellen. Intervjuerna har gjorts med representanter pa olika nivaer i
lansstyrelsernas  organisation, inklusive lansdverdirektor, ekonomichefer,
avdelningschefer, verksamhetsutvecklare och controllers. Da uppdraget har varit att
undersoka finansieringsmodellen ur ett Stockholms lan-perspektiv, har de flesta
intervjuer gjorts med representanter fran Lansstyrelsen i Stockholms lan. Pa forslag fran
respondenter i Lansstyrelsen i Stockholm har dven tva intervjuer gjorts med
representanter fran Vastra Gotalands Ian och Hallands lan, da dessa personer ansags har
haft langa erfarenheter av just finansieringsfragor. Intervjuerna varade mellan 45 och
90 minuter.

Intervjuerna genomfordes i ett sa kallat semistrukturerat format, det vill séga de tog
formen av oppna samtal med relativt fa forutbestamda intervjufragor, dar intervju-
personerna pa ett relativt fritt satt fick diskutera sina erfarenheter av
finansieringsmodellen. Intervjuerna inleddes med Oppna allmanna fragor kring
finansieringen, till exempel hur respondenternas respektive avdelningar finansieras, hur
finansieringsmodellen paverkar det dagliga arbetet pa avdelningen och sa vidare. Fran
dessa allméanna fragor kunde respondenterna sedan utveckla vad de sjalva uppfattade
som relevant. Aven om det aldrig uttryckligen sades, fungerade tidigare granskningar
som den empiriska utgangspunkten for intervjuerna.

Utbver intervjuerna har studien &ven tagit del av ett antal dokument rérande
lansstyrelsernas ~ finansiering, bland annat lansstyrelsernas  arsredovisningar,
lansstyrelsernas och myndigheternas regleringsbrev samt andra styrdokument. Sarskild
vikt lades aven pa Statskontorets granskning av anslagsfordelning fran 2020, det vill
sidga En déversyn av modellen for att fordela lansstyrelsernas forvaltningsanslag?®, da
den dven utgdr underlag for utformningen av den nuvarande férdelningsmodellen.

Alla intervjuer spelades in och transkriberades innan de analyserades. Aterkommande
teman i det empiriska materialet noterades och ett antal analyskategorier skapades
utifran dess relation till de begrepp som finns inom det analytiska ramverket- Det vill
sdga reparerbarhet, intern transparens, global transparens och flexibilitet. Alla citat som
anvands i rapporten presenteras oredigerade eller med enbart latt redigering for att 6ka
l&sbarheten.

48 Statskontoret 2020:17
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5 Erfarenheter fran Stockholm

5.1 Forvaltningsanslag

Resultaten fran intervjuerna med foretradare fran Lansstyrelsen i Stockholms lan
bekraftar till stor del slutsatserna fran tidigare granskningar, sarskilt Riksrevisionens
granskning fran 2019. Det har dock, under de intervjuer som genomforts, framforts en
del kritik mot Statskontorets*® granskning av fordelningsmodellen fran ar 2020 och den
femparametersmodellen som granskningen resulterande i. Framfor allt anser foretradare
fran Lansstyrelsen i Stockholm att den nuvarande modellen, med parametrarna
folkmangd, areal, kommunantal (dubbel vikt for landsbygdskommuner), miljéavgifter
och antal jordbruksforetag, inte speglar verksamhetsvolymen i lanet, och att den inte
tar hansyn till vissa for storstadsregioner unika foreutsattningar vad galler tillvéxt,
kommunantal, samt hyres- och lénenivaer.

Statskontorets senaste granskning fran 2020 hade som uppdrag att se over den
parametersbaserade fordelningsmodellen for lansstyrelsernas forvaltningsanslag.
Liknande den tidigare utredningen®° stillde regeringen krav pa att parametrarna i
modellen skulle spegla lansstyrelsernas verksamhet, vara matbara, transparenta, enkla
att forsta och stabila 6ver tid samt vara opaverkbara for lansstyrelserna.>® Statskontoret
tolkade kravet spegla lansstyrelsernas verksamhet som att parametrarna skulle spegla
strukturella faktorer i lanen som kan tankas paverka arendemangden generellt, oavsett
verksamhetsomradet eller lanet i frdga.? Dessutom tolkades kravet enkelt att forsta
delvis som att fordelningsmodellen bor baseras pa ett begrinsat antal parametrar.>®
Vidare valde Statskontoret att exkludera sarskilda strukturella faktorer som enbart
paverkar ett fatal lan eller enskilda omraden, och menade att sadana faktorer istéllet kan
kompenseras med riktade medel.>* Alltsa ar grundtanken att konstruera en enkel modell
som ska fungera inom de flesta verksamhetsomraden och for de flesta lan.

En konsekvens av granskningen ar att forvaltningsanslaget fordelas pa ett annat satt
mellan lanen. De lansstyrelser vars medel minskade mest procentuellt, som ett resultat
av den nya fordelningsmodellen, &r Vasternorrland, Stockholm, Jamtland och
Gavleborg.* | Stockholms fall beror minskningen delvis pa det héjda grundbeloppet,
delvis pa att landsbygdskommuner enligt Tillvaxtverkets klassificering har fatt dubbel

9 1bid.

% Statskontoret 1996:8

°1 Statskontoret 2020:17

52 Statskontoret 2020:17, s. 31

53 Statskontoret 2020:17, s. 32

% Statskontoret 2020:17, s. 16

55 Statskontoret 2020:17, Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende lansstyrelserna, Regleringsbrev for
budgetaret 2021 avseende lansstyrelserna
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vikt i parametern kommunantal.®® For de ovriga lanen beror minskningen pa att
parametern lansanslag forsvinner ur modellen.®’

5.1.1 Bortkoppling mellan parametrar och verksamhet

Kritiken mot fordelningsmodellen kan delas in i tre typer. FOr det forsta anser man i
Stockholm att drendeméangden inom flera verksamhetsomraden inte avspeglas i
parametrarna, och att dessa omraden saledes upplevs som underfinansierade. Detta
galler framfor allt omraden med liten andel bidragsfinansiering, till exempel djurskydd,
ovrig forvaltning, samhallsplanering samt natur- och miljoskydd. Ett exempel &r
djurskydd, medan Statskontorets granskning menar att antal djur pa lansniva korrelerar
starkt med folkmangd och antal jordbruksforetag, héavdar flera respondenter pa
Léansstyrelsen i Stockholms l&n att fordelningen inte speglar antal djurskyddsarenden i
lanet. Till exempel, berattar en respondent:

Det finns sadana har saker som till exempel att var djurskyddsavdelning har jattehog
belastning for att vi har valdigt mycket hund- och kattarenden sa att sdga, som
belastar jattemycket, for vi har en ganska stor befolkning. Men med dagens
fordelning, man kanske snarare tanker att det ar de [lanet] som har mycket jordbruk,
sa att pengarna ska ga dit. Och det forstar man ju hur man tanker, om att djurskydd
handlar valdigt mycket om jordbruk, men det ar inte bara det, utan vi har ju en
orimligt hog belastning jamfort med andra lan pa var djurskyddstillsyn.

(Respondent 4)

Detsamma galler till exempel omradet Ovrig forvaltning, dar Lansstyrelsen i
Stockholms lan har mer &n tva ganger sa manga arenden jamfort med Véstra Gotaland
eller Skéne,® vilket foretradare i Stockholm menar inte heller avspeglas i parametrarna

pa ett tillfredsstallande sétt:

Bara pa min enhet &r det cirka 15-16 000 drenden som gar igenom per ar och pa
[6vrig forvaltning] totalt, sa det dr 6ver 40 000. [...] Om man skulle jamfora med
de mindre lanen, sa kan det ju sla ganska negativt mot oss i resursfordelningen
utifran de parametrarna. Det dr en upplevelse som vi har. Jag tror att man skall titta
pa hur manga arenden som strommar igenom lanet. Jag vet inte riktigt om de gor
det eller inte. Jag kan inte svara pa det. Men det framgar inte av de fem
[parameters]nycklarna, som jag forstar det.

(Respondent 1)

% Statskontoret 2020:17
57 Ibid.
%8 |ansstyrelsernas arsredovisningar, 2021
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5.1.2 Tillvaxt speglas inte i modellen

En annan kritik som flera respondenter ndmner ar att férdelningsmodellen inte tar
hansyn till den arbetsbelastning som uppstar pa grund av befolknings- eller
socialekonomisk tillvaxt, exempelvis tillstandsprévningar och tillsynsarenden som
uppkommer i samband med bostads- och infrastrukturbyggande. Statskontoret havdar i
sin granskning fran 2020 att parametern folkméangd redan speglar befolkningstillvaxten,
eftersom den uppdateras varje ar, medan antal detaljplansarenden korrelerar starkt med
folkmangd och kommunantal.*® Lénsstyrelsen i Stockholm & sin sida menar att
parametrarna folkmangd och kommunantal allena inte reflekterar den komplexitet som
uppstar pa grund av tillvaxt. Detta, menar flera respondenter, beror huvudsakligen pa
att arendeméangden i sig inte fangar komplexiteten eller omfattningen av exempelvis
byggnadsprojekt som kan forekomma i en tillvaxtregion som Stockholm. En respondent
berattar:

Vi far inte ett 6re extra for ett jattestort infrastrukturprojekt, vi tar ut en timtaxa, en
avgift, men pengarna gar till statskassan. Men just tillsynen har vi jéttestort behov
av, for infrastrukturprojekt i Stockholm. Men fordelningsnyckeln &ar inte anpassad
for det. Alltsa for [till exempel] tunnelbanan. Alla jattestora kabeltunnlar i
Stockholm. [...] Vi har jittestora tunnlar som gar, kabeltunnlar, som gar runt
Stockholm som é&r for elkraftsnatsutbyggande, vi har alla tunnlar som Képpala
bygger nu. Man bygger jattemycket bostader i Barkarby och sant, och da behovs
nya tunnlar for avlopp och sant. Det ar sadant som vi har tillsyn pa, sa jag tror att
vi har 3040 jattestora infrastrukturprojekt i Stockholm, medan Vastra Gotaland
har ett eller tva. [...] Men vi far inte nagra pengar for att vi bedriver tillsyn pa dem.
Vi far mer mangd och da blir sa att vi har valdigt minimal tillsyn. [...] Vi tar avgift
for dem. Staten far in pengarna, men vi far inte [tillbaka] pengarna. Med miljoskydd
ar ju samma sak, de gar till statskassan.

(Respondent 9)

Vart att notera, i linje med iakttagelser fran tidigare utredningar, menar flera
respondenter att konsekvensen ofta ar att tillsynsarbetet blir nedprioriterat. Tillsyn blir
ofta en frdga om ambitionsniva da& det inte finns nagon extern efterfragan pa tillsyn.°
Samma respondent berattar till exempel:

Vi kan inte ha [tillsyn] for att vi har inkomna &renden som &r ordinarie. Vi har atta
veckor pa oss att svara pa dem, det ar lagkrav, sa det blir ju sa.

(Respondent 9)

59 Statskontoret 2020:17, s. 75
60 RiR 2019:2
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5.1.3 Dubbelviktning av landsbygdskommuner

Flera respondenter fran Stockholms lan pekar &ven pa dubbelviktningen av
landsbygdskommuner inom parametern kommunantal som sérskilt problematisk ur
lanets perspektiv. Statskontoret motiverar &ndringen genom att papeka att
landsbygdskommuner ofta moter utmaningar kopplade till gleshet, avlagsenhet eller lag
folkméngd, och att dessa kan behéva extra stod fran lansstyrelserna.®! Samtidigt medger
Statskontoret att det framfor allt &r storstads- och tdta kommuner som driver
arendemangden i lanet, men att &rendeméngden redan speglas genom parametern
folkmingd.®? Stockholm &r unikt i och med att lanet omfattar ett stort antal kommuner
(26 stycken), dar samtliga forutom tre ar storstadskommuner eller storstadstata
kommuner enligt Tillvaxtverkets klassificering. % Detta kan jamforas med Véstra
Gotaland dar 25 av lanets 49 kommuner klassificeras som landsbygdskommuner, eller
Skane dar 15 av 33 kommuner &r landsbygdskommuner.®* Som tidigare namnts innebar
konsekvensen av forandringen att Stockholm ar den l&nsstyrelse bland lanen vars anslag
har minskat mest procentuellt. Flera foretradare fran Stockholm menar darfor att
modellen &r sérskilt missgynnande mot lanet, och att fortatningen i sig skapar
samhélleliga utmaningar som inte speglas av enbart folkmangd. Exempelvis namnde
flera respondenter en okad arbetshelastning i lanet pa grund av storre behov av
mellankommunal samordning inom olika miljo- och samhallsplaneringsomraden.
Vidare havdar man att Tillvaxtverkets klassificering i sig inte reflekterar kommunernas
administrativa kapacitet; behovet av stod fran lansstyrelsen varierar starkt mellan
Stockholms lans kommuner:

Kommunerna &r valdigt beroende av oss, och behéver rad och stéd. Och vi &r ju en
expertmyndighet. Och beroende pa storlek pd kommunen sa kan det se ganska olika
ut. Stockholms stad klarar sig véldigt bra, men om du tar en mindre kommun i lanet,
sa behdver de vart stod véldigt ofta. S& om jag da inte har ndgon bemanning som
kan hjalpa till sa paverkas det ocksa — vi har sagt att vi ska gora saker tillsammans
och driva frdgor och sen plotsligt har jag inga medel, [...] d& blir de naturligtvis
valdigt irriterade pa oss att vi inte driver fragorna.

[...]

Och till exempel inom upphandling sa ar Stockholms stad jatteduktiga. Men det
finns kommuner som inte alls ar bra pa att upphandla. Stockholms stad séger att de
hjalper jattegarna andra kommuner, men de kan inte gora det for Stockholms stads
skattemedel. Men om vi stottar sa bidrar de garna med sin kunskap.

(Respondent 6)

b1 Statskontoret 2020:17, s. 51

82 1bid.

83 Tillvaxtverket, Kommunindelning 2021 stider och landsbygder
% 1bid.
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Slutligen pekar flera respondenter pa att fordelningsmodellen inte tar hansyn till de
hogre hyres- och I6nenivaerna i storstadsregionerna. Eftersom personalkostnaderna
utgér mer &n tva tredjedelar av verksamhetskostnaderna hos lansstyrelserna®®, uppfattas
denna del 1 fordelningsmodellen vara sarskilt missgynnade mot storstadslanen.
Statskontoret anser i sin rapport fran 2020 att det inte ar lampligt att undersoka
variationerna i lansstyrelsernas verksamhetskostnader med hjélp av regressionsanalys,
eftersom bade arendeméangd och léneniva redan korrelerar starkt med parametern
folkmangd, och att hogre hyres- och lonenivaer i storstadslanen kan kompenseras med
riktade medel. ® Inga riktade medel av detta slag finns dock idag i férvaltningsanslaget.

5.2 Inomstatliga bidrag

Generellt sett styrker resultaten fran intervjuerna med representanterna fran
Lansstyrelsen i Stockholms lan tidigare granskningars slutsatser vad géller inomstatliga
bidrag. Samtliga respondenter pekar pa ryckigheten forknippad med
bidragsfinansieringen som den storsta utmaningen. Som tidigare ndmnts beror detta
delvis pa att myndigheternas fordelning av bidragen ofta ar oférutsagbara och icke-
transparenta samt att bidragen delvis kan komma relativt sent under budgetaret. Detta
leder till planeringssvarigheter och dkad administration i Lansstyrelsen i Stockholms
lan, bade pa lans- och avdelningsniva.

Déaremot ar det vart att notera att det finns variationer &ven inom Lé&nsstyrelsen i
Stockholms lan. Det relativa forhallandet mellan olika finansieringsslag varierar stort
mellan olika verksamhetsomraden.®” Omraden som 6vrig forvaltning, jordbruk och
landsbygd &r ndstan helt anslagsfinansierade, och dar upplevs inte problematiken
kopplad till bidragsfinansieringen i samma utstrackning. Omraden som miljo och
krishantering a andra sidan ér till stor del finansierade med inomstatliga bidrag, och
inom dessa omraden &r problemen sarskilt markbara.

Pa avdelningsniva leder bidragsfinansieringen ofta till svarigheter i bemannings-
planering och rekrytering. Ofta behdver bemanningen justeras fran ar till ar, beroende
pa hur myndigheterna véljer att fordela bidragen for det aktuella aret. Fordréjningen
mellan nar myndigheterna far sina regleringsbrev och nar bidragen delas ut till
lansstyrelsen leder ofta ocksa till tjanster som ar kortare 4n 12 manader, detta eftersom
oférbrukade medel vid arets slut maste lamnas tillbaka. Vidare menar respondenterna
att det kan uppsta behov av att “pussla ihop” tjinster med medel frin flera killor,
kopplade till olika uppdrag, da enskilda bidrag ofta inte racker till en heltidstjanst.
Lansstyrelserna far anvanda forvaltningsanslaget for att avhjélpa svarigheter inom de
bidragsfinansierade omradena, och detta sker relativt frekvent. Detta anser flera

8 Lansstyrelsernas arsredovisningar
6 Statskontoret 2020:17, s. 16, s. 18, s. 73
67 Se exempelvis Statskontoret 2020:17, s. 23
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respondenter gor att det i praktiken blir svarhanterligt, da forflyttning av medel alltid
innebdr en risk att anslagsfinansierade verksamheter drabbas negativt. Som tva
medarbetare i Stockholm berattar:

Vi har tagit 6ver [ett uppdrag] fran [myndighet]. [...] Vi fick reda pa det ndgon gang
i november. DA fick vi veta i januari att det var 800 000 [kronor]. [...] Och sen far
vi beslutet, och da visade det sig att det var 1,2 miljoner [kronor]. Sen sa visar det
sig att det finns pengar éver fran aret innan, sa vi far 1,8 miljoner [kronor], det fick
vi reda pa i mars. [...] Och vi vet inte om pengarna kommer kontinuerligt eller om
de finns kvar 2023, ingen aning. Sedan far vi reda pa det ndagon gang i mars att
troligtvis kommer pengarna vara kvar nasta ar. Da gar vi ut med en tjanst [annons],
soker nagon person som kan jobba med de har omradena for en visstidsanstallning
aret ut. Da ar det ingen som vet varfor vi inte far kvalificerade sokande. [Forfattare:
Ar det for att ingen vill jobba i dtta manader?] Nej, precis. Och sen har det ocksa
nu gatt sa lang tid sa att vi fick gora nya annonser. For att hinna med uppdraget,
maste vi nu fa ut tva tjanster. Nu har vi fatt tva tjanster pa ett halvar. Vi har nu tagit
tva nyutexaminerade, eller helt grona egentligen, vilket gor att det belastar de andra
medarbetarna. Vi maste lara upp dem och sa vidare. Sa det &r en utmaning att det
ar véldigt kortsiktigt.

(Respondent 9)

Tidigare ar har vi fatt bidrag for [ett uppdrag] och sen helt plotsligt s& far vi inte
dem i budgeten 2021. Ibland har de inte riktigt koll pa departementet. Jag vet inte.
Eller om det ar missforstand, eller om det gar for fort. Men da gav de motsvarande
summa [...] till kommunerna. Det var samma anslag som vi gick pa. Och da fick vi
ingenting till dem. Och det &r ju det som det &r, den finansiering som jag hade for
mina medarbetare. Sa da fick jag i panik flytta 6ver dem till de medel vi har for [ett
annat projekt].

(Respondent 6)

Ocksa vart att notera i sammanhanget ar att, atminstone pa lansnivan, upplevs
dispositionsratterna inte som vare sig transparenta eller dverskadliga. Dispositions-
ratterna uppfattas som en positiv utveckling som underlattar planeringsarbetet, men
sattet pa vilket Lansstyrelsen i Orebro lan fordelar bidragen forefaller oklara for de
flesta av respondenterna. Detta kan delvis bero pa att lansstyrelserna i manga fall har
valt att behalla de fordelningsmodeller som utvecklats av sektorsmyndigheterna, trots
att dispositionsratterna har flyttats till lansstyrelserna. Problem med transparens och
overskadlighet kvarstar eftersom fordelningsmodellerna ar desamma som tidigare.
Dessutom innebar de utokade dispositionsratterna att lansstyrelserna maste komma
overens om fordelningen, dven om Léansstyrelsen i Orebro lan formellt sett har
fordelningsansvaret. Flera foretrddare som intervjuats for studien menar att de har
begransad insyn i de mellanlansliga diskussionerna om fordelningen da dessa
diskussioner sker inom olika informella natverk:

Det kan se jitteolika ut for varje [bidrag]. [...] Dér kan man ibland anvdnda samma
fordelningsnyckel [som for forvaltningsanslaget]. Ja, men dar blir det som en
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diskussion i olika lansradsgrupper och natverk mellan lansstyrelserna — hur ska vi
fordela de har pengarna? Ska vi anvanda fem parametrar eller ska vi ha da- da kan
de hitta pa en egen parameter att just de har medlen som galler till exempel
strandskydd, och da kanske det &r rimligt att de har lanen som har mer
strandskyddsarenden- men da kanske vi ska fordela mer till dem. Och s hittar man
pa nagon egen nyckel for just de pengarna. Sa dar ar det jattesvart att veta hur det
kommer att fordelas.

(Respondent 4)

Det ar dessutom sa att hur man kommer fram till den hér fordelningen, det bereds i
en massa natverk. Det laggs ut i natverk om vi far tio miljoner fér nagonting. Da
har vi olika grupper som &r indelade i amnesomraden. [...] Beroende pa vad det har
uppdraget platsar in sa laggs det ut en grupp dar det sitter nagra lansrad med, da ar
det ett lansrad som &r ordforande. [...] Under gruppen sitter det jittemanga nétverk.
Du kan ha miljonatverk, du kan ha lantbruksnatverk, och sa vidare. Dar sitter en del
av cheferna, men ocksd medarbetare fran olika delar i olika lansstyrelserna. Sedan
bereds det hir i ndtverken och sa kommer det upp [...] i lansradskretsen for att ta
beslut, och da blir man presenterad en uppstéllning dar man har kommit fram till
nagon konsensus i de har grupperna. Det har Overhuvudtaget inte passerat
myndigheternas ledningsgrupper utan det gar direkt ut for hantering och da har man
kommit fram till en modell som kan vara- jag vet inte hur manga modeller vi har,
ganska manga.

(Respondent 2)
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6 Analys och diskussion

6.1 Bristande intern och global transparens

Flera tidigare granskningar har slagit fast att lansstyrelsernas finansiering ar komplex
och svar att 6verskada, aven for medarbetarna inom lansstyrelserna. Denna uppfattning
bekréftas i samtliga intervjuer gjorda i denna studie och som redovisas i samband med
denna rapport. Generellt sett saknar finansieringsmodellen intern transparens.

Né&r det galler fordelning av forvaltningsanslaget kan man tolka arbetet med de
parametermodeller som existerat genom aren som delvis grundade i en 6nskan om 6kad
transparens. | Statskontorets granskningar, som lag till grund for dagens
fordelningsmodell, hade de som uppdrag att ta fram parametrar som ar maétbara,
transparenta och enkla att forstd. ®® Modellen i sig kan sigas vara transparent —
parametrarna baseras pa offentliga data, och dessa tillsammans med viktningar ger
fordelningen mellan lansstyrelserna. Déaremot bygger granskningarna och de
resulterande modellerna pa ett stort antal 6vervagningar och bedémningar (frasen “vi
bedémer” forekommer hela 116 ganger i granskningen fran 2020, till exempel). De
publicerade rapporterna ger minimal insyn i processerna bakom dessa Gvervagningar
och bedémningar, och dessa forblir otransparenta for medarbetarna pa lansstyrelserna.

Ett exempel ar den dubbla vikten for landsbygdskommuner i den senaste modellen —
Statskontoret konstaterar i deras senaste granskning fran 2020 att det framférallt ar
storre kommuner som driver &rendemangden i l&nen, och att &ven stérre kommuner kan
behdva stod fran lansstyrelserna samt att lansstyrelsernas verksamhet riktas allt mer mot
kommuner istallet for privatpersoner. ° Trots detta gjordes beddmningen att
arendemangden speglas av mattet folkmangd och att landsbygdskommunerna bér ha
dubbel vikt. Resonemanget bakom bedémningen framgar inte i slutrapporten. Saledes
uppfattas modellen som missgynnande av de flesta respondenter som deltog i denna
studie, sarskilt nar fordelningen till synes minskade Stockholms andel av anslaget.

Det &r viktigt att papeka i sasmmanhanget att detta inte ar att ifragasatta rimligheten av
specifika Overvéagningar eller beddmningar som gjordes av Statskontoret.
Resursfordelning kommer oundvikligen innebdra 6vervagningar mellan olika aktorer
och intressen. Det ar inte mojligt att framta nadgon form av modell utan méanskliga
bedomningar. Daremot bidrar pa vilket sétt bedémningar utformas (det vill sdga av
externa experter) och kommuniceras till den negativa instéllning som finns mot
fordelningsmodellen.

68 Statskontoret 2020:17; Statskontoret 1996:8
69 Statskontoret 2020:17, s. 51
0 pid.
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Resultaten fran bade tidigare utredningar och denna studie tyder daven pa att inomstatliga
bidrag saknar intern transparens. Som tidigare namnts saknas dels tydlig logik pa
regeringsniva for huruvida ett uppdrag ska finansieras med anslag eller bidrag, dels
handlar det om att myndigheternas férdelning av bidragen kan ske enligt ett antal olika
modeller och att dessa kan forandras fran ar till ar. Dessutom forvérras detta av det stora
antalet anslag, vilket gor det svart for respondenterna inom vissa bidragstunga
verksamhetsomraden att skapa en klar bild och forstaelse for finansieringsmodellen.

| detta fall &r ocksa intern och global transparens sammankopplade — oavsett om det
handlar om forvaltningsanslag eller inomstatliga bidrag maste medel férdelas mellan 21
lansstyrelser, dkningar i vissa lan resulterar i minskningar i andra lan. Det ar inte
orimligt att anta att det oavsett modell kommer finnas oenigheter kring férdelningen,
men motsattningen mellan lanen kan antas forvarras av finansieringsmodellens brist pa
transparens, sarskilt nar det géller resonemangen bakom fordelningsbeslut. Ett
aterkommande tema i intervjuerna har varit just oforstaelse for varfor ett eller annat lan
har fatt en viss niva av finansiering. Alltsa, finansieringsmodellen har i detta fall inte
kunnat skapa for medarbetarna en klar bild om det bredare sammanhanget for
l&nsstyrelsernas finansiering.

Problem med transparens finns dven i viss utstrackning pa lansniva.
Forvaltningsanslaget kommer till lansstyrelserna genom regleringsbrevet, men
regleringsbrevet i sig ger inte tydlig vagledning om hur anslaget bér fordelas mellan
olika verksamhetsomraden. Fordelen med detta &r att lanen sjalva kan prioritera mellan
verksamheter. Men det leder ocksa till ett 6kat sektorstankande inom lanen da vissa
upplever att den lansinterna fordelningen av anslag inte ar forstaelig. Vissa respondenter
menar &ven att bidrag och riktade medel har viss fordel da dessa ar 6ronmérkta och inte
kan omfordelas till andra verksamhetsomraden. Liknande asikter kan dven noteras i
tidigare granskningar.” Dessutom, som tidigare namnts, uppfattas inte dispositions-
ratterna som transparenta och overskadliga, da fordelningen bygger mycket pa
konsensus pa lansledningsniva och processen forefaller oklar for medarbetarna pa
operativa nivan.

6.2 Flexibilitet

Generellt kan man sdga att forvaltningsanslaget har relativt god flexibilitet, eftersom
huvuddelen (det vill sdga den del som inte utgérs av riktade medel) kan disponeras av
lansstyrelserna efter deras lokala forutsattningar. Regleringsbrevet satter ramen for
olika verksamhetsomraden, men prioriteringar och fordelningar mellan omradena
ldmnas till lansstyrelserna. Dock &r mojligheten fér egna prioriteringar i praktiken
begransad — forvaltningsanslaget satter ett finansiellt tak for anpassningar da det maste
kunna técka ett stort antal uppdrag. Prioriteringar och anpassningar i det har fallet

L Till exempel SOU 2004:14
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innebar alltid kompromisser mellan olika verksamhetsomraden "2, dessutom &r
forvaltningsanslaget till sin natur inte kopplat till specifika uppdrag. Ett antal
respondenter menar att antalet uppdrag i regleringsbreven har ékat genom aren utan
motsvarande 6kning i anslag. Ett exempel som ndmnts i Riksrevisionens granskning
fran 2019 ar 6kningen i livsmedels-, djurskydds- och veterinarrelaterade uppdrag, som
i princip ska vara helt anslagsfinansierade. Foretradare fran flera lansstyrelser menar
dock att dessa i praktiken &r ofinansierade eftersom tillskjutning av uppdrag till
lansstyrelserna inte var forknippade med motsvarande 6kning i forvaltningsanslag.”
Mojlighet till anpassning begransas aven tidsmassigt — anslagsforordningen ger ett visst
utrymme for anslagskredit och anslagssparande, dock ar bada begransade till tre procent
av arets anslagsbelopp.’™

Flexibiliteten hos inomstatliga bidrag a andra sidan &r kraftigt begransad — bidrag ar
oronmarkta for specifika uppdrag och dessutom maste oanvanda bidrag returneras till
bidragsgivande myndighet. Daremot kan O0kade dispositionsratter ses som en positiv
utveckling i sammanhanget, da samtliga bidrag som fordelas genom dispositionsratter
aterkommer i mer dn tre ar. Samtidigt ar det vart att minnas att dispositionsratter inte
paverkar 6ronmarkning av medel, och att medel kan enbart anvéandas till specifika
uppdrag. Dessutom som tidigare namnts, berattade flera intervjuade personer att
fordelning av dispositionsrattsbelagda medel inte framstar som transparent, atminstone
inte pa den operativa nivan inom lanen. Da storre del av fordelningsbesluten sker enligt
konsensus pa lansledningsniva upplever manga att de inte har mojlighet att paverka
fordelningarna. Som i fallet med transparens spelar aktérernas plats i den
organisatoriska hierarkin en viss roll i hur flexibilitet uppfattas — vad som uppfattas som
flexibel pa lansnivan behdver inte nodvandigtvis uppfattas likadant langre ner i
organisationen.

6.3 Reparerbarhet

Mycket av det rutinméssiga arbetet kring finansiering kan ses som en form av
reparationsarbete. Saval tidigare granskningar som intervjuer i denna studie har visat pa
ett behov av att “pussla ihop” heltidstjinster med stod fran flera olika
finansieringskéllor. Fordelningsnycklarna for enskilda medel ger ofta inte tillracklig
finansiering for att anstalla en medarbetare pa heltid. Aven andra typer av anpassningar
gors regelbundet for att kunna rekrytera och bibehalla personal i lansstyrelserna.
Personalkostnader flyttas fran en finansieringskalla till en annan, neddragningar i
tillsynsarbete sker for att kunna kompensera for ryckigheten och kortsiktigheten
bidragsfinansieringen. Aven om dessa anpassningar inte ar en strikt konsekvens av
nagon form av nedbrytning av finansieringssystemet som sadant, kan anpassningarna

2RiR 2019:2
3 1bid.
"+ Anslagsforordning (2011:223), §7-88
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anda ses som ett reparationsarbete da dessa ar nédvéandiga for att uppratthalla normal
funktion hos lansstyrelserna.

Mojlighet till reparation finns — det gors trots allt regelbundet pa den operativa nivan.
Samtidigt kvarstar alla ovannamnda begransningar kring flexibilitet — det vill séaga
anpassningar som maste ske inom den ram som faststdllts av den totala
finansieringsnivan och inom respektive éronmarkta omrade. | princip samtliga
intervjurespondenter i denna studie menar att dessa former av reparation har varit
mycket tidskrdvande och har bidragit till en signifikant del av det administrativa arbetet
inom respektive avdelning. Dessutom ar det anmarkningsvért att finansieringsmodellen
I sig bidrar till reparationsbehovet — kortsiktigheten, oférutsagbarheten och ryckigheten
ar inbyggda i systemet. Pa sa vis ar detta en mycket olycklig kombination — ett system
som kréver stdndig reparation, men dar reparerbarheten &r starkt begrénsad.

22



Referenslista

Adler, P.S. and Borys, B., 1996. Two types of bureaucracy: Enabling and coercive.
Administrative science quarterly, pp.61-89.

Ahrens, T. and Chapman, C.S., 2004. Accounting for flexibility and efficiency: A
field study of management control systems in a restaurant chain. Contemporary
accounting research, 21(2), pp.271-301.

Anslagsforordning (2011:223).

Englund, H. and Gerdin, J., 2015. Developing enabling performance measurement
systems: On the interplay between numbers and operational knowledge.
European Accounting Review, 24(2), pp.277-303.

Finansdepartementet, 2021. Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende
lansstyrelserna.

Finansdepartementet, 2020. Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende
lansstyrelserna.

Finansdepartementet, 2019. Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende
lansstyrelserna.

Finansdepartementet, 2009. Regleringsbrev for budgetaret 2010 avseende
lansstyrelserna.

Finansdepartementet, 2007. Regleringsbrev for budgetaret 2008 avseende
lansstyrelserna.

Jordan, S. and Messner, M., 2012. Enabling control and the problem of incomplete
performance indicators. Accounting, Organizations and Society, 37(8), pp.544-
564.

Lansstyrelsen i Skane l1an, 2020. Arsredovisning 2021.

Lansstyrelsen i Stockholms 14n, 2020. Arsredovisning 2021.

Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lan, 2020. Arsredovisning 2021.

Lansstyrelsen i Orebro lan, 2020. Arsredovisning 2021.

Lansstyrelsen i Orebro lan, 2018. Arsredovisning 2017.

Riksrevisionen 2019:2. Vanan makt — regeringens styrning av lansstyrelserna.

SOU 2004:14. Det ofullstandiga pusslet — Behovet av att utveckla den ekonomiska
styrningen och samordningen nar det galler lansstyrelserna.

SOU 2012:81. Statens regionala forvaltning, forslag till en angelagen reform.

Statskontoret 1996:8. Modeller for fordelning av ramanslaget till 1anssyrelserna.

Statskontoret 2020:17. En 6versyn av modellen for att férdela lansstyrelsernas
forvaltningsanslag.

Tillvéxtverket, 2021, Kommunindelning 2021 stéader och landsbygder.

23



Lansstyrelserna ska tillhandahalla likvardig service i hela landet, men ska samtidigt
ta hansyn till lokala férhallanden och férutsattningar. De ska verka for nationella
politiska malinom en rad olika sektorer, men ska samtidigt anta ett helhetsperspektiv
och arbeta sektorsoverskridande. De betraktas som 21 separata myndigheter, men
finansieras med gemensamma medel.

Finansieringen av lansstyrelserna och fordelningen av medel mellan lanen har varit
foremal for statliga granskningar och utredningar i narmare 20 ar. Tidigare studier
har konsekvent funnit att finansieringen av lansstyrelserna har varit komplex,
svaroverskadlig och har praglats av kortsiktighet och oférutsagbarhet, detta trots
ett antal forandringar genom aren. Resultaten fran tidigare granskningar tyder pa
att en del av problematiken ligger bortom fragor om férdelning av finansiella medel
mellan lanen.

| denna rapport studeras lansstyrelsernas finansiering som ett byrakratiskt system,
med ett antal designegenskaper. Resultaten visar att mycket av den tidigare kritiken
mot finansieringen kan hanforas till systemets brist pa transparens, flexibilitet och
reparerbarhet.

Innehdllet i rapporten kan med férdel anvandas som underlag for diskussioner och
utvecklingsarbete kring finansiering i olika typer av offentliga verksamheter.
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