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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende Avveckling
av myndigheter

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur effektivt fem statliga myndigheter avvecklats
och om syftet med respektive avveckling har uppnétts. Riksrevisionens
granskning visar inte pa négra i sig allvarliga brister i dessa avvecklingar men
Riksrevisionens sammanfattande beddmning &r dock att det funnits utrymme
for att genomfora avvecklingarna pé ett mer effektivt sétt.

Riksrevisionen framhaller vikten av att regeringen vid beslutstillfallet
anger ett tydligt och dokumenterat syfte med avvecklingen. Detta ar viktigt
for insynen i processen och uppfoljningen av avvecklingarna. Riksrevisionen
foreslar ocksa att regeringen Overvéger att inrdtta en funktion for myndighets-
avveckling vid ndgon av de statliga stabsmyndigheterna.

Styrelsen anser att granskningen ar intressant, framfor allt med avseende
pa de atgirder som Riksrevisionen foresléar for att forbattra larandet och erfa-
renhetsutbytet inom omréadet. Att samla in och ta till vara de erfarenheter och
den kompetens som finns inom departementen och myndigheterna ar enligt
styrelsen viktigt for effektiviteten i framtida avvecklingar. Med detta over-
lamnas denna redogorelse till riksdagen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlaimnar denna redogorelse till riksdagen.

Stockholm den 19 november 2008

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Tommy Waidelich

Mats Midsander

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Tommy Waidelich (s), Tobias
Krantz (fp), Anne-Marie Palsson (m), Agneta Lundberg (s), Ewa Thalén
Finné (m), AIlf Eriksson (s), Per Rosengren (v), Bjérn Hamilton (m),
Margareta Andersson( c¢), Helena Hillar Rosenqvist (mp) och Torsten
Lindstrom (kd).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat fem myndighetsavvecklingar som genomfordes
under 2007. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Avveckling
av myndigheter (RiR 2008:18). Rapporten har beslutats av riksrevisor Eva
Lindstrom, och den publicerades den 13 oktober 2008.

Bakgrund till granskningen

Riksrevisionen har i en forstudie studerat fyra myndighetsavvecklingar och
funnit ett antal problemindikatorer sdsom bristande beslutsunderlag, tidsbrist
och ekonomiadministrativa problem. Det finns inga tecken pé att omstruktu-
reringarna i statsforvaltningen kommer att minska, tvirtom pagér och plane-
ras ett flertal avvecklingar och sammanslagningar av myndigheter. For att
upprétthélla fortroendet for forvaltningen i staten &r det viktigt att dessa pro-
cesser sker effektivt och i enlighet med géllande regler.

I en granskning av strukturférdndringar i statsforvaltningen i borjan av
1990-talet konstaterade davarande Riksdagens revisorer att den grundlég-
gande analys som bor forega varje omstrukturering i vissa fall var otillracklig
eller saknades helt.! Revisorerna konstaterade ocksé att effektutvirderingar
var sdllsynta och att konsekvenserna av omstruktureringarna i stort sett var
okénda.

Riksrevisionens granskning avser fem myndigheter som avvecklades under
2007. Riksrevisionen framhéller inledningsvis i sin granskning att det &r
visentligt att dra lirdom av tidigare erfarenheter for att kunna genomfora
organisationsfordndringar s& effektivt som mdjligt. Ett Svergripande syfte
med granskningen har varit att bidra till en 6kad kunskap pa omrédet.

De avvecklade myndigheterna

De fem myndighetsavvecklingar som Riksrevisionen har granskat avser Ar-
betslivsinstitutet, Djurskyddsmyndigheten, Institutet fér psykosocial medicin,
Integrationsverket och Namnden for offentlig upphandling.

Arbetslivsinstitutet

Myndigheten Arbetslivsinstitutet grundades 1995. Institutets uppdrag har
varit att bedriva och frimja forskning, utbildning och utvecklingsprojekt som
ror arbetsliv, arbetsmiljé och relationerna pa arbetsmarknaden. Nedlaggning-
en av Arbetslivsinstitutet innebar att institutets forskningsverksamhet avveck-
lades i myndighetsform. I stdllet skulle sddan forskning fortsattningsvis be-
domas av forskningsfinansidrer i konkurrens pa sedvanligt sétt. Fran den 1

! Att dndra statsforvaltningen, Riksdagens revisorer 1991/92:13.
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juli 2007 overtog avvecklingsmyndigheten arbetsgivaransvaret fran Arbets-
livsinstitutet for 271 personer.

Djurskyddsmyndigheten

Djurskyddsmyndigheten inrdttades 2004. Myndighetens mal har varit att
sikerstdlla ett gott djurskydd. Avvecklingen av Djurskyddsmyndigheten
innebar att Jordbruksverket dvertog alla de uppgifter som tidigare avilade
Djurskyddsmyndigheten. I regeringens uppdrag till Jordbruksverket betona-
des att verksamheten bor organiseras utifrdn en helhetssyn som innefattar
savil djurhélsa som animalieproduktion och att myndigheten bor vara vaksam
pé den intressekonflikt som kan finnas bland annat mellan dessa.

Institutet for psykosocial medicin

Institutet for psykosocial medicin (IPM) inrdttades 1980. Myndighetens upp-
gift har varit att bedriva och frimja forskning i psykosocial medicin. Rege-
ringen gav under 2004 Statskontoret i uppdrag att utreda och foresla andra
organisationsformer dn myndighetsformen for IPM. Statskontoret foreslog att
forskningsverksamheten som helhet skulle dverforas till det ordinarie forsk-
ningsvésendet. Vid avvecklingen av IPM o6verfordes den huvudsakliga verk-
sambheten till Stockholms universitet.

Integrationsverket

Integrationsverket bildades 1998. Myndigheten har haft ett vergripande
ansvar for att integrationspolitiska mal och synsétt far genomslag pa olika
samhillsomraden och for att aktivt stimulera integrationsprocesserna i sam-
hillet. Avvecklingen av Integrationsverket innebar att verkets analysverk-
samhet och internationella arbete med integration avvecklades. I mars 2007
beslutade regeringen att 6vrig verksamhet skulle foras over fran Integrations-
verket till nya huvudmén, bl.a. Migrationsverket, lansstyrelserna och Statist-
iska Centralbyran.

Nimnden for offentlig upphandling

Némnden for offentlig upphandling (NOU) bildades 1993. Myndighetens
huvudsakliga uppgift har varit att utdva tillsyn dver den offentliga upphand-
lingen. Regeringen foreslog en avveckling av NOU i varpropositionen for
2007. Riksdagen beslutade den 20 juni 2007 att NOU skulle avvecklas, och
dérefter skickades ett erbjudande till personalen om att dverga till Konkur-
rensverket i enlighet med reglerna for sé kallad verksamhetsévergang.
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Riksrevisionens revisionsfragor

Syftet med granskningen har varit att ge svar pa fragan om regeringens orga-
nisationsfordndringar i form av avveckling av myndigheter har genomforts pd
ett effektivt sditt och om syfiena med omstruktureringen uppndtts.

Foljande delfragor behandlas i rapporten:

e Har beslutet om avveckling fattats i enlighet med géllande regler?
e Har avvecklingen skett pa ett effektivt sitt?

En utgingspunkt for Riksrevisionens granskning &r regeringsformen, riks-
dagsordningen och Regeringskansliets riktlinjer for arbete med organisations-
och strukturfordndringar som utgdr ifrdn att savil riksdagen som regeringen
har ett behov av information dd regeringen beslutar om omstrukturering av
statsforvaltningen.

Riksrevisionens iakttagelser och bedomningar

Riksrevisionen anser att foljande kan anvéndas som normerande utgangs-
punkter vid granskningen av kommande myndighetsavvecklingar.

Regeringen bor

— genomfGra en problem- och konsekvensanalys infor avvecklingen av myn-
digheter 1 syfte att effektivisera avvecklingsprocessen,

— inhdmta behovliga upplysningar och yttranden fran berdrda myndigheter
vid beredningen av regeringsidrenden rérande avvecklingen av myndigheter,

— vara tydlig med avvecklingssyftet for att mojliggora uppfoljning och even-
tuell omprévning,

— folja upp avvecklingsprocessen i syfte att effektivisera myndighetsavveckl-
ingar i framtiden,

— ge forutsittningar for en kostnadseffektiv avveckling sé att de samlade
avvecklingsutgifterna blir s& 1dga som mojligt och

— sékerstilla att avvecklande och dvertagande myndigheter far adekvat stod i
avvecklings- och dverforingsprocessen.

Riksrevisionen har i granskningen inte funnit ndgra brister som i sig &r allvar-
liga. Granskningen har dock visat pd ett antal mindre felaktigheter och brister
som hdmmat effektiviteten i avvecklingarna. Sammantaget utgor dessa brister
underlag for beddmningen att det finns anledning till forbéttring och effekti-
visering av avvecklingsprocesser. Bristerna beror delvis pa att regeringen inte
har gett berérda myndigheter nddvandiga forutséttningar for att kunna ge-
nomfora avvecklingarna pa ett effektivt sétt.
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Regeringens forberedelser infor avveckling
Ofullstiindig beredning

Riksrevisionen har funnit att regeringen i tre fall (Arbetslivsinstitutet, Djur-
skyddsmyndigheten och Integrationsverket) inte har uppriéttat problem- och
konsekvensanalyser infor avvecklingsbesluten. Det dr Riksrevisionens upp-
fattning att avsaknaden av en sddan analys forsvarar mdjligheterna till upp-
foljning och utvérdering. Ndgon remissbehandling av forslagen om avveckl-
ing har inte gjorts i ovanstaende tre fall. Regeringskansliet har i dessa fall valt
att genomfora analyser av Ahur avveckling ska genomforas efter att beslut om
avveckling har fattats. Eftersom beslut om avveckling redan fattats behandlar
inte analyserna fragan om avveckling ska ske. Vad géller Arbetslivsinstitutet
inhdmtade regeringen inte synpunkter fran externa intressenter pa analysen av
hur avvecklingen skulle genomforas.

Syftena med avveckling har i flera fall varit otydliga

Regeringen angav som syfte med avvecklingarna av Arbetslivsinstitutet,
Djurskyddsmyndigheten och Integrationsverket att effektivisera den statliga
administrationen. Vidare angavs for Arbetslivsinstitutet och Integrationsver-
ket att arbetet skulle bedrivas effektivare och kraftfullare samt f6r Arbetslivs-
institutet dessutom att man ville minska byrakratin. Regeringen har vid be-
slutstillfillet inte redovisat ndgon nérmare precisering av dessa avvecklings-
syften, och Riksrevisionen har inte funnit ndgon analys av hur avvecklingarna
skulle uppfylla dessa syften. Det dr Riksrevisionens uppfattning att ett tydligt
och dokumenterat syfte vid beslutstillfallet mojliggor insyn i beslutsprocessen
och underlattar uppfoljning.

Avvecklingarnas genomforande
Beslut kommer sent

Myndigheternas forutsittningar att hantera avvecklingarna har enligt Riksre-
visionen péaverkats av att regeringens beslut om nya huvudmin kom sent. I
flera fall har besluten om nya huvudmin eller datum for Gverforing drojt,
vilket inneburit svarigheter for de avvecklande myndigheterna att planera
verksamhetsoverforing till nya huvudmén och erbjudanden om verksam-
hetsdvergéng for personalen.

Brist pa erfarenhet och kunskap

Riksrevisionen bedomer att det finns en risk for att brist pa erfarenhet av och
kunskap om avvecklingar minskar effektiviteten i avvecklingarna. I Riksre-
visionens granskning har det framkommit att det finns ett behov av stdd och
vigledning i myndigheternas avvecklingsarbete. Granskningen har ocksa
visat att erfarenheter inte samlas in systematiskt, varken fran Regerings-
kansliets eller myndigheternas arbete, vilket forsvarar ldrande och erfaren-
hetsutbyte.
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Riksrevisionens beddmning ar att en samlad och gemensam avvecklings-
funktion skulle kunna bygga upp kompetens, bland annat inom det ekonomi-
administrativa omradet, for att effektivisera framtida avvecklingar av myn-
digheter. En sadan funktion skulle d&ven kunna ansvara for de avvecklings-
uppgifter som i dag skots av sérskilda avvecklingsmyndigheter.

Otydlig ekonomiadministrativ styrning

Riksrevisionen bedomer att regeringens otydliga skrivningar om de ekonomi-
administrativa fOrutsittningarna i regleringsbreven till avvecklingsmyndig-
heterna for Arbetslivsinstitutet respektive Integrationsverket har inneburit
omfattande merarbete och ddrmed minskat effektiviteten i avvecklingsfasen.
Riksrevisionen beddmer att det dven funnits brister i hur avvecklingsmyndig-
heterna hanterat ekonomiadministrationen utifrén regleringsbrevens skriv-
ningar.

Behov av sokfunktion for lediga lopande hyresavtal i staten

I granskningen har det framkommit att statliga myndigheter kunnat overta
hyreskontrakt fran avvecklade myndigheter genom uppsdkande verksambhet,
personliga kontakter och rena tillfdlligheter. Genom en samlad sdkfunktion
skulle lediga I6pande hyresavtal i staten kunna matchas med lokalbehov hos
andra statliga myndigheter.

Riksrevisionen har ocksa funnit vissa felaktigheter kring beslut som fattats
i avvecklingsarbetet. Vidare har det framkommit att berdrda organ ldmnat
olika besked angdende tillimpning av regelverket for uppsagd personal.

Uppfoljning av avvecklingarna

Regeringen har inte — med undantag for Djurskyddsmyndigheten — beslutat
om nagon uppfoljning av avvecklingarna i forhallande till syftena. Darmed
forsvéaras mojligheterna att viardera resultatet av genomforda forandringar och
dra ldirdom av erfarenheter som kan effektivisera framtida fordndringsarbete.

Ekonomiska konsekvenser

Riksrevisionen har studerat tva ekonomiska konsekvenser av nedlaggning av
myndigheter, dels skillnaden i anslagsnivéa fore och efter avvecklingen, dels
utgifter som dr hanforliga till sjdlva avvecklingen. I det senare fallet &r utgif-
terna tillfdlliga &ven om granskningen har visat att denna typ av utgifter kan
16pa over flera ar.

Vad giller skillnaden i anslagsnivé fore och efter avvecklingen har det i
granskningen framkommit att det 4r regeringens avsikt att anslagsforandring-
arna ska vara bestdende. Vad giller Arbetslivsinstitutet och Integrationsverket
har delar av verksamheten upphort, och det dr ocksa for dessa myndigheter
fordndringarna i anslagsnivaerna dr bland de storsta: Anslagen for dverforda
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verksamheter minskade med 345 miljoner kronor respektive 56 miljoner
kronor i en jamforelse mellan &ren 2006 och 2008.

Aven Djurskyddsmyndighetens tidigare verksamhet visar minskade utgif-
ter med 29 miljoner kronor. Daremot har mindre anslagshdjningar genomforts
under samma period for verksamhet som tidigare bedrivits vid IPM och NOU.
Utgifter som uppstar som en direkt konsekvens av en myndighetsnedldggning
ar personal- och lokal samt dvriga utgifter. Denna typ av utgifter &r tillfilliga
men kan finnas kvar under flera ar. Jimforelserna visar att det funnits stora
variationer i avvecklingsutgifterna.

Arbetslivsinstitutet och Integrationsverket har haft de hogsta berdknade
avvecklingsutgifterna pa 241 respektive 53 miljoner kronor totalt under av-
vecklingsperioden, det vill sdga under dren 2007—2009. Myndigheterna &r de
tva anslagsméssigt storsta i granskningen. De ldgsta avvecklingsutgifterna har
Némnden for offentlig upphandling haft med knappt 3 miljoner kronor totalt
under avvecklingsperioden.

Har avvecklingarna genomforts effektivt och har syftena
med avvecklingarna uppnatts?

Riksrevisionens sammanfattande bedémning i forhéllande till revisionsfragan
om avvecklingarna genomforts pa ett effektivt sétt dr att de hade kunnat ge-
nomforas mer effektivt. Granskningen har ockséd visat att erfarenheter fran
tidigare avvecklingar inte samlas in systematiskt, vilket forsvarar larande.
Den andra delen av revisionsfrdgan, om syftet med myndighetsavvecklingar-
na har uppnatts, har enligt Riksrevisionen varit betydligt svdrare att besvara.
Riksrevisionen har dock kunnat gora foljande beddmningar av organisations-
fordndringarna i forhallande till avvecklingarnas syfte.

Nir det géller IPM har syftet med avvecklingen uppnatts eftersom myn-
dighetens verksamhet inte langre bedrivs i myndighetsform, vilket ocksa var
det uttalade syftet med avvecklingen. Den verksamhet som tidigare bedrevs
av NOU har efter dverforingen till Konkurrensverket delvis dndrat karaktir.
Atgirder har vidtagits av Konkurrensverket for att forstirka tillsynen av den
offentliga upphandlingen, vilket &r i linje med det syfte som regeringen angav
infor avvecklingen av NOU.

For djurskyddsverksamheten vid Jordbruksverket har en kostnadsbespa-
ring skett efter avvecklingen. Det dr diremot enligt Riksrevisionen svért att
avgdra om en effektivisering av verksamheten har uppnatts i enlighet med
avvecklingens syfte. Nar det géller avvecklingen av Integrationsverket och
Arbetslivsinstitutet dr det svarare att bedoma om syftena uppnétts, framfor allt
pé grund av syftenas vaghet samt att det statliga atagandet har foréndrats.
Avvecklingarna tycks enligt Riksrevisionen ha utgatt frén ett antagande om
att en dndrad organisering per automatik leder till 6kad effektivitet. Regering-
en har dock inte visat pa vilket sétt den dndrade organiseringen skulle 6ka
effektiviteten.
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Behov av att underlitta omstruktureringar av statsforvalt-
ningen
Riksrevisionen anser att det finns skil att lyfta upp fragan om behovet av
flexibilitet vid organiseringen av statlig forvaltning. Granskningen visar pa de
kostnader som uppstar vid avvecklingen av myndigheter samt det faktum att
kostnaderna finns kvar ett par ar efter avvecklingsdatumet. Enligt Riksrevis-
ionen bor bildandet av nya myndigheter provas med omsorg. Nér regeringen
inrdttar nya verksamheter bor den prova olika losningar vad géller organisat-
ion.

Riksrevisionen beddomer utifrdn granskningen att det finns utrymme att ef-
fektivisera genomforandet av avvecklingar och ddrmed underlétta organisat-
ionsforandringar i statsforvaltningen.

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar att regeringen

¢ vid beslut om myndighetsavveckling efterstrivar att samtidigt fatta beslut
om eventuella nya huvudmén for att undvika brister i effektivitet i avveckl-
ingsfasen,

e Overviger att inrdtta en funktion f6r myndighetsavveckling vid ndgon av
de statliga stabsmyndigheterna i syfte att utgéra en formell avvecklings-
myndighet dér det finns behov av en sadan, forstirka stod, radgivning och
véigledning till berdrda myndigheter samt att ansvara for att erfarenheter
fran genomforda avvecklingar samlas in och tas till vara och

e utreder mojligheten att inrdtta en samlad soktjénst for lediga, 16pande
hyresavtal i staten bland annat for att effektivisera framtida omstrukture-
ringar.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionen har granskat hur effektivt fem statliga myndigheter har av-
vecklats och om syftet med respektive avveckling har uppnétts. Ett dvergri-
pande syfte med granskningen har varit att bidra till en 6kad kunskap pa
omradet.

Riksrevisionens granskning visar inte pd ndgra allvarligare brister i av-
vecklingarna men Riksrevisionens sammanfattande bedomning dr dock att det
funnits utrymme for att genomfora avvecklingarna pd ett mer effektivt sitt.

Granskningen visar att regeringens beredning infor nagra av avvecklingar-
na har varit ofullstdndig. Det géller bl.a. regeringens analyser och bristande
remissforfarande infor besluten om avvecklingarna.

Regeringen har i flera fall inte heller varit tillrdckligt tydlig med syftet med
avvecklingarna. Regeringen har uppgett effektivisering som ett syfte men inte
redovisat ndgon ndrmare precisering eller analys av hur avvecklingarna skulle
uppfylla dessa syften. Riksrevisionens bedomning &r att regeringen redan vid
beslutstillfallet bor ange ett tydligt och dokumenterat syfte med avvecklingen.
Det underléttar enligt Riksrevisionen uppf6ljningen och mojliggdr insyn i
beslutsprocessen.

Riksrevisionen konstaterar vidare att regeringen inte systematiskt samlar in
erfarenheter frin departementen och myndigheterna fran tidigare avveckling-
ar. Av bla. den anledningen rekommenderar Riksrevisionen regeringen att
Overvdga att inrétta en sdrskild funktion for myndighetsavvecklingar vid
nagon av de statliga stabsmyndigheterna. Den skulle kunna utgdra en formell
avvecklingsmyndighet dir det finns behov en sddan, ansvara for att erfaren-
heter tas till vara och svara for stod, radgivning och végledning till berérda
myndigheter.

Styrelsen anser att Riksrevisionens granskning 4r intressant, sarskilt med
avseende pa de forslag som Riksrevisionen presenterar for att forbéttra ldran-
det och utveckla erfarenhetsutbytet inom omradet. Att samla in och ta till vara
de erfarenheter och den kompetens som finns inom departementen och myn-
digheterna ar enligt styrelsen viktigt for effektivare framtida avvecklingar av
statliga myndigheter. Styrelsen forutsitter att de rekommendationer som
Riksrevisionen ldmnar i rapporten Gvervigs av regeringen och att erfarenhet-
erna tas till vara infér kommande avvecklingar.

Med detta 6verlimnas denna redogorelse till riksdagen.

Elanders, Villingby 2008
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