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Abstract

Hur staten organiserar sin forvaltning, i form av specialisering och samordning av
verksamheten, har betydelse for hur vél uppdraget att implementera den politiska
viljan genomfors. Ménga menar att betoningen pd samordning idag 6kat efter flera
ar av specialisering som dominerande organisationsform. Vi har dirfor valt att
undersoka begreppet samordning och dess tillhorande problematik for att se hur,
ndr och var samordning dr Onskvért inom statlig forvaltning och vilka problem
som kan uppstd. Da samordning dr en flertydig term som kan vara svarforstadd,
avser uppsatsen ocksa konkretisera begreppet och dess dvergripande problematik.
Genom intervjuer pd Migrationsverket ges praktiska exempel utifrdn en svensk
kontext. Dessa resultat jamfors med vad forskare och utredare sagt om saken.
Slutsatsen dr att problematiken kring samordning framfor allt handlar om tva
saker. Dels kan en alltfor stark betoning pa samordning leda till ineffektivitet och
en odnskad homogenisering av offentlig verksamhet. Dels utgér omgivande
organisationsstrukturer i den svenska forvaltningen svarigheter fér samordning.
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Antal ord: 9919
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1 Inledning

Hur politikerna ska styra den statliga forvaltningen sa att den pa bésta sitt kan
forverkliga den politiska viljan &dr en stindigt central fraga for stater som spelar
med demokratiska spelregler. Det handlar om att forverkliga den politik som
genom ndgon form av representation dr sprungen ur medborgares vilja. Denna
vilja tar inte alltid hénsyn till forvaltningens formella organisationsindelning, utan
politiska mélséttningar kréver ofta flera forvaltningsorgans gemensamma insatser.
En forvaltning kridver precis som vilken organisation som helst en
arbetsfordelning — en specialisering — av organisationens uppgifter. Alla kan inte
gora allt inom en och samma organisation. Ju stérre och ju mer diversifierad
verksamheten &r, desto svarare blir det dock att Overblicka och kontrollera
verksamheten vilket i slutindan forsvarar implementeringen av den politiska
viljan (SOU 2007:75:71). For att hélla ithop de dvergripande malen och se till att
skutan haller kurs enligt den politiska viljan, krdvs ocksd samordning av
verksamheten (ibid:196). Att Sverige har en omfattande vélfardsstat gor att
samordning dr sérskilt viktig inom svensk forvaltning.

Under senare ar har en Okad betoning pd samordning uppfattats i flertalet
lander i véstvirlden. Detta gor att det dr viktigt att undersdka vad som kan utgora
svérigheter med att samordna och vilka problem som kan uppstd i samband med
samordning. Genom att kartldgga problematiken kring samordning i Sverige kan
man lattare se vad som behdver atgdrdas for att samordning ska fungera bittre.
Det dr ocksa viktigt med okad forstielse pd omradet dd valet mellan betoning pa
antingen samordning eller specialisering ocksd handlar om vilken struktur som
ska ange forutsittningarna for den dvergripande styrningen av staten. Hur staten
organiseras har betydelse for med vilka medel staten ndrmare kan styra sin
verksamhet. Olika styrformer leder till olika konsekvenser och innebér olika
grundldggande virden som ska ligga till grund fér implementeringen av politiken.

1.1 Tillvagagingssatt samt nagra forbehall

For att forstd hur samordning fungerar i praktiken, samt kartldgga problematiken
kring samordning, ville vi inte enbart ldsa bdcker, artiklar och offentliga
dokument, utan dven se ett exempel pa hur en offentlig organisation samordnar
sin verksambhet 1 praktiken. Vi har anvént oss av Migrationsverket som fall och
undersokt hur de ser pa samordning och dess problematik. Diaremot r inte detta
en klassisk fallstudie d& vi snarare ser Migrationsverket som ett exempel pa
samordningsproblematik &n att hela uppsatsen utgar fran fallet. Vi for ménga



teoretiska resonemang utifrdn litteratur som vi fortydligar med exemplet
Migrationsverket. Migrationsverket dr en intressant myndighet nir samordning
ska studeras eftersom det dr ett stort och centralt &mbetsverk vars verksamhet
kréaver mycket samordning och dessutom har stor erfarenhet pa omradet.

Vi har genomfort tva intervjuer med anstéllda i staben samt pa enheten for
planering och styrning. Den forsta intervjun utférdes den 3/12-08 pa
Migrationsverket i Malmo och dér medverkade generaldirektorens sarskilda
rddgivare. Den andra intervjun dgde rum den 12/12-08 pd huvudkontoret i
Norrkdping. Dér intervjuade vi sammanlagt fyra personer: stabschefen, en
planeringsexpert, en prognosmakare och omvirldsanalytiker samt en riskmanager.
Intervjuerna var samtalslika dér vi stdllde Oppna fragor. Intervjupersonerna
pratade mycket och gav oss ménga bra infallsvinklar. Det kéindes givande att prata
med tjdnstemédn som arbetar med samordning i verkligheten och vi tycker att vi
har fatt en kédnsla for problemomréadet som vi inte hade fétt utan intervjuerna. Det
ar lattare att forstd problematiken om man kan hinga upp teoretiska resonemang
pa ett verkligt exempel. Utifran intervjuerna har vi forsokt identifiera vilka
problem som ir de mest framtradande med samordning inom svensk forvaltning.
Vi har jamfort slutsatserna fran intervjuerna med teori samt applicerat intervjusvar
och teori pad den svenska kontexten for att forsta problematiken kring den svenska
samordningen.

For att undersoka problematiken kring samordningen har vi forst behovt utreda
och definiera begreppet samordning rent allmént. Vi har identifierat olika former
av samordning, samordningstendenser i Sverige, vilka delar av den svenska
kontexten som &r relevant for samordning samt hur samordning forhéller sig till
begrepp som specialisering och styrning. Vidare har vi tittat pd allménna
samordningstendenser inom Migrationsverket innan vi kunnat Kkartligga
problemen med samordning. Utifran det som framstélldes som mest problematiskt
med Migrationsverkets samordning har vi sedan identifierat tvd Gvergripande
problem: att det finns risk for ineffektivitet och en odnskad homogenisering vid en
alltfor stark betoning pa samordning samt att strukturer i den svenska
forvaltningen innebdr svarigheter for samordning. Uppsatsen ror sig pa tre nivéer.
Dels samordning generellt, dels samordning i den svenska kontexten och dels
samordning for exemplet Migrationsverket. Kapitelindelningen f6ljer denna
struktur.

Uppsatsen har en bred ansats och vi ger oss pa ett forsok att sammanfatta
samordningsproblematiken 1 Sverige genom att Oversiktligt kartlagga
samordningsbegreppet och vad som kan vara relevant for att forsta problematiken
kring samordning i Sverige. Diskussionen berér manga omraden som i sin tur
innehaller manga avvédgningar och problematiker i sig sjdlva. Det dr t ex
diskussioner kring hur man ska utforma regeringens styrning av staten, efter
vilken princip forvaltningen ska vara specialiserad eller hur man ska hantera en
allt komplexare forvaltning. Dessa omriden ar, liksom
samordningsproblematiken, omfattande vilket innebér att vi inte har kunnat gé pa
djupet i diskussionerna. Detta ser vi dock inte som ett problem utan vi vill anldgga
en bred ansats for att vi tycker att det saknas en samordnad diskussion om
samordningen i svensk forvaltning.



2 Vad innebar samordning?

Samordning &r en nddvéndig ingrediens for alla organisationer. Att samordna
verksamheten sa att alla inblandade vet vilka mélen for verksamheten &r och
jobbar utifrdn samma utgdngspunkt, underldttar samarbete och hjdlper
organisationen att nd uppsatta mal. Att ledningen har god &verblick Over
organisationens olika delar dr en forutséttning for att rétt prioriteringar kan goras
och att resursfordelningen blir effektiv. Om organisationen dessutom tillsammans
med andra aktorer stdr for en sérskild tjanst eller produkt krivs samverkan mellan
berdrda instanser for att undvika att drenden faller mellan stolarna” och skapar
glapp i1 produktionsprocessen for den produkt eller tjanst som organisationerna
tillsammans tillhandahaller (KKR 2004:3).

For offentliga organisationer dr samordning sdrskilt viktigt. For det forsta ar
dessa understdllda en politiskt vald regering och ansvarar for att garantera denna
politik i storsta mojliga utstrackning. For det andra ér offentliga organisationer 1
regel multifunktionella vilket gor att det inte gar att sétta ett sarskilt virde dver ett
annat. Det ska tas tillvara pa delvis motstridande hénsyn som t ex politisk
styrning, medborgarnytta, Oppenhet, ndrhet till brukare, politisk lojalitet eller
kostnadseffektivitet (Christensen - Lagreid 2005:217). Organisationer har dértill
ofta en dynamisk och komplex struktur och utformning. Dessa omstandigheter gor
att offentliga organisationer ocksé blir fordnderliga. Mél och utformning varierar
utifrdn den politiska viljan. Utmaningen for offentliga organisationer handlar
déarfor mindre om att sdka efter en slutgiltig 16sning och mer om att sdka efter
flexibla former for att kombinera olika hinsyn och styrformer (SOU
2007:75:190).

2.1 Olika former av samordning

Samordning dr inget entydigt begrepp som ser likadant ut i alla kontexter och
situationer. Det dr en bred term som syftar till ménga olika sétt att samordna en
verksamhet, badde internt och med andra organisationer (Christensen - Legreid
2007b:1060). En overgripande bild &r att samordning syftar till att tillskansa
forvaltningen en bittre helhetssyn for att skapa en mer effektiv resursallokering.
Detta sker dels genom att stréva efter en atersamling och centralisering av staten,
vilket kan innebéra t ex fler sammanslagningar av myndigheter och departement
(ibid:1060). Dels sker det genom okat fokus pa processerna dir man i storre
utstrdckning anvédnder processynsittet som grund for styrningen av forvaltningen.
Samordningsbegreppet innefattar 6kade nétverkstendenser som syftar till att
forbdttra samarbete och integration mellan offentliga organisationer och 6vriga



instanser som myndigheterna delar processer med. Exempelvis samarbetar staten i
okande utstrickning med foretag och frivilligorganisationer (Verhoest et al
2007:326, Jacobsson - Sundstrom 2007:28). For att underldtta samordningen
mellan olika myndigheter och andra statliga instanser forsoker man ocksa pa olika
satt likrikta dessa. Sammantaget innebdr okade samordningsformer en okad
homogenitet inom forvaltningen (Christensen - Laegreid 2007b:1063).

2.1.1 En strukturell indelning av samordning

For att tydliggéra samordningens ménga olika drag har vi anvdnt oss av
Christensen och Legreids strukturella kategorisering av samordning i fyra
overgripande former. Dessa dr en kombination av tvd dimensioner: horisontell-
vertikal samt intern-extern samordning (Christensen - Lagreid 2008:11). Att se
samordning strukturellt uppdelad i antingen horisontell eller vertikal riktning kan
ses som en beskrivning av att samordning inom en organisation gir kors och tvérs
genom organisationen.

Horisontell samordning syftar pd den samordning som sker pd samma
hierarkiska och administrativa nivd, med antingen andra myndigheter, privata
motsvarigheter eller intresseorganisationer. Det handlar ofta om nidtverkande i
form av t ex sektorsoverskridande projekt eller program som pa olika sétt forsoker
behandla problemen med fragmenterade “stuprorslika” myndigheter (Christensen
- Laegreid 2008:12). Om en fraga for den offentliga verksamheten ses utifran
medborgarens perspektiv stricker sig ofta detta som en process Over flera
myndigheter. Om man blir arbetslos kontaktas t ex bade Forsdkringskassan och
Ams. For att processen ska fungera krivs horisontell samordning diar myndigheter
ar instdllda pa att de &r delar av en storre sammanhéingande process. Det dr denna
storre process som ska prioriteras och dess mal gemensamt efterstrivas.

Detta processynsitt kan tillimpas for att pd olika sitt effektivisera,
kvalitetssdkra och styra verksamheten (ESV 2004:10). I denna uppsats kommer vi
framst att utgd ifrdn processynsittets tillimpning péd styrning av forvaltningen.
Detta innebdr framfor allt att man sédtter upp mal, uppdrag och utformar
méitsystem utifran verksamheters horisontella processer (ibid).

Om den horisontella samordningen &r mer nitverksbaserad dr den vertikala mer
hierarkibaserad (Christensen - Lagreid 2008:12). Med vertikal samordning menar
man samordning med instanser upp och nedat i den hierarkiska ordningen for en
organisation. Vertikal samordning underléttar for politisk kontroll och politikernas
mdjligheter att garantera en Onskvédrd implementering av tagna beslut. For att
stairka den vertikala samordningen kan dtgidrderna handla om att rikta resurser
nedat i leden till forvaltningens olika nivder och dven att pa olika sétt forsoka
centralisera makten (Christensen - Lagreid 2008:1061).

Att utdka denna uppdelning med att ocksa gora skillnad pa inomstatlig och
utomstatlig samordning kan vara ett fortydligande grepp. Samordning handlar
idag 1 stor utstrickning om att kombinera en allt tydligare internationalisering
tillsammans med okad regionalisering och starkare lokala krafter. Myndigheters
kontakter stricker sig idag langt utanfor stat och kommun och inkluderar bl a



foretag, frivilligorganisationer samt internationella organ och organisationer
(Christensen - Leegreid 2008:7).

Samordning i horisontell-intern mening ar den inomstatliga samordningen som
sker mellan myndigheter pd samma hierarkiska nivd. Den horisontell-externa ror
kontakter som krdver samordning med motsvarigheter inom t ex néringslivet eller
frivilligorganisationer. Samordning i vertikal-intern mening handlar om den
inomstatliga samordningen fran central till lokal nivé, t ex mellan regering och
departement eller mellan huvudmyndighet och lokalt kontor. Vertikal-extern
samordning berdr framst kontakter mellan statliga myndigheter och underordnade
instanser som landsting och kommuner eller mellan dverstatliga organ sd som EU
och regeringen (ibid).

2.2 Samordning som reaktion pa specialisering

Specialisering har sedan 1980-talet dominerat som organisations- och styrform
inom forvaltningen (Christensen - Laegreid 2005:25). Det rdder dock enighet 1
forskarsamhillet om att det alltsedan mitten av 1990-talet och framét har funnits
tendenser till mer samordning i flertalet lénder och att det &r samordning som nu
ar det heta begreppet inom organisationsteori (Christensen - Lagreid 2007:1060).
Under senare ar har olika program med starka samordningstendenser presenterats
under namn som t ex “whole-of-government” och ”joined-up-government”
(Christensen - Laegreid 2008:10).

Begreppen samordning och specialisering dr dock néra knutna till varandra och
flera forskare beskriver sambandet mellan specialisering och samordning som en
orsakskedja dir en ldngt dragen specialisering leder till problem man tror sig
kunna 16sa genom att fokusera pa samordning och vice versa (t ex Verhoest et al
2007:325, Christensen - Laegreid 2007:1059).

Betoningen pé specialisering ses som en del av organisationskonceptet New
Public Management (NPM) som varit den ledande diskursen i flertalet véstldnder
under 1980- och 90-talet. NPM kan kortfattat beskrivas som en rad olika
fordndringar, reformer och uppfattningar inom organisationsteori som framfor allt
bygger péd att erfarenheter fran niringslivets organisationsformer kan medfora
viktiga kunskaper och vinster om de tillimpas pa offentlig sektor (Verhoest et al
2007:325).

Specialisering dr liksom samordning en nddvédndig bestdndsdel 1 alla
organisationer. Att specialisera en verksamhet innebdr att man bade horisontellt
och vertikalt i en organisationsstruktur anvénder sig av arbetsfordelning och
sorterar upp den offentliga forvaltningens uppgifter i olika enheter med konkreta
positioner och kompetenser knutna till dessa uppgifter. Genom att renodla olika
uppgifter och ge storre frihet till olika enheter vill man uppné hogre effektivitet,
bade kostnads- och arbetsmissigt. Den horisontella specialiseringen kan ses som
uppdelningen av en storre dvergripande myndighet till flera sma enheter med mer
specifikt inriktade och differentierade arbetsuppgifter (t ex Jacobsson - Sundstrom



2007:5). Vertikal specialisering, uppdelningen av olika uppgifter pd olika nivéer 1
den hierarkiska ordningen, har resulterat i processer som 6kad decentralisering,
avreglering och privatisering (Verhoest et al 2007:325).

Forskare menar att specialiseringen varit for langtgdende och lett till
fragmentering av  fOrvaltningen och en missgynnsam avsaknad av
processtinkande. Resultatet liknas vid att olika delar av forvaltningen &r
uppdelade i stuprdr, avskilda frén varandra (t ex Verhoest et al 2007:326,
Jacobsson och Sundstrom 2007:14). Fragmenteringen leder till problem som
innebdr att man gar miste om helhetsperspektivet (Jacobsson - Sundstrom 2007:3,
Christensen - Legreid 2007:1060). Det finns ocksé risk att specialiseringen lett till
att de enskilda myndigheter och instanserna blivit for sjdlvstédndiga och autonoma
i forhallande till styrande organ (Jacobsson - Sundstrom 2007:3), vilket forsdmrar
mdjligheterna att styra verksamheten och garantera de politiska malen (Verhoest
et al 2007:331).

2.2.1 Sambandet mellan samordning och specialisering

Alla organisationers formella struktur bestdr av olika grader och former av
samordning och specialisering. Det kan gélla relationen och férdelningen mellan
olika positioner inom organisationen, relation till stdrre enheter som
organisationen ingar i eller forhdllande till andra organisationer som den berors av
(Christensen - Lagreid 2005:36). Sett ur denna synvinkel fungerar bade
specialisering och samordning som olika sétt att organisera och styra
organisationer. Dessa bada Overgripande styrformer maste samexistera i olika
nivaer inom forvaltningen. En 6kning av den ena formen sker pd bekostnad av den
andra och didrmed handlar sambandet mer om en avvédgning d&n om en direkt
motsdttning eller ett “antingen eller” (Verhoest et al 2007:325). Utmaningen
bestar i att hitta en fungerande jimvikt mellan samordning och specialisering.

Vilken styrform som betonas varierar mellan olika organisationer och olika
tider. Forskare pekar péd att fokus mellan specialisering och samordning i flera
omgangar varierat fram och tillbaka; olika reformer tenderar att rora sig cykliskt
(Christensen - Lagreid 2005:222, Verhoest et al 2007:325). Sambandet kan ses
som en dynamisk process, likt en pendelrorelse ddr pendeln gér fram och tillbaka
mellan att fokusera verksamhetsstyrningen pé antingen 6kad samordning eller
okad specialisering. Forskare menar ocksd att dagens situation &r en
sammansmaéltning av olika tiders betoning pd varierande styrformer (Premfors et
al 2003:314). Utover en strikt pendelrorelse ser vi d& en mer komplext utformad
bild dar utgangsliaget och den specifika kontexten spelar roll for hur utvecklingen
har och kommer att se ut. Utvecklingen ses som resultatet av en mer
méngfacetterad verklighet dir fler aspekter att ta hinsyn till fargar de olika
styrformerna. 1 sd fall kan man se pa avvdgningen mellan specialisering och
samordning som en utveckling som stindigt genererar nya fordndrade former som
ar anpassade till radande kontext (Christensen - Lagreid 2005:223).



2.3 Problematik kring samordning

Aven om samordning ses som en 16sning pa problemen med specialisering kan det
vara av virde att undersdka och diskutera om samordning ocksé kan innebéra nya
problem (Verhoest et al 2007:331). Att forbehéllslost omfamna samordning kan
innebdra risker eftersom sambandet mellan samordning och specialisering
fungerar som en trade-off, dir en dkad betoning pé samordning sker pé bekostnad
av mindre specialisering. S& linge man inte uppmirksammar detta forhéllande
och kan diskutera vilka problem ett okat fokus pa samordning kan innebira,
kommer implementeringen av framgéingsrika samordningsreformer avsevért att
forsvaras (Pollitt - Bouckeart 2004:175).

Hur myndigheter ser ut och vilka de behover samarbeta med grundar sig i
myndighetens grundlédggande uppdrag och syfte och det dr ocksa detta som kan ge
en indikation om hur stort samordningsbehovet dr. Olika myndigheter ser olika ut
bade i syfte, uppdrag och utformning. I den statliga utredningen At styra staten
(2007:75) gors det skillnad pd myndigheter med verksamhetsméssiga samband
och myndigheter med gemensamma mal, vilket ocksa r ett exempel pa skillnad
mellan  horisontell och vertikal samordning. Att myndigheter har
verksamhetsmissiga samband innebér att de delar fragor och dr mer eller mindre
olika delar i samma process- eller produktionskedja (SOU 2007:75:15). For att en
process ska fungera friktionsfritt for brukaren krivs horisontell samordning
mellan berdrda organisationer. Att ha gemensamma mal innebér att man paverkar
samma malsdttningar utan att ha négra egentliga verksamhetsmédssiga samband
(ibid). T ex paverkar bade skola och kriminalvard andel brottslighet i ett land men
det betyder inte att de maste samordna sin verksamhet horisontellt (SOU
2007:75:15). Visst maste man i ndgon mening samordna verksamheterna men
detta kan ske vertikalt uppifran och handlar mer om att kunna fordela resurser och
gora vialmotiverade prioriteringar ur ett helhetsperspektiv. Om man lagger tid och
resurser pa att samordna organisationer som inte delar verksamhetsmissiga
samband och som dérfor inte har horisontell samordningspotential, kommer
samordningen att motverka sitt egentliga syfte och istéllet bli suboptimal (Peters
2005:22).

Om syftet med samordning &r att likrikta alla myndigheters mal och
verksamheter bara for att de har gemensamma mal kan samordningen vara lika
onddig som meningslds. Ju hogre mélen &r desto fler myndigheter berors. Gors
maélen tillrackligt 6vergripande s& omfattar ju dessa snart all statlig verksamhet
(SOU 2007:75:15), vilket gor det dn svérare, ja nist intill omojligt, att prioritera
och fordela resurser effektivt.

Att likrikta myndigheters mél ér heller inte onskvirt inom alla verksambheter.
Inom vissa omrdden kan snarare minskad samordning till fordel for mer pluralism
och autonomi vara av vérde. Inom omraden som t ex forskning och ibland &ven
utbildning kan verksamheterna prestera béttre resultat om vérden som pluralism
och autonomi premieras. Erfarenheter frén flera ldnder och sektorer visar att 6kad
autonomi och frihet kan leda till forbéttringar ekonomiskt, i produktionen och
dven for nyttan for brukare (Pollitt - Bouckeart, 2004:175). Att ge mer specifika



angivelser 1 form av exempelvis vilka forskningsuppgifter det ska fokuseras pa,
eller antal personer som behdvs pa arbetsmarknaden ett sérskilt &r, paverkar
resultaten och stryper den akademiska sjdlvstdndigheten (SOU 2007:75:14). Det
finns ett virde 1 att lata verksamheter likt dessa sjdlva utforma praxis och pa sa
sdtt komma fram till mer oberoende resultat (ibid).

Att lata olika instanser utvecklas i egna riktningar kan ocksd vara virdefullt i
experimentella syften. Peters pekar pd att det inom manga omraden, t ex
vélfardspolitik, saknas tillrdckliga kunskaper om individers beteende for att
definitivt kunna avgora vilket utformande som ldmpar sig bast (2005:23). Det kan
dé vara av virde att undersoka och jamfora olika 10sningar, t ex mellan olika
kommuner, for att sprida riskerna som en alltfér homogeniserad och liktdnkande
agenda innebir. Att kunna jamfora olika resultat med varandra kan innebéra stora
vinster for utvecklingen (Peters 2005:23).

Allt annat lika innebdr ockséd en specialiseringspriglad organisationsstruktur
svérigheter for samordning (Pollitt - Bouckeart 2004:174). Att samordning ses
som en reaktion och 16sning pa de negativa effekterna av specialisering &r sant,
men relevant dr ocksa att ju mer specialiserad strukturen &r, desto svarare blir det
att samordna verksamheten. Ju mer man specialiserar och delar upp verksamheten
1 atskilda sektorer desto storre skillnader blir det mellan organisationer och det
kan vara problematiskt att samordna en process nér berérda organisationer skiljer
sig stort 1 utgadngspunkt (Christensen - Leegreid 2008:13). Det blir svérare att
tillimpa helhetstdnkande, se till processen samt identifiera samordningsbehoven
(Pollitt - Bouckeart, 2004:174).

Skillnader mellan organisationer kan i sin tur grunda sig i flera olika faktorer t
ex organisationskultur, traditioner, strukturer etc. Christensen och Lagreid pekar
pa tre olika kulturella faktorer som de menar péverkar en organisations
samordningsforméga (2008:13). For det forsta krévs tillit. En central forutséttning
for att samordningen ska fungera effektivt dr att det finns en tillrdcklig grad av
Oomsesidigt fortroende inom det egna politikomradet och i kontakter med andra
instanser (ibid:20). For det andra paverkar tjinsteménnens uppfattning kring roll
och identitet samordningsmojligheterna. Hur tjdnsteménnen ser pa sitt uppdrag
och rollen som foljer med detta bidrar till hur samordningsvilligheten ser ut inom
organisationen. Hur man tror att en person i ens position agerar kan spela roll for
en eget agerande. For det tredje paverkas samordningsmdjligheterna av vem eller
vilka som tjdnstemédnnen inom en organisation identifierar sig med. Beroende pa
om den anstillde framst identifierar sig med och ar lojal mot forvaltningen som
helhet, den egna professionen eller den egna organisationen, varierar ocksa
samordningsviljan och mojligheterna (Christensen - Laegreid 2008:13).

Ett annat problem &r ansvarsfordelningen inom en horisontell
verksamhetsprocess.  Att olika myndigheters uppgifter och frimsta
ansvarsomraden skiljer sig at kan leda till svarigheter med samordning da
myndigheterna delar verksamhetsméssiga band. Det &r svart att samordna en
process dir olika parter har olika ansvar for utkomsten av processen eller nir
ansvaret sdgs vila pé alla berdrda parter (Peters 2005:22). Om t ex organisationers
uppdrag inte samstdmmer kan det vara svart att skapa incitament for samarbete for
den part som har minst att vinna pd att samarbeta. En organisations framsta



uppgift dr ndr allt kommer omkring att nd bestimda méal. Sa lénge
samordningskravet inte ingdar i organisationens ansvar, uttryckt frin regeringsniva,
kommer det ocksa vara svart att skapa en friktionsfri process (KKR 2004:3)



3 Samordning 1 Sverige

3.1 Den svenska samordningskontexten

De kontextuella faktorer som anger fOrutsdttningarna for samordning i Sverige
kan béde vara omfattande och svara att identifiera och definiera. Det ska dérfor
sdgas att vi inte har for avsikt att vara heltdckande utan vi har istéllet valt att ta
upp de faktorer som utifrdn vir materialinsamling tydligast har betydelse for
samordning. Dels utgér vi fran vad intervjupersonerna pd Migrationsverket sagt
om @mnet och vad som verkar ange forutsattningarna for samordning for dem.
Dels utgar vi frin forskares teorier kring samordning och vad de beskriver som
viktiga kontextuella faktorer.

Det finns bade kulturella och strukturella kontextuella faktorer som paverkar
samordning. De kulturella handlar om tillit och andra informella faktorer vilka
kan vara svéra att kartligga men som icke desto mindre &r viktiga. De strukturella
faktorerna kan vara ldttare att peka pa. Nér det kommer till samordning handlar
det ofta om hur staten ar strukturerad i form av organisation och styrning (Pollitt -
Bouckeart 2004:40-1). D4 styrning och samordning hidnger samman och paverkar
varandra ska vi forst kort redogéra for hur detta samband ser ut i Sverige. Det
grundas i att regeringen styr fOrvaltningen och forvaltningen forverkligar och
implementerar de politiska beslut som regeringen tar (SOU 2007:75:11).
Regeringen maste alltsa se till att formulera de politiska ambitionerna till konkreta
uppdrag som forvaltningen kan genomfora (ibid). Hur dessa uppdrag ser ut beror
pa vilken styrform man véljer och kommer vidare att paverka specialiserings- och
samordningsmojligheter. Styrningen kan t ex riktas mot prestationer eller
processer vilket speglar specialisering och samordning (SOU:2007:75:55).

3.1.1 Omfattande forvaltning

Det forsta vi vill ta upp som en kontextuell faktor som paverkar samordning inom
svensk forvaltning kan man se som grundlidggande, ja néstan sjilvklar. Svensk
statlig forvaltning dr stor och omfattande (Premfors et al 2003:55). D& det dr
ménga olika slags verksamheter som ska samordnas, och att dessa verksamheter
ar omfattande, forsvaras samordning. Ju fler som &r inblandade, desto fler hdnsyn
madste tas 1 samordningen vilket bidrar till en komplexare samordningsprocess.

3.1.2 Dualism
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Dualismen ér ett forvaltningsdrag och en struktur som har en lang tradition bakom
sig och som idag enligt manga fortfarande stir sig stark inom forvaltningen
(Premfors et al 2003:60, Jacobsson — Sundstrom 2007:7). Detta forvaltningsdrag
innebdr att forvaltningens implementering av politik &r tydligt skiljd frén
politikernas utformning av politiken (Premfors et al 2003:49). Dualismen grundar
sig 1 tva strukturer. For det forsta rader det forbud mot ministerstyre da beslut som
ror forvaltningen méste tas kollektivt av regeringen (Premfors et al 2003:50). For
det andra dr @mbetsverken sjdlvstidndiga i den bemairkelsen att myndigheter ar
skiljda fran Regeringskansliet och har befogenheter att sjdlva utforma
organisation och verksamhet (ibid).

Myndigheternas sjdlvstidndighet paverkar den horisontella samordningen
mellan myndigheter. D4 myndigheter sjdlva bestimmer Over sin organisation
tenderar de att bli mer olika till t ex struktur, kultur och arbetssitt dn i ett system
dir overordnade instanser styr mer (Premfors et al 2003:168). Anledningen till
sjdlvstindigheten &r att myndigheter sjdlva vet bédst hur de ska utforma
verksamheten och frdn Regeringskansliets héll finns inte mdjligheter att likforma
myndigheterna organisatoriskt (ibid). Olikheterna kan ddrmed forsvdra den
horisontell-interna samordningen.

Vidare paverkar den dualistiska strukturen fOrutsdttningarna  for
Regeringskansliets vertikala samordning gentemot myndigheter da de maste
forhélla sig till en heterogen skara myndigheter. Regeringskansliet har inte
mdjlighet att styra myndigheterna mot samordning utan kan endast lita till att
myndigheterna sjilva utformar den nddviandiga samordningen (Pollitt - Bouckaert
2004:275). Att myndigheterna dr sjélvstindiga innebdr att varken en enskild
myndighet eller ndgon hogre instans kan ha ansvar for samordningen eller rada
over en myndighets insats 1 samordningsprocesser. I processfragor dér resultatet
ar avhingigt av flera myndigheters insatser finns alltsd ingen mdojlighet for
Regeringskansliet att styra sa att alla myndigheter gor det de ska i processen.
Myndigheterna dr ju sjdlvstindiga att sjdlva bestdmma vilka fragor de ska
prioritera.

3.1.3 Informella faktorer

I Sverige dr informella kontakter mellan forvaltning och politiker i1 princip en
institutionaliserad foreteelse (SOU 2007:75:171). Dessa kan underlitta
samordning i en dualistisk forvaltningsstruktur da det sker informella méten for
informationsutbyte och dialoger om styrningens utformning och myndigheters
organisering mellan Regeringskansliet och myndigheter (SOU 2007:75:209).
Genom att myndighetsledningen informellt informerar Regeringskansliet om t ex
vilka behov de har kan detta underlétta den vertikal-interna samordningen mellan
myndighet och departement samt leda till battre dverblick for Regeringskansliet.
Vidare finns en stark konsensuskultur i Sverige vilket ocksd kan vara en faktor
som underlédttar samordning (Premfors et al 2003:75). Olika organisationer,
sirintressen och lekmidn deltar 1 formella, men ofta dven informella,
forhandlingsprocesser for att nd konsensus i vissa fragor vilket implicerar att de
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olika aktorerna samordnar besluten (Christensen - Laegreid 2005:108-9, Premfors
et al 2003:50). Déaremot kan det idag rada oklarheter kring vad som ér tillatet och
otillatet nir det kommer till informella kontakter (SOU 2007:75:16). Detta kan
innebdra att informella mdjligheter inte utnyttjas till fullo vilket i sin tur kan
hindra samordningsmojligheter.

Samordning dr pd manga sitt frivilligt och bygger pd fortroende vilket gor
tillit till en viktig faktor att ta upp i samband med samordning (Christensen -
Lagreid 2008:25). D4 det utifrin strukturerna ar svért att samordna verksamheten
fungerar en tillrdckligt hog grad av tillit som en informell brygga mellan olika
myndigheter. Regeringen méste kunna lita pa att forvaltningen i1 grund och botten
ar lojal och utfor vad de har blivit utsedda till att gora (SOU 2007:75:45). En
organisation maste kunna lita pd att samarbetsorganisationen kommer att utfora
det man har kommit Overens om. I Sverige é&r tilliten forhallandevis stark
(Jacobsson — Sundstrom 2007:25). Detta kan grunda sig i normer om att
forvaltningen ska vara neutral, ordentlig och korrekt vilket om det
overensstimmer med verkligheten skapar goda forutsdttningar for att
organisationer och medborgare kan kénna tillit till den statliga verksamheten.
Didremot fors en debatt kring att tilliten minskat pd senare ar (Jacobsson —
Sundstrom 2007). Bland annat argumenteras det for att mél- och
resultatstyrningen har lett till att politikerna utfér en negativ kontroll gentemot
forvaltningen (Jacobsson — Sundstrom 2007:26). Politikernas sitt att kontrollera
forvaltningens verksamhet med krav pa resultatrapporter kan tolkas som att de
inte litar pa att forvaltningen ska utfora det som politikerna har satt upp som mal.
Kontrollmetoderna far en negativ klang och riskerar att minska tilliten mellan
forvaltning och styrande politiker.

3.1.4 Kommunal sjdlvstdndighet

En annan kontextuell faktor som dr viktig att nimna i sammanhanget dr den
svenska fOrvaltningens drag av bottentunghet (Premfors et al 2003:66). Detta
innebdr att kommunerna star for merparten av den offentliga verksamheten och att
utforandeansvaret alltmer har decentraliserats till lokal nivd (Premfors et al
2003:127). Forhallandet mellan stat och kommun i Sverige &r speciellt da
kommunerna ir sjélvstindiga. Deras verksamhet regleras till stor del frén statlig
nivda men sjdlvstindigheten miarks bland annat genom att de har ett stort
handlingsutrymme nir det kommer till hur de ska utforma verksamheterna
(Premfors et al 2003:130). Daremot &ar det oklart hur ansvarsférdelningen mellan
stat och kommun ska se ut eftersom det inte &r exakt reglerat i lag (ibid). Det &r
detta som ibland kan innebéra problem da det rdder delade meningar om hur stora
befogenheter en kommun har i en viss fraga eller nér en statlig instans vill att
kommunen ska &ta sig ndgot som kostar pengar.

Detta har betydelse for den vertikal-externa samordningen mellan statlig och
kommunal niva. Ofta behdver myndigheter (t ex Migrationsverket) samordna med
kommuner 1 olika frdgor men d& myndigheterna inte kan bestimma O&ver
kommunerna kan det uppstd problem i samordningen. Liksom for horisontell-
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intern samordning mellan myndigheter kan den vertikal-externa samordningen
forsvéras av att de berdrda instanserna har olika incitament till samordning i en
frdga. Kommuner har sjélvstyret i fokus vilket kan gora det extra kinsligt om en
myndighet har speciella krav pd en kommun.

3.1.5 Regeringskansliets organisation och styrning

En annan kontextuell faktor som péverkar samordning har att géra med hur staten
ar organiserad pa central nivd samt hur styrningen édr utformad. Da samordning
forsvéras eller underldttas av de omgivande formella organisationsstrukturerna ar
det relevant att titta ndrmare pd den formella organisationsstrukturen hos
Regeringskansliet och se hur forutsdttningarna for samordning bestdms av den
overordnade strukturen (Christensen - Laegreid 2005:36, 41). I Sverige idag ar
strukturen generellt sett sektoriserad, eller specialiserad, pad de flesta nivéer
(Premfors et al 2003:127). Regeringskansliets departement dr, med ndgra fa
undantag, indelade efter politikomraden eller enligt sektorsprincipen dér
respektive departement dr Overordnade ett antal myndigheter (Premfors et al
2003:151). Séledes &dr den formella organisationsstrukturen till stor del
specialiserad (Christensen - Lagreid 2005:40). Detta paverkar den horisontell-
interna samordningen da det ofta dr svdrare med sektorsoverskridande samordning
dn med samordning inom samma politikomrade. Myndigheter under andra
departement kanske t ex har andra mal och prioriteringar eller bedomer
processfragorna annorlunda medan myndigheter inom samma sektor ofta &r mer
lika.

I och med inforandet och utvecklingen av styrformen mél- och resultatstyrning
i slutet av 1980-talet har styrningen under senare ar alltmer inriktats pa
prestationer vilket dven kan ses som en foOrstirkning av den specialiserade
strukturen (SOU 2007:75:56). I de flesta myndigheters verksamhetsstyrning finns
idag inslag av denna styrform (www.esv.se - mal och resultatstyrning). Forskarna
Bengt Jacobsson och Goran Sundstrom menar att det forr fanns mer inslag av
processynsitt da politikerna bland annat hade storre befogenheter att organisera
forvaltningen genom upprittandet av nya myndigheter och avdelningar,
tillséttning av personal eller att tillféra vissa sérskilt svara frdgor mer resurser
(2007:22-3). Mél- och resultatstyrningen innebir att styrningen till storsta del &r
utformad efter dokumenten regleringsbrev och drsredovisningar (Premfors et al
2003:287). Det ar genom styrdokumentet regleringsbrev som departementen styr
vad myndigheterna ska gora. Regleringsbreven ér idag i praktiken det viktigaste
dokumentet for styrningen av myndigheterna och anger till skillnad fran den mer
overgripande instruktionen relativt detaljerade mél som varje enskild myndighet
ska uppfylla (Premfors et al 2003:204). For att kontrollera att myndigheterna nar
resultaten stdlls krav péd resultatrapportering i form av myndigheternas
arsredovisningar (ibid). Systemet med mal- och resultatstyrning dr enligt vissa en
av de frimsta orsakerna till fragmenteringen av forvaltningen (Christensen -
Lagreid 2005:115, Jacobsson — Sundstrdom 2007:6, Premfors et al 2003:289).
Styrningen dr inriktad pd den enskilda myndighetens mal och resultat vilket leder
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till att myndigheterna fokuserar pa den egna verksamheten och riskerar att missa
att 4r en del av staten som helhet (Premfors et al 2003:289). Samordningen
paverkas av denna specialiserade struktur. Vidare innebdr myndigheternas
arsredovisningar till departementen att informationsflodet till departementen é&r
stort. Den stora informationsvolymen forsvarar Overblickbarhet for
Regeringskansliet vilket d&ven paverkar deras helhetssyn (Jacobsson — Sundstrom
2007:20).

Mal- och resultatstyrningen syftar ocksa till att renodla politikernas respektive
forvaltningens uppgifter (Premfors et al 2003:285). Detta har lett till en &nnu
tydligare uppdelning av politik och forvaltning dd@ myndigheterna har getts storre
sjdlvstandighet i och med 6kade administrativa befogenheter (ibid). Regeringen
har 1 viss utstrackning skérpt kontrollen av myndigheterna i form av 6kade krav
pa resultatrapportering for att kompensera for myndigheternas dkade autonomi
(SOU 2007:75:191, Premfors et al 2003:289). Diaremot dr det svart att forbattra
forutséttningarna for samordning med dessa starkta kontrollmetoder (Jacobsson -
Sundstrom 2007:22). D& myndigheternas sjédlvstdndighet har 6kat innebér det
dnnu storre svarigheter for Regeringskansliet att styra mot mer samordning.

3.2 Samordningstendenser i Sverige

Pendelrdrelsen fran specialisering till samordning syns dven i Sverige (Verhoest et
al 2007:338). Aven om specialisering och samordning samexisterar kan man se
flera exempel pd Okade samordningstendenser. Idag verkar balansen mellan
specialisering och samordning innebdra en betoning pd amordning. Vi har inte
funnit ndgon samlad bild av samordningstendenserna men har genom intervjuer
samt genom att studera utredningar och andra offentliga dokument sett mer
samordningstinkande och att alltfler foresprékar reformer, fordndringar etc som i
ndgon man syftar till samordning, helhetssyn och starkare central styrning dar
framfor allt EU stéller krav pa att Sverige talar med en rdst utdt (Jacobsson —
Sundstrom 2007:21). Detta krdaver en fordjupad samordning mellan olika
verksamhetsomraden (Premfors et al 2003:146). I den svenska statsapparaten
finns numera en méngd EU-samordningsfunktioner som har till uppgift att
sammanstélla t ex olika myndigheters hallning i olika fragor sa att en gemensam
svensk stdndpunkt kan redovisas (Premfors et al 2003:153-4). Tillsammans med
okade krav frdn medborgare och foretag har EU och internationaliseringen ocksé
inneburit en okad komplexitet inom forvaltningen (Christensen - Lagreid
2005:26, KKR 2004:3). Detta kan innebéra att fler stéller krav pd forvaltningens
service, att antalet blandformer av offentlig-privata organisationer okar eller att
internationella influenser utsétter det svenska systemet for provningar, vilket 6kar
trycket for samordning inom fOrvaltningen (ibid). Komplexiteten innebér
motsdttningar och avvégningar vilket leder till krav pa okad samordning
(Christensen - Laegreid 2003:222-3).

En annan samordningstendens &r att processynséttet blir alltmer framtrddande 1
Sverige (www.esv.se - processtyrning). Ekonomistyrningsverket (ESV) dr en av
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de ledande instanserna som foresprakar ett utvecklande av processynsitt i olika
former. Ibland handlar det om att tillimpa processynsittet som en sérskild
styrform, ibland dr det mer ett allmint processtinkande som efterstrivas (KKR
2004). ESV menar att det dr viktigt att se till de verksamhetsdverskridande
processer som &r relevanta for medborgaren istillet for enskilda myndigheters
verksamheter och prestationer. De utgdr frn att det & genom processen som
mervérdet for medborgaren skapas och som helheten tillgodoses, vilket ockséd gor
att det dr utifrdn processerna som man kan avgora huruvida forvaltningens syfte
och mél dr uppnatt. Detta gor att man maste synliggora processerna bittre for att
kunna oka virdet for medborgaren (ESV 2004). Enligt ESV tar dagens styrning
ménga ganger inte hinsyn till helheten. Detta beror pd att den sektorsindelade
myndighetsstrukturen inte &r inriktad pd processer utan att det i regleringsbreven
endast fOrutsdtts eller tas for givet att samordning mellan myndigheter med
verksamhetsméssiga samband sker (ESV 2004). Genom att identifiera, kartligga
och beskriva processernas utformning kan man skapa 6kad forstaelse kring hur
helheten ser ut och fa enskilda myndigheter att se att den egna myndigheten eller
instansen &r en del av en storre process (ESV 2004). Att tillimpa processynsittet
pa verksamheters styrning forutsétter samordning pa olika sdtt. En dkad forstaelse
for processerna underléttar ocksa for samordning och kan leda till tydligare
forankring 1 offentlig verksamhets Overgripande syfte dir medborgarnyttan
vardesatts hogre (KKR 2004).

ESV tillampar processynsittet i olika samordningsprojekt ddr myndigheter
samordnar sina verksamheter enligt processer. An si linge finns inga
formaliserade regler kring detta utan samordningen grundas fortfarande pa
frivillig medverkan. Kanske kan detta d&ndras om SOUn A# styra staten tér sin
vilja igenom (SOU 2007:75). Dér foresprékas en reformering av mal- och
resultatstyrningen sé att styrningen far en starkare utgdngspunkt fran instruktionen
1 hogre grad én idag nir de detaljerade regleringsbreven har blivit det dominerade
styrverktyget. Da det egentligen &r tinkt att instruktionen ska vara ledande i
styrningen vill man 1 regleringsbreven endast ha finansiella uppgifter medan
instruktionen fortfarande ska innehalla overgripande mél for verksamheten (SOU
2007:75:20). Pa sa sdtt gor man styrningen mer strategisk och langsiktig. Med de
mer Overgripande malen vill man kunna rikta in styrningen pd de olika
verksamhetsmissiga samband som finns mellan myndigheter, ta mer hénsyn till
processer och fokusera mer pa samordning.

Vidare dr en annan samordningstendens den nya forordningen om intern
styrning och kontroll i staten (Ds 2006:15). Denna har inforts i led med
samordningstendenserna mot starkare central styrning och syftar till att stirka
regeringens styrning av myndigheter for att battre sdkerstélla att forvaltningen
fullgdr sitt forvaltningsansvar (ibid). Detta ska ske genom att ledningen for varje
myndighet skdrper den interna styrningen och kontrollen si att verksamheten
bedrivs effektivt, enligt gillande rétt, att den redovisas pa ett sdkert sitt samt att
den hushallar med statens medel (www.esv.se - processtyrning). Den interna
styrningen och kontrollen ska innehdlla en analys av potentiella risker med
verksamheten, forslag pa atgdrder av orsakerna till riskerna, kontrollatgdrder och
uppfoljning av verksamheten (ibid). Detta ska genomsyra hela verksamheten, alla
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enheter ska dokumentera riskanalys, kontrollatgarder och uppfdljning for att
ledningen sedan ska sammanstdlla en rapport till respektive departement om hur
det gér med den interna styrningen och kontrollen. Genom att Regeringskansliet
fir en samlad bild om verksamheten fran varje myndighetsledning kan de léttare
se huruvida myndigheten nir sina mal. Intern styrning och kontroll ska
genomforas pd samma sétt i alla myndigheter och pé alla nivder och man kan
alltsa se det som en likriktning av olika myndigheters rapportering till
departementen vilken underléttar vertikal-intern samordning. P4 sa sitt far
departementen en béttre dverblick dver vad som sker 1 forvaltningen vilket gor det
lattare att beddma, jimfora och prioritera vad som behover fordndras.

I led med visionen om en friktionsfri forvaltning och en béttre process for
medborgaren ar ytterligare en tydlig samordningstendens i Sverige visionen om en
sammanhéllen e-forvaltning (tidigare dven kallat 24-timmarsmyndigheten). Denna
ar tankt att forbéttra myndigheternas service gentemot medborgarna genom att
antalet myndighetskontakter for en medborgare i ett &drende minskar.
Myndigheternas tjdnster ska finnas tillgidngliga pa Internet och dér ska dven vissa
drenden kunna handldggas. Detta kridver ocksa att myndigheterna samordnar
sinsemellan da man ofta behover information frén flera myndigheter i ett drende.
Istdllet for att medborgaren ska samla alla dokument som behdvs kan e-
forvaltningen underlétta informationsflodet mellan myndigheter. (Statskontoret
2002:7) Servicetankarna finns dven i forsoken med lokala servicekontor, eller
medborgarkontor med samtjinst, ddr flera myndigheter tillsammans med
kommunerna samverkar for att gynna en béttre process for medborgaren
(www.regeringen.se 2007).
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4 Samordning for Migrationsverket

Samordning har sedan ldnge varit ett centralt element och en nédvindighet inom
Migrationsverket enligt de vi talat med pd myndigheten. Till f6ljd av
verksamhetens omfattning, dess manga uppgifter och komplexiteten i uppdraget,
har det sedan ldnge stillts krav pd Migrationsverket att svara for samverkan och
samordning inom migrationskedjan. P4 sistone har en Okad betoning pa
samordning kunnat skonjas. Vara intervjupersoner beréttar om att det nu har blivit
mer uttalat att det dr just samordning som ska efterstrivas. Denna bild av 6kad
samordning inom Migrationsverket Overensstimmer ocksa med skrivelser och
publikationer fran verket och dven med organisationsteorierna kring samordning.

4.1 Samordningstendenser inom Migrationsverket

Véra intervjupersoner menar att frdn och med det att e-forvaltningen skulle
inforas som ett led i arbetet att erbjuda béttre service for medborgaren, har
samordningsfokuseringen blivit mer uttalad och tydlig. Efter detta har flera
fordndringar, som kan tolkas som syftande till samordning, inforts pa
myndigheten och vi kommer hér att ndmna nagra exempel pa dessa.

Samtliga intervjupersoner menar att centraliseringstendenserna har okat efter
tilltradandet av den nya generaldirektdren Dan Eliasson. Séttet att utforma ledning
och organisation har lett till en tydligare ledning och 6kad central kontroll.
Exempelvis har anstdllda i ledningsgruppen blivit utndmnda till att ansvara for
samordningen inom varsitt omrdde med olika kontakter som Migrationsverket
samarbetar med, oavsett processindelning. En person dr till exempel ansvarig for
att Migrationsverkets kontakter med kommuner och landsting fungerar som de ska
och en annan &r ansvarig for kontakterna med domstolarna och domstolsverket.

Omvirldsanalysers betydelse for samordning i egenskap av att bidra till
likriktning 1 utgdngspunkter vad géller information, har ocksd uppmérksammats
mer. Att skapa en gemensam bild av hur olika situationer i vidrlden ska tolkas
hjélper till i bedomandet for vilket agerande som behovs fran svenskt hall. En av
véra intervjupersoner menar att det tidigare funnits brister pd omrédet till foljd av
att ansvaret for uppgiften varit otydligt. Det har saknats Gverensstimmelse
gillande information, analyser och prognoser mellan olika delar av det politiska
systemet och forvaltningen. Idag ansvarar Migrationsverket for att tolka och
analysera information om vérldslidget pd olika hall. Under intervjun papekas att
detta har underldttat for samordning mellan olika delar av forvaltningen da
prioriteringar kan bli mer vélriktade och dessutom fa stod fran fler myndigheter.
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SAMSYN iér ett annat exempel pa samordningstendens. Detta fungerar som ett
overgripande samarbetsforum mellan Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen
Kriminalvirdens transporttjinst och Domstolsverket. Aven om dessa myndigheter
berdér varandra i flera olika konstellationer pd operativ niva & SAMSYN ett
samarbete som syftar till mer 6vergripande och ovanstdende fragor. Samarbetet
ska fungera som ett forum for att ta emot relevant information frdn den operativa
nivan for att kunna bearbeta denna ur ett helhetsperspektiv. SAMSYN kan ocksa
hjélpa till med att finna nya samarbetsformer mellan de olika myndigheterna nér
det behovs.

Aven inforandet av den nya regeringsférordningen intern styrning och kontroll
uppfattas av véra intervjupersoner som ett tydligt steg mot ett mer enhetligt
tainkande inom myndigheten och ndgot som underldttar for samordning.
Migrationsverket har kommit relativt langt i implementeringen och en av
intervjupersonerna uttalar att man tror pa det hér systemet och dess forméga att i
sin enkelhet faktiskt bidra till battre kartlagga och forbattra myndighetens arbete.

4.2 Problem med samordning for Migrationsverket

Samtidigt som en Okad betoning pa samordning kan mirkas inom
Migrationsverket, menar de intervjuade personerna om att samordning pd ménga
sdtt kan vara problematiskt.

Vi har riktat in oss pé fyra huvudomrédden som vi uppfattat som de viktigaste
delarna nér det kommer till problem med samordning for Migrationsverket. Dessa
omriden handlar for det forsta om att samordning &r problematiskt till f6ljd av
myndighetens sérdrag och sirskilda uppdrag, for det andra att det &r svart att veta
vad som dr en lagom samordning, for det tredje att det finns rddande strukturer
som forsvarar samordning och for det fjirde att det dr svért att samordna en
process dér olika aktorer har olika starka incitament till samarbete.

4.2.1 Migrationsverkets uppdrag forsvarar samordning

Under intervjuerna uttrycktes uppfattningen att det som man pratar om som
svérigheter med samordning forst och frimst grundar sig i de sdrdrag som
Migrationsverket som myndighet innehar. Grundproblemet ligger i uppgiftens
natur snarare dn i problem med samordningen. Det faktum att myndigheten
ansvarar for en omfattande verksamhet med enormt manga olika uppgifter bidrar
till att samordning alltid kommer att vara problematiskt pé ett eller annat satt. I
och med omfattningen berdrs en stor méngd Ovriga organisationer bade inom och
utanfor staten. Organisationen dr multifunktionell och olika hdnsyn ska stindigt
végas mot varandra. D4 det dar omojligt for Migrationsverket att endast utga fran
samordningsfokus forsoker myndigheten att sténdigt finna en fungerande balans
mellan samordning och specialisering.
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Utifrdn Migrationsverkets sdrdrag som myndighet finns fler faktorer som
spelar in och komplicerar samordning. Verkets arbetsuppgifter ar starkt beroende
av vad som hinder i omvirlden vilket péverkar hur méanga méanniskor som
strommar in och ut i Sverige. Verksamhetsvolymerna varierar dessutom kraftigt
vilket kréver flexibilitet och sirskilda krav pa verkets styrformer (Statskontoret
2004:20:11). Exempelvis &dr det viktigt att det existerar befintliga strukturer for
samordning med potentiellt berérda parter som kan aktiveras om behovet finns.

Ett annat sdrdrag for myndigheten &r att verket i stor utstrackning ansvarar for
ett politisk kinsligt omradde. Det dr manga som tycker ndgot om hur manga
invandrare som ska tas in Sverige. Det dr ocksé kénsligt i informationsmening.
Béde inom och utanfor Sverige bor t ex bedomningar av olika ldnders situationer
samstdmma med regering och ovrig statsledning. Myndigheten ansvarar vidare for
uppgifter som medfor betydande konsekvenser for de personer som soker sig till
verket vilket innebidr att det &r sdrskilt viktigt att uppdraget utférs med stor
noggrannhet och expertis. Migrationsverket maste behalla en sjilvstindig profil i
bade den praktiska verksamheten och myndighetsutovningen. P4 grund av detta
stills krav pa en god dialog mellan verket och regeringen (Statskontoret
2004:20:12).

4.2.2 Samordna lagom

Pé fragan om vad som &r det svdraste med samordning svarar stabschefen att det
handlar om att samordna lagom. Flera av de personer vi talat med pa
Migrationsverket poédngterar att samordningen tar mycket tid och resurser i
ansprdk. Det blir manga mdten att g& pd, fler PM och andra rapporter och
utvédrderingsdokument att skriva. Vidare méste man avsitta personal som kan vara
ansvariga for samordningen, gd pa mdten och skriva rapporter. Avvigningen
mellan specialisering och samordning mirks d& Migrationsverket hela tiden méste
gora avkall pd andra mél eller uppgifter inom verksamheten till féorman for
samordning. For att samordningen ska bli effektiv och né sitt syfte menar
stabschefen att det gédller att prioritera rdtt och hitta en balans att samordna
tillrackligt.

I diskussionen kring hur man ska balansera specialisering och samordning
framhaver stabschefen att samordning méste vara praktiskt och hanterbart och ha
ett sjilvindamal. Verksamheten maste alltsd kunna fungera praktiskt sd att
samordningen inte overdrivs och kanske leder till ineffektivitet och ett onddigt
resursslosande. Flera av de intervjuade péd verket menar att det finns risk att inget
reellt kommer ur samordningsprocessen, att man bara sitter i moten utan att man
kan gé till handling eller beslut. Risken for glapp mellan ord och handling 6kar
om man samordnar for mycket. Man ska inte samordna for samordningens skull,
menar stabschefen, framfor allt inte nir samordning &r direkt onddigt, t ex da det
inte finns verksamhetsmassiga samband utan endast finns gemensamma mal. Man
méste frdga sig varfor samordning ska ske i en specifik frdga s& att man inte
”samverkar sonder verksamheten”, som hon uttrycker det. Verkets grundambition
— en snabb och friktionsfri (asyl)process — maste ligga till grund foér vad och hur
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man ska samordna for att nd malet. Samordning &r en del i detta men kanske inte
allt.

4.2.3 Svart att samordna en process dir aktorerna har olika starka
incitament

Intervjuerna med personal frdn Migrationsverket kretsade vid flera tillfdllen kring
problem med ansvarsfordelning d& man ska samordna en process horisontellt.
Intervjupersonerna framhéver att det dr svart att arbeta for samordning i en
process som innefattar aktorerna med olika starka incitament till samarbete. Detta
dilemma &r hogst relevant for Migrationsverket d& verket dr starkt beroende av
fungerande samarbete mellan berdrda instanser for att kunna nd sina uppsatta mal.

Att Migrationsverkets kidrnprocesser inbegriper ett stort antal dvriga instanser
samtidigt som de dger och kan paverka endast en begrinsad del av dessa
processer, uppfattas av samtliga intervjupersoner som problematiskt.
Migrationsverket har exempelvis krav pa sig att korta ner handldggningstiderna i
asylprocessen vilka berdknas utifran bade tiden for drendet hos Migrationsverket
och den tid drendet tar hos bl a Migrationsdomstolen och Polisen. Hiar har man
smé mojligheter att paverka processen i de delar som ligger utanfor verksamheten
samtidigt som kostnaden fortfarande ligger pa Migrationsverket. Detta kan
innebdra problem di de berdrda instanserna inte har samma incitament och
prioriteringsordning for det drende som ingér i Migrationsverkets huvudprocess.
En synpunkt som lidggs fram &r att en myndighet i forsta hand fokuserar pé sin
kirnverksamhet vilken utgdrs av det som tydligast leder till att deras mél och
itaganden blir uppfyllda. Aven om man ir positivt instilld till samordning har
man helt enkelt starkare incitament att samordna processer och samarbeta kring de
frdgor som gynnar den egna verksamhetens mal pd ett tydligt sitt. Det finns
ddrmed en betydande risk att de drenden som inte &r lika starkt knutna till
organisationens huvuduppgifter blir ldgre prioriterade i tider med knappa resurser.
Stabschefen pépekade att det inte alltid dr optimalt att den instans som har storst
intresse och incitament att samarbeta ocksa dr den som ansvarar for samordningen
i processen. Om ansvaret lag pd den instans som har minst intresse och incitament
till att processen samordnas, kanske resultatet skulle bli mer framgangsrikt.

Sa ldnge det inte finns nagon tydlig vinst for de inblandade organisationerna
kommer samordning ocksd att vara problematiskt. Att ansvarsfordelningen ar
otydlig bidrar till mindre helhetstinkande och storre friktioner i processen vilket
paverkar medborgare och brukare. Detta utgér ett betydande problem da
samordning &r beroende av att de prioriteringar som gors uppifrdn ur ett
helhetsperspektiv ocksé foljs genom verksamheten och dess tillhérande processer.
Att tycka att samordning dr ndgot bra och nddvindigt behdver inte betyda att
samordningen fungerar smidigt, menar personerna vi talat med. En av dem
beskriver problemen med samordning som en kamp mellan méinga olika krafter
och viljor som ska forsoka styras mot enhetlighet. Aven om alla ir positivt
instéllda till samordning kan det bli problem d& ménga ocksa vill se samordningen
utformas utifrdn deras egna villkor. Effektiv och fungerande samordning kréver
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gemensamt fokus och tydliga ansvarsroller. Man maste vara klar dver vad syftet
ar, vem som &r ansvarig for vad och se till att de gemensamt uppsatta mélen ocksé
efterstrivas inom alla olika delar av processen. Detta kan innebédra att de
gemensamma prioriteringarna inte stimmer éverens med de egna, men man méste
hela tiden ha i bakhuvudet att det dr det gemensamma malet man arbetar mot och
dé krdvs det att man kan acceptera liget och dessutom vara instélld pd att gora
omprioriteringar. Stabschefen pépekar att lyckad samordning i detta fall vilar pa
att man omger sig med kompetenta minniskor som man har fortroende for. Det
gér inte att kontrollera allt och for att samordningen ska kunna fungera méste man
kunna lita till att andra drar sitt str till stacken.

4.2.4 Strukturer som forsvarar samordning

Niér vi talar med personerna fran Migrationsverket kommer det tidigt fram att ett
av grundproblemen till svarigheten att samordna har att géra med den omgivande
strukturen. Nagra uttrycker det som att de saknar de ritta verktygen att samordna.
Dessa verktyg grundar sig framfor allt i Regeringskansliets struktur i form av de
sektorsindelade departementen samt styrningen med alltfér detaljerade
regleringsbrev. Aven de sjilvstindiga myndigheterna innebér problem med
samordning dd Migrationsverket inte rdder dver andra myndigheter och ddrmed
inte kan sékerstilla att samordning sker s& som de Onskar. Detta giller dven
samordning med kommuner dia den kommunala sjélvstyrelsen forsvérar
samordning enligt Migrationsverket.

De intervjuade pa Migrationsverket poédngterar att en svérighet, ja néstan en
motsdttning, for deras horisontell-interna samordning grundar sig i dualismen och
de sjdlvstindiga myndigheterna. Dels innebdr Migrationsverkets uppdrag att
verksamheten har processer och verksamhetsmissiga samband med andra
myndigheter vilket gor samordning till en nddvéndighet. Dels innebér
myndigheters sjélvstandighet att verket inte kan bestimma eller rada 6ver andra
myndigheter i dessa samordningsfragor. De intervjuade pd Migrationsverket
patalar gdng pa gang svarigheten att f& andra att gora som de vill i olika
processfragor nir det finns olika incitament. Forr hade Migrationsverket
samordningsansvar gentemot andra myndigheter 1 olika processfragor eftersom de
dé var en central utlandsmyndighet. Nagon, i detta fall Migrationsverket, skulle ha
det Gvergripande ansvaret for att forsékra att samordningen genomfordes pa ett
sdtt som gynnade processen i sin helhet. De skulle alltsd se till att berdrda
myndigheter samordnade sin verksamhet i enlighet med t ex asylprocessen.
Strukturen med sjdlvstindiga myndigheter innebar problem eftersom
sjdlvstdndigheten gjorde att Migrationsverket inte hade befogenheter att tvinga
ndgon myndighet att samordna sd som processen krdavde. Migrationsverket kunde
alltsa inte garantera samordningen. Numera har Migrationsverkets ansvar tonats
ned och idag ska de snarare verka for samordning mellan berdrda parter. Dock
innebdr  myndigheternas  sjélvstindighet  fortfarande  svarigheter i
ansvarsfordelningen vid samordning. Didremot verkar det inte som
intervjupersonerna tycker att man ska géd ifrdn systemet med sjélvstindiga
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myndigheter. Det finns ett virde i att myndigheterna &r fria fran politikers
inblandning fOr att garantera att verksamheter fungerar utan att en enskild minister
griper in och dndrar pa dess uppdrag. En av de intervjuade tar upp exemplet
Danmark dir ministerstyret gor att politikerna kan styra samordningen genom att t
ex besluta att alla ska arbeta och fokusera extra mycket i nagon specifik fraga.
Samordning blir hér en politisk fraga som handlar om hur mycket autonomi man
ska ge till forvaltningen.

Den omgivande strukturen med sjdlvstindiga kommuner forsvarar den vertikal-
externa samordningen nir Migrationsverket ska samordna med kommuner och
landsting. Migrationsverkets behov av samordning med kommuner och landsting
ar stora eftersom det handlar om att sékerstélla att de asylsokande far tillgang till
skola, vard och boende. Sa ldnge den asylsdkande véntar pd besked om asyl ar det
Migrationsverket som har ansvar och betalar for personen dven om &rendet for
tillfallet ligger vid ndgon annan instans, till exempel kommunen. Stabschefen
understryker svérigheten att samordna med kommuner eftersom det handlar om
samordning mellan statlig och kommunal niva. Migrationsverket saknar medel att
utova patryckningar mot kommunerna d& kommunerna endast kan styras utifran
lagar, inte att ndgon statlig instans sdger vad kommunen ska gora. Just
kommunsamordningen blir sirskilt svar d& varje kommun t ex styrs av olika
politisk majoritet, prioriterar olika frdgor eller har olika policies. Stabschefen
menar att sjdlvstindigheten leder till att kommuner dr som enskilda myndigheter
vilket gor att Migrationsverket inte kan samordna pa liknande sitt gentemot alla
kommuner. Hon framhéller vikten av att fora dialog med kommunernas
intresseorganisation Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och att samverka
bade i toppen och i den operativa nivan for att kunna sdnda samma signaler till
alla kommuner.

Intervjupersonerna menar att ett av grundproblemen for Migrationsverkets
horisontell-interna  samordning kommer uppifrdn och utgérs av den
sektorsindelade  departementsstrukturen.  Stabschefen  rdknade till  att
Migrationsverkets omfattande verksamhet berdr atta olika departement vilket
innebdr att flera av de myndigheter som verket ska samordna med styrs av andra
departement 4n Migrationsverkets Justitiedepartementet.

Likasd ingar styrningen in denna samordningsforsvarande struktur.
Intervjupersonerna menar att regleringsbrevet dr det dominerande styrdokumentet
och att verksamheten blir last vid det eftersom det innehéller ménga detaljerade
mal och resultatkrav. Aven om det innehaller uppmaningar till samordning och
processynsitt dr det svart att tillgodose dessa eftersom de specialiserade
strukturerna sdtter hinder i vidgen. I regleringsbreven saknas verktyg for
samordning, eftersom de t ex inte anger ansvars- och resursfordelning, vilket gor
att samordningen séllan ndr konkreta resultat. D4 ingen dr ansvarig vid horisontell
samordning finns ingen som har mandat eller resurser att besluta om praxis eller
ta till praktiska atgdrder eftersom det kan strida mot regleringsbrevet. De
samarbetande myndigheterna kan inte heller ta gemensamma beslut utan fragorna
maéste istéllet lyftas upp till departementsniva for att besluten ska tas dér for att
sedan kunna skrivas in i ndsta drs regleringsbrev.
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Stabschefen framhaller dock att det sker ett pagdende arbete inom
Regeringskansliet med att reformera regleringsbreven i syfte att effektivisera
resursfordelningen inom staten och att forbdttra samordningen. Genom att i
regleringsbreven ge olika myndigheter samma uppgifter kan den frivilliga
samverkan mellan myndigheter underlittas. Ett exempel pa detta dr projektet med
SAMSYN (se ovan). T ex kommer bade Polisen och Migrationsverket ha som mal
att korta asylprocessen vilket innebdr battre forutsittningar for likvérdiga
incitament att samordna for bdda myndigheterna. Stabschefen tror att
likriktningen av vissa delar av regleringsbrevet kan vara en dellosning pé
samordningssvarigheter mellan sjdlvstindiga myndigheter som styrs av
sektorsindelade departement. Reformerna kanske inte kommer leda till béttre
resursutnyttjande for den enskilda myndigheten men de kan effektivisera
resurserna i ett helhetsperspektiv och gagna en bittre process i slutindan.

Vid intervjun i Norrkdping patalar vi att processtyrning syns alltmer som ett
komplement till mél- och resultatstyrningen och fragar intervjupersonerna vad de
anser om detta. "Mycket snack och lite verkstad™ dr ett svar vi far. De papekar
aterigen att verktygen att arbeta enligt processynséttet saknas pd grund av
sjdlvstindiga myndigheter, sektorsindelning och detaljerade regleringsbrev. De
ndmner att det finns inslag av processynsitt i Migrationsverkets vision, att verket
ska vara en servicemyndighet och underlétta for minniskor genom en friktionsfri
asylprocess. Detta kriver naturligtvis samordning med berdrda instanser vilket
inte kan tillgodoses fullt ut sa ldnge strukturerna dr som de ér.
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5 Avslutande diskussion

Migrationsverket sdger att samordningen kan vara problematisk och att detta
forstirks da det ar ett viktigt inslag i deras verksamhet. De problem som tas upp
kring samordning pd Migrationsverket stimmer ofta dverens med vad forskare
och utredare har sagt om problematiken. Problem som svarigheter att samordna
med organisationer som har andra incitament, oklar ansvarsfordelning, risk for
ineffektivitet vid dverflodig samordning samt specialiserade strukturer ingar alla i
problematiken kring samordning, bade for Migrationsverket och i allménhet.
Aven det grundliggande problemet med balansen mellan specialisering och
samordning dr svaravvagt for Migrationsverket. Vi ser tvd parallella stindpunkter
1 deras resonemang kring samordning vilka vi tror grundar sig i tva olika slags
problem med samordning. Dessa problem tror vi bast sammanfattar problematiken
med samordning. Det ena problemet utgar fran att verket menar att det samordnas
for mycket, det andra problemet kan kopplas till att det i andra sammanhang
samordnas for lite.

Det forsta problemet speglar problematiken kring att en alltfor stark betoning
pa samordning kan leda till negativa effekter. I en tid av allt storre
samordningsfokus finns risk att inte se skillnad pa nddvéindig och onddig
samordning. Bara for att samordning kan leda till goda effekter betyder inte det att
det alltid &r onskvért. Samordning behover diskuteras och vérderas fran situation
till situation. Det finns en fara i att forbehallslost ta till sig samordning i koppling
till den grad som det positivt framstélls idag. Flera risker med en alltfor stark
betoning finns: att det startas onddiga samarbetsorgan, att det halls manga mdten
nédr verksamheten egentligen kunnat riktas mot nagot annat eller att man endast
diskuterar istéllet for att handla i praktiken. Den allvarligaste effekten av en alltfor
stark betoning pa samordning &r dock att forvaltningen blir vdl homogeniserad
och likriktad. Vad hénder om alla jobbar mot samma maél och inte ser vérdet av
oliktinkande och motséttningar inom forvaltningen? Risken dr att organisationer
missar malet nir de gemensamma samordningsmalen blir alltfér betonade i
forhallande till kdrnverksamheten. Dé en stark betoning pa specialisering leder till
oonskad fragmentering leder en stark betoning pd samordning till en odnskad
homogenisering.

Det andra problemet, att det samordnas for lite, tror vi grundar sig i
omgivande strukturer som forsvirar samordning. I en specialiserad kontext blir
horisontell samordning svart eftersom alla fokuserar pa den egna verksamheten.
De sektorsoverskridande processernas viarde kan inte tas till vara nir
myndigheters horisontella samordning inte kan tillgodoses. Detta blir néstan
paradoxalt nir vi begrundar orsakerna till dagens okade samordningsbetoning;
viljan att samordna mer grundar sig i att forvaltningen ar alltfor specialiserad.
Problemen med fragmentering vill man atgdrda med samordning men dd de
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rddande strukturerna dr specialiserade forsvdras samordning. I Sverige utgdr de
specialiserade strukturerna ett extra stort problem med horisontell samordning
eftersom de verkar svara, 1 vissa fall nast intill omojliga, att fordndra.

Den dualistiska strukturen dr en politisk frdga som har ladng tradition och
forsvaras av manga vilket gor att forvaltningen antagligen maste leva med att
myndigheterna dr sjdlvstdndiga. Den sektoriserade departements- och
myndighetsstrukturen finns ddr pa grund av att man maste vidlja en
specialiseringsprincip for forvaltningen. Aven detta innebdr avvigningar d4 man
maste bestimma om man ska dela in verksamheter enligt t ex processer eller
geografisk princip. Detta kan till skillnad fran dualismen vara nagot som pendlar
mellan olika tider men en fordndring tar tid och krdver uppoffringar. Den
specialiserade strukturen &r fortfarande stark. Fragan om prestationsinriktad
styrning, d4 framfor allt mal- och resultatstyrning, dr formodligen den struktur
som dr mest fordnderlig. Tendenserna mot mer processinriktad styrning &r i vissa
fall tydliga. Déremot grundar sig styrningen 1 bade dualismen och
sektorsindelningen vilket kan forsvéra reformer.

Innebdr dessa forsvarande strukturer att horisontell-intern samordning &r
utdomt i Sverige? Nej, tror vi. Det finns trots allt 4ven samordningsfrdmjande
strukturer. De specialiserade strukturerna utgdr antagligen inte en direkt
motsdttning till samordning utan det handlar fortfarande om att kunna balansera
specialisering och samordning pd ett bra sétt. Genom att lyfta upp faktorer som
tillit eller informella kontakter kanske samordningen kan underléttas. Inom ramen
for de specialiserade strukturerna kan man utveckla mekanismer som fungerar
som smorjmedel for samordning. Till exempel kanske synkroniserade
regleringsbrev och ett mer utbrett processynsdtt i fler organisationer kan
underldtta samordningen mellan sektoriserade sjédlvstdndiga myndigheter.

Aven om man kan underlitta samordning finns ingen slutgiltig 16sning pa
problemet med balansen mellan specialisering och samordning. D4 vi lever i en
fordnderlig varld kommer olika avvédgningar goras i olika tider. Problemen med
samordning kommer férmodligen alltid finnas kvar d&ven om de kan @ndras ndgot
om balansen mellan specialisering och samordning dndras. Det kan t ex bero pa
internationella influenser, strukturella fordndringar eller vilka virden som
premieras frin politiskt hall.

Den hir uppsatsen har haft en bred ansats i syfte att fdnga den Gvergripande
problematiken kring samordning. Nista steg blir att fordjupa sig i nagon del av
problematiken for att grundligare utrona hur man kan forbidttra samordningens
forutséttningar och funktionssitt.
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