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Till statsrådet chefen föroch

Finansdepartementet

Vid sammanträde den 21 beslutade1995sitt juni regeringen
tillkalla kommission med uppdrag analyseraatt atten om

nuvarande former för och statligorganisation styrning av
förvaltning och verksamhet ändamålsenliga och lämnaår att
synpunkter på hur det långsiktiga arbetet med struktur-
förändringar den statliga förvaltningen bör bedrivas dir.i
1995:93.

Utöver direktiven har till kommissionenregeringen
överlämnat riksdagsskrivelser för beaktande utred-tre i
ningsarbetet, nämligen rskr. 1995/ angående statliga96:6
myndigheters samverkan med näringslivs- och intresse-

rskr. /1995 96:32 angående förvaltnings-organisationer,
myndighetemas ledning och 1995/rskr. 96:154 angående
länsstyrelsemas samordningsroll.

24/8Den 1995 förordnade statsrådet Jan Nygren f.d.
landshövdingen Wickbom ordförandeSten till kommissio-i

dag förordnadesSamma ledamöter komrnissio-inen. som
professor Barbro Anell, generaldirektör Britt-Marienen

Bystedt, professor Bengt Jacobsson, professor Lena Marcus-
generaldirektör Nilsson, fil.Lennart dr. Svante Nycan-son,

der, professor Rune Premfors och docent Sahlin-Kerstin
Andersson.

Till huvudsekreterare förordnades den / 10 1995 docent1
Torbjörn Larsson. Till huvudsekreterare förordnades denny
1/5 departementsrådet1996 Kjell Svensson. Till sekreterare
förordnades den 1/10 chefsekonomen19.95 Richard Murray
och kanslirådet Gunnar Osterberg. Till biträdande sekrete-

förordnades 1/5den byrådirektören1996 Peter Ehn ochrare
Göran Sundström, /och den journalistenrevisorn 1 9 1996

Charlotta Haldên.
Byrådirektören Per Högström förordnades biträd-som

ande sekreterare 1/3den 1996 och entledigades /den 1 9
1996. Avdelningsdirektören Stefan förordnadesLindström
den 1/3 1996 till biträdande sekreterare och entledigades
den / 1997.1 1

Vi har Förvaltningspolitiska komrnissio-antagit namnet
nen.

Härmed överlämnar vårt betänkande "l medborgar-vi
En samlad förvaltningspolitik för staten",tjänst- SOUnas

1997:57.
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Sammanfattning

Förvaltningen del demokratinen av

Statsförvaltningens roll det svenska samhället bestämsi
regeringsformen, offentlig maktenligt vilken allytterst av

förfolket med respektutgår från och under lagarna,utövas
människansalla människors lika värde och för den enskilda

för demo-frihet och värdighet. allmänna skall verkaDet att
samhällsområden.idéer allakratins blir vägledande inom

Förvaltningsmyndighetema lyder under regeringen.

till FörvaltningspolitiskaRegeringen betonar direktivi sina
kommissionen förverkligar statsmak-statsförvaltningenatt

de-beslut och därmed grundsten det svenskaiternas är en
mokratiska med oväld och med"Förmågansystemet. att

förverkligarespekt för medborgarnas rättmätiga intressen
effektivi-politiska mått på förvaltningensintentioner är ett

tet."

vidsträckt uppdragKommissionen har direktiveni givits ett
verksamhetenbeskriva, analysera och den statligaatt pröva
frågorförvaltningspolitisk synvinkel. Många deav somur

ochdärvid aktualiseras behandlas andra utredningarav
förmyndigheter med direkt och konkretett ansvarmera

frågorna. frågor funnit detI andra har kommissionen att
Regeringskanslietmåste ankomma på ochregeringen att ta
Vårt har huvud-till ytterligare utredningar. arbete iinitiativ

frågor viktsak inriktats på principiella och övergripande av
för utifrån bedömningstatsförvaltningen helhet, avsom en

föreligger.generella problemvar

följe-förvaltningsproblem ständigaVissa kan beskrivas som
ocksåförvaltningspolitiken vår tidslagare. Men i sär-möter

hänföras till delvisskilda kanutmaningar, tre samman-som
problemsfärer. behandlas kapitelfallande Dessa, 1i ärsom

fragmentering och följ-förvaltningens svårstyrbarhet, dess
intemationaliseringen.derna av

1Bilaga
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Frågor förvaltningen och dess styrbarhetstyrningen avom
för förvaltningspolitiska diskussio-har stått deni centrum

sedan sjuttiotalet och huvudfråga kommissio-iärnen en
bland på vårtdirektiv. Studier gjorts, annat upp-nens som

bekräftar centrala förvaltnings-drag, den styrningenatt av
förändringar vidtagits, vik-myndigheterna, de itrots som
otillfredsställande och böravseenden fungerartiga prövas

från utgångspunkter.delvis nya

iakttagitsden statliga verksamheten harFragmentering av
samhällsvetenskapligaoch kommenterats bland annatav

forskare, politiska sammanhang be-har knappast imen
"ettföreteelse arbeta medvetet meddömts att pro-som en -

kan definierasblem rätt". Fragmenteringi sin somegen
brist på mellan olika verksamhetsgrenar,sammanhang ten-

ochdens till splittring oförmåga till helhetensamt att se
fragmente-övergripande mål. Den statliga verksamhetens

för traditionellahar också verkat upplösande denring stats-
tjänstemannakulturen.

på bred frontInternationalisering slutligen är en process
införställer statsmakterna och myndigheterna nyasom

uppgifter, ändrade och arbetsformer.kräver rutinersom
har påMedlemskapet Europeiska genomgrip-i unionen ett
för många statligaande förändrat förutsättningarnasätt

verksamheter.

formathar grundat överväganden ochKommissionen sina
utifrån problembilder.förslag dessasina tre

regeringsformen och våra direktivI enlighet med anger
och effek-kommissionen kapitel demokrati, rättssäkerhet2i

förvaltningspolitikens överordnade värden. Förtivitet som
inbördesuppfattas måste dessa värden i sittatt rätt ses

förvaltningen demokratin välsammanhang; tjänar inte om
på rättssäkerhet och effekti-den också fyller höga kravinte

spänningsförhållande mellanSamtidigt finns detvitet. ett
styrbarhetdessa värden. Så till exempel förvaltningensär en

demokratifråga, eftersom uppgiftmyndigheternas är att
förverkliga demokratiskt fattade beslut, samtidigt kra-sorn

på rättssäkerhet och effektivitet försätter gränser styr-ven
barheten.

demokratiska styrelseskicket syftar till medbor-Det att ge
förhållanden påver-möjliga kontrollstörsta över somgarna

eller indirekt. statsförvalt-kar deras tillvaro, direkt Enegen
anspråk på förutsebarhet, lika-höganing motsvararsom

ansvarsfullbehandling, etik, effektivitet och hantering av
planera ochallmänna medel underlättar för enskilda sty-att
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duglighet, kun-tillvaro. Förvaltningstjänstemännenssinra
perspektiv demo-skaper och erfarenheter dettaiär ett

krativärde.

bör betraktasoffentlighet ochvidare inteVi insynattmenar
ocksåmedborgerliga rättigheterendast utan som ensom

Handlingsoffentlig-förvaltningspolitiken.viktig aspekt på
tillmeddelarfrihet meddelarskydd bidrarhet, och rätts-

mål-förbättra förvaltningenssäkerheten och kan även antas
uppfyllelse och resurshushâllning.

verksam-förvaltningspolitik inriktadEn statens

het helhetsom

förvaltningen,gammalFörvaltningspolitiken likaär som
för statsmakternassammanfattande term gene-men som en
pårella riktlinjer och åtgärder med sikte organisera, styraatt
ganska datum.och kontrollera förvaltningen den sentär av

kapitelbehandlar 3Utvecklingen förvaltningspolitiken vi iav
från sakpoli-ofta hållasFörvaltningspolitik låter sig inte isär

strukturförändringartik. framhålls direktiven harSom ii
haft sektoröver-förvaltningen endast liten utsträckningi

departementsområdenberört fleragripande analyser som
de-underlag: "Av historiska skäl och varjeattgenomsom

verksam-drivit förändringsarbetet inom sitt egetpartement
förvaltningsstrukturenhetsområde takti sin är upp-egen

byggd motstridigaenligt olika och delvis organisationsprin-
olika sektorer."ciper inom

förrInom den statsförvaltningen härskadesvenska täm-en
statsförvaltningligen enhetlig förvaltningskultur. Nutidens

meningsfulltså mångfald detbrokiguppvisar inte äratten
elementförsöka återskapa Vissasådan homogenitet.att en

statsförvalt-måste emellertid för helavara gemensamma
denvärdefullaKommissionenningen. itingattanser

bort,svenska förvaltningstraditionen på väg att tappasär
käm-framför medallt sådana förknippade statensärsom

funktioner.

komrnissio-skäl bedömerAv det föregåendeinämntssom
bliförvaltningspolitiskade kommerproblemen attattnen

statsförvalt-alltmer centrala. Det gäller förebygga attatt
ochofrånkomliga decentraliseringspecialisering,ningens

heterogenitet leder påtill splittring och brist inre samman-
stärkabörhang Förvaltningspolitikenverksamhet.i statens
för allde krafter främjahåller ochhelheten ensom samman

förvaltnings-statlig verksamhet så långt möjligt gemensam



10 SOU:1997:57

kultur och förvaltningsetik. Samtidigt bör den öppenvara
för behovet samverkan mellan statliga och andraav organ
aktörer samhället, bland gäller hävdadeti närannat att ett
svenskt inflytande internationella nätverk ochi organisatio-
ner.

De har förvalt-medverkat arbetet med utvecklai attsom
ningspolitiken har länge tämligen begränsadutgjort en
krets, vilket har medfört tendenser till likformighetstarka i
den förvaltningspolitiska diskussionen. Trender och idéer
slår många gånger flera länder.samtidigt För-iigenom ett
valtningspolitiken kännetecknas kritiskt prövandebör av en
hållning och öppenhettill sådana dominerande tänkesätt av
för alternativa lösningar.

Sverige behöver utveckla medveten, sammanhängandeen
förvaltningspolitik, inriktad på statliga förvalt-denärsom

helhet.ningen som

rekommendationerKommissionens

Från förslagoch med kapitel redovisar kommissionen4 sina
och de bedömningar förslagen på.vilar

kapitelI fråga verksamhet,organiseringen statensom av
något förord för uniform organiseringinte avges en mera

statsförvaltningen, värdenkommissionen itvärtom storaser
mångfald, flexibilitet.ochvariation

för illustrerasVikten verksamhet bedömsvarje sigattav
fråganmed renodling statlig verksamhet, iom av som

många fall kan väl styrkt behovmotiveras att sär-ettav av
skilja omfattande artfrämmande affärsverk-elleren mer
samhet. emellertid också finnas skäl sådanDet kan emot en

affärs-renodling. Generellt kommissionen statligattanser
verksamhet motiverad på områden där allmänintres-inte är

bäst fri etableringsrätt och affärsmässig kon-tjänasset av
kurrens.

Kommissionen anser

myndighetsformen normalt bör självklar föratt stör-0 vara
delen det statliga åtagandetre av

offentligrättsligautvidgning det regelsystemetsatt0 en av
tillämplighet till existerande utan attorgan som, vara

utför förvaltningsuppgiftermyndigheter, statliga bör
särskilt frågan statliga bolag ochinsyn iövervägas, om

stiftelser
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myndighetsformen användsform ännäratt0 annan- -
ställ-och särskilt fall skallriksdagen regeringen i varje ta

lämplighet för uppgiftentill det tilltänktaning organets
mån offentligrättsligaoch uttryckligen vilken detiange

regelsystemet skall tillämpas

förvaltningsmyndigheternas möjligheter ingå avtalattatt0
delta föreningsbildning bolagsbildning bör klar-och ochi

läggas

och högskolor har särskilda behovUniversitet autonomiav
rörelsefrihet för kunna samverka med andra. Kom-och att

föreslår denna sak.missionen regeringen initiativ iatt tar

regionala verk-Allt fler statliga myndigheter har inrättat
geografiskasamhetsområden länen, varvid denstörre än

indelningen blivit hög grad disparat. Dettai ägnatär att
försvåra och mel-samverkan både statsförvaltningeninom

börlan denna och landsting och kommuner. statsmakterna
gäller statligasamordnande detutöva närett myn-ansvar

digheters regionala indelning.
Ämnes- och uppgiftsfördelning mellan de centrala ämbets-
verken strukturen Regeringskansliet.speglar i istort sett

myndigheternasDepartementsindelningen och de centrala
utgiftsområdenaverksamhetsområden å sidan och iena

tillstatsbudgeten å så långt möjligtden andra bör anpassas
varandra skall stärkas ochför verksamhetssambandenatt
helhetssynen förbättras.

underlät-börMedborgarnas kontakter med myndigheterna
så långtindividenförvaltningen meditas att mötetgenom

möjligt nivån.integrerad på den lokala Kommissionenär
fortsätta.försöken medborgarkontor börmed s.k.attanser

Transfereringama område därtill hushållen är ett meren
angelägen. I kapi-samordnad och enhetlig organsiering är

förvaltningspoli-tel 5 hävdar misslyckanden delvisvi att av
verksamhetsområde, såsomtisk föreligger dettaart inom

beslutsbe-bristande kontroll och delegeringsamordning, av
fogenheter alltförochkoppling till finansieringsansvarutan

för motstridigaspelrum på olika beslutsnivåer in-stort
blandAdministrationen har försvårats annat tätatressen. av

regeländringar.
väl fun-Kommissionen för fåstatsmakterna, attatt enanser

måstegerande hushållen,administration tillbidragen taav
Skäl redo-samlat transfereringssystemet.helaett grepp om

blandför innebärvisas annat attorganisation,en ny som
försäkringskassorna skulleoch arbetslöshetskassorna vara
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inordnade den statliga förvaltningsstrukturen. fortsattEtti
reformarbete bör inriktas administrativtmot ett sam-mera
manhållet det nuvarande.änsystem

de fem följandeI kapitlen behandlar olika förvi instrument
och kontrollera verksamheten statsförvaltningen.att styra i

kapitelI granskar effekterna förändringar6 devi av som
riksdagen och genomförthar under deregeringen senaste
decennierna för minska detaljstymingen förvalt-att av

och på frågorstället lägga tonvikten övergripandeningen i
förvaltningens funktion och inriktning.om

Den omfattande förändringen införandetmest är av en ny
resultatstyming där förvaltningen medstyrstrategi styrs- -

Verksamhetsmål resultatuppföljning.och Begreppet an-
vänds ofta för de förändringar knutna till budget-ärsom

Vi framhåller detta bara del resultat-iatt ärprocessen. en
och det vid bedömning resultat-stymingsstrategin, att av

effektivitet beakta andraviktigt destymingens ävenär att
förändringar har gällerskett Detstyrningen. exem-som av
pelvis delegering beslut blandadministrativa annatav om
personal, resurshantering, utveck-ochintern organisation
lingen den informella och förändringarstyrningenav av

kontroll- och utvärderingsfunktioner.statens

Kommissionen fördelar åsikt målen resul-regeringens att
skall ligga fast. våra studier har tydligtMentatstymingen

tillämpningen denna allvarligavisat styrningatt av rymmer
problem, uppmärksam-bör särskildregeringen ägnasom
het. Tillämpningen resultatstymingen budgetprocesseniav

för lite flexibel förhållande karak-de skillnadertilli iär stora
och förutsättningar kännetecknar statsförvaltningentär som

och dess olika Vidare informationkommer dengrenar. som
myndigheterna ålagda lämna ochtill Rege-regeringenär att
ringskansliet dåligt till användning, därför den detalje-äratt
rad, omfattande och svåröverskådlig begränsad rele-och av

för det politiska beslutsfattandet.vans

Det på vilket resultatstymingen till-budgetprocessensätt i
lämpas bör därför så den blir bättre anpassad tillöver attses
de skilda förutsättningar förgäller olika verk-typersom av
samheter och med hänsyn till de förutsättningar avsom ges
den politiska processen.

För skall få tillfresställande underlag förregeringenatt
överväganden resursomfördelningar förochstörreom om-

verksamheter bör rersultatstymingen budget-prövning iav
vidare kompletteras med andra utvärderings-processen

instrument.
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myndigheternaochmellanInformella kontakter regeringen
formellatill denkomplement styrningen.viktigtär ett

så-rollfördelningenpå vikten ipekarKommissionen attav
handlarbaramån dettydlig. I denkontakter intedana är

frågapraktikeninformationsutbyte, styr-i ärutan omom
regeringsbeslut,formelltmyndigheten, ettning utanmenav
och kunna do-ledningsnivåpåpåverkansådanbör utövas

kumenteras.

ochriksdagendetaljeringsgrad regeringen ut-Med vilken
ocksåförfattningar styrnings-och andraformar lagar är en

flera områden,har minskatDetaljeringsgradenfråga. inom
mål ochallmännariksdag ochoch stället regeringi anger

ramlagstiftningSådan s.k.verksamheterna.förriktlinjer ger
lagarnakompletteraför myndigheternaökat attutrymme

utsträckning harökadtillämpningsföreskrifter, vilketmed i
heltDettadecennierna.under de inteskett ärsenaste pro-

därför underharriksdagen ochblemfritt och regeringen
antalet reglerminskaförenkla och iår försökt sam-senare

lyckats.emellertidharhället. Det inte

myndighetsföreskriftertillväxtenkommissionenEnligt är av
utgångspunktförvaltningspolitiskt problem. Encentraltett

möjligaoch förordningarlagar ut-bör i störstaattvara
myndighetsföreskrif-tillämpasskall kunnasträckning utan

förarbetenlagtexter,hjälp tydligamedbland annatter, av
föreskrifter börutfärdaBemyndigandenoch attpraxis. ges

vårt demo-delDetefterbara prövning. är avennoggrann
ochmyndigheterkompetenta tjänstemänkratiska system att

verkställighetoch givnaför lagtillämpning inomansvarar
förochrättighetslagstiftningdet gällerNär annanramar.

rekommenderarlagstiftning viingripandeden enskilde re-
striktivitet.

riksdagensbehandlas delstillsynkontroll ochkapitelI 7 om
verksamhet,myndigheternaskontrolloch överregeringens

kommunerblandkontrollmyndigheternasdels annatav
ofta form tillsyn.och enskilda, i av

ibud-resultatstymingenföregåendedetharSom i ärsagts
övergripande utvärde-förtillräckligintegetprocessen mer

detta behöververksamhetsområden. För iolikaringar av
sakkunskap,utomståendeanlitasutsträckningstörre som

statligafråga. Detverksamhetenförhållande tillstår fri ii
sådanabättrebör kunnakommittéväsendet iutnyttjas

sammanhang.

gäller kontroll ochroll vadriksdagensvidareVi attanser
stärkas,behöverförvaltningsverksarnhetenutvärdering av
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och bli oberoende Kommissionen förordarän attmer nu.
det utredningsarbete den statligai revisionenman om som

riksdagen har det stället för Riksdagensinitierat iprövar om
bör tillskapas helt oberoenderevisorer ett revisionsorgan,

under riksdagens huvudmannaskap. Ett sådantmen organ
skulle till uppgift granska hela den statliga förvalt-attges

inklusive Regeringskansliet, och hanteringen deningen, av
EU-medel får del Sverige. Kommissionenitasom man av
har den uppfattningen sådan ordning bör genomfö-att en
ras.

Regeringen måste självfallet ha tillgång till ett egetsom nu
Riksrevisionsverket, för granskningrevisionsorgan, sin av

förvaltningsverksamheten.

Vad gäller tillsynsverksamheten den kritikinstämmer vi i
framförs bland från Riksrevi-iannat rapportsom en

sionsverket, där det framhålls det ofta oklart vadäratt en
tillsynsuppgift råderinnebär och det osäkerhet huratt om
tillsynen bör bedrivas. Kommissionen förordar denatt stat-
liga tillsynsverkamheten föremål förblir samlad översynen
och frågan verkningsfulla sanktioner särskiltatt om upp-
märksammas.

kapitelI domstolarna förvaltningen8 och framhåller viom
domstolskontrollen förvaltningen viktig ochatt över är att

förvaltningsgbeslutöverklaga hos domstolrätten att är cen-
tral för föreslårrättssäkerheten. Kommissionen att gene-en
rell överklaga förvaltningsbeslut slås fasträtt att som en
huvudregel. de fall förvaltningsbeslut behövaI anses

någon myndighet fårelleröverprövas regeringenav annan
detta regleras särskilt. till domstolsprövning harNär rätt
slagits fast fler har beslut fattade lokalaallt ärendeni av
myndigheter ofta överklagats direkt till domstol före-utan
gående hos högre myndighet, länsstyrel-överprövning t.ex.

Kommissionen det del ärendegrupperiattsen. anser en
bättre sådan föregick domstolspröv-prövningvore om en

ocksåMan skulle kunna markeraningen. överväga att en
för lämplighetsprövningdomstolarnas på detgräns sätt som
rättprövningslagen.gjorts i

Kommissionen genomförda reformer avseendeattanser
förvaltningsprocessen och förvaltningsdomstolarna har gett
goda möjligheter utveckla och förstärka kontrollenatt över
förvaltningen. När det gäller den tanke framförtssom om

slå förvaltningsdomstolama med de allmännaatt samman
domstolarna förordar kommissionen försiktighet med re-
former gjorda förändringar domstolsorganisatio-innan av

har hunnit verka under längre tid.nen en
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I kapitel 9 ledningsorganisation förvaltningsmyndighe-iom
framhåller på ochkommissionen kravet tydligter att en

begriplig vilket innefattar viktig demokrati-ansvarsbild, en
uppfyllt på tillfredsställande verkaspekt, inte iär sättett

lekmarmastyrelser,med lekmarmastyrelser. Vi förordar att
vilka har delat och oklart avskaffas. I stället börett ansvar,
lekmarmainflytandet dessa fall rådgivandei utövas av or-
gan.

Att kommer till tals myndigheternasintresseorganisationer i
arbete ofrånkomligt och dessutom ändamålsenligt. Dettaär
gäller EU-arbetet. för hur detta börFormemainte minst i
ske måste beroende på ochvariera situationen.ämnet

Sedan någon försöksperiod, styrelsernatid har, under ien
några myndigheter fullt för verksamheten. Dengetts ansvar
försöksverksamhet pågår betydande oklarhe-som rymmer

och flera frågor återstår försöksverk-klara Innanter, att ut.
samheten har utvärderats kommissionen hasig inteanser

förunderlag ställning till och vilka fall styrelseriatt ta om
med fullt skulle ändamålsenlig ledningsformansvar vara en
för myndigheter.vissa

förvaltningsområdenInom statligavissa organisationenär
komplicerad.särskilt Den kan decentraliserad, led-vara
kan ske på olika nivåer och alla eller några styrelse-ningen

ledamöter kan utsedda kommunala Vi be-vara av organ.
handlar exempel på sådant förvaltningsområdeett ettsom
polisväsendet. Enligt vår antalet styrelsenivåermening är
där alltför för påde krav ansvarsbildenstort att motsvara

ställer.visom

I kapitel chefer framhåller10 utnämning vi att ut-om av
för förnämningsmakten viktigt medelär regeringenett att

förvaltningsmyndighetema. refor-behöverStatenstyra en
merad politik för långsiktig chefsutveckling och chefsför-

påbörjatVi det arbete harsörjning. regeringenattanser som
med utveckla rekryteringsförfarandet intensifieras.böratt
Särskilt pekar på vikten öppenhet vid rekryteringen.vi av

god tid till känna chefstjänst skall till-Om i attman gav en
skulle det finnas förutsättningar bredda sökan-sättas, att

dekretsen och tillfälle valettill allmän debattge en om av
chef.

Utnämningen avdelningschefer och motsvarande ärav
normalt delegerad till myndigheterna. Kommissionen anser

förskäl talar återta del denna delegation. Detatt att en av
skulle markera utnämndesvikt och dentjänstens ansvar
inför Vidare skulle det möjlighetregeringen. regeringenge
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personalpolitiken på chefsni-samlatatt ta ett ommer grepp
kompetensutvecklingfrågorvå, bland vad gällerannat om

föreslåroch jämställdhet. Kommissionen regeringen iatt
ställföre-verkschefer, derasfortsättningen utnämner, utöver

avdelningscheferträdare och andra överdirektörer samt som
särskilt viktiga förhar funktioner styrningenär avsom

verksamheten.

påpekar kommissionenoffentlighet ochI kapitel 11 insynom
svenska of-formar dende rättsregler tillsammansatt som

tolkningsproblem.tillfentlighetsprincipen ofta upphovger
meddelarfrihet, mel-tystnadsplikt ochFörhållandet mellan

allmännaEU-regler och mellanlan svenska regler och
reglerhandlingars offentlighet och datalagens integri-om

förstå. finns kun-svårt Dettetsskydd kan storaattvara
statförvaltningen. Ut-frågorskapsluckor dessa inomom

offentlighetsprinci-fortlöpande diskussionbildning och om
ingå utbildningenvikt och börtillämpning iär storavpens

statstjänstemän.av

offentlighet ochkan urholkaOmständigheter insyn ärsom
blandoffentlighetsprincipendålig kunskap annatutöver om

EUförvaltningens slutenhet, medlemskapettendens till i
informationsteknik.och användningen modernav

för denverkarförutsätterKommissionen regeringen attatt
öppenhet bevarassvenska traditionen och iinsyn sam-av

ochband med den europeiska iinstämmerintegrationen
lagstiftninguppfattningDatalagskommitténs iatt en ny

personuppgifterskydd förenlighet med EG-direktivet om
eller tryck- ochfår offentlighetsprincipeninkräkta påinte

yttrandefriheten.

offent-informationstekniken måste denOckså med den nya
ochför medborgarnaliga verksamheten öppen mass-vara

upplysningarde kan inhämtamedierna på sådant sätt attett
efter val, oberoendeskilda angelägenheteri eget myn-av

Datalags-enlighet medinformationsgivning. ldigheternas
utvidgas tilloffentlighetsprincipenkommitténs förslag bör

elektronisk form.uppgifterfå allmänna irätt att uten
ha tillstatsförvaltningen börfunktionEn central inom upp-

utveckling och dessinformationsteknikensgift bevakaatt
medmyndigheternahot. bör hjälpamöjligheter och Den
ärende-för elektroniskochbland arkivsystem rutinerannat

handläggning.

för-ledningbehandlar RegeringskanslietsI kapitel 12 vi av
bris-redovisar vadvaltningspolitiken. Vi vissavi varaanser
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tillrnä-enligt vår börpekar på de frågoroch meningter som
förvaltningspolitiska arbetet.vikt detistörsttas

förvaltningspolitiska frågorövergripandeDe viktigaste som
uppfatt-enligt vårRegeringskanslietbör hanteras inom är

följande.ning

uppgifterstatsförvaltningensGenerella frågor samtomo
ochdess organisering styrningom

utvärderingsuppgifter och frågor hurCentrala utvär-om0
kan förbättrasderingsverksamheten

förvaltningsutbild-frågor, exempelvisPersonalpolitiska0
chefsurvalchefsutveckling ochning,

strategiskt tänkandeochsamordningOrganisering, när0
EU-arbetetdet gäller

förvaltningspolitiska frå-bevakningLärande och av0 om
internationelltsåväl nationellt somgor,

förvaltningspolitiska arbe-Forskningsanknytning detav0
tet

Regeringskanslietde förEnligt kommissionen bör gemen-
integreradefrågornaförvaltningspolitiska i envarasamma

förvaltningspolitiskfinnsfunktion. Detorganisatorisk en
uppgifter delarVissaavdelning Finansdepartementet.i man

förvaltnings-har erfarit denbudgetavdehuingen. Vimed att
och den harutvecklingavdelningen underpolitiska attär

frågor påflera viktiga sitt program.

utvecklingsar-förvaltningspolitiskaangeläget detDet är att
för-denFrågordrivs med kraft och konsekvens.betet om

ansvarsfördelningen Regerings-valtningspolitiska inom
sittandehelt bereds denlämpligenkansliet vi re-avanser

för därförsådana frågoroch dess kansli. I intevigeringen
be-förslag, redovisarfram några konkreta vissavimen

förtsharoch diskussionerdömningar inomvissa som
ställ-redovisa någotdiskuterar,kommissionen. Vi utan att

centrala för-denplaceringarningstagande, alternativa av
Regeringskansliet.valtningspolitiska funktionen i

hävdar det be-gäller de olika departementenNär det vi att
form högrådgivande funktionhövs tjänstemani av enen

god kun-departementsledningen representerarnära som
erfarenhet ochstå förförvaltningen och kanskap somom

ochdepartementetbådekontinuitet, inom gentemotinternt
underställda myndigheterna.de
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Kapitel 13 ställning och be-statstjänstemännensom ansvar
handlar frågor statstjänstemannarollen förvalt-ochvi om
ningskulturen de offentliganställdassamt tjänsteansvar.
Kommissionen påpekar de förhållanden leder tillatt som
den statliga verksamhetens fragmentering också verkar
upplösande på statstjänstemannarollen. Det viktigt detär att

myndigheterna finns levande insikt med-inom atten om
borgarna deras uppdragsgivare, de finansieras medär att
allmänna medel, de redovisningsskyldiga inför detäratt
allmänna och de skyldiga behandla alla medborga-att är att

lika. Allmänintresset skall styrande.re vara

Det enligt kommissionen meningsfullt försökainte attvore
formulera särskild etisk kod för Detstatstjänstemännen.en
centrala förvaltningskulturen ochär statstjänstemanna-att
rollen lever medvetandet och diskussionen. Värderingari
och förhållningssätt centrala för statliga verk-denärsom
samheten, såsom saklighet, objektivitet, rättssäkerhet och
lojalitet överordnade mål bör stärkas. utbildningenlmot av

bör detta huvuduppgift.statstjänstemän vara en

Tjänsteansvaret för offentligt anställda diskuteras med ut-
gångspunkt det förtypiskt de olika sidornai sigatt tersom

det statliga anställningsförhållandet skall renodlas. Detav
kan avtal behålls arbetsrätts-interntettsom ses som som en

lig reglering. De speciella förhållanden knut-kansom anses
till de offentligrättsliga uppgifterna får utgångs-na vara

punkt för särreglering, markerar vikten dessaen som av
uppgifter. Det straffrättsliga tillansvaret är avgränsatsom
myndighetsutövning bör behållas.enligt rapporten

En särskild reglering, sidanvid tjänsteansvaret,ny av av
den offentliga bör enligt kommissionen utredas.tjänsten
Personkretsen skulle vidare offentliglageniänvara om an-
ställning LOA. Grundläggande krav på de offentligt verk-

kan slås fast offentliglag utgåri tjänst,samma en om som
från regeringsformens förvaltningslagensoch på förhål-syn
landet mellan den offentliga förvaltningen och enskilda.

I kapitel utbildning14 för framhåller kommis-statstjänstom
bör fastare frå-dennasionen regeringenatt ta ett grepp om

Regeringen för statstjänstemännenytterst att ärga. ansvarar
medvetna de värderingar förhållningssättoch ärom som
centrala för den statliga verksamheten, förliksom detatt
finns god överblick statsförvaltningens kompetens-överen
behov, behovet utbildning och det befintligaöver överav
utbildningsutbudet.
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för kunna haföreslårKommissionen regeringen, att ettatt
ochsamråd med utbildnings-reguljärt och kontinuerligt

förvaltningsakademiforskningsväsendet, tillsätter sam-en
forskningföreträdare för utbildning ochhögremansatt av

och myndigheterföreträdare för Regeringskanslietsamt av
Forskningsanknytningenoch andra under regeringen.organ
funktionen förvalt-för förstärka den lärandeviktig iär att

fo-skall vidare fungeraningspolitiken. Akademin ettsom
forskare och praktiker.för erfarenhetsutbyte mellanrum

kunskapsun-kapitel behandlar förvaltningspolitikensl 15 vi
finns tendenser tilldetderlag. Kommissionen noterar att

förvaltningspolitiska diskussionen ochlikformighet deni
prövande och för-därför behov kritiskt öppetett ettav mer

förvaltning. Dettahållningssätt. Vi efterlyser lärandeen mer
förvaltningsmyndighe-miljöer skapas där delsmotiverar att

erfarenheter till exempelkan utbyta styrning, utvär-ter om
för-forskare kandering och intemationalisering, dels möta

och enskildavaltningsmyndigheter, kommittéer tjänstemän
frågor.för förvaltningspolitiskamed intresse

för-kvalificerad forskningframhåller betydelsenVi omav
systematik kunska-valtningspolitiska frågor. saknasDet i

frågor.grundläggandeoch erfarenheterna av merperna om
till systematisk kun-Forskningen bör kunna medverka en

grund för förvalt-skapsuppbyggnad kan ligga tillsom
tillvaraningspolitiken. pekar härvid på viktenVi att taav

erfarenheter finns tillgängliga hos blandinternationella som
EU och OECD.annat
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iakttagelserHuvudsakliga1

och det starka samhälletStaten

många års-träd medsvenska statsförvaltningenDen är ett
bibehållit grundläg-och många harDen vissaringar grenar.

verksamhe-detmed 1600-talet, undergande drag irötter att
central-med starkutvidgats till fält. Traditionenten nya en

både utform-fristående ämbetsverk påverkatmakt och har
utbyggnaden och förvaltningenningen rättsstaten samtav

välfärdsstat. Komp-infrastruktur 1900-taletsstatlig ochav
överväldi-förvaltningen emellertidlexiteten den statligai är

uppgiftemas karak-gande. Variationsrikedomen frågai om
och under-verksamhetsformer, organisationsprincipertär,

bilden.liggande värderingar dominerar

efter andra världskrigetunder decenniernaNär ut-staten
självaså småningomvidgade åtaganden förändradessina

och samhäl-mellanpå statsmakten. Distinktionen statsynen
RuinOlofprofessorblev suddig, framhåller statsvetaren

det starkabörjade elementMan tala istaten ettom som
formnågonsamhället. "Staten uppfattades mindre avsom

maktmonopolaktör, utrustad med specifikt inom ettett
därsamhälleligochbestämt territorium, arenasom enmer

för tillsammansocholika intressen möttes attgrupper
internationella debattenfram beslut." denkomma till l

vilket dedet påuppmärksammades allvarliga brister i sätt
började talafungerade. "Manmoderna välfärdsstatema om

Offentligafragmentering.svårstyrbarhet ochdessa staters
ansågs ha blivitolika slagförsamlingar och myndigheter av

ärenden", Ruin.alltför många skriveröveransträngda av

styrbarhetFörvaltningens
ochstatsförvaltningensFrågor den svenska styrningom

förvaltningspolitiken underhar ledmotivetstyrbarhet ivarit
praktisk erfarenhetdecennierna. Såvälde senaste som

område, ochdettafördjupat insikternaforskning har inom
förändring-genomförtbeslutat ochstatsmakterna har stora

2 ifrågasatta 1996.Ruin, O, Den staten,
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samband medhar funnit problemenKommissionen iattar.
till del olösta ochoch styrbarhet dettastyrning ärtrots stor

kommer kräva fortsatt uppmärksamhet.att

förvaltningen central demokratifråga.Styrning Re-ärav en
offentliggeringsformens portalparagraf, enligt vilken all

folket, förutsätter statsförvalt-makt utgår frånSverigei att
styrkedja ochinfogad demokratisk ansvarigningen iär en

inför det allmänna.

på frå-vidgas. koncentrationPerspektivet bör emellertid En
ensidigoch styrbarhet leder tillstyrninggor en upp-om

fattning statsförvaltningen hierarki på bekostnadav som en
framför-frågor gäller förvaltningens förmåga tillav som

erfarenhet, rättrådighet,hållning och dess kunskap,initiativ,
handlingskraft, förmåga till självfömyelse.kreativitet och

kom tillhar horisontell dimension,Förvaltningen somen
regeringsform paragraf där myndighe-uttryck års 47,1809i

budoch ämbetsmännen ålades "lyda Konungensterna att
till fullgörandeoch befallningar och räcka varandra handen
fordrar.därav allt vad rikets democh tjänst utavav

dessFörvaltningen lyder under Den instru-regeringen. är
för förverkliga politik medborgarnaden sittgettment att

måste ställasriksdagsvalen, och på styrbarhetstöd kraveti
statsför-högt. anspråk förväntningar påMedborgarnas och

ochvaltningen emellertid den myndigheternaär arten attav
samtidigt måste tillerkännasstatstjänstemännen ett stort

mått Förvaltningen måste hasjälvständighet. integritet.av

Övergången förändrat för-till så kallad resultatstyrning har
hållandet och förvaltningsmyndighe-mellan statsmakterna

framhåller till kommissionendirektivenRegeringen itema.
goda ocherfarenheterna resultatstymingen hittills äratt av

målen för denna ligger fast. Vad bör övervägas äratt som
åtgärder för förbättra och uppfölj-ytterligare styrningenatt

ningen.

Kommissionen delar denna åsikt ochi princip attmenar
någon återgång till den detalje-tidigare styrningen genom

fråga.rade regler och anslagsvillkor bör komma iinte
samspeletKommissionen har dock funnit brister istora

mellan Regeringskansliet förvaltningsmyndighetema.och
med ochIntervjuer högre hos myndigheterna itjänstemän

departementen brist på uthålligtvittnar engagemang,om
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och vid den ändrade rollfördelningotydlighet somovana
innebär.resultatstyming

har kommit tilläm-på vilket resultatstymingenDet attsätt
problem grundläggande karaktär, inteav sompas rymmer

förfinade metoder förlåter lösas enbartsig genom mera
föruppföljning och utvärdering. Det typiskastyrning, stat-

för-lig verksamhet dess mål flerdimensionella. Avär äratt
förmåga mål-valtningsmyndigheter krävs hanteraatten

ochvärdekonflikter exempelvis mellan effektivitetoch -
stöd någonrättssäkerhet- prioritera givenatt utan norm,av

sakensjämföra grunden ojämförbara liggerDet ii ting.att
mål- eHer resultatstyming sådana fall antingeninatur att

måste kompletteras med andra styrmedel eller nyvara en
på traditionell karaktär.beteckning styrningen av mera

Resultatstyrningen statsförvaltningen har delvis inspire-av
förutsätt-stymingsidêer näringslivet. Skillnaden iirats av

"resultat"emellertid betydande, eftersom detiningar är
lönsamheten,företaget allmänhet relaterat tillprivata i är

sådantmedan statlig verksamhet de flesta fall saknari ett
resultatmått flerdi-entydigt och dess mål typiskt ärsett

självfallet förbisettsmensionella. Denna skillnad har inte i
förvaltningspolitiken, följerde komplikationer avsommen

fått bre-den uppmärksammats först takt medhar i viatt en
erfarenhetdare praktisk resultatstyming.av

med framhåller komrnissionsleda-I likhet andra iakttagare
Jacobs-och professorn förvaltningsekonomi Bengtimoten

"managementidéeftill kommissionen,i attrapportson, en
sådominerat förvaltningspolitiken högtänkandet kring i

gällandehaft svårtgrad andra tänkesätt siggöraatt att
forskningenInom den förvaltningspolitiska betonas samti-

digt uppnåttsosäkerheten vilka resultat har genomom som
förhärskandegenomförts utifrån deförändringarde som

åtskriver översiktidéerna. Docent Lennart Hansson i en
forskning före-förvaltningspolitiskStatskontoret inomöver

tagsekonomi:

kritiskflertalet forskningsrapporter kan utläsaI man en
innehållet de reformerunderton hos forskarna imot som

finnsGrundläggandepå implementeras.vägär att en oro
forskarna, kännerreformatörema, lika liteöver att som

företagi-den verksamhetenkonsekvenserna attav egna
ef-finns tillräcklig kunskapDet helt enkelt inte omseras.

3 sou 1997:15.
4 sou 1997:30, 120.s.
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denockså orsak till mycketfekter, vilket är att aven
den-närvarande pågår inriktadforskning för motärsom

frågana

Förvaltningensfragmentering
två förekom-fragmentering vanligtSvårstyrbarhet och är

under tid.förvaltningspolitiskamande ord i texter senare
fenomen be-uppmärksammat detKommissionen har som

mellanbrist på sammanhangtecknas fragmentering:som
tendens till splittring,förvaltningens olika delar,den statliga

överordnade målen.oförmåga till deatt gemensamma,se
fragmentering hänger delvisSvårstyrbarhet och samman

olika karaktär.företeelsermåste ändå betraktas avsommen
uttalardirektiven för kommissionenI varjeregeringen att

verk-drivit förändringsarbetetdepartement har inom sitt
förvaltningsstruktu-samhetsområde takt ochi sin attegen
motstridigadelvisuppbyggd enligt olika och organi-ärren

uppfattningar hur"Skilda politiskasationsprinciper. om
påver-liksomden verksamheten skallstatliga organiseras

fallhar ocksåkan berörda i vissaintresseorganisationerav
och delvisskapat oklaraotydliga kompromisserlett till som

myndighetsstrukturer."överlappande
centrifu-splittrande ochför mångaFörvaltningen är utsatt

olika skeden,har tillkommitkrafter. Verksamhetergala i
andraEkonomiska ochproblemformuleringar.med olika

inflytande den statliga sektornfått ökathar iisärintressen
konsoliderats. Myndig-organisationsväsendettakt med att

ochspecialiserad kunskap,alltmerheterna tillämpar enen
fram mellan delarprofessionell gemenskap stats-växer av
områden den sek-förvaltningen närliggandeoch privatai

de-förvaltningen harBefogenheter och inomtorn. ansvar
andra statligacentraliserats, och många ämbetsverk och

sek-från huvudstaden. Denverksamheter har utlokaliserats
ökat sekretessenretesslag infördes år 1980 har myn-som

fall försvårat kommunika-digheterna emellan och mångai
förvaltningen.tionen inom

omfattande delegeringenResultatstymingen, liksom den av
denbefogenheter till myndigheterna bestämma överatt eg-

fokuseringen myndigheternahar ökatorganisationen, ina
på och därmed förstärktde organisa-prestationernaegna

kantionsidentiteten förvaltningens olika delar. Dettainom
verksamheterpå gång effektiviteten olikaha ökat inomen

5 forskare förvaltningen, Statskontoret, 110.Fem 1996,om s.
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hållerkrafterförsvagat deochför sigtagna sam-somvar
helhet.förvaltningenstatligaden somman

medförtharåtagandetstatliga grän-Vidgningen det attav
privaträttsligadetoffentligrättsliga ochmellan det om-sen

driverblandsuddig,rådet blivit att statenannat genom
myndighetsutöv-ochbolagsformverksamhet atti genom
Offentligrättslig ochrättssubjekt.åtuppdragits privataning

gällerdetvarandraprivaträttslig reglering in i närgriper
harsamhälletsvenskaställning. Detstatstjänstemännens

värderingar,frågaheterogenthelhet blivit i ommersom
statsför-ocksåpåverkatvilket haroch traditioner,kultur

valtningen.

sammanhangeteffekten det i statenssamladeDen inreär att
särprägladedet iMedvetenhetenverksamhet äventyras. om

förpliktandeför detkänslan iuppgifter,ochstatens ansvar
riskerardemokratiskadenuppdraget attstaten,tjänaatt
dag harpåiakttagelser tyderMånga vi iförsvagas. att

förförvaltningskultursvensk änmindre gemensamav en
sedan.några decennier

effekter detpåtagligalätt pekaDet givetvis inte att utär av
gårdetfragmentering,betecknar atthärvi ge ex-mensom
företeelse.med dennasambandkanempel isättassom

följandeförsäkring" redovisarsocial"EnESO-rapporten
väl-central delverksamheteniakttagelser inom avenav

färdspolitiken:
arbetsför-ochdagensHuvudstrukturen organisationi
Arbets-sedan.årtiondenutformades för fleradelning
ocharbetslöshetskassorna soci-AMV,marknadsverket
handefterochhar ut-alförsäkringsorganisationen envar

försvårarmål, vilketskildavecklat kulturer ochegna
medsamtalVårasamarbete och koordination insatser.av

påpekarbedömareoberoende attolika företrädare och
allvarligomfattande. Enoch blivitproblemen har tilltagit

människasenskilddet oklartiakttagelse är äratt om en
Män-förvaltningen.andrahör till ellerproblem den ena

stolarna el-faller mellanniskor med komplexa problem
egentli-Personerler bollas mellan myndigheterna. som

socialtjänstenindividinriktadeborde hanteras dengen av
dia-diffusahjälpsocialförsäkringen medhålls kvar i av

arbets-medfallmångaPå liknande samlassättgnoser.
förställetförsäkringskassornamarknadsproblem hos i

Arbetsförmedling-arbetsmarknadsmyndighetema.hos
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har främst blivit företagen.till Exemp-serviceorganarna
len kunde mångfaldigasf

kanDet tyckas smaksak vill beskriva detvara en om man
problem ESO-rapporten pekar på exempel på svår-ettsom
styrbarhet eller på fragmentering; det går bådaanläggaatt

Men lösningen främst åtgärder försynsätten. iom man ser
förbättra resultatstymingen ställs inför problemetatt man

myndighet resultatstyrs för ochvarjeatt sig tjänstemän-att
myndighet eller förvaltning nåinom i sin strävan attnen en

mål och resultat förlora förkan de förvaltningenuppsatta
övergripande, målen sikte. En alltför starkgemensamma ur
fokusering på resultatstyming kan leda till ökad fragmente-
ring.

Andra exempel kan hämtas från det rättspolitiska området,
såsom de svåra slitningama mellan åklagare och underpolis
delar utredningen mordet på Olof Palme och miss-av om
lyckandet under lång fåtid effektiv samverkan mellanatt en
de berörda myndigheterna kampen ekonomisk ochi mot
organiserad brottslighet. Rolluppfattningar förvalt-och
ningskulturer har svårförenliga.visat sig

Ett exempel karaktär professorn, f.d. justiti-av annan ges av
erådet myndighetsreglerFredrik Sterzel i rapporten om
Sterzel hänvisar till undersökning Riksrevisionsverketen av
RRV, resultat allt väsentligt sammanfaller med hansivars
analyser. Statsmakterna har längre tid inriktade påvariten

minska statligamängden regleringar, ochatt regeringenav
har inför riksdagen redovisat mängden myndighets-att av
regler minskat med ungefär 25 från âr till år1989procent
1994.8 RRV:s undersökning emellertid antalet reglervisar att
har ökat 1988-1993med Verket har funnitnio procent att
det vanligt myndigheterna fattar beslut reglerär att utanom

formella konsekvensutredningar.att göra

Sterzel hävdar har "en såmyndighetsreglemaatt stor om-
fattning de måste uppfattas samhällsproblem".att ettsom
Problemet gäller enligt honom utformningenäven av reg-
lerna och proceduren vid reglers tillkomst och ändring.
Regler alltför omfattande och detaljerade för kun-är attsom

bli allmänt efterlevda skapar farhågor beträffande stats-na
maktens legitimitet.

° Ds 1994:81, 35.s.
7Sterzel, Projekt myndighetsregler,l995.
3Skr. 1994/9545.
9RRV 1995:7.
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förvalt-tillillustrationskulle kunnaProblemet ses som en
statsmaktemaseftersomsvårstyrbarhet, strävan attningens

resultat.harregelmängdenstatliga givitminska den inte
bemyndi-enligtemellertidMyndigheterna har sinaagerat

utfärdatenskilda fallendefår förutsätta,och,ganden iman
tolkningråd utifrånföreskrifter och allmänna sin stats-av

feno-fruktbartdärföravsikter.makterna Det attär mest se
bristande ly-fråganågonting änannatmenet omensom

detgrad handlarväsentligstyrbarhet. I atthördhet och om
synfält be-dessliv,myndighet lever ärsitt attegetvarje

förståelsenverksamhetsområdet ochtill det attgränsat egna
otill-för överordnade ochde intressena ärgemensamma

räcklig.

internationaliseringFörvaltningens
iakttagelseåtergivnaOlof inledningsvisRuins staten somav

be-fram tillför kommadär olika aktörer möts atten arena
samhället. Detsvenskaför detträffande och gällerslut är

internationellaväxandeblir särskilt påtagligt deni samver-
medarbetetgäller detframför alltdeltarkan Sverigesom

EU.

inflytandealltförharorganiseradeAtt stortsärintressen ett
de-ledmotivhar istatliga verksamhetenden varit ettöver

rollKritikenbatten under år. särintressenasmotsenare
årEkonomikommissionenframfördes med eftertryck av

1993.

till kommissionenframhållerJacobssonBengt i rapporten
fråganstatsförvaltningen och europeiseringen att omom

Sverigesaktualitetökadroll har fåttsärintressenas genom
medverkan europeiskaden integrationen:i

på rela-skersamarbetetdelar det europeiskastora av. . . ochföretagförvaltningar,låg nivå nätverk mellantivt i
fram ärDet iintresseorganisationer. växer somprocesser

dessaförallt genomskinliga. Argumentationenänannat
på basissamordningnätverk oftast de skaparär att av

fåbådesvåra ide insynexpertkunskaper. Samtidigt attär
byråkratiproblem,klassisktoch påverka. Detatt är ett

dimensioner."europeiseringen gettsom nya

frågan hurklassiskapå denförsöka generelltAtt ettge svar
frukt-förvaltningochpolitikskall dras mellan ärgränsen

statsmakternaunderordnadlöst. Eftersom förvaltningen är

° sou 1993:16.
1997:30,sou 99.s.
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det politikerna bestämmer hur skall dras,är gränsensom
för det konstitutionelltinom möjliga. den statligaNärramen

verksamheten ökat omfång och komplexitet har emellertidi
och handlingsförmågan mångainitiativet de frågori av som

flertalet medborgare betraktar politiska övergått tillsom
förvaltningsmyndighetema.

Denna tendens har sålunda förstärkts det på vilketsättav
ställningstaganden fram olika samarbetsorganväxer i inom
EU. Skall Sverige kunna hävda inflytande måste mångaiett
fall svenska ståndpunkter utformas på tidigt stadium, dåett
kontakterna mellan och ochäger tjänstemänexperterrum
frågomas politiska innebörd blivit tydliga. Riskeninteännu
för långtgående måste uppmärksam-ett tjänstemannastyre
mas.

I det sammanhanget det viktigt samspelet mellan åär att
sidan svenska och och å andratjänstemän si-experterena

dan Regeringskansliet fungerar utförtväl. Statskontoret har
enkätundersökning bland alla departement och 160en

myndigheter agerandeSveriges EU och därvidinomom
funnit det förekommit svenska regeringsombud sak-att att

tydliga politiska ställningstaganden frånnat regeringens
sida och detta försvagat inflytandet.det svenska Natt ärma-

hälften berörda myndigheter regeringen inteattre av anser
alls eller liten utsträckning styrsignaler för deni givit svens-
ka linjen kommittéer arbetsgrupper.ochi En intervjuun-
dersökning genomförts sekretariatkommissionenssom av
bekräftar detta, exempelvis verkschef:menar en

fårJag alldeles för mycket på hand OchEU.iagera egen
det gäller då försöka klok och tänka för huratt sigvara

agera."vill skallregeringentror att attman man

Samtidigt formerna för förankringsarbetet mångaär iännu
delar outvecklade, vilket kan leda till otydligheter vad gäller
roller och Ett statsråd framhåller följande:ansvar.

myndighetstjänstemännenDe myndighetsre-är inte
Det viktigt för depresentanter. är att veta, representerar

Sverige. De destaten regeringensär representanter, men
jobbar myndigheten. Och där har du grundproble-i

12Statskontoret, Omvandling,Staten 1996:15.i
13 70-talEtt såväl aktiva före detta statsråd, statssekreterare,som
chefstjänstemän departementpå och myndigheter verkschefer harsamt

genomförtsIntervjuerna har utifrånintervjuats. strukturerat ochett öp-
frågeformulär se f..SOU 1997:15 79pet s.

14sou 1997:15, 105.s.
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myndighets-demångaför det finns att ärtrormet, som
representanter.

samarbetetförframhålla villkorenvill iKommissionen att
exempelviskomplicerade.avseenden Det intedessa ärär

förhandlingar,införriktlinjertydligaalltid möjligt att ange
frågorinternationella Nyasärskiltdå kanskeoch i organ.

Ochförhandlingsarbetet.självasamband medkan uppstå i
verkschef framhåller kommissionens intervjuun-isom en

sekundfintekan ringadersökning i varjetjänstemännen
olikapolitikerna ställerfråga hur sig itillbaka och man

frågor

myndigheter,förespråka de olika organi-Att att parterna -
rollerrespektiverenodlaföretag skalloch ärsinasationer -

nationellastarkadärproblematiskt intresseni situationen
Jacobsson:samordning,talar för menar

omöjligvisserligenSammanblandningsekonomin är som
påhållerstrukturerde reglerandeideal, attsommen

vid detta.så avseendefästafram tycks inte stortväxa - -
återskaparIntemationaliseringen och europeiseringen-

Fråganaktör.kraftfulltpå nationensättett omsom
denknappastbör finnassammanblandningen mestär

skallsammanblandningendå huradekvata; ut-snarare
formas.

helhetförvaltningspolitikjörEn staten som

har det högstaRegeringskanslietochRegeringen ansvaret
verksamheten. Bristerden statliga iför samordningen av

tilldelförklaringfungeraRegeringskansliets utgörsätt att en
har iaktta-kommissionenfragmenteringden staten somav

g1t.

redovisatharkommissionende iakttagelserTrots nusom
utfallastatsförvaltningenhelhetsomdömemåste ett po-om

med litetförvaltningsmodellensvenskaDen ettsitivt. rege-
tidvårfristående ämbetsverkringskansli och iär även en

demokratiskdeför genomförandetändamålsenlig form iav
jämfö-harfattade besluten. Statstjänstemännenordning en

Utifrån förutsättningargod utbildning.relsevis givna upp-
kravenmyndigheterna enligt kommissionensfyller mening

hela brapå deteffektivitetpå rättssäkerhet och i storaett

15sou 1997:15, 105.s.
° sou 1997:15, 105.s.
17 1997:30, 100.sou s.
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Det många goda exempel påsätt. hur statsförvaltning-ges
ofta med stöd modem informationsteknik, har kun-en, av
förbättra ochnat sina till allmänhe-prestationer sin service

ten.

Svensk förvaltningspolitik ändå dag såväl klassiskamöter i
byråkratiproblem hörande till vår tidutmaningar isom egen
fråga förvaltningens styrbarhet, tendensen till fragmen-om

dentering statliga verksamheten och följderna inter-av av
nationaliseringen. De lösningar de årenstjugosenastesom
förvaltningspolitiska diskussioner goda ochanvisat är an-
vändbara många föri och mångasituationer verksamheter,

framstår andra fall otillräckligai och falli vissamen som
kontraproduktiva. Kommissionen förvalt-attsom anser

ningspolitiken och de förvaltningspolitiska problemen mås-
ökad uppmärksamhet.te Sverige behöver medvetenges en

och sammanhängande förvaltningspolitik tydligtärsom
inriktad på den statliga verksamheten helhet.som
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Förvaltningspolitikens2

uppgifterinnebörd och

Fömaltningspolitikens ram

Regeringsformen från år bygger på folksuveräni-1974, som
för det svenska förvaltnings-grundvalenprincip, ärtetens

för förvaltningspolitiken.och därmedutgörsystemet ramen
för statsförvaltningens roll och uppgift denGrundstenar i

parlamentarisk de-svenska med representativrättsstaten
följande regeringsformen:mokrati stadganden iär

från folketall offentlig makt utgårSverigei0
ochfolkstyrelsen förverkligas representativtett0 genom

kommunal själv-parlamentariskt statsskick och genom
styrelse

riksdagen folkets främsta företrädareär0

lagarnaall offentlig maktutövning underutövas0

och inför riksdagenriketregeringen ansvarigärstyr0

finnsför den offentliga förvaltningen under regeringeno
lydande förvaltningsmyndigheter sakligt och opar-som
tiskt riksdagen ochskall förverkliga de politiska mål som

beslutarregeringen

blirallmänna verka för demokratins idéerdet skall att0
vägledande alla samhällsområdeninom

för förvaltningen två bestämmelserAndra grundstenar iär
tryckfrihetsförordningen:

huvudregelhandlingar hos myndigheterna skall0 som
tillgängliga för allmänhetenvara

tillförsäkrad yttrandefri-det allmännaär gentemot0 envar
uppgifterhet och för publicering meddela allairätt att

frågor, för förmed undantag skyddäven visstanonymt,
enskild och allmän säkerheträtt
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statsför-regeringsformenmed stadgandenaI enlighet i är
och hardemokratinvaltningen del den representativaaven

valdaoch derasinför medborgarnadärför ett repre-ansvar
befogenhetererhållerDe statliga sinasentanter. organen

till riksdagen,från medborgarnakedja mandatgenom en av
statligatill detill frånfrån riksdagen regeringenregeringen,

riksdagenochförvaltningsmyndighetema, omvänt är an-
och deinför riksdageninför medborgarna, regeringensvarig
deninförförvaltningsmyndighetemastatliga regeringen -

ansvarskedjan.respektivedemokratiska styr-

ocksåharstatsförvaltningen och dess representanter att
demokratiskautanför denmed aktörerverka samspeli ett

förstärktsförhållande harstyrkedjan. Detta interna-genom
långsiktighet och kon-kraven påtionaliseringen, ökarsom

mål.svenska Storasamarbete förstruktivt gemensamma
internationellaoch andradelar arbetet EU organisatio-i iav

myndigheterländersnätverk mellan olikaiägerner rum
företag.ochocksåmed deltagande intresseorganisationerav

aktörsammanhangtenderar sådanaStaten iatt vara en
bland många.

förvaltningsmodellensvenskaDen

självständigaoch relativtpolitikskapande departementSmå
långtgående befogenhetermedverkställande myndigheter

förvalt-den svenskabenämnsväsentlig del detiär somen
lyftasbrukarFörbudetningsmodellen. ministerstyremot

dels fattar be-innebär sinafram särskilt. Det regeringenatt
förvaltning-får hurkollektivt dels bestämmaslut inte

besluta ärendesärskilt fall skallsmyndighet i röri som
ellereller kommunenskildmyndighetsutövning motmot

lag.tillämpningrör avsom

uppfattades längestatsförvaltningenförFormema re-som
1970-talet uppmärksam-underoproblematiska,lativt men

förvaltningen.statsmakterna ochmellanrelationernamades
förvaltningsverksarnhetendemokratiskaDen styrningen av

inleddesotillräcklig. En diskussionuppfattades omsom
och de restriktionersjälvständighetmyndigheternas som

Frågormöjligheterpolitikernaskringgärdar att styra. av
för den debattutgângspunktemablevslagdetta omen av

kapi-styrbarhetstatsförvaltningensmed vi iproblemet som

13 finns dock.undantagVissaRF 7:3.
19 11:7.RF
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iakttagelser.huvudsakliga Ivåraredovisartel l som en av
kallad informellsåfrågandiskuterarkapitel vi6 närmare om

styrning.

flera statli-behandlatssjälvständighet har iMyndigheternas
emellertidår. finnsAlltjämtunderutredningar senarega

Konstitutionsutskottetfråga.osäkerhet dennautbredd ien
föranklagasvilka statsrådanmälningar,årligen attimottar
detmyndigheter. Attförsöktpå otillbörligt ha styrasätt

på relatio-skillnaderoch betydandefinns oklarheter i synen
också kom-och myndighetermellan visarregeringnerna

intervjuundersökning.missionens

utgångspunktoftaförts hardiskussionerDe tagit sinsom
ansvarskedjan.demokratiska ochden nämnda styr-nyss

på lojalitetroll och kravunderordnadeMyndigheternas
Förvaltningsutredningenhar betonats.regeringengentemot

ochbemyndigandenmyndigheternamenade att genom
självständighetpraxis" hade tillerkänts inte"forrnlös somen

Regeringsformens be-regeringsformen.ansågs ha stöd i
22 statli-riket och de"styrstämmelser regeringen attattom

regeringen"underförvaltningsmyndighetema "lyderga
oinskränkt be-enligt utredningen, i principregeringenger,

fallervad gäller frågorförvaltningenfälsrätt utan-över som
områdeskyddadeockså dettaför menadeRF 11:7. Man att
gällan-oftavad tidigarebetydligt gjortssnävare änär som

de.

till grund förbetänkande lågVerksledningskommittén, vars
verksledningsbeslutetf" inställning:delade dennadet s.k.

fullt tillräckligfrämst 11:6-7,RF:s regler, utgör en. . . såmyndighetergrund för precissinaregeringen att styra
finnersjälvomfattningoch denbestämt regeringeni som

situation.särskildlämpligtönskvärt och i varje

° särskilt och 1985:40.sou 1983:39 souse
21 kap.sou 1997:15,
22 under riksdagen.myndigheter lyder emellertidVissaRF 1:6.
23RF 11:6.
Z 1983:39, 46sou s.

25 1986/872226.1986/ 1986/ rskr.87:29,87:99, KUProp.
1° 1985:40, 38.sou s.
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emellertid starkt ifråga-Denna tolkning 11:6-7 harRFav
bland remissyttranden de nämndaisatts, över ut-annat

doktrinen.juridiskaredningarnas betänkanden och deni

för-De behandlade grundlagsbestämmelsema reglerarnu
valtningens direkt. dessa finns det be-ställning Utövermer
stämmelser och faktorer slag indirektannat merav som
påverkar myndigheternas relation till regeringen.

Två sådana redovisat inledningsvisbestämmelser har vi i
offentliga skalldetta kapitel, nämligen den makten utöv-att

myndigheter skall bort-under lagama vilket innebär attas -
lagfrån de strider ochdirektivregeringens mot attse om -

allas likhetmyndigheterna verksamhet skall beaktai sin
stadgarinför lagen iaktta saklighet och opartiskhet. RFsamt

förvaltningsuppgift fårockså rättskipnings- eller inteatt
riksdagen. riksdags-fullgöras framgårVidare RF attav av

statsrådledamot får framställa interpellation eller fråga till
tjänsteutövning.enbart angelägenhet dennes Re-i rörsom

geringsformen ålägger också förvaltningsmyndighetema,
för med-det allmänna, respekterarepresentanter attsom

rättigheter. nämndaborgarnas grundläggande fri- och Nu
lojalitetbestämmelser understryker ämbetsmannens inteatt

skall riktas enbart politiker har maktende utanmot som
också lagarna.mot

beroendeförhål-stårRegeringen och dess kansli i visstett
lande till myndigheterna. Regeringskansliets ärresurser

finnsförhållandevis små. och sakkunskapemaResurserna
därför centralhuvudsakligen hos myndigheterna. Det är av

förmedla kunskaper ochbetydelse myndigheterna kanatt
ställningstagandenidéer till departementen för iregeringens

frågor.olika

27 förvaltningsmyndigheterna,bl.a. Ragnemalm, ochH, RegeringenSe
grundlagstolkning, Förvalt-synpunkter Verksledningskommitténspâ

ningsrättslig Tidskrift 1986:1.
23 framgår också den s.k. lagprövningsrätten,RFDetta 11:14,av som

fö-förvaltningsmyndigheter tillämpadomstolar och inteattuppmanar
reskrifter författning eller tillkommitstrider överordnadmot somsom

felaktigtformelltpå sätt.ett
29RF 11:8.
°° Jfr 1980/81:25,12:5. KU 22.RF s.
31 kap.RF
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enligt RF vidhar formell skyldighetMyndigheterna atten
medRegeringskanslietregeringsärenden förseberedning av

information. på det s.k.Bestämmelsen siktebehövlig tar
myndigheterna ock-traditionelltremissväsendet, ansesmen
Regeringskanslietförseså ha allmän skyldighet atten mer

Mångaför beslutsfattandet.med information nödvändig
intervjuundersökningkommissionens atti menarpersoner

bedömaingår sakkunnigtdet denna skyldigheti även att
kritik. be-det innebär Denbeslut,regeringens även om
stadgarverksförordningen 9,stämmelse § atti myn-som

får det underlagchefdighetens skall till regeringenattse
ochtill omfattningenför ställningden behöver att tasom

verksamhet, kaninriktningen myndighetens ettses somav
led denna skyldighet.i

sålun-förvaltningenFörhållandet mellan och ärregeringen
lojal riksdagFörvaltningen skallda komplicerat. motvara

ochmed den demokratiskaoch och enlighetregering i styr-
statsmakterna fattat.verkställa de beslutansvarskedjan som

och försegranska beslutenlojaliteten ingår dock ocksåI att
med kritiska analyser.och dess kansliregeringen

och kommunStat

regeringsfor-förverkligas enligtsvenska folkstyrelsenDen
statsskickparlamentarisktochrepresentativtettmen genom

självstyrelse. markerar denkommunal Dettaoch genom
svenskakommunerna spelar detbetydande roll i sam-som

Grundlagsstadgan-demokratin.hället och för den svenska
påsjälvbestämmanderätt och kravinnebär reelldet ett enen

mellan och kommun.väl fungerande samverkan stat

kännetecknasförvaltningsstrukturensvenskaDen av en
nivån.kommunala Kom-långt gående delegering till den

ställning kommerbedömer kommunernas attmissionen att
Många skäl talar för det.förbli stark.

syftar demokratinutveckla det följandeSom skallvi i som
inflytandesåstyrelseform till medborgarna stortatt ettge

påverkar derasförhållandenmöjligt över egensom som
formerna för dentillvaro direkt eller indirekt. Aven om

lokala förankring behöverdemokratin och desskommunala
styrelseformändamålsenligutvecklas ytterligare denär en

3 RF 7:2.
33 kap.sou 1997:15,
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dem de berör.gäller liggerdet angelägenheter näranär som
mellanfrämjar överblick och underlättar kontakterDen po-

litiker och väljare.

regionalaPå förslag har riksdagen beslutatregeringen attav
försöksperiod skall detsjälvstyrelseorgan under övertaen

länsstyrelsernavilar påregionala utvecklingsansvar som nu
skall ställetandra statliga uppgifter. I länoch i vissavissa ett

Försöks-försök överföras till länsstyrelsen.uppgifter på
former för bättre demo-verksamhetens syfte utvecklaär att

3regionala utvecklingsarbetet.kratisk kontroll detav

beslutade åt-vanskligt bedöma vilka effekter deDet är att
demokratiska förank-gärderna kan få vad gäller både den

för statsförvaltningens arbete.och förutsättningarnaringen
kan innebäraDecentraliseringen till regionala pri-attorgan

effekt tordemärkommunemas försvagas. Enposition annan
kontroll änd-förutsättningarna för tillsyn ochbli statensatt

statsmakternafinner det angelägetKommissionen attras.
fastförsöksverksarnheten för läggastödutnyttjar att ensom
ochför fördelningen mellantydlig strategi statenav ansvar

kommunala såväl generellt vad gäller statensorgan, som
roll på regionala nivån. sådan börden En prin-strategi vara

uppfattascipiellt grundad så ansvarsfördelningen kanatt
långsiktigt hållbar och stabil.som

statliga åta-I kommissionens direktiv nuvarandesägs att
skall utgångspunkt för arbetet, vilket harganden vivara en

frågortolkat så kommissionen skall behandlainteatt om
Atskilliga frågorstatligt och kommunalt huvudmannaskap.

innefattande blandkommunal demokrati, organi-annatom
behandlas elleroch kommunalasering styrning av organ,

kommittéer. har därförhar nyligen behandlats andra Viav
förvaltningen. lvalt vårt arbete till den statligaavgränsaatt

direkt kom-fall, där statsförvaltningen arbetar motett par
fruktbartskäl särskiltmunala eller där det andra äravorgan

helhet, har dockall offentlig verksamhet viatt som ense
frågor berör kommunerna.behandlat närmaresom

rollområden där de kommunalaInom i ut-stororganens
ochverkställer statligasträckning präglas deatt programav

nationellabevakadär har särskilt in-intressestaten attav
ändamålsen-likformighetfråga kvalitet ochi ärtressen om

34 1996/97:77.1996/97:36, 1996/97:KU4, rskr.bet.Prop.
35T.ex. sou 1996:169.



371997:57SOU

till-behandlartillsyn vikt. Vimetoder för statligliga storav
synsfrågor kapiteli

statstjänstemannarollenfrågorbetänkandet betonarI vi om
finns skäl dessaoffentligt Detoch iattetos.ett senareom

ha för helakapitel 13,frågor, behandlas inämnare ensom
kapitlet behand-detoffentliga sektorn lden gemensam syn.
ställningoffentliganställdas rättsligadelar vidarevi gene-

statsanställda.till derellt, begränsningutan

förolzltningspolitikBegreppet
övergripande ochhärförvaltningspolitikMed gene-menas

medbeslutarstatsmakternariktlinjer och åtgärderrella som
förvaltningenoch kontrollerasikte på organisera,att styra

förmålenså de riksdagen och regeringen angivnaatt av
statsför-tilluppnås. Med hänsynverksamhet attstatens

skiftande slag,mycketverksamhetervaltningen avrymmer
tillförvaltningspolitiskamåste de principerna anpassas

syfte.karaktär ochskilda verksamheters olika

Förvaltningspolitiken avser

personalstruktur, ochförvaltningens organisation0

förvaltningenverksamhetsfonnemalednings- och i0

tillsyn förvaltningenuppföljning ochstyrning, avo
statsförvalt-långsiktig förnyelse och utveckling inom0

ningen

fårförvaltningspolitiska riktlinjerför tillAnsvaret att attse
handförstamål nås åvilargenomslag och uppställda iatt

Förvalt-och respektive departement.Regeringskansliet
statsmakternaslag.ningspolitikens styrmedel olikaär av
Verksamhetsmål,beslutar regler, organisationsprinciper,om

ocksåkanpolitiskaekonomiska medel Den styrningenm.m.
och direktaoffentliga uttalandenvägledandeutövas genom

verksledningar.departements- ochkontakter mellan

jörvaltningspolitikenmålen föröverordnadeDe

kommissionenregeringsformen villutgångspunktMed i
överord-effektiviteträttssäkerhet ochdemokrati, somange

mål för förvaltningspolitiken.nade

materiellt rikti-förvaltningen fattarliggerrättssäkerhetI att
författningar,andrapå grundval lagar ochbeslut avga
möjligheter förvidsträcktarättsregler, meddäribland EU:s
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enskilda få sak prövad domstol. Förutsebarhet ochsinatt av
likabehandling viktiga delar rättssäkerheten. ef-Medär av
fektivitet de statsmakterna fastlagda målen förattmenas av
verksamheten nås med rimlig ochresursinsats inom givna
ekonomiska och andra ramar.

Demokrati mål för förvaltningspolitiken låter sigettsom
lika lätt definieras och kan föremålbli för varierandeinte

tolkningar; förhållandet mellan demokratimålet och andra
överordnade mål komplicerat.är

Demokrati, rättssäkerhet och effektivitet måste i sitt in-ses
bördes sammanhang. Förvaltningen demokratintjänar inte
väl, den samtidigt fyller höga krav på rättssäkerhetinteom
och effektivitet. Effektivitet förvaltningsären-arbetet medi
den, frikopplad från demokratin och rättsstatens ärnormer,

tvivelaktigt och ibland värde. Högsta kanett negativt rätt
högsta rättsreglema förankringsaknar med-iorättvara om

borgarnas medvetande och demokratiska värderingar.

Samtidigt finns det spänningsförhâllande mellan deett
överordnade värdena. Förvaltningens styrbarhet de-är en
mokratifråga, kraven på rättssäkerhet och effektivitetmen

för den politiska Ekonomiskasätter gränser styrningen. ra-
tionaliseringskrav kan kollidera med rättssäkerhetskravet.
Det finns allmängiltig formel för hur de överordnadeingen
värdena skall varandra. finnaAtt den balan-vägas mot rätta
serade helheten demokrati, rättssäkerhet och effektivitetav

förvaltningspolitikens centrala uppgift.är mest

I demokratins har byråkratin alltid problem.teori utgjort ett
Det möjligt omfattande och komplexinteär att styra en
statsförvaltning på sådant dess maktutövningett sätt att
helt och hållet framstår utflöde beslut fattadeettsom av av
demokratiskt valda En sådan ordning hellerinteorgan. vore
önskvärd, eftersom den skulle förutsätta starkt centralise-en
rad och hierarkisk skulle effektivi-styrning, intesom gagna

och heller harmoniera med de demokratiskateten inte vär-
dena vidare Förvaltningens arbete bör känneteck-i mening.

kunskap, erfarenhet, initiativförmåga ochnas av engage-
Oundvikligen blir byråkratin, eller delar den, i stormang. av

utsträckning självständig maktfaktor samhället krafti ien
befogenheter, kontroll ekonomiskasina sin överav resurser

och professionella kompetens. Beslutsfattarna statsför-sin i
valtningen samhällets makteliter, vid sidan deär en av av
ledande skikten politiken, näringslivet,inom organisa-
tionsväsendet, massmedierna och kulturlivet.
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eller for-organisatoriskdemokratiproblemDetta inteär av
underställdtydligtförvaltningenkaraktär, eftersommell är

Problemet liggerinför dem. istatsmakterna och ansvarig
påverkasrisken förvaltningstjänstemännenstället i att av

medsammanfallervärderingar,och inteintressen somegna
gälldebyråkratikritikenklassiskaDenallmänintresset. en

ämbetsmannaklass,exklusivsocialt präg-konservativ, som
farhågoröverhetssarnhälle. Degången tidslats manenav

förekomstendag gäller särintressen,kan hysa i avsnarare
inifrånperspektivgruppbetonadeochyrkeslojaliteter snäva,

motverkamyndigheter. Attocholika förvaltningarinom
uppgifter.förvaltningspolitikenstendensersådana är en av

medborgarnasyftar tillstyrelseformDemokratin att gesom
förhållandenmöjligtinflytandeså överett stort somsom
indirekt. Hurdirekt ellertillvaro, tjänarpåverkar deras egen

så,fråganändamål Ställerdettaförvaltningen bäst man
på förvaltningendemokratikravetåterigendetvisar sig att

andrade tvåsammanfaller med,ellersammanflätat med,är
effektivitet. Förutse-ochmålen, rättssäkerhetöverordnade

effek-liksomstandardoch hög etisklikabehandlingbarhet,
under-medelallmännaansvarsfull hanteringochtivitet av

tillvaro.ochenskilda planeralättar för sinstyraatt egen
erfa-ochduglighet, kunskaperFörvaltningstjänstemännens

Statsför-demokrativärde.perspektivrenheter dettaiär ett
det demo-delochvaltningen ärstatstjänstemännen aven

kratiska systemet.

demokratimål kommissionenFörvaltningspolitikens ger
rörlig-anställdasChefers ochviktenbetonaanledning att av

frågaoch breddförvaltningen, i ut-het variationinom om
nyrekryteringbakgrundsfaktorer vidoch andrabildning

befordrananställning ochjämställdhet vidliksom samt
finner deOmlekmannamedverkan förvaltningen.i man

förvaltnings-sådana inslaghärför, främjarformerna irätta
effektivitet.ochockså rättssäkerhetpolitiken

tryckfrihetsförordningenspågrundadöppenhetDen ärsom
meddelarfri-handlingsoffentlighetstadganden samt omom

meddelarskydd kommissionenhet och ettvaraanser
Allmänhetensförvaltningspolitiken.grundläggande värde i
demokratinviktig delverksamhet ärinsyn i statens aven

målupp-ökabidra tilltorderättssäkerheten ochoch attäven
resurshushållning.godfyllelsen och ge en

med andrakontaktytorFörvaltningspolitiken har stora om-
desamband medstarkthar rätt-politiken. Denråden ettav
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spolitiska och konstitutionella frågorna. hävda godaAtt
förvaltningengenerella riktlinjer för och utveckla högatt en

förvaltningsetik uppgifter ligger regeringensär närasom
allmänna rättsvårdande ansvar.

Det finns starka samband mellan förvaltningspolitik och
ekonomisk politik. Förvaltningspolitiken har ibland till
uppgift offentligaden förvaltningen till denatt anpassa av
statsmakterna förda utgiftspolitiken. Sparmål olika formeri
kan samtidigt få övergripande konsekvenser för statsför-
valtningen dess helhet.i

Förvaltningspolitiken har också beröringspunkter med sta-
förhållandepolitik till kommuner och landsting. För-itens

valtningspolitikens övergripande mål bör enligt kommissio-
offentliggälla all verksamhet.nen

Några huvudsakliga riktlinjer
Förvaltningspolitik och allmän politik sammanflätade.är
Föreställningar vad bör och hur det skallgörastatenom om

hänger skäl kommissionenAvintimtgöras samman. som
redovisat inledningsvis det troligt de förvaltningspoli-är att
tiska problemen kommer uppfattas centrala.alltmeratt som

Synen på förvaltningspolitikens uppgifter harinnebörd och
frånväxlat tid till och kan utgå från det blirattannan, man

så framtiden. Påfallande och idéer påtrenderäven i är att
detta område ofta slår samtidigt flera länder ochigenom i att

tänkesätt under period tenderar bli domineran-vissa atten
de.

Förvaltningspolitiken bör enligt vår kännetecknasmening
kritiskt ochprövande hållning till sådana trenderav en av

öppenhet för alternativa tänkesätt.

I kapitel har1 kommissionen framhållit statsförvaltningens
svårstyrbarhet, tendensen fragmentering verk-till statensav
samhet och följderna frågorintemationaliseringenav som

övergripande betydelse för förvaltningspolitiken. Där-av
med har också vad förvaltningspolitikensantytts ärsom
viktigaste uppgifter. statsför-Det gäller förebyggaatt att
valtningens ofrånkomliga specialisering, decentralisering
och heterogenitet leder till splittring och brist på inreen
sammanhang verksamhet. Förvaltningspolitikeni statens
bör stärka de krafter håller helheten ochsammansom
främja för all statlig så långt möjligtverksamheten gemen-
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dvs. skapaförvaltningsetik,förvaltningskultur och attsam
mångfalden.enhet i

flera slag.villriktlinjer kommissionenDe anvisa är av
kontrolleraövervaka ochuppgiftförInom sin attramen
rollspelaregeringsmakten bör riksdagen iänstörreen

förvaltningspolitiken.dag i

förvaltningsmyndig-samverkan medRegeringskansliets
utvecklas. funktioner behöverheterna behöver Vissa

förbättras.förstärkas samordningenoch den inre

för-frågormåste fastareRegeringen iettta omgrepp
kunskapsuppbyggnad,valtningspolitikens statstjänste-

chefer.utbildning och rekryteringenmännens av

utveck-verksamhet måstemyndigheternasStyrningen av
Komp-förutsättningar.efter varierandelas och anpassas

börletterande instrument prövas.

med olikaförmåga verka tillsammansFörvaltningens att
utvecklas.ochsamhället böri värnasintressenter

baraoffentlighetsprincipenKommissionen intesomser
påviktig aspektmedborgerlig rättighet utan som enen

genomtänktabehöverförvaltningspolitiken. Vi strategier
bland Europainteg-för hävda denna iprincip, annatatt

frånövergångensamband medochrationen i pappers-
form.digitalhantering till information i

frågormängdFörvaltningens organisering enrymmer
avsektori-verksamhet renodling,former för statligom -

där komrnissio-samverkansformervalsering, m.m.av -
värdena demo-övergripandeutifrån deställningtarnen

och effektivitet.krati, rättssäkerhet

börledningsformerFörvaltningsmyndighetemas överses
tydliggöraochsyfte förbättra ansvaret.i styrningenatt

för-ochtydligarebörRollen görasstatstjänstemansom
offentligaför dendärankras offentligti ansvaretett etos,

förgrunden.stårverksamheten helhet isom
medföljandekapitel ochriktlinjer utvecklas 4Dessa i re-

förslag.kommendationer och
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underFörvaltningspolitiken3

skedenolika

statsförvaltningensöversiktligtkapitel beskrivs ut-I detta
efter-huvuddragförvaltningspolitikens ioch ettveckling
påhuvudtemanKapitletskrigstidsperspektiv. sta-är synen

statligåtaganden ochstatligautvecklingensamtten or-av
längretillbakablickinleds medKapitlet i ettganisering. en

perspektiv.historiskt

historiskaDet arvet

historiskadjupahar rötter.statsförvaltningensvenskaDen
och1600-taletpåbyggdesämbetsmannastatDen somsom

till detövergångenvidkunde1700-taletkonsoliderades på
grundläg-fungerademokratiska Sverigemoderna och utan
dualis-kännetecknandeDenstrukturförändringar.gande

och själv-ofta,och,små departementrelativt storamen - stormaktsti-frånharämbetsverkständiga sitt ursprung-
frihetsti-underinstitutionaliseradbeståendeblevden, men

långmycketmyndigheterenskilda uppvisarden. Aven en
ochKammarkollegiumexempel hovrättema,historia; är

länsförvaltningama.
Ämbetsmannasta-obruten.heltdockKontinuiteten intevar

1800-talet.underkraftigtomvandladesformtidigai sinten
demokrati-efterföljandeoch den1900-talets parlamentarism

grundläggan-påstatsförvaltningenseringenförändrade ett
försvagades,maktställning närAmbetsmannakårensde sätt.

folk-förankradebestå politiker ikomregeringen att enav
från denförskjutningskeddevald riksdag. Efterhand vissen

olikavikt förökadriktningjudiciella förvaltningen i mot en
ämbetsmannakârensminskasakfrågor, vilket bidrog till att

förvaltningensociala slutenhet. iDominansen juristerav

36 utveckling.StatsfärøaltnirtgensPremfors.Kapitlet bygger främst på
arkiv,kommissionen. KommissionensFörvaltningspolitiskatillRapport

och 1997:9.SOUdnr 18/96. 1997:7SOUSe även
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minskade och kom gradvis brytas rekryteringatt genom av
andra yrkesgrupper, exempelvis ingenjörer.ekonomer och
Vid sekelskiftet började1900 organiserade involve-intressen

förvaltningen, och denna förvaltningskorporatismi komras
sedermera utvecklas till svenskt särdrag.att ett

De viktigaste förändringarna sammanhänger emellertid
med omfattande decennierEtt påstatens expansion. inpar
1800-talet inleddes tillväxt åtaganden,i statens vis-en som
serligen har har teckenvarierat i intetempo visatmen som
på förrän vår tid. I samtidigt pågåendeiatt avstanna pro-

liberaliserades näringsliv och politik och aktiveradescesser
den svenska det inledandeI skedet det huvud-staten. var
sakligen utbyggnaden infrastrukturen statenav som enga-
gerade redan kring sekelskiftet de förstasig 190O togsmen

byggandet välfärdsstaten.istegen av

Välfärdsstatens konsolidering
Redan år 1945 hade många och omfattande åta-gjortstaten
ganden, och den uppvisade varierad De-organisation.en

år 1840 hade blivit och dess-partementen, varit sju, tiosom
flerfalt tidigare. Antalet ämbetsverk,utom större än som

länge omkring flertiotal, femtio; därtillvarit änett var nu
kan läggas antal råd och nämnderett ännu större samt ett

antal statliga bolag.stort

En omfattande och snabb utbyggnad välfärdsstaten ägdeav
Flera statliga åtaganden beslutades, utvidga-storanu rum.

des eller ambitiös inriktning förstaunder degavs en mer
efterkrigsåren. exempel reformeradDet gällde till folkpen-

allmännasion, barnbidrag och allmän sjukförsäkring, ut-
bildning, forskning, arbetsmarknadspolitik, arbetarskydd
och bostadsbyggande.

För verkställa de välfärdsprogrammensocialaatt inrät-stora
tades särskilda myndigheter för olika ändamål med specia-
listkompetens sakområden, Arbetsmark-inom sina t.ex.
nadsverket, Bostadsstyrelsen och Arbetarskyddsstyrelsen. I
de flesta fall skedde detta sammanslagningar ellergenom
utbrytningar. Särskilt arbetsmarknads-, arbe-inom
tarskydds- jord- och skogsbrukssektorema fick för-samt
valtningskorporatismen starkt genomslag vid konstruktio-

de myndigheterna.nen av nya

37Torstendahl, Byråkratisering och industrikapitalism, 1985, 31s.
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lokalaregionala ochtilldecentraliseringpåbörjadEn redan
regionalainrättadeverkMånga centralaaccelererade.nivåer

del väl-länsstyrelserna. Envid sidan stor avavorgan
skolun-omvårdnad,socialtill exempelfärdsproduktionen,

bostadsutbygg-försjukvård, liksomdervisning, ansvaret
kommunal nivådecentraliserades tillnadsprogrammet, men

rollhos Kommunernaskvarmed tillsynsansvaret staten.
nationellapåavseendemedverkställighetsorgan re-som

befästes.former

utbyggnadochstatlig ialltså tid expansionDet avenvar
höga utbygg-ekonomisk tillväxt. Denmed starktakt en

1950-talethalvanförstadock under dennadstakten bröts av
åtagandenstatligaomfattningenmed den lägsta un-av nya
näringslivetUtbyggnadenperioden 1945-95.der hela av

gickarbetskraftenkonkurrensen in-prioriterades, och i om
de-ocksåfannsoffentliga sektorn. Detföre dendustrin en

kraftmedbesparingsåtgärderstatligabatt sammasomom
1980-talet.först underåterkommaskulle

Rekordåren

Åren den svenskabrytpunktblev1960 i statens ut-runt en
beslutetinnebaroffentliga ekonomindenveckling. För om

accelere-lades förgrundår 1960omsättningsskatt att enen
frångicktioårsperiod SverigeUnderrad statlig tillväxt. en

offentliga sektorndentill harnittenposition störstaatten
saknarutbyggnadsperiodOECD. Dettainom somvar en
Denförvaltningens historia.svenskamotsvarighet deni

ha-andel BNP,utgifterverksamhetensstatliga somavsom
ochår 1965år till dryga 20 %1950,de legat kring 15 % steg

figur.till år 1980 se40 %

samhälls-pålösningartill politiskatilltrofanns starkDet en
möjlighe-påoptimistiskutbreddliksomproblemen synen

blandsamhället. Detoch planera sig annattogten att styra
det deplaneringstänkande;tilltagandeuttryck storai ett var

tid.programmens

frågaemellertiddettill sär-Utbyggnaden intetrots omvar
dock:exempel finnsNågraåtaganden.skilt många nya
tandvårds-presstöd,partistöd,u-landsbistånd,andrabland

Regionalpolitik ochstudiestöd förförsäkring samt vuxna.
de aktive-politikområden,näringspolitik inga mennyavar

skeddeåtagandenavveckling inte,egentligNågonrades. av
reformer och utbygg-Mångaalla.istället vidgas nästan

gälldedetresurskrävande;mycketnadsprogram exem-var
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pelvis utbildnings-, arbetsmarknads-,inom bostads-, famil-
regional- ochje-, industripolitiken.

Organiseringen den statliga verksamheten genomgickav
förändringar. Inom antalstora områden tillkomett stort nya

myndigheter eller reformerades den existerande organisa-
tionsstrukturen.38 Under 1960- och 1970-talen genomfördes
vidare reformer syftevissa stärka länsstyrelsemasi rollatt i
samhällsbyggandet och bättre samordna förinsatser regio-
nal utveckling.

Statens och socialförsäkringssektorns utgifter 1990-1995

Procent BNPav40 ..35 --30 ..25 Inkomstoverforingar--20 -
Konsumtion investeringaroch10 ---- - . .aår - .. ø10,2 - - -- --5 Rantor--

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Källor: SCB och Statskontoret. Anm: bidragen till frånoch
EU nettoredovisade.är

33 börjanI 1960-talet skedde organisationsförändringar socialför-påav
säkringsomrâdet främst Riksförsäkringsverket, rationaliseringsområ-
det Riksrevisionsverket och Statskontoret och statistikomrâdetnya
nya Statistiska centralbyrån. l 1960-talet skedde omstruktu-mitten av

bland biståndsområdetreringar SIDA, utbildningsområ-inom annat
det nya Skolöverstyrelsen och Universitetskanslersämbetet, polisnya -och åklagarväsendet förstatligandet och Rikspolisstyrelsen mil-samt
jöområdet Naturvårdsverket. Omkring skeddeår 1970 organisations-
reformer skatteförvaltningen Riksskatteverket, industripolitikeninom
bland andra Industridepartementet och industriverk,Statens social-
och hälsovården nya Socialstyrelsen, invandrarområdet
Invandrarverket konsumentpolitiken Konsumentverket. Vidsamt

1970-talet omorganiserades den statligamitten kulturförvaltningenav
bland Kulturrådet och skedde omstruktureringarannat inom energi-
politiken flera mindre myndigheter, kontrollomrâdetnya,
Brottsförebyggande rådet, Domstolsverket forsknings och hög-samt -skolepolitiken Universitets- och högskoleämbetet, den forsknings-nya
râdsorganisationen.
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tidOmprövningens
1970-tal, började kri-under tidigtrekordåren,Redan under

riktadesKritikenoffentliga sektorntiken den växa.attmot
ochbyråkratiuppfattades onödigbåde vadmot somsom

svårstyrdsvåröverskådlig ochoch alltcentralism meren
blandreageradeförvaltning.offentlig Regeringen annat ge-

byråkrati,och onödigkrångelförslå åtgärder motattnom
fram viktigtfördesvarvid decentralisering instru-ettsom

ment.

bryt-på mångadecennieskiftet 1980Tiden kring sätt envar
statsbudgetenunderskottetväxandepunkt. Det hastigt i

effektivisera ochpåmedförde krav inomompröva,att spara
dock lågvisadeMyndigheternastatliga verksamheten.den

ochförslag till besparingarmedbenägenhet kommaatt egna
generella nedskärningar.tillalternativomprövningar som

för bättreför finna metoderRegeringen attinitiativ atttog
medhushålla statens resurser.

påförbyttespå politiska lösningarRekordårens positiva syn
medbor-blandsåväl politikentid skepsiskort inomi som

statsförvaltningen ökade.ochKritiken mot statengarna.
på bordesjuttiotalet gickkritiken underMedan ut att man

medämbetsverkenstatligaoch centralistiskadeersätta stora
åttiotalskritiken,centraltlokalt politiskt itemastyre, ettvar

statlig ochbådedel,och då särskilt under dess attsenare
möjligtutsträckningverksamhet såkommunal i stor som

överlåtas till marknaden.borde

betydligtverksamhetJämfört med rekordåren växte statens
blev färre ochåtagandenalångsammare och de statliga mer

börjadestatsförvaltningenAntalet anställdaselektiva. i
nödvändiga1980-talet. Prioriteringarminska börjani varav
väl-de viktigaekonomisk knapphet,tidi menaven
1980-talet.opåverkade undertämligenfärdsåtagandena var

aktiviteten och"unga" politikområdenInom vissa om-var
miljö-,räknasbetydande. Dit kanåtagandensättningen av

handikappfrågorna.jämställdhetspolitikenochenergi- samt
betecknasvad kanområde påtagligtEtt ärväxte somsom

bemärkelseåtaganden vidinternationella isom
mindreunder 1980-taletOrganisationsförändringama var

föregående decennierna. Storade bådaomfattande underän

39 1978/79111.Prop.
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förändringar genomfördes dock miljö- ochinom energiom-
rådena. ombudsmannainstitut också.Nya utvecklades Vida-

pågick under delen årtiondet utvecklingstörre motre av en
de affärsverkenstatliga till marknadsmässi-att anpassa mer

villkor. delades för infrastrukturenS och ladesansvaretga
under särskild Banverket.organisation,en

örvaltningspolitiken ökadF inriktades under 1980-talet i ut-
sträckning på förbättra den politiska styrningenatt av
myndigheterna. det s.k. verksledningsbeslutet årI 1987
klargjordes regeringsformen goda ochregeringenatt ger
tillräckliga möjligheter förvaltningsmyndigheter-att styra
na.4° Detaljregleringen förvaltningsverksamhetemaav
minskade och delegeringen rad administ-successivt, av en

beslut gällande bland personal,rativa organi-internannat
och medelshantering påbörjades ännu.och fortgårsation

Budgetprocessen reformerades och utvecklingen mot en
mål- och resultatorienterad påbörjades.styrningmer

Besparingspolitik och renodling
Efter återhämtning under andra halvan 1980-taletvissen av
försämrades finanser kraftigt början 1990-talet.istatens av
Den statliga verksamhetens utgifter till 50 %av BNPsteg
efter ha legat kring under hela 1980-talet. Okningen40 %att
förklaras helt ökade inkomstöverföringar bidrag ochav
transfereringar. Krisen innebar omvandlingstrycket iatt
statsförvaltningen ökade, och det blev nödvändigt stimu-att
lera produktivitet och samhällsekonomisk tillväxt.

Grundstrukturen verksamheten ifrågasattes,den statligai
och krav på uppgifter rollerställdes myndigheternas ochatt
skulle renodlas. statliga förvaltningen skulle förstaDen i
hand påinriktas kollektiva nyttigheter och myndighets-

med därtill knuten verksamhet. Konkurrensutsattutövning
affärsverksamhet borde bedrivas myndighetsform.inte i

verksamheten huvud bedrivsOm statligi regiöver taget
borde bolagsformen Inom myndigheterna skulleövervägas.
beställarrollen från producentrollen och entrepre-separeras
nadupphandlmgar alternativ till produktion iprövas som

konkurrenslag beslutades inriktningenEn medregi.egen ny

40 1986/872226.1986/ bet. 1986/87:KU29, rskr.Prop. 87:99,
4 Se RRV 1996:50.
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sektornoffentligadenochmarknaderavreglera öppnaatt
konkurrensför

alltåren har regeringenallraUnder de senaste mer upp-
åta Iskalluppgifter sig.vilkafrågan statenmärksammat om

statligaår 1994kommittédirektiven sägs attgenerellade
fi-° års1995lskallförutsättningslöståtaganden prövas.

måsteutgifteroffentligaanförnansplan regeringen att . . förgrundläggande att utrymmepå omprövassättett mer
skapas."skall kunnaför omprioriteringar

fåttharrättskipningoch ettförvaltningsärskiljaSträvan att
förvaltning-myndighetsutövning iuttryckpåtagligt i att

med ellerkompletterats ersattsallt harsmyndigheter avmer
pågåttharutveckling,domstol. Dennarättskipning i som

har1970-talet,under ytter-ökad aktivitetmedochlänge en
enligtåtagandentidunderförstärktsligare genomsenare
med-ochrättighetermänskligaEuropakonventionen om

EU.lemskapet i

ökningmarkant anta-skedde1990-95periodenUnder aven
minska-myndigheterAntaletorganisationsförändringar.let
antaletMinskningenavvecklades.åtagandenfåde, avmen

konkurrensutsattdel påberodde tillmyndigheter attstor
tidigareflestabolag. Detillomvandladesaffärsverksamhet

bolag.affärsverken är nu
myndig-centralaflerainneburitvidareharRenodlingen att

stab-tillstyrandeochplanerandefrånombildatsheter mer
ochföljauppgiftmedåt attsliknande regeringen upporgan

gällerDetdecentraliserats.harverksamheterutvärdera som
och Universi-SkolöverstyrelsenSocialstyrelsen,exempelvis

tetskanslersämbetet.

tillkomstenharrenodlingeneffekt varitYtterligare avaven
af-avspeglar bolagiseringeninspektionsorgan, avsomnya

telestyrelsen.ochexempelvis Post-färsverken,

förekommit.samordningharrenodlingVid sidan ävenav
nåsyfteslagits imyndigheter attSålunda har sam-samman

Nä-Exempel på detta äreffektivitetsvinster.ochordnings-
och För-NUTEK, SIDAteknikutvecklingsverketochrings-

svarsmakten.

42 1992/93:144.1992/93:NU17, rskr.1992/ bet.93:56,Prop.
g 1994:23.Dir.
44 1994/ bil.1, 73.952100,Prop. s.
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Samordning har viktigt förvarit införaett motiv även att
kommunalt stället för statligti verksamhetsansvar. Det-

gäller länsstyrelsereformen år då1991, regionalasamma
statliga förvaltningar inordnades länsstyrelserna. Ocksåi
därefter har rad uppgifter förts till länsstyrelserna, bl.a.en
bostadsfinansieringsfrågor och konkurrensövervakning.
Under den allra tiden har riksdagen beslutatsenaste om en
försöksverksamhet med regionala självstyrelseorgan syftei

utveckla formerna för bättreatt demokratisk förankringen
det regionala utvecklingsarbetet. I den propositionav som

låg till grund för beslutet framhålls samtidigt detatt är ange-
läget vidareutveckla den samordnadeatt länsförvaltningen
och länsstyrelsen tydlig rollatt före-regeringensge en som
trädare på nivå.regional

konsekvensEn EU-medlemskapet de kravär storaav som
ställs på samverkan och samordning statsförvaltning-inom

för den skall kunna företräda svenskaatt deintressen ien
frågor behandlas EU-arbetet. För dennai samordningsom
har Regeringskansliet skapatsi EU-sekretariat. En skyl-ett
dighet för myndigheterna biträda EU-arbetetatt regeringen i
har skrivits verksförordningen.in i

Senare års besparingspolitik har påverkat utgiftsut-inte
vecklingen statsförvaltningen någoni utsträckning.i större
Sedan 1970-talet har förvaltningskostnaderna,mitten av

fasta ökatmätt i avbrottpriser, Dock beräknasnästan utan
produktiviteten verksamheterna, efter hai minskat kraf-att

fram tilltigt 1970-talet, hamitten ökat under den senasteav
tjugoårsperioden." Någon direkt koppling till den föränd-
rade och genomfördastyrningen budgetreformer synes
denna utveckling ha haft. I ställetinte tycks produktivitets-
förändringarna bero på besparingspolitik. Intestramen
heller har förändringarna haft någon betydelse förstörre

statliga verksamheter.omprövningen av

Besparings- och effektivitetssträvandena har däremot på-
verkat personalutvecklingen. Sedan början 1980-talet harav
sysselsättningen statliga myndigheteri minskat; under
1980-talet med 10 % och under perioden 1990-1995 med pro-

Prop. 1996/97:36, bet. 1996/97: KU4, rskr. 1996/97:77.
4° andelSom BNP har de förvaltningskostnadernastatliga relativtvaritav
stabila sedan år 1960.

47Ds 1994:24, 20.s.
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mycket.lika har antalet syssel-centuellt Sammantagetsett
sålunda minskat med 20 %, vilketisatta staten motsvarar

1980-1995.under åren Minskningen34 000 i anta-personer,
let arbetade mindre, knappt %14timmar är

andel förvaltnings-Förändringarna innebär lönemasatt av
kostnaderna har minskat, från ungefär till under60 % 50 %

period. Vad stället har ökat kraftigt köpeni ärsamma som
s.k. främmande Redovisningen tillåtertjänster. inte enav

löner-vilka kostnadsslagpreciseringnärmare ersattav som
na.

Fömaltningspolitikens utveckling
Även statsförvalt-det har skett förändringarstora avom

omvärldsförutsättningama bland EU-ochningen i annat
informationsteknologinmedlemskapet och den moderna

statsförvaltningens utveckling under efter-kännetecknas
krigstiden åtminstonebetydande kontinuitet. Den har,av
fram till 1990-talet, där åtagande har lagtsvuxit i en process

åtagande och fogats till hu-vid organisation,organisation
vudsakligen åtaganden har frångåtts eller etablera-attutan
de lagts ned. Helt åtaganden och organi-organisationer nya

främst handlathar ovanliga. Det har ställetsationer varit i
ochomfattande redan orda åtagandenexpansionom en av

påtaglig tillväxt redan existerandeinom organisationer.en
har bildatsDen typiska myndighetennya genom samman-

läggning eller verksamheter.uppdelning tidigareav

specifikförvaltningspolitik rubrik förBegreppet ensom en
reformpolitik för statsförvaltningen har relativt kort his-en

förvalt-första sammanhållenDetoria. stegen mot meren
tillkalladeningspolitik åren 1976-77 regeringennärtogs

Förvaltningsutredningen och Byråkratiutredningen. Ar 1983
inrättade särskilt departe-den nytillträdda regeringen ett

Civildepartementet, med för förvaltningspoli-ment, ansvar
frågor. förvaltningspolitiken ökad vikttiska Regeringen gav

skrivelse till riksdagen redovisa "samlati ettattgenom en
för offentliga omvandling ochden sektorns ut-program

för huvudmannaskapsförändringar och bolagiseringar.Korrigerat
49 omvandling, Statskontoret,Staten 1996:15.i
5° nationalräkenskapema.SCB,
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påservicekravetframhöllsveckling II l programmet myn-
medborgarna.dighetema gentemot

såfunnitsstatsförvaltningenpolitik förharNaturligtvis en
ungefär årstatsförvaltning,funnitsdet harlänge menen

hanteradeTidigarekursomläggning.skedde tydlig1980 en
byggdehuvudsakförvaltningspolitiken expansion,i somen

på statligastatliga lösningar. Synenpå stark påtro orga-en
Myndighetsformen,oproblematisk. itämligennisationer var

huvudaltemativetinslag,ökande grad med korporativa var
för organiseringen.

förvaltningspolitikannorlundabörjadeår 1980Omkring en
grund-förvaltningspolitikenform. sinDen iatt ta varnya
snabbaallt föransågs denpå vadreaktion varasomsyn en

problem.expansionens

tillmedverkainriktatsharFörvaltningspolitiken mot attmer
1990-talet blev be-undertillväxten;hejda den statligaatt

lösningaroffentligaTilltron tillsparingskraven det primära.
samtidigtstarkt,samhällsproblemen har minskatpå som

politiskaöka denhaft förväntningar kunnaattomman
utredningsbetän-flertalmyndigheterna. Istyrningen ettav

frånoffentliga dokumentoch andrakanden, propositioner
poli-effektivarehurframfördes förslagperioddenna om en

skall åstad-verksamhetenoffentligadentisk styrning av
gällerdetExempel från näringslivet organise-kommas. när

Reformverksamhetmönsterbildande.blevoch styrningring
detekonomiskasamhällsproblemlösa andrasyfte äni att -

fick relativtrekordârenperspektivet underdominerande -
uppmärksamhet.mindresett

regler tillgått frånharFörvaltningspolitikens inriktning
resultatstyrd budgetprocesstillmål, från anslagsstyming en

och mark-till renodlingmyndigheterfrån "blandade"och
framhållasamtidigt viktigtnadsanpassning. Det attattär
förvaltningspo-genomgåendehardecentralisering varit ett

efterkrigstiden.under helalitiskt tema

5 1984/85:202.Skr.
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anpassad organiseringEn4

mångfaldOrganisatorisk
detframhållitföregående ärdet atthar iKommissionen en

såförverkaförvaltningspolitikenuppgift för attviktig en
fleraförvaltningskultur ettmöjligtlångt avsomgemensam

fragmen-verksamhetensstatligamotverka denförmedel att
uniformförförordnågotliggerHäri intetering. or-meren

ellerverksamhet,Varjestatsförvaltningen.ganisering av
utifrån sinamåste bedömasverksamheter,ibland grupp av

förutsättningar.
ochidéerhuvudsakliga strä-vilkabeskrivitharkapitel 3I vi

ske-olikaunderförvaltningspolitikenpräglatvanden som
för-nödvändighetmedblirsammanfattningsådanden. En
gåttharföreställningen viexempelvis attgällerenklad. Det
före-Renodlingrenodling. ingentill ärsamordningfrån ny

konsekvensmedhar drivits vissteelse. idénTrots att un-
blandfor-ha kvarsäkertåren, kommer vi attder de senaste

ellermedsamorganiseradkämverksamhetdär är mermer,
verksamhet.artfrämmandemindre

ochmångfald, variationvärden iKommissionen storaser
förvaltningen,organiseradet gällerflexibilitet sättet attnär
olikapå vär-nödvändigt sättdet attsamtidigt vi ansersom
våraIverksamhet.enhetenden i statensinre reso-na om

perspek-tvådessaförsökerföljande vi avvägadetinemang
varandra.tiv mot

förunderlag över-bör kommissionendirektivenEnligt som
sektorövergri-myndighetsstrukturen göraväganden om

verksamheter ärocharbetsprocesseranalyserpande somav
förvaltningen, idelar t.ex.för olika sam-avgemensamma

transfereringssystem.olikamed administrationband av
hushållentilltransfereringarnafunnitharKommissionen att

enhetlig organise-samordnad ochområde därär ett meren
Statskontoretåtuppdragitdärförharangelägen. Viring är

5 26.sou 1997:7,Se s.
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studie detta område.att göra Kommissionen diskute-en av
denna fråga kapitelnärmare irar

Renodling ajjürsverksamhetav

Vikten verksamhet bedöms föratt varje kan illustre-sigav
fråganmed renodling statlig affärsverksamhet.ras om av

Utgångspunkten det många fall finnsär i välatt styrktett
behov kunna särskilja omfattandeatt eller art-av en mer
främmande affärsverksamhet. Detta kan ske tyd-genom en
lig organisatorisk uppdelning myndighet,inom varviden
den affärsdrivande delen eventuellt kan konkurrensutsättas,
eller bolagisering, kan följas privatise-genom en som av en

Det kan finnasring. starka skäl för sådant särskiljande.ett
Rollerna tydliggörs, och balanseringen de ibland mot-av
stridiga kraven på demokrati, rättssäkerhet effektivitetoch
underlättas. Risken affärsverksamhet subventionerasatt
med anslag minskar eller försvinner, och snedvridning av
konkurrensen motverkas. Kämverksamheten "smittas" inte

den artfrämmande kultur kan utvecklas affärsrö-iav som
relsen.

Det kan emellertid också finnas skäl sådan renodling.emot
Exempelvis kan stordriftsfördelar, synergieffekter och sam-
ordningsvinster gå förlorade. lnflytandet från affärsverk-
samheten kan främja ökad förnyelse- förändrings-ochen
kompetens.

Att entydiga rekommendationer med andra ord knap-ärge
möjligt. Kommissionenpast emellertid statlig af-attanser

färsverksamhet motiverad påinte områdenär där allmänin-
bäst fri etableringsrätttresset tjänas och affärsmässigav

konkurrens. detOm bedöms finnas förutsättningar för en
fungerande marknad, bör därför statlig verksamhet inom
området avvecklas. Normalt bör detta föregås bolagi-av en

Statens behovsering. och inflytandeinsyn till skydd förav
viktiga samhällsintressen bör tillgodoses regelgiv-genom

och offentligning tillsyn och kontroll. Om konkurrensen är
otillräcklig eller behovet offentlig och kontrollinsynom av

särskiltär kan finnasdet skäl förstort drivastaten att en
verksamhet. Aven sådan fall böri myndighetsformenegen

seövervägas avsnitt.nästa

53sou 1996:180.
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andramyndighetsform eller iOffentlig förvaltning i
former

verk-förvaltningensrapport till kommissionenI omen
professornochkommissionsledamotensamhetsformer, som

hävdasför,Marcussonförvaltningsrätt Lena atti ansvarar
myndighetsbe-enhetligtmedfördelardet finns klara ett
förvaltningsmyn-verksamhetsform,och enhetligengrepp

grundläggandefinnssådant ut-digheten. l systemett en
förvalt-generellaför den rättsligagångspunkt styrningen:

tillvilket bidrartillämpas,och kanningsregler principer
pâ offent-handläggning. Kraveneffektivrättssäkerhet och

tydligt bådeblirtillgodoses. in-lighet och Ansvaretinsyn
frånutgåroch sanktionerKontrolloch extemt.ternt samma

normer.
framhållsmyndighetsformenmed iAndra fördelar som

struktur företableraderbjuderden styr-är attrapporten en
Of-medel.allmännaanvändningenoch kontrollning avav

företag,frånskillnadverksamhet har, tillfentlig privata
måstemålsamhälleliga avvägas motsammansatta var-som

andra.

ocksåredovisasI Marcussons mot attargumentrapport
myndighetsformen.använda

myndighets-typiskasikte på denEtt attargument tar
verk-förekommeruppgiften myndighetsutövning iinte

ochför konkurrensdennaochsamheten utsattäratt
myndighetsreglema.därvid hindras av

medkompletterasfall bordeI dessa argumentationen
huvudhuvudmannaskapför offentligtnågot skäl över

förkontroll centralabehovet övertaget, t.ex. resurserav
verksamhe-infrastruktur ellerellerfolkförsörjningen att

ochbetydelsesamhälleligsärskildandra skäl ärten avav
enbart åtkan överlämnas privata intressenterinte . .

redovisasYtterligare i är attrapportenargument myn-som
med olikaförsvåra samverkankan intressen-dighetsformen

möjlighe-regelverket begränsarbland attannatter, genom
ochpå öppenhetavtal, kraveningå insyn ärattattterna

försjälvständiga framtoningendenhindrande, äratt svag
likställda.uppfattasoch inteintressenterna som

54 1997:38, 51-52sou s.
55 55sou 1997:38, s.
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I från Statskontoret till kommissionenrapport visasen
emellertid myndighetsformen efter de mångaatt numera,
intemstatliga avregleringarna, mycket flexibelvaraanses en
form för slag.kan användas uppgifter skiftandesom av

För möjliggöra påsamverkan med harintressenteratt sena-
framförår allt aktiebolag och ideella föreningar fram-re

ställts lämpliga verksamhetsforrner, medan däremotsom
efterstiftelser, den stiftelselagens tillkomst, ansettsnya

olämpliga och, gäller så kallade anslagsstiftelser,detnär
omöjliga.

Emellertid föreningarideella dag reglerade lagiär i inte
associationsform, råderoch det osäkerhet hursom om

många krävs för få till stånd föreningintressenter attsom en
och hur skallsamverkan regleras. Vidare enligt Mar-ärom

för förvaltningsmyndighetermöjligheterna självaattcusson
ingå avtal och medverka vid bildandet aktiebolag ellerav
stiftelser klarlagda. Vad gäller bolag Marcussonsinte isägs
rapport:

främst utformadeAktiebolagen för näringsverksamhetär
och regelsystemet uppbyggt för tillgodose andraär in-att

sådana främst gällande offentligtän sig itressen görsom
verksamhet.finansierad eller understödd

Mot denna bakgrund kan riktaisägs attrapporten man
invändningar förordandet aktiebolag och ideellamot av
föreningar verksarnhetsformer för offentlig verksamhet.som
Även formen förvaltningsmyndighet får ökad tillämp-om

så kommer enligt åtskilliga dendelarning rapporten av
offentliga verksamheten former. Sådanabedrivas andraiatt
former har mycket utformning; finnsvarierad deten en
"gråzon" mellan de förvaltningsmyndighetema och detrena

Härvid möjligheterna överlämna of-privata. erinras attom
fentlig förvaltning till enskilda rättssubjekt.

Självklart kan riksdag så-och olika grad regleraregering i
dan verksamhet bara materiellt också förvaltnings-inte utan
rättsligt. Så till framhållsexempel Marcussonsi rapport att
förvaltningslagen och offentlighetslagstiftningen i större
utsträckning kan tillämpliga. belyses reglering-Detgöras av

kommunallagens tredje kapitel blandi annat gören som

56sou 1997:9, 23.s.
57sou 1997:38, ss.s.



571997:57SOU

ochbolagkommunalapåtillämpligoffentlighetsprincipen
stiftelser.

har förekommithelst argumenteringMen ingen som. . . särskiltdessa ingripan-varförförklarakunnaskullesom
verksamhet,kommunalförnödvändigareglerde ansetts

hål-bolagsverksamhetenstatligaexempel dentillmedan
tillämp-offentlighetsprincipensutanför vadlits avser

ning.
följande rekom-lämnasSammanfattningsvis i rapporten

mendationer.

försjälvklar störremyndighetsformenbörNormalt vara0
åtagandet.statligadetdelen av

återbibehålls bör övervä-grâzonsorganexisterandeNär0
regelsys-offentligrättsligadetutvidgning avgas om en

verksamheter.för viktigaskekantillämplighettemets
bolagstatligafrågan iinsynbörSärskilt övervägas om

stiftelser.och

riksda-används börmyndighetsformformNär änannan0
dettillställningsärskilt fall taoch i varjeregeringengen

uttryck-ochuppgiftenförlämplighettilltänkta organets
regelsyste-offentligrättsligamån detvilkenligen iange

tillämpligt.bliförutsättsmet
avtalingåmöjligheterFörvaltningsmyndigheternas att0

klarläg-börbolagsbildningarochförenings-deltaoch i
gas.

detNärslutsatser.till dessaansluter sigKommissionen
denkommissionen attmyndighetsformengäller geranser

tilloch organiseringmöjligheter styrninggoda att anpassa
lverksamhet.statligförförutsättningarnavarierandede

offent-tillskapamöjlighetenantyds attrapporten nyen
för lösasärskiltutformas attassociationsformligrättslig som

medförknippadeiblandproblemsådana varaansessom
den-framförs iförslagnågot intemyndighetsformen. Men

del.na
denintebörkommissionen prövaEnligt om-omnuman

medkanmyndighetsformenflexibiliteten hosvittnade -
värdengrundläggande utnyttjas yt-bibehållande dessav -

därexempelEttverksamheter. utrymmeförterligare vissa

58 1997:38, 60.sou s.
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torde finnas för långtgående forsknings-anpassning ären
och högskoleväsendet.

förStörre forsknings-autonomi och högskolemyn-
dzgheterna
Cirka 45 000 20 % de drygt 225 000 statligt anställda årav
1994 arbetade högre utbildning och universitetsforsk-inom

Det innebärning. denna verksamhet den personal-att är
sfären statsförvaltningen.mässigt största inom

Redan högskolans betydelse och omfattning talar för denatt
uppmärksammas särskilt förvaltningspolitiken. Härtilli
kommer uppgifterna många gånger sådana denatt är att
bör ha Det vidare viktigtviss samverkanautonomi. är att
kan ske på bra med det samhället. Vissa svå-ett sätt övriga
righeter finna lämpliga rättsliga och andra former föratt
samverkan har uppmärksammats, bland Marcus-iannat

rapport.sons

Från högskolornas sida framhålls forskning ochatt un-
dervisning på akademisk nivå verksamhet börär en som
stå markerat fri från statsmaktemas direkta inflytande.
Det hävdas också den ökande samverkan medatt nä-
ringslivet och andra aktörer ställer krav på högskolor-att

skall kunna ingå avtal till exempel bolagsbildningna om
och huvud bedriva ekonomisk verksamhet påöver taget

effektivt anslutning till sådan samverkan.ett sätt i

Frågan komplex och kan lösas enkelär inte genom en
formel. Olika överväganden kan behöva för olikagöras
delar högskolornas verksamhet. Grundläggande ut-av
gångspunkter dock den offentligt finansierade hög-är att
skolan allmänt samhälleligt ochtjänar intresseett att en

såverksamhet utsträckning beroende of-iär storsom av
fentliga medel måste och kontrollerasgivetvis styras av
det allmänna. Samtidigt konstateras detta samhälleli-att

forskning och utbildning på hög nivåintresse bästga av
dessa verksamheter får bedrivastjänas medattav en om-

fattande autonomi.

Detta skulle kunna förtala särskild förvalt-att överväga en
ningsform för forskning och högre utbildning. Innan ett
sådant övervägande det dock enligtgörs är moti-rapporten

59sou 1997:9, 6s.
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ochutvärdera hur högskolestiftelserna Jönköpingiverat att
vilkafungerat och söka nå ökad klarhetGöteborg har iäven

hinder för högskolorna.regler upplevs reellasomsom

delar högskolornas verksamhet myndighets-Vissa ärav
tjänstetillsättningar och frågorexempelvisutövning, om

kontrollsystemet,Här behövs det sedvanligaexamination.
kangraden tillsyn, kontroll och detaljregleringäven om av

diskuteras och på punkter föremål förvissa översyn.är

krav på rela-Framgångsrik forskning och utbildning ställer
reglerlångsiktig planering med stabila grundläggandetivt

forskningsinstitu-och smidiga former för samverkan med
kan enligtnäringsliv och andra Dettationer, intressenter.

detönskemål särskilda lösningarleda till närrapporten om
gäller anslagsfrågor och ekonomisk styrning störresamt ett
handlingsutrymme ekonomiska frågor. myndighets-Meni
formens flexibilitet borde kunna tillgodose dessa behov.

under-Särskilda har för avseendeninitiativ tagits i vissaatt
näringslivetsamverkan högskolan och Ytter-lätta mellan

högskolans självständighetligare åtgärd för ökaatten
ochskulle särreglera frågor rätten emotatt att tavara om

hantera donationsmedel;

väsentligt de bedömningarKommissionen delar allt ii rap-
har âtergetts. likhet med vadI igörsporten som nu som

förorda frågornavill kommissionen vidarerapporten att om
och högskolornas särskilda behovuniversitetens auto-av

klar-och rörelsefrihet för samverkan med andra börnomi
läggas. Därvid bör högskolans behov integritet iäven av
förhållande till andra och finansiärerintressenter än stats-
makterna börbeaktas. Kommissionen regeringenattanser

denna sak.initiativ ita ett

förSamverkan överordnade mål

många skäl ökar samverkan mellan olikaAv behovet av
förvaltningen. föredrar renod-statsmakternaNärgrenar av

ling framför enhetligsamordning inom gemensam, or-en
måste förbehovet handlande detganisation, gemen-av

myndig-bästa tillgodoses samarbete mellansamma genom
heterna.

förvaltningspolitiska under tid harDet reformarbetet senare
stärkt myndigheternas Dettaidentitet organisationer.som

° sou 1997:38, 57s.
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anledning betona vikten statstjänstemärmenatt attger av
till de överordnade målen och har hög beredskap attser en

samarbeta med andra. Jacobsson, kommissionsleda-Bengt
och professor förvaltningsrätt, framhålleri i sinmot rapport

till kommissionen:

Tjänstemän inför ledning. den ökadeMotsinansvarar
betoningen inför den ochorganisationenav ansvar egna
effektivitet något på organisationsnivå kanmätssom som

statsförvaltningen hel-ställas ansvaret gentemot som en
förhet. Det viktiga det brainteär äratt göra som- - -

den något bra förorganisationen är stats-utanegna som
helhet.förvaltningen i sin

Men det räcker till den helhet statsför-barainte att se som
valtningen betonar baraJacobsson. Statenutgör, är en av
aktörerna samhället:i

byråkratinDen statliga har alltid djupt invävdvarit i
samhället och fungerat växelspel med andra, tilli ett ex-
empel företag, frivilligaintresseorganisationer, organisa-

gäller såväl skapandet reglerDettioner iietc. av som
aldrig handlattillämpningen regler. Organisering harav

ocksåenbart organisera attatt staten, utanom om orga-
Särskilt vik-relationerna mellan och samhälle.nisera stat

har med-har detta blivit EU-arbetet. byråkratiEU:stigt i
liten och därmed beroende dels nationer-gjortsvetet av

förvaltningar, företag,dels intresseorganisationernas av
lobbyister.och

införförvaltningspolitiken stårsamverkansuppgiftDen som
handlar relatio-andra flerdimensionell.med ord Detär om

och mel-mellan och samhällemellan myndigheter, statner
skall så långtlan för samverkanSverige och EU. Formema

och inflytande förmöjligt kraven på insynmotsvarasom
såmedborgare skall kunna lokaliserasoch politiker. Ansvar

den statliga verksamhetens legitimitet inteatt äventyras.
samverkan underlättasDet gäller skapa därstruktureratt

under beaktande problemen.de antyddaav

Avsektorisering
offentligaNär den verksamheten byggdes under 1960-ut

och 1970-talen härskade uttalat sektortänkande. Starkaett

52sou 1997:30, 129s.
°3sou 1997:30, 105.s.
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Arbetsmark-exempelvisbyggdessektorsmyndigheter upp,
respektivemedBostadsstyrelsen sinaochnadsstyrelsen
organiseradesutbildningoch högreForskninglänsnämnder.
tendensersektorperspektiv. Samma1970-taletunder i ett

slog1980-taletUnderkommunerna.gällandegjorde isig
"sektorisering" blevochemellertid stämningen sym-enom,

avsek-medArbetethelheten.till atthänsynbristandebol för
länsförvaltningenstatligapå denfrämstinriktadestorisera

nämndorganisationen.kommunalaoch den

samverkansbehovtillgodoseAvsektorisering sätt attär ett
skekanDetverksamheten.offentligadeninominternt ge-
ellernivåerkommunalatilldelegerasuppgifteratt ge-nom
hittillsförvaltningenregionala änstatligadenatt mernom

länsstyrelserna.tillförs samman
uppmärksam-fästasammanhangvill dettaiKommissionen

statligindelningenregionaladenfråganpåheten avom
handefterhar inrättatmyndigheterflerAlltverksamhet.

ochlänen,verksamhetsområden större änregionala ärsom
disparat.gradhögblivitharindelningen igeografiskaden
statsför-bådesamverkanförsvåra inomDetta ägnat attär

och kommuner.landstingochdennamellanochvaltningen
regionalasjälvmyndighet sinregelbeslutardag varjeI i om

före-beslutar,riksdagenellerde fallindelning. I regeringen
indelningen i över-ettövervägsdet knappastfaller som om

Kommissionenförvaltningsperspektiv. attgripande anser
börstatsmakterna utöva ettsådan viktsaken har atten
myndighetersstatligagällerdetsamordnande näransvar

indelning.regionala
måste kunnaRegeringskansliet över-göraochRegeringen

verksamhets-mellan olikagripande politiska prioriteringar
sektorsgränserna.helhetssyn,utifrånområden tvärs överen

intervjuundersökning,vårblandofta,framförs iKritik annat
sektoriseradalltför attregeringspolitiken blirmot att genom

otillräckligmedbedrivsRegeringskanslietarbetet i sam-
värdeocksåframhålls attandra sidan ettordning. A som

för-ochsektorsintressenförstårtydligt sinadepartementen
har attregeringenvid den sammanvägningdem somsvarar

göra.

samordningendiskussionKommissionen att omenmenar
balanserad.på dettamåsteRegeringskansliet sättinom vara

64 1997:15SOU
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Men frågan god samordning central och aktuellärom en
och förtjänar uppmärksammas. Regeringskanslietsatt roll
behandlas kapitel 12.i

Ämnes- och uppgiftsfördelningen mellan de centrala äm-
betsverken speglar struktureni Regeringskansli-stort sett i

Möjligheterna få till stånd den lämpligasteet. arbetsför-att
delningen på central myndighetsnivå hänger nära samman
med hur samordningen Regeringskanslieti anordnas. De-
partementsindelningen och de centrala myndigheternas
verksamhetsområden å sidan, och utgiftsområdena iena
statsbudgeten å den andra, bör så långt möjligt tillanpassas
varandra. Detta bör stärka verksamhetssam-ägnat attvara
banden och förbättra helhetssynen.

Hur avsektoriserar ellerän förvalt-ämnesanpassarman
ningsstrukturen kvarstår behovet samverkan mellanav
myndigheter. Kommissionen behovetattanser av samver-
kan första handinte bör tillgodosesi organisations-genom
förändringar andra former,i exempelvis tillfälligautan or-

för avgränsade uppgifter eller arbete informellai nät-gan
verk. Exempel på det förra de miljödelegationer, blandär

Dalälvsdelegationen,annat inrättades under slutetsom av
1980-talet med uppgift utarbeta förslag för lösa mil-att att
jöproblem geografiskainom områden skar igenomsom or-
dinarie administrativa regionala och lokala indelningar. Ex-
empel på det Toppledarforum för arbetetär med attsenare

informationsteknikutnyttja förvaltningen. I deti intematio-
nella arbetet återkommer till,är, vi nätverken le-straxsom
glo.

Den moderna informationstekniken underlättar gränsöver-
skridande arbetsformer verksamheterinom med gemen-

informationsbehov eller Exempel på det-avnämare.samma
till kommissionenita från Statskontoret.rapporterges

Samverkan förvaltningen oftai myndighetspers-i ettses
pektiv. För sådana förvaltningar har breda kontaktytorsom

allmänheten bör emellertid medborgarperspektivetmot vara
styrande. Medborgarnas kontakter med myndigheterna bör
underlättas förvaltningen med individenatt i mötetgenom
så långt möjligt integrerad på den lokala nivån.är Med mo-
dern informationsteknik, avstånd tid ochövervinner isom

°5sou 1988:34
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förutsättningar för detta i"virtuella organisatio-rum, ges
ner".

antal kommunerI har så kallade medbor-ett prövatman
garkontor med flera för-uppdrag från myndigheter och
valtningar förstatliga och kommunala vissaatt ansvara- -

såsom utbetalningar, mottagande inbetalningar,tjänster, av
information och råd. erfarenheten entydigtEhuru varitinte

kommissionen försöken bör fortsätta. Denpositiv, attanser
snabba utvecklingen informationstekniken förtalar attav
verksamheten kan goda resultat.ge

Samverkan med aktörer utanför statsförvaltningen
Att myndigheterna samarbetar med och före-organisationer

den sektorn liksom med kommuner och lands-i privatatag
eller främmande. ochKorporatismting ingentingär nytt

beskrivs ofta företeelser, detsärintressen negativasom men
moderna samhället till delar uppbyggt på sådanär stora
samverkan. kritik berättigad, brukarDen ochärsom som
framföras särskilt tider ekonomisk kris, handlari attav om

ofta har förmått skilda påinte intressenstaten avväga ett
det bästa. Detta starktsätt är ettgagnarsom gemensamma

för förvaltningspolitiken formerna förbörmotiv ägnaatt
och effekterna utanför för-samverkan med samhälletav
valtningen det fruktbart försö-intresse, intestort är attmen
ka stärka allmänintresset dra gränseratt snävagenom upp
för samverkan med andra aktörer.statens

Jacobsson påpekarBengt skapar konti-europeiseringenatt
nuerliga behov definiera modifieraoch nationella in-attav
tressen:

de tusentals arbetsgrupperI där nationen representeras
skall vad vill redasvenskar. Hur skallvi vi viveta tasom
på detta företag, ochintresseorganisationer intestatom
samverkar Formella korporativistiska formisystem. . .exempelvis lekmannastyrelser förståskan undvikas,av

påverkar stort.detta inte imen

Vårt medlemskap EU skapar behov bred och tidigi ett av en
samverkan och väl utvecklad det gällerstrategi när atten
utforma svenska ståndpunkter och påverka denatt europe-
iska beslutsprocessen. hävda infly-Om skall kunnavi ett
tande EU räcker det väl förberedd vidinom inte att vara

°7sou 1997:30, 99s.
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ministerrådet, eftersom ståndpunk-ärendenas behandling i
ochfram otaliga arbetsgrupperisuccessivttema växer

svenska aktörerSamverkan mellankommittéer EU.inom
tenderar verkainformella nätverk,sker till del i attstor som

blir delarutanför formella EU-strukturen. Viockså den av
transnationella nätverk.

naturlig och oundviklig. Mensådan utveckling bådeEn är
formellautanförförvaltningen på detta arbetar sinasättnär

grundläggande förvaltningspolitiskastrukturer äventyras
öppenhet, styrbarhet och offent-värden demokrati ochsom

lighet. generellt problem,Detta accentuerasär ett avsom
uppgiftskall lösas viktigEU-medlemskapet. Hur det är en

för förvaltningspolitiken.

frågororganisatorisk modell hantera dessaNågon enkel att
villfinns Kommissionenför det bästa inte.gemensamma

offentlig debatt frå-öppenhet, ochbetona vikten iinsynav
informella samarbetsorgan ochbehandlas olikaigor som

riksdagen spela"nätverk". Enligt kommissionen bör vidare
särskilt detökad roll förvaltningspolitiken och i inter-ien

förmåga hållaRegeringskanslietsnationella samarbetet. att
därtill för-förvaltningspolitiken måstesamlatett grepp om

riksdagens ochåterkommer till frågorstärkas. Vi rege-om
uppgifter kapitel och kapi-förvaltningspolitiska 7ringens i

tel 12.
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Samordnad5

transfereringsorganisation

svårstyrd sektorEn

blivittidunderhushållen hartillTransfereringama senare
statsmakternaproblemområden.centralapolitikensett av

fåmed intentioneromgångar misslyckats sinaolikahar atti
vikt för denreglerutgifter har skenat,förverkligade, storav

Ettskilda riktningar.snabb takt ochändratsenskilde har ii
karaktär,genomgripandedelvisutredningsförslag,flertal av
lång-gäller denklarhet detpåbristenföreligger, närmen

påfallande.inriktningensiktiga är

skarpsvårt draområden detflestapå deHär är att ensom
förvaltningspolitik. Kommissio-sakpolitik ochmellangräns

kanmisslyckandendeemellertid noterasatt somansernen
direktivvåraförvaltningspolitisk I nämnsdelvis art.är av

transfereringssystemolika ettadministrationen ex-somav
med sektor-bidrabörkommissionenpå frågor därempel

verksamhe-ochbeslutsprocessersövergripande analyser av
utarbetatStatskontoretvårt uppdrag har rapportPåter. en

hushållen. Itransfereringama tilladministrationen avom
förslagStatskontoretsför ikapitel redogörslutet detta viav

sammandrag.

huvud-statsfinansemapåbelastningTransfereringarnas är
pågår. Deförändringsarbetetill det trans-anledningen som
studie haromfattas Statskontoretsfereringar tre-avsom

årfråntjugofemårsperiodenfasta underdubblats priseri
miljarder kronor.tilluppgick år 340Utgiftema 19941970.

föränd-demografiskautgiftsökningendel speglarTill stor
och statsmaktemasökning priorite-arbetslöshetensringar,

välfärd,trygghet ochsocial närmarering men enav
förändringaranmärkningsvärda iavslöjargranskning ut-

bristandehänföras tillmåste styrning,giftsmönstret som

58sou 1996:180.
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kontroll och samordning, delegering beslutsbefogenheterav
koppling finansieringsansvar alltförtill ochutan stortett

spelrum på olika beslutsnivåer för motstridiga intressen.
Därigenom faller problemet delvis det förvaltningspo-inom
litiska området.

påSom exempel brister kani styrningen nämnas att ut-en
arbetsskadeförsäkringenvidgning skadebegreppet led-iav

de till antalet ersättningsfall från årökade 7 000 1980att ca
ftill drygt 56 år så omfattande och kostnads-000 1991 En

krävande förändring avsedd. det administ-Aveninte ivar
såsomledet kan spåra bristerrativa i styrningen, närman

på årantalet anställda vid försäkringskassoma 1975-82sju
000.frånökade till drygt14 000 22ca

försäkrings-Statskontoret de tidigarei sinnämner rapport
domstolarnas arbetsskadeärenden tydligtpraxis i ettsom
exempel på bristande samband mellan befogenheter och
finansieringsansvar. Motstridiga uppfattningar frågai om
sjukpenning och sidan statsmakternasjuklön mellan å ena

åoch andra sidan arbetsmarknadens ochorganisationer
mellan dessa inbördes medförde den samlade sjukpen-att

från den offentliga sjukförsäkringen och avtalsför-ningen
säkringen under åren uppgick till hundra1987-1991 procent

inkomstbortfallet medfördeför alla, vilketi ettstort settav
överutnyttjande."obestridligt

Transfereringssystemens försvårasadministration tätaav
regeländringar. sådana sker riktningarNär i imotsatta en

frågaoch det bristande bearbetningvittnarsamma avom en
underliggande fråga. slående exempel gäller reglernaEtten

vid deltidsarbetslöshet. Sådan harersättning ersättningom
utgått från a-kassoma sedan 1940-talet. Från årmitten av

fannsgällde begränsning till dagar, det1974 50en men om
Påsärskilda skäl kunde tiden utsträckas till 150 dagar.

svårigheten blev frångrund de särskilda skälenprövaattav
år efter påpekande från Arbetsmarknadsstyrelsen,1982,
150-dagarsregeln allmänt tillämpad. 1984 slopadesArmer

återinfördesbegränsningen till särskilda skäl. Tre år senare

69Ståhlberg Ekonomisk 8/96,DebattA-C, 640.s.,7° folkrörelse välfärdsbyrâkrati. svenska sjuk-Lindqvist, tillFrån Det
försäkringssystemets sid Arkiv avhandlings-utveckling 1900-1990, 129.

Lund 1990.serie.
71 sid 637.A.a,
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1995."återinföras årpå slopas år ochden för 1993att nytt
ersättningsnivåer och reglerBåda med gällandelösningarna,

överutnyttjande Utaninnebär risk föri övrigt, systemet.av
många deltidsarbetslösabegränsningsregel kommer atten

stå till arbets-verklighetenuppbära ersättning iattutan
deltidsarbets-förfogande. fall denmarknadens I kanmotsatt

från förvärvsarbe-helt avstålöse öka inkomstsin attgenom
vid tillämp-Upprepade regeländringar skapar oklarhette.

ningen.

få väl fungerande adrni-förKommissionen att attanser en
helasamlatmåste statsmakterna övernistration ta ett grepp

ersättningssystemet.

Skilda historiska traditioner

för hus-omfattande administrativaDe mest systemen
arbetslös-hållstransfereringar försäkringskassoma ochär

Riksförsäkringsverket respektive Ar-hetskassorna, med
Båda slagenbetsmarknadsverket tillsynsmyndigheter.som

fristående rättssubjekt. De harkassor sin över-är varav
Försäkringskasseförbundet Arbets-form ochbyggnad i av

inflytel-löshetskassomas samarbetsorganisation, utgörsom
för-Arbetslöshetskassomaserika ärintresseorganisationer.

andrade fackliga ochankrade hos vissaorganisationerna
har starksammanslutningar, medan försäkringskassoma en

ledamöter derasanknytning till landstingen, iutsersom
kommunaltsocialförsäkringsnämnder oftastyrelser och -

verksamma.

på 1910-socialförsäkringstanken bröt SverigeNär iigenom
skyddet vid arbets-omfattade ekonomiskatalet den detinte

arbetslöshetsförsäkringlagstiftning frivilliglöshet. En om en
och det dröjde ända till 1960-kom till stånd först år 1934,

befolkningen komtalet huvuddelen den arbetandeinnan av
för-finansieradestillhöra försäkringen. Under lång tidatt

medlemsavgifterpersonligasäkringen till del ännustor av -
ungefär hälften. har arbetslöshets-på 1950-talet till Senare

generelltförsäkringen utvecklats riktningi mot ett trygg-
ersättningsdagar börjanhetssystem. Det totala antalet ivar

åttiotaletåret, underefterkrigstiden miljonerettav par om
1990-talet arbets-omkring miljoner och vid20 mitten när-

72 arbetslöshetsförsäkringen medAndersson, och 1981-1996 årenSO
Arbetslöshetskassor-till sammandrag1935 1980 40-43. Utgiveni avs.

1996.samorganisation.nas
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Årligen utbetalasmiljoner.exploderat 90lösheten nära nu-
förmiljarder kronor,omkring 40 staten om-svararvarav

procent.kring 98

och harlänsvisförsäkringskassornaMedan organiserats ett
förarbetslöshetskassornalokalkontor,omfattande ärnät av

rikstäckande medförbranschornrådenolika sig sva-envar
allafattasmånga kassoroch regional Ilokal närvaro.gare

Stockholm.huvudkontoretersättningsfrågor påbeslut ii

försäkringskassor ochmellanadministrativaDen gränsen
tvådebetingad, ochhistorisktarbetslöshetskassor syste-är
bekräftarolika traditioner. Dethålls främst sinaisär avmen

grund-länder, deandraden iakttagelse gjorts i attsom
socialförsäkringssystemensskapats istommar upp-som

självförstär-bli långlivade ochtenderarbyggnadsskede att
nämndadag denkande." framstår emellertidflera skälAv i

irrationell.gränsdragningen som

iakttagelser har kommissionenHuvudsakliga cite-kapitletI
försäkringsocialEnESO-rapportenavsnittrat ett omur

arbets-skämingspunkten mellanuppstårproblem isom
försäkringen.och den allmännamarknadens regelsystem

stolarna"mellanproblem "fallermed komplexaMänniskor
myndigheterna".eller "bollas mellan

försäk-de allmännaförsäkring åläggerallmänLagen om
tillmed anknytningför frågorringskassorna ett stort ansvar

sjukför-tillrehabilitering hörFrågorarbetsmarknaden. om
återge densyfta tillRehabilitering "skallsäkringen. att som

förutsätt-arbetsförmåga ochsjukdomhar drabbats sinav
förvärvsarbete". Ansvaretförsörja självsigningar att genom
mellan arbetsgivaren,delas enligt lagenför rehabilitering

arbetslöshetskas-den enskilde. Attförsäkringskassan och
arbetsförmedlingen ochkontakter medhar tätasorna, som

utgå-finansieringendeltararbetsmarknaden och i avsom
rehabili-fördelaktigabidrag, direktende iinte ansvaretär

gränsdrag-nuvarandedet problematiskaillustrerar itering
ning.

73Andersson, 78Rune, a.a, s.
74Ståhlberg, A-C, 633.a.a, s.
75Ds 1994:81.
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administrationSkäl för en ny
ÖversynFörsäkringskassan SverigebetänkandetI av so--

administration framhålls avsaknadencialförsäkringens av
centrala administra-denmellanansvarsfördelningtydligen

försäkrings-Riksförsäkringsverket och de. allmännationen
kassoma. Där sägs:

problemförstärkt dessaår harunderUtvecklingen senare
för-följerdubblerade ledningsansvardetså att avsom
blivitharfristående ställningformelltsäkringskassomas

ifrågasättandeochKompetenstvistersvårare hantera.att
fått märkba-vanliga ochblivitbeslutsbefogenheter harav

fattaförmåga strategis-effekter för organisationens attra
ledningsbeslut."ka

skallförsäkringskassornaföreslåsbetänkandetI att vara
denivå ochpå regionalförvaltningsmyndigheter attstatliga

Somförvaltningsstrukturen.inordnas den statligadärmed i
skall administrerasverksamhet idenmotiv att somanges

all-finansierasdenreglerad ochhelhet statligt attsin är av
skattemedel.männa

led-"EffektivharRiksrevisionsverket RRV i rapporten
socialför-uppföljningochning" analyserat inomstyrning

finner bety-arbetsmarknadsområdet. RRVochsäkrings-
Riksförsäkringsverketmellansamspeletdande brister i
Försäkringskasseförbundet.försäkringskassorna ochRFV,

hurenhetlig bilddet svårtoch reglerLagar gör att aven
skalloch kassomamellan RFVansvarsfördelningen vara.

enskildaochmellan verketdäromUppfattningama varierar
splittratövergripande ledningsansvaretkassor. Det är ge-

med Ar-Försäkringskasseförbundet tillsammansattnom
för kasssomacentralbetsgivarverket arbetsgivarpartär

medförvaltningsmyndighetcentralsamtidigt RFV ärsom
nivå.på nationell Ansvaretverksamhetenledaansvaret att

skiltresursfördelningfrågoroch andra ärför ekonomi om
Erfarenhetenarbetsmiljö.personalpolitik ochfrån frågor om

verksamhetsutveckling, eko-medförthardetta attvisar att
påbehandlaspersonalpolitik integreratoch ettintenomi

sätt.

ochRFVpåtalatförsäkringskassornastudie harRRV:s attI
huruppfattningolikaFörsäkringskasseförbundet har om

7°sou 1996:64
77 16.RRV 1996:60, s.
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socialförsäkringsadministrationen skallstyrningen inom
utformas. alltförKassoma RFV hög utsträckningi iattanser
detaljstyr verksamheten. del kassor hävdar "RFV:sEn att

exempel påresultatstyming undermålig". RRV har funnitär
kassor beslut fattats ochRFVsigatt motsatt ävensom av

meddelat lokalkontoren skall följa verkets be-de inteatt
slut. Företrädare för verket "anser den oklara distink-att

ledning/ försämrarmellan tillsyn ochtionen styrning ver-
kets förutsättningar ledningsfunktionen".utövaatt

RRV framhåller vidare kulturen socialförsäk-inomatt
ringsadministrationen splittrad:är

Relationen försäkringskassoma präglasmellan RFV och
mellanoch bristande tillit In-misstro parterna.av en - - -

någon direktörema har undersökningenite ansett attav
för-det finns värderingarna mellan ochRFVien samsyn

säkringskassorna.

försäkrings-RRV har tidigare granskningar funnit olikai att
kassor tillämpar Verketregelverken på skilda sätt. attanser
kulturskillnaderna administrationen måste utjämnasinom
för likformig.rättstillämpningen skall bli Nuvarandeatt
former för åstadkomma betecknar RRVatt samsyn somen
bristfälliga.

föreslårRRV bland försäkringskassoma inordnas iannat att
centralden statliga myndighetsstrukturen och RFVatt som

för övergripande verksam-myndighet samlatettges ansvar
arbetsgivarfrågor.hetsfrågor, ekonomi och

arbetsför-RRV-rapporten berör förhållandet mellanäven
medlingen och arbetslöshetskassorna:

Ett problem RRV beträffande formerna förnoteratsom
uppföljning återrapporteringen frånochstyrning rör a-

kassoma till arbetsförmedlingarna ifrågasatta ärendenav
ärenden där förmedlingen ifrågasatt till ersättning;rätt
vår anm.. RRV har funnit handläggarna regel-inteatt

får information resultatet de ärenden därmässigt iom
ifrågasättanden har har dettaEnligt RRVgjorts. sanno-

7 A.a, 50, 67.s.
79A.a, 72s.
° A.a, 73.s.
s A.a, 77.s.
32A.a 17s.
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tillbidragitriktlinjer,med otydligakombination attlikt, i
ifrågasätta arbetssö-hos handläggarnamotivationen att

låg.tillkandes ersättning ärrätt

a-kassomaskännedomhar dåligskriver AMSRRV att om
på vilketför detkonsekvenservilket fårIT-system, sätt

inbördeshar dessutomuppgifter. A-kassomabegärAMS in
de datajämförbarhetenpåverkarvilket iolika IT-system,

in."begärAMSsom

försäkringskassornaförskälenKommissionen attattanser
föreslåsstatliga administrationen, iskall inordnas deni som
frågaocksåRRV, gällerbetänkandet ochdet nämnda iav

myndighetsutöv-arbetslöshetskassorna. Det sigrör omom
för-för vilkenomfattning,mycketenskilda ining storöver

offent-och andraoffentlighetsprincipenvaltningslagen,
försäkringfull utsträckning. Enligrättsliga regler bör gälla i

all-skattebetalarna börfinansierasheltnästan varaavsom
vill-karaktäravgift symbolisk utgörnärmastmän; att aven

framstårförmåner försäkringenför de betydandekor ger
oberättigat.som

reform på"attbetonasnämnda ESO-rapportenI den so-en
medområde kombineras genomgri-cialförsäkringamas bör

tyd-administrativaförändringar detpande i ansvaret, som
bak-liggerpolitiskaoch utvecklar deliggör intentioner som

välfärdssystem". enligtSyftetvåra attär rapportenom
enskilda ärendet.dethandläggningenskapa kvalitet i av

bidrag tillhandlar åtgärd eller"Det rätträtträtt personom
regel-forma såvälhandlartillfälle, och detvid atträtt om

medsådant ochpåadministrationverk sättett ensom en
införförtroendedet skaparresultatrnedvetenhetsådan att

tillämpningfungerar praktiskhur isystemen

Även funnitför kommissionenstudieStatskontoret har i sin
administrationenregelsystemenendast äveninte utanatt av

reformeras.transfereringarna bör

uppfattning. En administrativharKommissionen samma
inkomstbortfall skullestödformer vidolikasamordning av

ochstatsfinansemafördelar för bådemedföra betydande
trygghet.enskildes socialaden

°° A.a, 109.s.
A.a, 109.s.

5 1994:81, 399Ds s.
398A.a., s.
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"Bättre bidragen" Statskontorets förslaggrepp om -
Statskontoret har förstudie kommissionen försökti sin att
överblicka det omfattande utrednings- och reformarbetet
beträffande transfereringssystemen. Statskontorets slutsats

åtskilliga problem kommer kvarståär de åtgär-att att trots
der kan förväntas till följd detta arbete. l sin rapportsom av
till kommissionen pekar Statskontoret på följande kvarstå-

problemende

delat mellan flera aktörer, och medäransvaret sin0 var en
budget och kultur, vilket bland fortsattainnebärannat
risker för övervältring

den författningsmässiga regleringen sker ett stort0 genom
antal specifika lagar med bristande teknisk samordning

konstruktionema saknar regel inbyggda drivkrafter0 som
till självkontroll och hushållning

finansiering och beviljande alltidersättning inteär0 av
organisatoriskt kopplade

försäkringssystemen till delar bidragssystem ochär stora0
krav ställs alltjämt på kontroll förstora extern att mot-

verka missbruk till följd bidragssystem saknarattav
självkontrollerande drivkrafter

legala hinder motverkar IT effektivt blandutnyttjasatt0
för förbättra kontrollen effektiviseraoch verk-annat att

samheten

Endast omfattande reform bedöms kunna skapaen mera
förutsättningar för helt komma till med bristerna.att rätta
Den skiss till reform Statskontoret har redovisat inbe-som

renodling och förenklinggriper transfereringssyste-en av
sammanhållen, statlig församt organisation attmen en

administrera dessa. Ett tjugotal dagens transfereringarav
transfereringar offentligersätts nämligeni regi, ettav sex

försörjningsbidrag, socialbidrag, två inkomstbortfallsför-ett
säkringar vid medicinska orsaker och för över-atten en-
brygga perioder arbetslöshet- utbildningskontoett samtav
det Reguljära marknadsförsäkringarpensionssystemet.nya
kan komplement.utnyttjas ettsom

37sou 1996:180, 49.s.
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tillförsbidragstatliga ettformernaDe olika sammanav
finansieringeninklusiveförsörjningsbidrag,statligt av ung-

domsstudier.

samband medstarkaharsocialbidrag,Prövningen somav
kommu-hossocialtjänsten,åtgärder stannarinomövriga

nen.
ochsjukförsäkringallmänförsäkringarnabådaDe om--

styrda. För-självständigtförutsättsställningsförsäkring -
ochbudgetfrånhålls skildasäkringarnas statenspengar
Ettstatsmakternadedisponeras inom anger.ramar som

försäkringstagar-drabbaöverutnyttjande skall
indi-finansieraförbörna/ Utrymmefinansiärema. attges

rehabiliteringexempelvisåtgärder ärvidinriktade som--
motiverade.försäkringsmässigt

kontomodellen,kalladesåbedöms denvuxenutbildningFör
lämplig.tvångssparande,ettär varasom

förförvaltning styrning,nivå finnsPå central gemensamen
försörjnings-uppföljning/ utvärderingochsamordning av

bidragen.
fondstyrelsernationellaförsäkringrespektiveFör inrättas

finansi-andraochförsäkringstagareförmed representanter
för-ochför ekonomiövergripandeharDe ettärer. ansvar

tillmedelfördelardeförsäkring ochrespektivevaltning av
regional organisation.en

handhaskansliorganisationInom gemen-gemensamen
utvecklingochuppgifter, såsom administration avsamma

IT-stöd.

beslutbland i in-verksamheten, medDen annatoperativa
lokal-dividärenden, sköts huvudsakligen av

kontor/ medborgarkontor.

övervägandenKommissionens

dokumenteratshar imed transfereringssystemenProblemen
demUtöverutredningar och forskarrapporter.flertalett

utredningRRV:sberörts kanhär har nämnas sys-omsom
välfärdssystemen.och fusktembrister i

behovvälochfinns starktEnligt kommissionen utrettett av
transfereringssystemensåvälsystemförändringar frågai om

s RRV 1995:32
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deras administration. Kommissionen föreslår fort-som ett
reformarbete inriktat påsatt sammanhållet transfe-ett mera

detrerirugssystem nuvarande.än
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Styrning6

övergripande styrningtilldetaljstyrningFrån

fatta-politisktgenomförförvaltningensäkerställaFör attatt
ochriksdagharoch effektivtkorrektpå sättde beslut ett

förfogande. Dessatillantal sittstyrinstrumentregering ett
indelningaranvändsOftastyrformer.olikaindelasbrukar i

konstitutionellariksdagens ochutgår från regeringenssom
ochkontroll-finans-,föreskrifts-,dvs.maktbefogenheter,

följande ka-femoch deutnämningsmakten. dettaNär vi i
sådanfrånutgår statsrätts-pitlen diskuterar vistyrning en

inbegriperdiskussionenligt präglad kategorisering, men
behandlarslag. Dessutominformelltstyrningäven merav

för medborgar-viktigoffentlighetsprincipendär ärvi som
blandkontroll,ochmassmediemas annatoch insyn ge-nas

medde-ochhandlingaroffentligabestämmelserna omnom
larfrihet.

ochriksdaghartjugoårsperiodenUnder den senaste rege-
samspeletochförändratolika omgångar styrningenring i av
haftblandhar sinFörändringarna annatmed förvaltningen.

kritikentilltagande1970-taletden under motgrund i en
harKritikernaförvaltning.svärstyrdoch alltväxande mer

inflytandealltförfått överstorttjänstemännen ettattmenat
tiddelför sinPolitikerna harpolitiken. storägnaansetts av

påstället förbetydelsemindre ettåt frågor atti merav
sagdautvecklingen. Detövergripande plan aktivt styra nu
harblanddemokratiproblem, annatgrundeniär ett som
mind-politiker ochrollfördelningen mellan tjänstemängjort

ansvarsutkrävandet.försvåratochtydligre

39 ff.85ff. 1996:50,RRV1983:39, 19Se sout.ex. s.s.
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Det har vidare funnits uppfattning förvaltnings-atten om
verksamhetema drivits tillräckligt effektivt och kost-inte att
nadsmedvetandet bland den kri-tjänstemännen varit svagt;
tiken har ökat styrka takt med statsfinanserna försäm-i i att

Förvaltningen har jämförts med det näringsli-rats. privata
Företagens förmåga affärsmässighet,till smidighet,vet.

flexibilitet och initiativkraft har ställts vad beskri-mot som
myndigheternas förmågavits bristande förnya ochattsom

förändra.

För dels stärka den politiska ledningen förvaltning-att över
och tydliggöra ansvarsfördelningen mellan förvalt-en

ningsnivåema, dels myndigheterna ökad handlingsfrihetge
förverkliga politiskt fattade beslut har riksdag ochatt rege-
under de decenniernaring minskat detaljstymingensenaste

förvaltningen för stället lägga tonvikten påiatt övergri-av
pande frågor förvaltningens funktioner och inriktning.om
Samtidigt har betydelsen verksamheterna kontrollerasattav
och utvärderas ökad vikt.getts

Den omfattande förändringen införandetmest är av en ny
där förvaltningen med Verksamhetsmålstyrstrategi, styrs

och resultatuppföljning. styrformDenna har varierande
beteckningar, benämns dag oftast resultatstyrning.imen

Regeringen har medveten svårigheterna frånvarit attom
politisk nivå förvaltningen målmed och resultat. Istyra
bakgrunden har funnits erfarenheter från försök med pro-
grambudgetering under och1960- l970-talen. När regering-

presenterade resultatstymingen samlad form 1988i ien mer
års kompletteringsproposition det därför med för-vissvar
siktighet. Den beskrevs endast allmänna Regering-i termer.

menade arbetet skulle bedrivas "med måttatt ett storten av
pragmatism" och förändringarna skulle genomförasatt

Det frågan införastegvis. inte lös-vissatt givenvar om en
"påbörjaning arbete riktning, därutan att i vissettom en

beredskapen måste hög för löpande omprövningvara en

9° 1987/Prop. 88:150, Verksledningskommittén SOU69 1985:40s.
brukar till resultatstymingen,initiativtagare mångaävenses som om av
de grundläggande idéerna betydligt äldre datum. dis-Regeringenär av
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erfarenheternakonstaterarvåra direktiv regeringen attI av
förmålenochgodahittills har varit attresultatstymingen

fast.liggerresultatstyrningen
harresultatstymingenutsträckningvilkenBedömningar iav

tolkatsharbegreppetkomplicerasframgångsrik attvarit av
övergripande prin-sätt. Resultatstymingenpå olika är en

politik ochmellanoch relationernagränsdragningenförcip
denhar givitRegeringenstyrstrategi.förvaltning enen- kompletteringspro-årsinnebörd. I 1994allmänsådan mer

står:position

arbetetfortsattadet attkommer iBudgetprocessen även
uppmärksam-Okadresultatstymingen.kärnan iutgöra

andra in-resultatorienteraåtdockmåstehet ägnas att
ledningsformer,lagstiftning, organisation,strument, som

olikautbildning De instrumentenutnämningsmakt, etc.
resultat-församklangoch tillämpas attutformas imåste

tillfredsställande.fungeraskallstymingen
fåttresultatstymingen störstharframgårSom citatet ge-av

oftadärförbudgetprocessen. harBegreppetnomslag i
resultatochde målgällatillkommit attavgränsasatt som

budgetdoku-olikaredovisarmyndigheter iochregering
alltföribudgetdialogen. Detta viochment vara enanser

avgränsning.snäv

vik-endast änbudgetprocessen ärFörändringarna i omen,
bedömningVidresultatstyrningsstrategin.del itig, aven

övriganödvändigt indet vägafungerar atthur ärstrategin
år. Detunderskett styrningenförändringar i senaresom

beslutadministrativadelegeringexempelvisgäller omav
resurshante-ochpersonal, organisationbland internannat

föränd-ochinformelladen styrningenutvecklingring, av
utvärderingsverksamheten.ochkontroll-iringar

prop.Verksledningspropositionenden s.k.kuterade istyrstrategin
88:1501987/prop.kompletteringsproposition87:99.1986/ I 1988 års

samlatpresenterades strategin ett program.som
9 1997:15, 55.sou s.
92 20.jfr 1995:6,Ds1993/94450, bil. 106. ävenProp. s.s.
93fr 15.Ds 1995:6,även s.
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Kommissionen delar åsikt målen för resul-regeringens att
dvs. stärka den politiska ledningentatstymingsstrategin, att

förvaltningen och öka effektiviteten verksamheterna,över i
skall ligga fast. Kommissionen också flera deattmenar av
grundläggande förändringar under årägtsom rum senare
vad gäller förvaltningen harstyrningen varit positiva.av
Men dag också problem, flera fårstyrningen irymmer varav
bedömas grundläggande karaktär.vara av mer

Styrningen förvaltningen har, liksom förvaltningspoliti-av
ken hög grad kommit inriktas på effektivitets-i övrigt, i att
frågor. I tid statsfinansema obalans detnär iär är natur-en
ligt frågor effektivitet självfalletDetatt prioriteras. ärom
angeläget fortsättningsvis utformas påstyrningenatt även
så kostnadsmedvetandet förvaltningen förbättras.sätt iatt
Men utgångspunkt måste effektivitetssträvande-atten vara

beaktas främst för helhet andra för-staten samt attna som
Valtningspolitiska värden de-rättssäkerhet, ochinsynsom
mokrati försummas.inte

Handlingsfrihet för myndigheterna befrämjar deras initiativ-
förmåga och I takt med komplexiteten ochattengagemang.
förändringstakten samhället har tilltagit så har behoveti av
handlingsfrihet för myndigheterna ökat. Den traditionella
detaljstymingen dåligt detta. års avregle-Senaremotsvarar

och delegeringar administrativa beslutsbefogenhe-ringar av
har den bakgrunden högst betydelsefulla. Detter varitmot
vidare försermyndigheterna högre grad Re-är positivt iatt

geringskansliet med information kan ligga till grundsom
för planering och beslut.

l kommissionens intervjuundersökning framhåller många
myndighetsföreträdare dessa förändringar haft positivaatt
effekter för myndigheternas arbete. Verksamheter-interna

resultat har fått ökad uppmärksamhet. För vissanas myn-
digheter kan tala introduktionen denman om av
"resultatkultur" resultatstyrningsstrategin skallsom upp-

En verkschef anför:muntra.

På myndighetshåll mycket längre fram jämfört medär vi
Regeringskansliet det gäller mål- och resultatstyr-när

uppföljningsmetodik och sådant. deGenomning, annat
förändringar har de åren, med be-varit tiosenastesom
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resultat, såpå kunnasparingskraven och kraven visaatt
också. haderoligare Förrdet blivit myckethar man en

däralltid stod kring destridenkänsla den sis-att storaav
Sedan detibudgetberedningen.tusenlappamata var

medefter vad åstadkomfrågade viingen i stort settsom
inställning.finns heltNualla de där annanenpengarna.

själv-myndigheternassamtidigtinnebärFörändringarna att
undvika myndigheternastärks.ständighet För attatt agerar

vik-deticke önskvärtför samhället helhetpå ärsättett som
befogen-arbetsuppgifter,tydliggöra förvaltningenstigt att
verk-och utvärderakontrolleraheter och samt attansvar

påhaockså blivit viktigaresamheten. Det har rättatt person
försöktår harplats. Under mötaregeringen atträtt senare

pågått.harutvecklingsarbeteochdessa krav intensivtett
enligt kom-så ändå,framsteg harAven orts ärvissaom

förvalt-kontrollochstatsmaktemas styrningmissionen, av
någrapåföljande pekarotillfredsställande. I det viningen

uppmärk-särskildbörförhållanden regeringen ägnasom
mel-samspeletförbättrafortsatt arbete medsamhet i attett

förvaltning.ochlan regering

budgetprocessenResultatstyming i

detaljregleringenminskatstatsmakterna harSamtidigt som
år resultatstyrning-har de undermyndigheterna isenareav
Sådanamål resultatkrav.tydligare och precise-angetten

med budgetprocessen.främst sambandhar gjorts iringar

på resultat formdels krav prestationer,handlarDet i avom
effekterdels vilkaelleraktiviteter, tjänstert.ex. somvaror,

trafik-ökadmiljö ellersyftar till, bättreprestationerna t.ex.
pådessa två aspekterhållasäkerhet. Det viktigt isärär att

94 myndighets-kunskapen dencentralPå nivåSOU 1997:15, 145. är oms.
kunskapslägetsammanfattningbegränsad. Iinterna styrningen aven

för-blandkonstateras RRVfrån dateradRRV, 1996, attannat som-
lä-kunskapenhar den bredastedenmodligen organisationär omsom

den"mindre kunskap" dels "hurhar iinterna styrningenget om- resultat-"sambandet mellanoch fungerar", delsmyndigheterna utser
36.verksamheter"utfallet RRV 1996:36,och olikastyrningen s.av
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resultatstymingen budgetprocessen diskuterari när man
dess möjligheter och gränser.

Prestationskrav kan allmänhet formuleras ochkonkreti gö-
operationella. Likaså låter de ofta och beskri-sig mätasras

sällan med tydlighet. resultatmål ochinte Attstor sättavas,
öka effektiviteten myndighe-prestationermäta är iägnat att

och förbättra deras Effekternaterna interna styrning. av
däremot svårare operationalisera ochprestationerna är att

Det särskilt försvårt enskild myndighetmäta. är att en ange
mätbara mål de slutliga effekterna verksamhe-som avser av

berorDet dels på generellt svårt ef-detten. är mätaatt att
fekter. Dessutom påverkas många gångersituationen av
andra förhållanden de den enskilda myndighetenän som

styra.kan

självfalletDet angeläget formule-riksdag ochär regeringatt
så tydliga mål och resultatkrav minskarmöjligt. Detrar som

osäkerheten både departement och myndigheter vadi om
skall utföras och underlättar också kontroll och utvär-som

dering. Det vidare ökad utsträckningär positivt iatt man
kopplat målangivelserna med resurstilldelningen;samman
det klargöra vad anslagen används till ochär ägnat att att
förbättra kostnadsmedvetandet. för resultatstyr-Men att

budgetprocessen fungera effektivt godskall krävsningen i
urskiljningsförmåga variationsrikedom.och stor

Som tidigare har år skett omfat-det undernämnts senare en
tande delegering beslutsbefogenheter från tillregeringenav
myndigheterna, det gäller medelshanteringen.inte minst
Det den tidigare detaljerade anslagsstyrningenär positivt att
minskat och myndigheterna fritt får bestämma huratt mer
medlen skall för formulerade målen.användas nå de Detatt
skapar förutsättningar för effektiv och kreativ för-meren
valtning. En återgång till den tidigare detaljerade anslags-

torde önskvärd.styrningen ingen anse som

95 riksdagens från sidaPå haruppmaning regeringens aviserat attman
ökad införautsträckning skall försöka effektre-måtti störreettman av

dovisning.
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nedbrytaambitionenuppmärksammas attSamtidigt bör att
målmyndighetsspecifikamålenpolitiskaövergripande ide

mätba-ochmåldessa precisaresultatkravoch göraattsamt
förriskmedförthar attlångt. Dettaibland har drivits re-ra

formblirutformningpraktiskasultatstymingen i sin nyen
svensk,uniktutveckling inteDennadetaljreglering.96 ärav

därländerandrahariakttagelser i vissaliknande ortsutan
styrning. Olofresultatorienteradmål- ochinförtman en

problemetformulerade i ettstatsvetenskap,professorRuin, i
betänkandeVerksledningskommitténstillyttrandesärskilt

mellan deskillnadendenslutligenligger"Vari storaår 1985:
deochyill hatydligenmålpreciserademycket mansom

detha" Avenvilldetaljerade regler inte na-omsom man
detaljregleramellanskillnadprincipiell attfinnsturligtvis en

frågaså Ruinsutflödessidan,respektive ärinflödessidan
relevant.

lyckatspå departementen inteexempelocksåfinnsDet att
förVerksamhetsmålmätbaraochsärskiltformulera precisa

alltiddetta inteKommissionen attmyndigheterna. menar
föroch sigmisslyckande. Det iärbehöver ett ange-ses som

deförmöjligtmåltydligasåformulerarläget att somman
självända-blifårdet ettmyndigheterna, inteenskilda men

övergri-brytaändamålsenligtalltid attmål. Det inteär ner
dag.försöker igörapande mål på det sätt mansom

redovisningsverksamheten,ochplanerings-Regleringen av
jämför-ochöverblickskapatillsyftarbland attannatsom

ochdepartementmånga itjänstemänbarhet, upplevs av
ställerFlerabetungande.ochomständligmyndigheter som

på dettanedläggsdetilltveksammasig resurser somom
respek-departementstjänstemanhögEnnyttan.motsvarar

°° 1997:15, 198Se soU s.
97 1994.Transition,PUMA, Governance in
9 228.1985:40,sou s.

ff.Jfr 1997:15, 198souäven s.
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verkschef intervjuundersök-kommissionenstive säger ien
IMning .

Många på nå-de saker diskuterar kring detta ärav man
till för användarna för hälla ihopsätt integot utan att te-

kring skall pådetta, det Viorin visst sätt.att ettvara - - -
mål och dela verksamhets-sättaattpressas nu upp upp

på upplever det väldigt krystatviett sätt.grenar som

detDet ekonomer levererar ochär en massa som papper
blir dyrare har helst medhär och dyrare. Det inget som

hur du arbetar.göraatt

Enligt kommissionen bör budgetprocessenstyrningen i an-
förbättre till de skilda förutsättningar gällerpassas som

olika slags verksamheter. Exempelvis det gällernär
rättstillämpande myndigheter kan mål ochvissa typer av

ekonomiskresultatkrav, liksom alltför högt ställda krav på
effektivitet, rättssäkerhetskravenfm Forsknings-äventyra
och kulturinstitutioner exempel på myndigheter där detär

mångfaldmed hänsyn till krav på kreativitet och kan vara
nödvändigt begränsa den detaljerade styrningen iatt mer
form förväg preciserade Verksamhetsmål. Myndigheteriav
kan framtidavidare ha hantera motstridiga krav, däratt
händelser blir avgörande för hur kravenavvägningama
emellan måste sådanskall Myndigheterna i situa-göras. en

frihet skall förväg bindasochtion inte istor att avges agera
mål på myndig-och detaljerade krav resultat. En delsnäva

heter, tillsyns- och kunskapsorganisationer, kanvissat.ex.
ställas inför helt oförutsägbara och blandsituationer i är
kraven föränderliga. Ledamöterna kommissionen, profes-i

förvaltningsekonomi, Bengt Jacobsson, och docenteni isorn
företagsekonomi, har skrivit föl-Kerstin Sahlin-Andersson,
jande skolan:om

offentligtskolan har kanAtt organiserats ses som en ga-
för hel mängd delvis motstridiga och fleraranti att en

uppenbarade skall kunna tillfredsställas.kravinteännu

10° Jfr ochSOU 1997:15, 150, RRV 1996:50, 348 RRV 1991,ävens. s. s.
23.

m Jfr Nycander, DN 1997-02-26.t.ex.
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central förvaltning-känner SkolverketFlera dem somav
till, de kommersmyndighet inte avgörasännu utan att av

liggerhuvudsakligenhändelser och situationer som
effektiv myndighet denutanför dess kontroll. En situa-i

önskvär-lägger fast målen och dedentionen inteär som
duktigda resultaten och inriktar bli i sinsig mot att

arbetar påkärnaffärC det denSnarare är ett sätt somsom
mångfald krav rik-möjligt hantera dendetgör att av som

tid-och vid olikamyndigheten olika situationeritas mot
punkter

innebärfall kanAtt precisstyrningen i vissa inte vara na-
eftersättas.redovisningen efterhand fårturligtvis iinte att

Verksamhetsmål tende-tydliga och mätbaraStudier visar att
enkeltsådan verksamhet någorlundaleda tillatt att somrar

annanuppmärksammas på bekostnad Dettamätbarär av
internationellt, måstefenomen, har iakttagits ocksåsom

verksamhe-på. Naturligtvis detuppmärksam ärvaraman
skalloch bara dess mätbarhetrelevans intetens varasom
uppföljning-för inriktningen ochvägledande styrningenav

arbete.myndigheternasen av

på informa-förlitar utsträckning denRegeringen sig i stor
förmedlar gäller såväl lö-myndigheterna Dettion som

och produktivitetpande information prestationer somom
information för verksamhet.fördjupad omprövning av en

informationen endast begrän-Flera studier dock ivisar att
för planering beslut. Särskiltsad utsträckning används och

karaktär.ingripandegäller det beslut av mer

uppgifter anslagsförbrukning kom-främstDet är somom
Regeringskansliet. Information gäl-till användning imer

1°2 och det verket,Sahlin-Andersson, SkolanJacobsson, och K,B. nya
1994.

lm 1996/Riksdagens 97:3, 33.SOU 1997:15, 140 revisorer s.s.
m danger of focusing the"ln objectives and theresetting targets, ona

performance measured automaticallything: that beany canwrong
40.becomes objective." PUMA 1994,an s.

m5 1996/Riksdagens 97:3,RRV 1996:50, 350 revisorer s.s.
1°°SOU 1997:15, RRV 1996:36, RRV 1994:32.
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lande produktivitet har haoch sigprestationer visat en mer
beslutsfattandet- vilketbegränsad relevans för det politiska

riksdagen. återkom-nyligen har påpekats Detta är ettav
intervjuundersökning. Mångamande kommissionensitema

information myndigheternasärskilt kritiska till denär som
resultatredovisnmgama.lämnar i

information myndigheterna lämnarEn orsak till denatt som
endasttill Regeringskansliet används be-och iregeringen

gränsad den många gånger detaljeradutsträckning ärär att
jämfö-omfattande svåröverskådlig. svåroch Den är attsamt

Vilketoch särskilt sektorsgränser,sammanväga, överra
ställer krav på både vad gällerdepartementen,stora resur-

skalloch kunskaper de verksamheter Enstyras.ser somom
Regeringskansliet tänktorsak ige-inteär iattannan man

goda resultathur informationen skall värderas. Skallnom
krav ställas påeller mindre resurser Borde lägrege mer
klararmyndigheter eller verksamheter inte avsom upp-

ställda prestationskrav

Flera myndigheter vid sidan den obligatoriskalämnar av
uppfattarresultatredovisningen kortare och,en som man
redovis-det, för departementsledningen bättre anpassad

En verkschef anför:ning.

verksamhetsberättelser: förVi skriver tvåi princip ennu
och för dem betalt anslaget. Många andraRRV en som

heltokigtnaturligtvismyndigheter likadant. Detgör är

sålunda utforma informationsdoku-Myndigheterna kan
fångar departementsledningamas intresse,ment ge-som

berätta fritt verksamheterna.attnom mer om
finns fördelar med rikta tämligenDet naturligtvis vissaatt

vad gällerstrikta, krav myndigheternamotgemensamma
resultatredovisningen. förbättrar möjligheternaDet göraatt
jämförelser emellan. detaljeringsgra-verksamheterna Men

uppenbarden har många fall drivits för långt. Det finnsi en

V 1995/9497,nu s.
m sou 1997:15, 140s.
I sou 1997:15, 146.s.
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finnsdetochbindande,alltförblir ävenkravenrisk att om
redovis-bestämmelsernafrångöra avstegattutrymme om
berorDetomfattning.särskiltså sker detta i storintening
påosäkersida ifrån departementens ärpåibland att man

avstegsådanatillåtetdetutsträckningvilken göraär att
budge-ochRRVvidareIntervjuundersökningen visar att
bestäm-Finansdepartementet atttavdelningen ogärnai ser

såda-naturligtvisvilket uppmuntrarfrångås, intemelsema
myndig-ochhos departements-Incitamenteninitiativ.na
informa-vilkenanalyserahandpåhetsföreträdare att egen

dåminskadessutomfall kanfall tillfrånbehövstion som
-förredovisningenför stres-utfärdade reglerdet finns en
"mallen".följabekvämtdetsad attärtjänsteman mer

löpande och avgrän-denskallMyndigheterna utöver mer
kritisktfördjupad ochförmedlaresultatinformationensade
informa-på dennaFörhoppningarnainformation.prövande

deintroducerades,resultatstymingennärtion stora menvar
utvecklamedarbetetförklaring attinfriats. Enhar är attinte

be-vilket harharinformationen prioriterats,löpandeden
harSamtidigtutvärdering.utvecklingengränsat av annan

skall kunna använ-informationenlöpandedenpå atttron
ochomfördelningaromfattandeför beslutdas merom
myndig-förklaringökat" andraEn attäromprioriteringar
verk-denföreslå neddragningar isvårtharheter att egna

ibland förutsättersamheten tredje omprövningarEn är att
svårig-innebärakandetsamverkar, ochmyndigheter attatt

påexpanderarmyndighetkommaheter överensatt enom
bekostnad av annan.en

nedbryt-uppmärksammasfråga bör är attEn somannan
och de-myndighetsspecifikamålövergripande iningen av

omfattandemed denkombinationresultatkrav,taljerade i
fokuse-tillhar lettbeslutsbefogenheter,delegeringen enav

Organisa-myndigheternas prestationer.enskildapå dering
förvaltningensförstärktsdärmed inomhartionsidentiteten

myndighe-enskildadeförriskenökatdelar, vilketolika att

11° 134.1996:50,RRV s.
m 251994:32,RRVSe t.ex. s.
"z ff.172SOU 1997:15,Se t.ex. s.
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denprioriterar verksamhetenterna vadänegna snarare som
bäst förär helhetstaten som

Höggradigt detaljerade mål och resultatkrav har, tillsam-
med upplevs kompliceradstyrningenatt ochmans som

svåröverskådlig, bidragit till politikerna lågtatt visar intres-
delta Målatt i och resultatkravenstyrningen. formuleras ise

utsträckning dialog mellanstor i myndigheten och etten
fåtal departementstjänstemän. Det också främstär tjänste-

del denmän resultatinformationtar förmedlassom av som
till departementen; hos departementsledningamaintresset

begränsatär

Att politikerna harinte förintresserat resultatstyr-sig mer
budgetprocessenningen i har tjänstemännengett ett stort

spelrum. Det kan förklaring till föreskrifternaatt ärvara en
detaljerade och till krav ställs på redovisningatt stora av
detaljer. Det har vidare relativt litenvarit tjänste-en grupp

för denmän praktiska utformningen resultat-svaratsom av
Dessastymingen. har förtjänstemän såväl utveck-svarat

lingsarbete utvärdering. Utvärderingen reforrnernasom av
har bristfällig, och förmåganvarit dra lärdom gjordaatt av
erfarenheter begränsad.

Kommissionen resultatstymingen budgetproces-att imenar
har utvecklatsinte på det förutsågs från början.sättsen som

Vi förordar därför tillregeringen grund-att initiativtar en
läggande resultatstymingen,översyn så den kan till-attav
lämpas på för myndighet ellerett sätt varjesom grupper av
myndigheter realistiskt och ändamålsenligt.är detl arbetet
bör oberoende sakkunskap anlitas.

Det handlar återgå till modellen denatt gångom som en
formulerades, nämligen skall ha utgångs-styrningenatt sin
punkt de olika verksamheternasi karaktär och kunskapi

den politiska den skall förankras välsamt attom processen
politiskt. dagl tillämpas resultatstymingen budgetproces-i

"3 sou 1997:30, 116. RRV 1996:50, 352s. s.
"4 Se sou l997:15,s. 191 RRV 1996:36, RRV 1996:50, 133.s. s.
s SOU ff.1997:15, 62 Diskussionen lärande och kunskapsupp-s. om
byggnad särskilt kapitel 15.tas iupp
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utsträckning kommitpå stelbent Den har iett sätt. storsen
medanriktas de enskilda myndigheterna, styrning-att mot

åta-och hela offentligabredare verksamhetsområdenen av
såvälför gällerganden litet Detgivits sättet attutrymme.

uppföljning.mål formerna för kontroll ochmedstyra som

myndighets-central betydelse deDet naturligtvis attär av
åtmyndigheternaspecifika målen leder till strävarinte att

for-eftersträvahåll. bör utsträckningolika Man i attstörre
samarbete.målen så de till Detmulera incitamentatt ger

avstå från brytasvårt och då börkan blandi attvara man
fall alternativövergripande mål. l sådananed är attettett ge

flera myndigheter för nåsamlat anslag till att ettett gemen-
fårmål. Myndigheternas redovisningarövergripandesamt

målet.då ske direkt det övergripandemot

på den poli-alltid ändamålsenligtDet dessutom inteär att
mål. Då det bättrenivån bryta ned övergripandetiska är att

fåreftersom uppstår, självamyndigheterna, allt situationer
ock-övergripande målen skall nås. Detta kanhur deavgöra

samarbeta med varand-så underlätta för myndigheterna att
och andra aktörer samhället.ira

och mål formuleras betydermätbaraAtt inteinte attprecisa
utvärderas. Arbe-skall kontrolleras ochverksamheterna inte

varierade former. Myndigheternamåste dock ske itet mer
tillutforma redovisningenbör ökat självautrymme attges

beskriva resultatenoch möjligheter iregeringen att merges
siffror. skulle förbättraord och bara med Dettainte rege-

Regeringskansliets möjligheter tillgodogöraochringens att
föroch använda deninformationen styrning.sig

ökad utsträck-vidareKommissionen regeringen iattanser
grundläggande och från myndighe-användabörning mer

finnsdetfristående utvärderingar. Aven utrymmeterna om
myndig-informationför förbättringar den löpandeav som

någondenheterna kan förväntaredovisar sig iinte attman
användas för beslututsträckning skall kunnastörre om mer

omfattande resursomfördelningar eller för omprövning av
myndighe-heller det förväntaverksamhet. Inte är att atten

till ifråga-fördjupade skall ledaprövningar ettternas egna
verk-omvälvande synpunkter på densättande eller egnaav

behövs särskilda utvärderingar,samheten. För detta som
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kan krävande och förutsätter kritisk distans.göraattvara
Kommissionen vill dock framhålla betydelsen attav myn-
digheternas kunskaper förstahandskännedomoch sinaom

verksamheter tillvara sådana utvärderingar. ef-Iitasegna
terföljande kapitel diskuteras kontroll och utvärdering mer
utförligt.

Kommissionen finner det allvarligt politikernas delta-att
gande resultatstymingen budgetprocesseni Deti är svagt.

angeläget med ökatär och frånintresseett engagemang
politikerna. Det förutsätter utformas ochstyrningenatt ut-
vecklas på politikernas villkor, politikerna måste ocksåmen
själva uppmärksamma de här beskrivna problemen och mer
aktivt driva reformverksamheten på detta område. likhetI
med vad gäller för förvaltningspolitiskaandra frågor ärsom
det viktigt och kontrollen förvaltningenstyrningenatt av
behandlas förankrasoch politiskt.

nformellaI kontakter

Ett viktigt komplement till den diskuteratsstyrning isom
detta kapitel informella kontakter. De fyller flera funktio-är

Regeringen använder dem för förtydliga och kom-attner.
fattade beslut för inhämta myndigheternasmentera samt att

expertkunskap frågor.olika För myndigheterna dei vik-är
för begränsa osäkerhetentiga hur de skallatt iom agera

skilda föroch förankrasituationer uppfattningar.att

Under det utredningsarbete pågick under 1980-taletsom
och resulterade det s.k. Verksledningsbeslutet åri 1987som
hävdades bland fri påverkaregeringenannat att är attmer
myndigheterna informella kontakter vadängenom som
tidigare allmänt gällande Konstitutionsutskottetgjorts
KU framhöll betydelsen kontakterna hanteras medattav

och de inriktas på informationstor att än styr-omsorg mer
Kontakter ärendenning. RF enligti 11:7 KUrör utgörsom

särskilt problem, kan undvikas. Kontaktemaett intemen
bör här ske med återhållsamhet och regel barastor i avse
informationsutbyte" Både riksdag och betonaderegering

11°sou 1983:39, sou 1986/87:99,1985:40, rskr.KU 29, 226.prop.
117 1986/8729,KU 13s.
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detpåverkar ansvaretkontakterinformella ytterstainteatt
kvarstår hosfallet;enskildadet ansvaretför prövning i

kapi-behandlats ifrågor har närmareDessamyndigheten.
förvaltningsmodellen.svenskadentel avsnittet om

fö-vanligtmycketkontakterinformella ärStudier visar att
underökatkontakternarekommande. oklartDet är om

rutinbetonade;ha blivittycks dedäremotår, mersenare
regleringsbre-ochbudgetprocessenmedsambandsärskilt i

ökadocksåförefaller iKontakterna ut-utformande.vens
kon-resultat,mål,verksamhet,påinriktassträckning t.ex.

ägnades denTidigarehandlingsalternativ.ochsekvenser,
myndighetenmyckethuråt samtaltidenmesta pengarom

tilldelas.skulle

desåtillvida attockså blivitharKontakterna öppna,mer
Tidi-nivåer.olikamellannivåer ochpå fler ävenäger rum

skötteskontakternavanligaredet att personeravvargare
kommis-mångaUtvecklingen iledningsnivå.på avanses
nödvändigochnaturligintervjuundersökningsionens vara

depar-mellansamverkanförbättradpågrund kravenpå av
dennaockså problemflera i ut-verk. Menochtement ser

långverkschef medexempelvisSå framhållerveckling. en
Regeringskansliet:från arbeteerfarenhet i

fel,vanligasteRegeringskanslietsdudär harMen ett av
skallkontakternanivåefter på vilkentänkerde inteatt

ochkorsringande tvärsjävlamed Detoch är etttas vem.
myndighe-befattningshavare iochhandläggaremellan

infor-utväxlaskall kunnaklartOch det är attten. man
kon-sådanahureftertänkaskallmation men manosv.,

fel ochvanligaste miss-deskall skötas. Etttakter av-- - bekymmer,praktiskaallvarligaofta ställer tilltag som
nivå-detillnivåer och atthoppar intedet närär serman

hän-vadmellan åtminstoneligger vet somomsomer
det"

ff.,"s RRV1997:15, 96SOUnätverk,Maktens 1989,O,Petersson, s.
ff.1996:50, 266s.

11° 1997:15, 99sou s.
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Det vanlig uppfattningär den ökade öppenheten lättatten
kan upphov till missförstånd mellan departement ochge
myndigheter. Flertalet harintervjupersoner erfarenhet attav

påtjänstemän lägre nivå departement ochi myndigheter
åtminstone någon gång förmedlat information intesom va-

förankradrit på ledningsnivå. Många dessutom attuppger
detta inträffat vid flera tillfällen.

Ett problem det blandannat aktörernaär finns deladeatt
meningar vad utökat informelltett samspel egentligenom
skall innebära. Det saknas långa stycken riktlinjeri för sam-
spelets former och innehåll Flertalet verkschefer tycks

angelägna samspelatt upprätta med Rege-ett näravara om
ringskansliet. Det dock departementsledningar-visar sig att

klararinte ha kontakter medatt myndigheterna denina av
utsträckning myndigheterna önskar. Ett flertal verks-som
chefer framhållerintervjuats detta centraltettsom som pro-
blem och dialogen mellanatt stats-menar
råd/ statssekreterare och verkschefer måste utvecklas. Sta-

fömyelsefond hartens omfattande enkätundersökningi en
liknandegjort iakttagelser I dag det främst de opolitis-är

ka tjänstemännen sköter kontakterna med myndighe-som
och dettaterna, samspel mycketär tätt.

Det finns flera skäl till departementsledningamaatt inte
deltar den informellai dialogen. Ointresse och tidsbristmer

två förklaringar.är Intervjuer med statsråd och statssekrete-
ocksåvisar verksledningsbeslutetatt undanröjtinterare

osäkerheten vad statsråden får respektive fårinte sägaom
till myndigheterna den informella dialogen.i Respekten för
myndigheternas självständighet alltjämt Det skallär stor.
samtidigt myndigheternassägas konstitutionellaatt själv-
ständighet lägeni kanvissa politiskt tacksam. Bengtvara
Jacobsson har exempelvis hurvisat använderregeringen
den tudelade förvaltningsorganisationen för ömsomatt
"trycka ner" "lyfta upp" frågorömsom Likaväl detsom

12°Jfr Riksdagens 1994/revisorer 95:14.
m Statens förnyelsefond, förHinder förändringsarbetet statligai myn-
digheter, 1996.

I Jacobsson, I-lur förvaltningen, 1984,styrs 191.s.
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makt-enskilda statsrådet känslaibland kan detinge aven
befriande försåledes vid andra tillfällenlöshet kan det vara

myndighetsnivåfrågor tillstatsrådet kunna hänskjutaatt
känsliga fråganhänvisa till den Sverige mi-iatt omgenom

nisterstyre.

harden informellaKommissionen styrningen storattanser
för och förvaltning. Detbetydelse samspelet mellan regering
föreställa fungerande förvaltningsvårt välsigär utanatt en

informellainformella kontakter olika slag. Behovetav av
också öka,kontakter och arbetsformer kommer troligen att

EU-medlemskap.Sverigesinte minst genom

betydandeförvaltningsmodellen erbjudersvenskaDen en
samtidigtfördel form avlastning Regeringskansliet,i av av

fördet praktiskt alltid möjligt regeringenär atttagetsom
till dentillämpningsområdet för lyfta frågorutanför RF 11:7

nivån. ochpolitiska Kommissionen regeringenattmenar
flexibilitet förvalt-statsråden bättre bör tillvarata den som

hålla frå-politikerna måste kunnaningsmodellen erbjuder;
det finnsfrån dem tillockså kunna sigsig, närtagor men

skäl för det.

förtillräckligviktigt myndigheterna harDet integritetär att
kaninformella myndigheternadelta den dialogen. Attiatt

dialogen medanalyser och motbilder ipresentera re-egna
svenska förvaltningsmo-centralt värde dengeringen är iett

alltpå detdellen. Detta bör uppmärksam i merman vara
och myndigheter.samspelet mellan departementintensiva
båda förvaltnings-viktigt boskillnaden mellan deDet är att

nivåema respekteras.

såväl informationsutby-informella innefattarDet samspelet
måloch praktisk samverkan förte som engemensamma

hål-påverkan; knappastömsesidig praktiken kan deti ena
framhållafrån vill docklas det andra. Kommissionenisär

myndig-vill påverkabetydelsen denregeringen,attav om
hetens utföra uppdrag på än ettsätt sitt sättatt annat genom

så denpåverkanformellt regeringsbeslut, bedriver denna att
ansvarsförhållan-kan dokumenteras. Detta skapar klarare

kvarstår hosden; förfar påinte ansvaretantytt sättom man
ochtill offentlighetmyndigheten. Vidare möjligheternaökar

formen uttalandenDokumentationen kan hainsyn. avav
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regeringsmedlemmar riksdagen eller offentligti i annat
sammanhang eller minnesanteckningar från kontakter mel-
lan departement och myndigheter. det fallet börl senare
kontakterna ske på ledningsnivâ, statsrådmellan eller stats-
sekreterare och verkschef.

Ramlagstiftning
En särskild stymingsfråga med vilken detaljeringsgradär

riksdagen utformaoch bör lagar och andraregeringensom
författningar. Detaljeringsgraden har flera områdeninom
blivit lägre, och stället riksdag allmännaochi regeringanger
mål och riktlinjer för verksamheterna. Traditionellt har lag-
stiftningen utformad så myndighetens och denvarit att en-
skilde handläggarens åtgärder tämligenvarit precist angiv-

Under efterkrigstiden har emellertid s.k. rarnlagar blivitna.
vanligare Den snabba tekniska, sociala ekonomiskaoch
utvecklingen har medfört behovet statlig styrningatt av

samtidigt det ställs allt högre krav på flexibelväxt, som en
reglering. Eftersom riksdagens beslutskapacitet begrän-är
sad har till nivåerdelegera beslutskompetenstvingatsman

de problem skall lösas. ramlagstiftningGenomnärmare som
har statsmakterna sökt åstadkomma sådan delegeringen

helt förlora ingripamöjligheterna ochutan att att styra

Ramlagstiftningen förökat myndigheternautrymme attger
komplettera lagarna med tillämpningsföreskrifter. Myndig-
heternas regelgivning har också ökat under de de-senaste

Flera studier den ökade regelrnassan kancennierna. visar att
upphov till problem olika slag. Företag och kommu-ge av

kritiskahar detta sammanhang särskilt Mani varitner
regleringen blivit svåröverskådlig och politiskaatt attmenar

m oklartDet vilken betydelse ramlagarna har dag och vilkenär i i om-
fattning de förekommer. har länge observerats ochDe diskuterats. Den

uppfattningen dock det först under de de-gängse är äratt tre senaste
begreppet fått framträdande roll förvalt-dencennierna isom en mer

ningspolitiska diskussionen se förvaltningspoli-RamlagarEsping, H, i
tiken, ff., f..1994, 368 SOU 1983:39, 73s. s.

124Esping, H, 369.a.a, s.
12-"RRV 1996:50, 99.s.
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Mantill förvaltningen.överförts ävenavvägningar menar
Blandkostnadsdrivande.myndigheternas regleringar äratt
underriksdag ochbakgrund har regeringdennamotannat

reglerantaletminskaförenkla och iår försökt sam-senare
redovi-iakttagelserhuvudsakligahället vårahar blandVi

tvåharProblemetpå skam.kommitambitionerdessasat att
sidor.

Ä lämnahaambitionstatsmakternas varitkan attsidanena
dåförvaltningsmyndighetemaoreglerade. Omområdenfler

föreskrifterdetaljerademedmed fylla lagarnaatt utsvarar
styrproblem.ochförvaltnings-allvarligtkan det ettsomses

svårli-del kankommissionenUndersökningar tagit avsom
förekommerdetta ipå stor ut-tolkas sätt än attannatgen

förenk-ochavreglerasträckning ansträngningama atttrots- livsme-tillämpningsföreskriftema tillla. Att itextmassan
ochlagengånger300 iändelslagen störreänsägs vara mer

medökatRRV har niomyndighetsregler enligtantaletatt
otillfredsställande.därförperioden 1988-93under ärprocent

omfång i sig avgörintemedvetnaVi textmassansattär om
regleringen är.ingripandehur

Ä mindremed denavsiktstatsmakternassidan kanandra
myndigheternalagstiftningen ha ettpreciserade varit att ge

Väljertillämpning.tolkning ochförbredare utrymme myn-
kan detlagarnaföreskrifterdigheterna preciseraatt genom

rättssäkerhetens göraförsök intressevällovligt ii attettvara
sådanallmänheten. Enförförutsebartillämpningen mer
Mycketlångtgående.bli onödigtemellertidkanprecisering

generellt atträttssäkerheten intetalar för äventyrasatt av
svårtramlag. Detdirekt tillämpar är attmyndigheterna en

tillämpningen.uppstå vidkanförutse alla situationer som
sakfrågomakunskapgodallmänhethar iMyndigheterna i

medsyftetliggerfinna lösningaroch förmåga näraatt som
oftadirekt, vilkettillämpasramlagarlagregleringen. Om

blitillämpningenkanutveckladsker med stöd praxis,av en
riskerartillämpningsföreskrift i"träffsäker"; precisenmer

fattamyndigheten etttvinga attgiven situation atten

12° finnsregelreformeringsarbeteförredogörelseöversiktlig årsEn senare
ff.1996:50, 106RRVi s.
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Ärolämpligt beslut. det frågan rättighetslagstiftning ochom
för enskild ingripande lagstiftning dockär preci-annan mer

regler rekommendera se kapitelatt 8 domstolar-ävensa om
och förvaltningen.na

Den ökande regelmassan samhället barai hänförainteär att
till det ökande antalet myndighetsföreskrifter. Genom Sve-

EU-medlemskapriges skall förvaltningen också tillämpa ett
antal övemationella regler,stort vilket medfört ökad de-en

taljreglering olika samhällssektorer.inom

Kommissionen tillväxten myndighetsföreskrif-attanser av
centralt förvaltningspolitisktter är ett problem bör han-som

på övergripandeteras plan. Utgångspunktenett bör attvara
de statsmakterna utfärdade reglerna möjligai störstaav
utsträckning skall kunna tillämpas myndigheterna utanav
tillämpningsföreskrifter. Detta kan ske tydligare lag-genom
stiftning och förarbeten. Kompetenta myndigheter och tjäns-

får sedan förtemän enhetlig och konsekventansvara
rättstillämpning och verkställighet inom Be-givna ramar.
myndiganden utfärda föreskrifter bör efteratt barages nog-

prövning.grann
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Kontroll och tillsyn7

kontrollmaktstarkareEn

statsskick.demokratisktKontroll väsentligt inslag iär ettett
funktions-syftar säkerställaKontrollen till statensytterst att

för-fönnåga. kontroll domstolarnaDen utövar översom
valtningen behandlas kapitel8.i

kontrolljnstru-antal viktigareI detta kapitel diskuteras ett
för detta ändamål har tillriksdag och sittregeringment som

förfogande.

förvaltningskon-kontroll:I kapitlet behandlas två typer av
Förvaltningskontrollen riktartroll och samhällskontroll. sig

huruvida de utförmyndigheterna och undersöker sinamot
uppgifter effektivt statligapå korrekt och Den revi-sätt.ett

kontrollverksamhet.inslag dennacentraltsionen iutgör ett
åsyftas kontroll utförsMed samhällskontroll den avsom

samhället,och riktad det omgivandemyndigheter är mot
den till-enskilda. Atskilligtkommuner ocht.ex. mot av

myndigheter åt tillhörsynsverksarnhet olika sigägnarsom
denna kategori.

myndighe-Införandet har inneburitresultatstyming attav
handlingsfrihet flera avseenden. Samtidigtökat iternas

utvärde-förändringarna ökade krav på kontroll ochställer
styrförmäga riskerarRiksdagens ochring. regeringens an-

urholkas tillOckså medlemskapet EU bidrari attattnars
förändra förutsättningarna för den statliga kontrollverk-

Kontrolluppgiften och blir komplexsamheten. vidgas mer
övernationella reglerföljd den mängdenökadesom en av

och hanteringen EU-medel.av

I Jfr Ds 1995:6 14.s.
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kon-ha internationellt perspektivSverige i ett svaganses en
granskandesärskilt framhållas detrollmakt. Det brukar att

har oberoende ställning Sverige iiinte somorganen samma
länder för direktmånga jämförbaraandra Utrymmet po-

litiskt inflytande kontrollverksamheten Sve-iär störreöver
kommitroll stabsorgan harRRV:srige. regeringens attsom

starkaref liksombetonas allt och Riksdagens revisorer,
riksdagsledamöter.Konstitutionsutskottet, JK ärutgörs av

utredningsväsendet.underställd liksom Avregeringen,
riks-kontrollerande uppgifter det baraandra med ärorgan

oberoende ställning.dagens ombudsmän, harJO, som en

fått ökad uppmärk-Under år har brister kontrollenisenare
föreslagit åtgärder församhet, och bland har JK attannat

offentligakomma till med brister kontrollen deni överrätta
tillmedelsförvaltningen. skriverJK i sin regeringenrapport

kontroll ochdet behövs dels tydliga regelverk revi-att om
dels utveckling informella medsion, normer, avseen-en av

kunskapende på och etik. Dessutom behöverintegritet om
ocksåförbättras. understrykergällande regler JK att myn-

betydelse fördigheternas intemkontroll central attär av
oegentligheterförebygga

förvalt-har det föregående konstateratKommissionen i att
har koncentrerats tillningskontrollen utsträckningi stor

resultatstymingen budgetprocessen. Regeringeni
regle-"beställer" information från myndigheterna genom

dokument,olikaringsbreven, och myndigheterna isvarar
det viktigaste. Somårsredovisningen dagivarav ses som

m det härPolitikens möjligheter, 115. I1996Se Petersson, O,t.ex. s.
domstolarna harhävdats de svenskasammanhanget har det även att en

dom-ställning bristande oberoende. diskussionoch Förett omensvag
Riksdag har understolsväsendet kapitel och årregering senarese

förordat förvaltningskontroll. Exempelvisskärpt presenterar rege-en
för stärka kontroll-budgetproposition1997 årsringen i attett program

Avsiktenfunktionen däribland förvaltningskontrollen. äri attstaten,
kronor dettaunder treârsperiod miljoner på300avsätta över pro-en

gram.
9 1993/94:TK1 122.s.
13° förstudieoffentlig förvaltning.Förstärkt skydd oegentligheter Enimot
utförd uppdrag 1997.JK på regeringenav av
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endastinformationdennaföregående täckerdetbeskrivits i
informationsbehov.ochriksdagensdel regeringensaven

grundläggandeformKompletterande information i merav
användsutvärderingarfriståendemyndigheternafrånoch

Regeringskansliet.beslutochplaneringsällan för iganska
riksdagenhävdatsocksådetsammanhang har attolikaI

statligadenkontrollenrollaktiv ibehöver avmerges en
gransk-framgårregeringsformen13 attverksamheten. Av

riksda-förvaltningochstyrelse utgörriketsningen avenav
påpekarRiksdagsutredningenhuvuduppgifter Somgens

pålanddet minstdag dock satsartorde Sverige i somvara
påstorlekentillförhållandeparlamentsnivâpå irevision

sektomoffentligaden

kontrollverksarnhetenställninghar iriksdagenAtt svagen
kommissionsledamo-problem. Somdemokratisktutgör ett

JacobssonBengtförvaltningsekonomiprofessornoch iten
dagfinns det itill kommissionenpåpekar i rapport enen
tenderarfrågorpolitiska närdet utrisk ansvaret tunnasatt

rela-ofta påmellansamspelfram experter,iväxa ettatt en
problemDettaoffentligfrån insyn.nivå långt bortalågtivt

följdtilldimensionerfåttharpå intet nyttsätt avär nyamen
Enligttendenser.globalaandraocheuropeiseringen mer

bakvattnet", då"hamnariksdagen iriskerarJacobsson att
ärendenabegränsadestarktpåverka närmöjligheterna äratt

ochtydliggöra stär-attEttnår riksdagen.väl sätt att ansvar
riksdagenlegitimitet attfolkrepresentationenska gevore

revideraochutvärderagranska,möjligheterökade att rege-
Jacobssonenligtverksamhet,förvaltningensochringens

Även sambandetframlyfterLundquistprofessor Lennart
tilldemokratioch rapportkontrollverksarnhet imellan en

demo-årunderharLundquistEnligtkommissionen. senare
of-ochrättssäkerhetdemokrati,politiskkrativärden, som

denvärdenekonomiska iförstå tillbakafåttfentlig etik,

13 1993/94:Tl1 111.Se t.ex. s.
m RF 1:4.
m 1993/94:TK1, 122.s.
13 32.sou 1997:30, s.
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offentliga verksamheten. Ett stärka demokratinsätt att är
enligt Lundquist låta det offentliga kontrollsystemet tyd-att
ligare inriktas på bevaka demokrativärdena efter-att att
levs Kommissionen detta ochinstämmer i attmenar en
bevakning demokrativärdena bör viktig kontrol-av vara en
luppgift, där riksdagen självklart har betydelsefull roll atten
spela.

Ovanstående redogörelse pekar enligt kommissionen på två
huvudproblem den nuvarande deni organisationen stat-av
liga kontrollverksamheten. Det bristen på oberoende,ärena
det andra riksdagens ställning.är svaga

Oberoende utpäyderingar, kontroll
kommztteergenom

Kommissionen utomstående sakkunskap,attmenar som
står fri förhållande till den verksamheti skall värderas,som

utsträckningi bör anlitas såväl förstörre utvecklaatt meto-
der för kontroll och utvärdering för utvärdera. Attattsom
värdera kvaliteten verksamhet handi alltidviss i sistaären

fråga personligt bedömande, och det subjektivaetten om
elementet låter elimineras. Främst forskning-sig inte inom

område har det fram för utvärdering, därvuxit systemens
godtycke och ovidkommande hänsyn elimineras så långt
det går och där samtidigt den kvalificerade bedömnings-
förmågan kommer till Vissa statliga utredningar ochsin rätt.
ESC-rapporter också denna karaktär.är av
Pâ många områden finns dag internationella samarbetsor-i

utvärderingar jämförelsergör göraattgan, som genom
mellan länder på olika områden såsom till exempel ekono-
misk politik och miljöpolitik. Kommissionen detattmenar
ligger värde dylika komparativa studier ochett istort att
denna utvärderingsmetod bör omfattningutnyttjas i större
och på systematiskt dag.ett sätt än imer

Det finns också anledning uppmärksamma det statligaatt
kommittéväsendet. Kommittéväsendets roll har förändrats
sedan början 1980-talet. Utredningarna arbetar med alltav

1 sou 1997:28, 81.s.
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tenderardesamtidigtbegränsade tidsramar attsommer
harUtredningamaRegeringskansliet.hårdare tillknytas allt

förbetydelseockså fått minskad instrument att genere-som
Uppgiften har inriktaskunskap. mot att samman-merra ny

omvand-relativt snabbtkunskap ochfatta existeranderedan
förslag.la den till

statligautveckling.olycklig Detmånga delarDetta iär en
börkommittéväsendet regeringeninstitutionär somen

utvärde-för oberoendeutsträckningkunna utnyttja i större
grundläggandeförbörökatEttringar. utrymme merges

effekterna ochuppgift utredamedutvärderingar att sam-
harförvaltningsverksamheten. Regeringenhällsnyttan av

betydandekommittéernasunderstrukitockså helt nyligen
omprövningsarbeteochför utvärderings-roll regeringens

utredningardirektiv ochFrågor sammansättning avom
påberedassektorsövergripande frågor börrörande över-ett

förvaltnings-varvid denRegeringskansliet,gripande plan i
aktiv roll.avdelningen bör spelapolitiska en

forskningsanknytningpeka på värdetvillKommissionen av
forskningsre-ochutredningsväsendet. Forskareinomäven

för utvärderingomfattningsultat bör utnyttjas i större av
offentlig verksamhet.

förstärkasroll börkontrollerandeRiksdagens
för-kontroll och utvärderingfråga vad gällerviktigEn av

roll. Riksdagensriksdagensvaltningsverksamheten revi-rör
med-riksdagsledamötersmå ochrelativthar resurser,sorer

revisionsarbetet utredning har tillsättsEnverkar självai
uppgift blandmedpå riksdagen över-annatinitiativ attav

m kommittéväsendet,jfr. statligajohansson, Det104,SOU 1997:30, s.
1992.

137 1994:23Dir. 4.s.
13° förfogar kanslitill antalet ochtolvRiksdagens över ettrevisorer är

disponeraberäknas undermed 20-tal anställda. âr 1997De ettett ra-
jämföras med harkan RRVdrygt miljoner kr.manslag Detta16 somom

förmiljoner kr år 1997.anställda och anslag 180520 närmareett omca
miljoner kr,avgiftsinkomstererhålla 230beräknas dessutomRRV om ca

frånför uppdragplus eventuella regeringen.extra pengar
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resursfördelningen mellan RRV och Riksdagensväga revi-
l direktiven Konstitutionsutskottet,citerassorer. som menar

riksdagen bör förökat den statliga revisio-att ettges ansvar
mnen.

Det naturligtvis riksdagen självständigt beslutarär isom
dessa frågor, kommissionen har tillsattsmen som av-

har ändå valt föra diskussion kon-regeringen att en om-
trollverksarnheten också inbegriper riksdagen.som

Riksdagsledamötemas direkta medverkan revisionsarbeteti
aktualiserar frågan friståendebehovet revi-ettom av mer

underställt riksdagen. Hur sådant skallsionsorgan ett organ
dock långt ifrån obe-Ett betonandeorganiseras givet.är av

roendet leder förordandettill medrevisionsorganettav
starkt markerad självständighet. däremot denPrioriteras
parlamentariska kontrollen det utskotten och deär snarare
enskilda riksdagsledamöterna behöver ökadesom ges re-

Den nuvarande revisionsverk-organisationensurser. av
samheten riksdagen kan också försök kom-i ett attses som
binera påkrav oberoende med riksdagensrevisionens utta-
landen vikten koppling mellan revi-näraom av en
sionsverksarnheten och riksdagen har debat-utskotten. När

Riksdagens ställning det den bristanderevisorersterat är
kopplingen till utskotten och de begränsade resurserna som
särskilt framhållits.°

Internationella erfarenheter det kan finnas problemvisar att
såväl med koppling mellan revisionsor-nära ett externten

och riksdagen med stark betoning revision-gan som aven
självständighet. det första fallet kan riksdagensIsorganets

möjligheter beställa granskningsuppdrag leda tillatt att re-
får svårigheter fullgöra huvudupp-visionsorganet sittatt

dragml det andra kan koppling till riksdagenrevisionens
blir alltför det kan svårt för politiker få gehörattsvag; vara

139Riksdagsdirektiv betänkande med anledning1995-03-24. Se KUzsäven
Riksdagsutredningens förslag utbyggnad riksdagens revi-av om en av

kansli 1993/ 94:18.sorers
°1993/94:T11, 125.s.
I sou 1997:18, 40.s.
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tenderarsamtidigtgranskningsförslag revisionenför som
parlamentetgenomslagfå dåligt iatt

obe-med heltnackdelarför- ochbådesålunda ettDet finns
riksdagen. Kom-underställtroende revisionsorganexternt

påKravenfördelarnaändå överväger.missionen attanser
Tillskapandetdag.måste ställas högre ettoberoende iän av

ocksåunderställt riksdagen äroberoende revisionsorgan en
Med-perspektiv.demokratisktangelägenhetviktig ettur
oväld.statligapå denskall lita revisionensborgarna kunna
stärkabidra tillbör kunnaoberoende kontrollorgan attEtt
läggalegitimitet. Attkontrollverksamhetensoffentligaden

skulleunder riksdagen överensstämmarevisionsorganet
där detländer,flertalet andragällerordningmed den isom

huvuddelenförfogar revisions-parlamentet överär avsom
vilkenrevisionsmyndighet,särskildresurserna genom en

ställning.oberoendestark,ofta har en

Riksdagens revisorerkontrollorgan skullesådantEtt ersätta
förvaltning-statligadengranska helauppgiftoch till attges

EU-och hanteringenRegeringskanslietinklusive aven,
ellerstatsbudgetenkanaliserasdessa viamedel, oavsett om

skulleHärigenomfrån till olikadirekt EU mottagare. ges
förvaltnings-påhelhetssynanläggamöjlighetergoda att en
då det dagnaturligtocksåfaller iverksamheten. Detta sig

myndighetermellansvårt tydligofta gränssättaär att en
granskning.vidoch departement en

oberoendetillskapa revision-beslutaSkulle riksdagen ettatt
kommissionensenligtriksdagen detunderställt ärsorgan

and-medkompletterasförändringdennaviktigtmening att
och destärka utskottensägnadesärskiltåtgärder att en-ra

ochföljamöjligheterriksdagsledamötemasskilda att upp
framhålla bety-villViförvaltningsverksamheten.utvärdera
fulltledamöter utnyttjaroch dessriksdagendelsen utattav

förarbetenaRedanfinns.redankontrollmöjligheter ide som
utskottenförfattningsreform förutsattes ut-till års1974 att

åtskulleberedningsuppgifter sigägnaävensinaöver upp-
endastskettså länge ihargranskning. Dettaföljning och än

1 1993/94:TK1, 124.s.
3 1993/94:TK1, 122.39sou 1997:18, s.s.
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begränsad omfattning. Möjligtvis förändring påär en nu
Ett exempel på detta skulle kunnaväg. utskottenattvara

under tid utredningsverksamhet,startatsenare en egen
Riksdagens utredningar.
Kommissionen vill peka på möjligheten för utskottenäven

ökad utsträckningi samarbetaatt med riksdagens utred-
för uppföljningarningstjänst och utvärderingar. Vi menar

vidare offentliga utskottsutfrågningar böratt kunna använ-
das omfattning.i De statliga förvaltningsmyndighe-större

skyldiga på begäran lämnaterna är upplysningar tillatt
utskotten.

Det viktär har tillgångstörsta tillregeringenatt ett egetav
Myndigheternarevisionsorgan. har självständighetstörre

Sverigegentemot regeringen andra länder.i Departe-iän
små och har begränsadeär möjlighetermenten utföraatt

Den svenskarevision. regeringsmakten har därför ettegen
särskilt behov för granskning förvalt-ett egetav organ av
ningsverksamheten. I direktiven till den riksdagens till-av

utredningen framhålls ocksåsatta fort-regeringenatt även
skall hasättningsvis revisionsmyndighet till sitten egen

förfogande. 5

Vidare framhålls direktiven dubbelarbetei mellan riks-att
dagens och regeringens skall undvikas.revisionsorgan Som
Ingemar Mundebo påpekar till kommissioneni sin rapport
finns det starka likheter vad gäller såväl inriktning dei
granskningar genomförts under år arbets-som senare som

mellan Riksdagenssätt och RRV:s effektivitetsre-revisorer
vision.

I RO 4:10. En myndighet underställd kan dock hänskjutaregeringen ett
utskotts begäran till för avgörande.regeringen

w Finland, därI den statliga revisionsverksamheten organiseradär vä-
sentligen den svenska, har och strukturrevisionens organisationsom
livligt debatterats under Fleraår. utredningar har genomförtssenare
och förslag framförts sammanslagning Riksdagens revisorerom en av
och det underställdaregeringen Statens revisionsverk viktigEn ut-
gångspunkt för utredningsarbetet har både och riks-varit att regering
dag har behov SOU 1997:18.revisionsresurserexternaav egna

14°sou 1997:18, s.37.
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Även skillnad från RRV hartillRiksdagens revisorerom
ocksådärmedochbeslutskedjangranska helamöjlighet att

inskränkningaroväsentligaicke ifinns det vissaregeringen,
regeringsformenbefogenheter. Enligtriksdagsrevisoremas
granskaharKonstitutionsutskottetdet attär som

hand-regeringsärendenasoch"statsrådens tjänsteutövning
Riksdagensläggning framgår också revisorersDetta av

och KU:sRiksdagensmellaninstruktion. Gränsen revisorers
och riksdagsreviso-tydlig,dock heltansvarsområden inteär

Regeringskans-granskaförhindradehar varitinte attrerna
tillavseenden. stundom lettharDettaarbete olikaliets i
bådemeddessasammanhängerDelvis attvissa spänningar.

riksdagsledamöteroch KURiksdagens revisorer utgörs av
Till-frågor.uppmärksammadärför tenderaroch att samma

under riks-oberoendeskapandet revisionsorganett merav
minska dessatillskulle här kunna bidradagen spän-att

revisionsverksamheten.öka breddenoch iningar även

riksdagen tillsattaden ut-Kommissionen gärna att avser
fortsat-förda diskussionenredningen beaktar den i sittovan

arbete.ta

bedrivsverksamhetdenSlutligen skall här nämnas att som
vid RRVresultatstymingochavdelningen för ekonomiav

falluppgifter,normalt ingår i vartrevisionsorgansiinte ett
gäller förambitionsnivåden omfattning ochmedinte som
delsochRRV.° Lämpligheten ut-att ett organsammaav

genomförandet,myndigheternastödervecklar och isystem
enligt kommissio-revisionellt kandels granskar systemen
har tillsattprincipiellt ifrågasättas. Regeringen ut-ennen

hur dennauppgift blandredning med överannatatt se
organiserasskallverksamhet

7 kap.RF 12 1
s kommittéväsendet,berör bl.a.granskningar underAktuella 1997 re-

utrikesförvaltningen.och Reviso-Regeringskanslietsultatstyrningen i
Regeringskanslietpersonalpolitikengranskathar också nyligen irerna

1994/95:RR12.
9 sou 1997:18, 31.s.
15° 27.Dir 1997;
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kontroll bättreBättre ekonomisk redovisninggenom
En kontrollfråga kommissionen vill uppmärk-annan som

gäller myndigheternas ekonomiska redovisning. Isamma
internationellt perspektiv kan visserligen kontrollen ochett

den finansiella redovisningen den svenska statsförvalt-i
hålla hög kvalitet. finnsDet dock brister.ningen anses

Hög redovisningsstandard och god intemkontroll minskar
risken för ekonomiska oegentligheter och underlättar upp-
täckter missbruk. Den finansiella redovisningen ärav na-
turligtvis också viktig för den statsfinansiella kontrollen.
Sedan några år redovisar samtliga myndigheter samtliga
tillgångar och skulder, intäkter och kostnader bokslut medi
resultat- och balansräkning. ocksåDe redovisar löpande sin
anslagsförbrukning och intäkter tillsina regeringen, som
därigenom erhållit bättre på statsfinanserna.ett grepp

För utomstående det emellertid praktiskt omöjligtär taget
den information finns redovis-att utnyttja i statenssom

I den s.k. riksredovisningen, det endaningssystem. ärsom
heltäckande redovisningssystem kommer bli kvarattsom

några år, informationen svårtillgänglig och kan baraärom
nås beställningar till RRV. Vidare informationenärgenom
svår genomskåda. Det går utläsa myndighe-att intet.ex. att

förvaltningskostnader, för enskilda myndig-ternas sigvare
heter, för myndigheter eller för alla myndighetergrupper av
tillsammans. först efterDet komplicerat, manuelltär ett ar-
bete SCB kan begriplig sammanställning ipresenterasom en
nationalräkenskapema. Denna sammanställning emeller-är
tid högt aggregerad och speciell. I den kan enskildainte
myndigheter urskiljas. Det föromöjligt andra välär än in-

få riksredovisningensatta att stämma sigatt överens vare
med myndighetens bokslut eller med nationalräkenskaper-
na.151

m Exempel svårigheternapå redovisningen tvåtränga igenomatt iges
färska utredningar försvaret: kostnader och produktivitetFörsvaretsom
Ds 1995:10 och Analys försvarsmaktens ekonomi SOU 1995:13av

fotnot kapitel17, Regeringen har tillsatt utredningi be-samt en om
skillnader mellan statsbudgeten nationalräkenska-ochgreppsmässiga

dir. 1995:103 och 1996:86.perna
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myndigheternaskontrollfåochriksdagSkall regering över
utgifter ochpolitiskaförvaltningskostnader, sta-programs
ekonomiskaförbättra dendet viktigtfinanser attärtens

föreslår regeringen över-Kommissionen attredovisningen.
betalningsflöden,förredovisningssystemintegreratväga ett

möjligtutfall ochstatsbudgetensriksredovisningen, om
önskvärtDetnationalräkenskapema.också del äristatens

lättillgängliginformationdennavalda delar görsatt meraav
databaser. Dettaoffentligablandutomstående,för viaannat

också viktigtDetmedborgarnaförviktigt insyn. ärattär ge
utvärderautreda ellerönskarutomståendeför organ som

verksamheten.statligaden

behövertillsynenstatliga överDen ses

renodlingdärutvecklingen, utgörförvaltningspolitiskaDen
roll förförändradtillhar lettinslag,icke oväsentligtett en

deverkställighetenförmyndigheter. Ansvaretåtskilliga av
förvaltningen,nedåt inteförskjutitsbesluten harpolitiska i

nivå harnivå På centralregionallokal ochtillminst
harviktigare. Härblivitoch tillsyn ävenrättstillämpning

utvecklingen. AnpassningentillbidragitEU-medlemskapet
fleraharEG-rätten gjorttill och tillämpningen att myn-av

livs-Konkurrensverket, Statensexempelvisdigheter som
jordbruksverkKonsumentverket och Statensmedelsverk,

på be-regelkontroll,ochtillsynökat inslaghar fått ett av
ickeverksamhet skerdagI oväsent-kostnad enav annan

tillsyn,formverksamhetstatsförvaltningens idellig avav
tillsynsmyndighe-myndigheteroch många organiseras som

viktalltläggakommitmyndigheter harDessa attter. mer
med sanktio-ingripandevidmindrerådgivning ochvid

ner

olikatillsyn bedrivsfrån konstateras istudie RRVI atten
central,på regio-myndigheterantalomfattning ett stortav
behandlarnivå författningarlokal Antaletnal och som

152 kapitelSe
153 1996:50 116.RRV s.
15 1997:7, 47.sou s.
155RRV 1996:10.



106 SOU:1997:57

tillsyn I september 1994 användes begreppetär tillsynstort.
532 lagar.i Därutöver fanns bestämmelser tillsyn i ettom

betydande antal förordningar tillsynsmyndighetemasisamt
författningssamlingar. Kunskapen tillsynsverksamhetenom

emellertidär enligt studien flera skäl bristfällig.av
För det första innebörden begreppet tillsyn oklar.är Till-av

används dag övergripande beteckningi för del-syn som en
olikartade verksamhetervis rådgivning,normering,som

utvärdering och inspektion. Tillsyn kan döljas bakomäven
andra beteckningar. l genomgång den statliga tillsy-en av

regelverk konstateras att staten använt närmare ettnens
tjugotal begrepp för uttrycka olika tillsynsfunktioner. Enatt
slutsats dras RRV-studien deti angelägetär att är attsom
tillsynsfrågor ökad uppmärksamhet och förut-ägnas att

för sådansättningarna uppmärksamhet bör kunna för-en
bättras tillsynen och angränsande uppgifter tyd-om ges en
ligare innebörd.

Frånvaron klar och konsekvent terminologi emel-ärav en
lertid främst språkligtinte problem uttryck förett utan ett

tillsynsfrågorna tillräckligatt inte uppmärksamhet.ägnats
Dessa oklarheter har skapat osäkerhet hur tillsyn börom
bedrivas. Beslut tillsyn fattade riksdag och regeringom av
har därmed fall svårai vissa omvandla praktiskvarit iatt
verksamhet. Detta har försvårat bedömningeni sin tur av
tillsynsverksamheters effektivitet. iakttagelseEn igörssom
studien tillsynens styrkaär och kvalitetatt även varierarom
kraftigt mellan olika områden den sällan påfallandeär inte

Det finns betydande otydlighet medäven avseendesvag. en
på sanktionsmöjlighetema.
För det andra den statliga tillsynsverksamhetenär ettur
organisatoriskt perspektiv svåröverskådlig. Antalet former

och det framgårär exempelvis alltidstort, myndig-inte av
heternas instruktioner de har till uppgift bedriva till-att att

En förenklad reglering bör därför eftersträvas, enligtsyn.
Det borde exempelvis framgårapporten. myndighetensav

instruktion vilka tillsynsuppgifter den har.

Enligt RRV:s studie enhetliga lösningar nödvändigt-är inte
önskvärda. Olikavis verksamheters kräver verksam-särart

hetsanpassning. Samtidigt konstateras den begreppsligaatt
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återspeglarmångfaldenorganisatoriska inteoch genom-en
framgår dettatillsynsfrågor. Inte attpåtänkt minst avsyn

oklara. Detoftadimensioneringför tillsynensgrunderna är
regle-den viktmellanbristandefirmaskan proportioner en

bedrivs.efterlevnadenkontrolldentillmäts ochring somav
tidlångtillsynsfrågor under varitförRRV intressetattanser

delvisnuvarande tülsynsorganisationen ärdenlitet och att
traditionellinneburitutvecklingresultatet attsomav en

rådgivning,förmån förtillkontrollochinspektion tonats ner
dock till-år harUnderoch utvärdering.information senare
och dettaökatstarktsynsfrågoma allmänt intresse,rönt ett
reformerförvaltningspolitiskaförklaras med dedelviskan

detsamhället. Avenrollrenodlatill isyftat statensattsom
faktor.bidragandemedlemskapet EUsvenska i är en

långsiktigadenslutsats RRV-rapportenytterligare är attEn i
börtillsynsfrågorgällerdetkunskapsuppbyggnaden när

bedömningarnastabilitetskapas istärkas. Därigenom av
kontrolle-formerandraliksomproblem. Tillsynolika av-

Detemellertid begränsningar. ärverksamhet harrande
försökerhandförstaviktigtenligt RRV idärför att or-man
missbrukochför felså riskenverksamheten attganisera

kontrollminska behovetpå såoch sätt ävenminimeras, av
och tillsyn.

RRV:sredovisas idelar de slutsatserKommissionen som
studierockså flerabekräftasiakttagelser istudie. Dessa som

för-genomföra KommissionenlåtitRiksdagens revisorer
samladförföremålblirstatlig tillsynfrågorordar att enom

sanktionerverkningsfullafråganSärskilt böröversyn. om
sådanviduppmärksammas översyn.en

15° 1994/ och RR9.95:RR4exempelvis RiksdagensSe revisorer,
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ochDomstolarna8

förvaltningen

förvaltningenochRättsstaten

undermaktenoffentligadensäkerställa utövasFör attatt
korrekt be-ochenskilde fården rättvisochlagarna att en

flertalkrävsförvaltningsmyndigheterna etthandling av
demokratiskIkontrollmekanismer. rätts-olika former enav

förvaltningendomstolskontrollenframstår överstat ensom
förvalt-överklagabeståndsdel ochviktigsärskilt rätten att

rättssäkerhetsga-centraldomstolhosningsbeslut som en
O:sförvaltningenkontrollenDenranti. externa genomav

domstolarnasframför alltochoch tillsynK:s genom
för denomistliga garantierbeslutkonkretagranskning ärav

rättssäkerhet.enskildes

förvaltningenkontrollenden iharI Sverige interna genom
myndighets-förvaltningsbesvärsprövningen inomden s.k.

efter hand kommithand hosoch regeringenhierarkin i sista
denutsträckningmed och ersättaskompletteras i storatt av

de allmännaframför alltdomstolskontroll utövas avsom
ochkammarrätternalänsrättema,förvaltningsdomstolama:

Regeringsrätten.
förfaran-generellharreformarbetelångvarigtUnder ett en

enhetligochskapatsför förvaltningendelagstiftning en
processordningsärskildmeddomstolsorganisation en

1971tyngdpunktenmed iförändringar,Dessabyggts upp.
inslag arbetetväsentligaförvaltningsrättsreform, iårs är

Reformer-förvaltningen.rättssäkerhetenförstärkamed iatt
bland rättspröv-år fortsattpåhar annat genomsenarena

förvalt-omvandlingenårtillkomst 1988,ningslagens av
förstärkandettvåpartsprocess,tillningsprocessen aven

special-avskaffandetochinslagmuntliga i avprocessen
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domstolar försäkringsrätterna och Försäktingsöver-som
domstolen.

jämsides dennamed utveckling har, främst följdsom en av
Sveriges internationella åtaganden, tillgången till domstol-

förstärkts och överflyttningsprövning besvärsmålen av
från förvaltningsmyndigheter till domstolar fortgått.
Dessa reformer har bidragit till öka enhetlighet och kon-att
sekvens vid rättstillämpningen hos förvaltningsmyndighe-

på lokaL regional och central nivå och därmed ihögter grad
förbättrat rättssäkerheten förvaltningen.i

Tillgången till domstolsprävning
Det måste alltså med hänsyn till de rättsstatliga kraven an-

förvaltningspolitiskt till dom-intresse att rättenses vara av
stolsprövning förvaltningsbeslut Trots detgaranteras.av
reformarbete har beskrivits det föregående finns fort-isom
farande exempel på svenska domstolar kanatt inte garante-

den domstolsprövning Europakonventionen, ochra som
därmed svensk föreskriver. Det har ocksårätt,numera upp-
stått osäkerhet vilken utsträckning Regeringsrätteniom
eller Högsta domstolen eller ingendera skall pröva vissa
mål.

I detta sammanhang de reformförslag lagtsvi attanser som
fram ochFri- rättighetskommittén dess slutbetänkandeiav
Domstolsprövning förvaltningsärendenl" fullföljasbörav
på det generell överklaga förvaltnings-sättet att rätt atten
beslut hos förvaltningsdomstol slås fast huvudregel,som en

till den ordning gäller dag,i enligt vilken för-motsats isom
valmingsdomstolarna endast får mål den månpröva i sär-
skilda lagregler skall ske hos allmänanvisar prövningatt
förvaltningsdomstol. Med huvudprincip domstol-en ny om

får särskild regleringsprövning användas de fall det finnsi
skäl förvaltningsbeslut ställetatt i överprövas regeringenav
eller någon myndighet. Inriktningen bör rätt-attannan vara
sprövningslagen så småningom blir överflödig och medi att

7 SOU 1994:117.
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förvaltningsdomstolarna får generell prövningskompe-en
tens.

Domstolskontrollens omfattning
omfattandeI Sverige sker dag laglighets- och lämplig-i en

hetsprövning förvaltningsärendena hos förvaltnings-av
domstolama. har domstolarna dessa målDet i trä-sagts att
der underinstansens ställe.i

förInom de yrkanden framställts har domstolenramen som
vid förvaltningsbesvär befogenheter beslut-samma som
smyndigheten och kan ändra, upphäva eller fast-antingen
ställa överklagade beslutet. kommunalbesvärsmåldet l är

däremot inskränkt till laglighetsgranskning,prövningen en
och domstolen kan endast upphäva eller fastställa beslutet.
Enligt rättsprövningslagen skall domstolen pröva ettom
beslut någon rättsregel och upphäva, återförvisastrider mot
eller fastställa beslutet fattahar däremot inte rätt ettattmen
helt beslut ärendet.inytt

förarbetena, Regeringsrättens och doktrinenAv praxis
framgår uppfyllaskall Europa-rättsprövningenatt anses
konventionens krav på laglighetsprövning, krav ärsom mer
långtgående exempelden laglighetsprövning viserän som
på den svenska kommunalbesvärsprocessen. domstol-Ii

enligt rättsprövningslagen ingår sålunda frå-sprövningen
beslutsmyndighetens kompetens det enskilda fal-igor om

let, formella fel vid handläggningen, tillräckligt faktaunder-
korrekt bevisvärdering riktigt utförd rättstillämp-lag, och
Politiska lämplighetsfrågor egentlig skallning. intei mening

ingå. beslutsmyndigheten fritt skön vidHar i principett
beslutsfattandet, kan fråga felaktig rättstillämpning inteom
tyckas bli aktuell, eftersom myndigheten lagenligt har

så-möjlighet välja mellan olika alternativ. Aven vidatt ett
dant val kan det dock bli fråga myndighet brutitattom en

beslutsfattandet,kravet på objektivitet och saklighet vidmot
och därmed kan bli meningsfullrättsprövning iävenen
dessa fall.

fast flerNär till domstolsprövning slagits alltirätten ären-
fattade kommunala ellerdegrupper, har beslut nämnderav
många fall domstolar-lokala statliga överklagats tilliorgan
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hos högreföregåendedirekt överprövningutan enna
länsstyrelse.myndighet, t.ex.

ärendegrupperdeldetKommissionen iatt voreenanser
domstolsprövningen.föregicksådanbättre prövningenom

före dom-kunna bli bättrePå så skulle ärendet utrettsätt
fall eventuellt kun-skulle delochstolsprövningen, i enman
enskilde och detkostnader för denökadeundvika dena

skulleför med Mandomstolsprocessallmänna sig.som en
för domstolar-markeraockså kunna gränsöverväga att en

på detlämplighetsprövning gjorts i rättspröv-sätt somnas
formdenmåste härvid åter betonasningslagen. Det att av

ornfat-rättsprövningslagenenligt ärprövning görs mersom
gäller dekommunalbesvärsprövningentande inteän men

ändamålsöverväganden.områden politiskarörsom
DiskussionenkapitelRamlagstiftning har behandlats i

omfatt-vilkenfråganramlagstiftningen belyserkring om
Ramlagstiftningbör ha.domstolarnas prövningning som

socialtjänstlagensociala rättigheterteknik för reglering iav
med deför kritik ochdomstolarnahar lett till i attutsattsatt

före-fyllsramlagarfå politisk roll. Om inte utsagts aven
ända-domstolarna självanivå måsteskrifter på lägre göra

skälighetsbedömningar. Dettaochmâlsöverväganden iär
rättighetslag-det gälleroch för just närsig inget nytt, men
lagstiftningingripandeför enskildastiftning och ärannan

lagstiftning-föredra självadet från legalitetssynpunkt attatt
verkligendomstolarnasså preciserad prövningattären

förut-utifrån lagframstår rättslig givnaiprövningsom en
på sådanaramlagstiftningmedRestriktivitetsättningar.

därför rekommenderas.områden kan

domstolspröv-omfattningenskallSlutligen noteras att av
tillfrågakan överprövningvariera i rättenningen avom

dettidigareavgörande. hardomstols I Sverige ansettman
tvårättssäkerhetssynpunktvärdefullt från minstattvara

fråga. Begränsningardomstolsinstanser prövar av en-en
hardomstolsprövningskildas till i instansänrätt numer en
ochbåde hovrättomgångar vad gällergenomförts flerai

vilkautvärderamöjligtdetkammarrätt. Annu inteär att
domstolar kanprövningstillstånd dessapåeffekter kraven i

få.
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kontrollochDomstolsorganisation
för-utvecklingmed denparallelltår har,Under avsenare

föregående,detbeskrivitshar ivaltningsprocessen som
beak-vaddomstolarnapåökade kravellerställts avsernya

EU-medlemskapetsåtaganden,internationellatandet av
effektivitetochkostnadsmedvetande iochkonsekvenser

bemärkelse.ekonomisk

tidpå tagit sigrättsstatlighet harökadtillTendenser senare
domstolarnabenägenhet hos attökadnågotuttryck i en

svenska domarnas sättDelagprövningsinstitutet.utnyttja
påverkanunder tra-förändraslagoch tillämpatolka avatt

stäl-EU-medlemskapetländer.europeiskaandraditionen i
ökade kun-gällervadsvenska domarnapå dekravler stora

EG-rättdentillämpautländsk Förskaper atträtt. somom
medförtrognaockså blimåste domarnasvenskblivit rättnu

EG-domstolens sättomfattande rättspraxis.bland annat en
ända-frånutgåochavgörandentidigareanvändaatt

ocksåskiljerlagstadganden sigbakommålsöverväganden
uppskattningmed högtraditionensvenskadenfrån aven

rättskälla.förarbeten som
domstolsorganisatio-förvaltningspolitisk bedömningEn av

från dessautgåmåsteutvecklingrättsväsendetsochnen
uppfattninggrundläggandeockså frånförändringar enmen

förfinnas rättssä-måste att ettförutsättningarvilka somom
inslagNågrafungera. iskall kunnadomstolssystemkert

domstolsor-ochdomstolardiskussionenaktuelladen om
skall här nämnas.ganisation

rättskipningsfunktionen att,renodlaFörslag att genomom
förellerinstansordningen separathelaantingen engenom

förvaltningsdom-domstolar ochallmännaslånivå, samman
kraftigtförslagmedsamband attdiskuteratsstolar har i om

utredningsförslag väntasEttantaletminska tingsrätter. un-
âr 1997.der

domstolsorgani-parallellaaspekter. DenmångaFrågan har
försiggårdomarutbildningen iinnebärSverige attisationen

sker. Ispecialiseringochdomstolstyper vissskildatvå att en
domstolskon-tillkommerochDanmark Norgebland annat

domstolsorganisa-den allmännaförvaltningentrollen över
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Domstolsprövningentionen. avgränsad till laglig-är
hetsprövning. Det finns emellertid vid sidan domstolarnaav

antal olika särskildaett med varierandeprövningsorgan
praktiken har handstatus, i delen kontrol-störresom om av

len. På år har Norge diskuteratsi infö-t.ex. ettsenare om
förvaltningsdomstolar.rande av

Diskussioner har också förts möjligheterna undersö-attom
ka vilken utsträckningi rättssäkerheten försämras eller för-
bättras med hjälp överklagandefrekvens och änd-t.ex.av
ringsfrekvens.

Vidare har Domarutredningen diskuterat och lagt fram ett
antal förslag med syfte förstärka domstolarnas och do-att

konstitutionella ställning och främja kvaliteten imamas
dömandet och allmänhetens förtroende för rättsväsendet

Kommissionens slutsatser

Kommissionen reformarbetet avseende förvalt-attanser
och förvaltningsdomstolarnaningsprocessen har lett fram

till goda möjligheter utveckla och förstärka den rättsligaatt
kontrollen förvaltningen. Kommissionens bedömning, attav
reformarbetet på förvaltningsdomstolssidan innebär goden
grund för rättssäkerheten, leder till skepsis införvissen
tanken på sammanslagna domstolsorganisationer. Aven de

krav domstolarna ställts inför och den genomgri-nya som
pande nyordningen med prövningstillstånd hovrätter ochi
kammarrätter talar enligt vår uppfattning för försiktigheten
med reformer hunnitorganisationen innan systemetnya av
verka under längre period.en
En förstärkning rättssäkerheten hos domstolarna skerav

främstinte organisationsreformer. Det krävsgenom nu en
period konsolidering för skall klara de delvisattav man av

uppgifter domstolarna ställts inför. kanDet antasnya som
den breddning domarutbildningenatt skett ochiav som

med utbyggnaden förvaltningsdomstolarna till fördelärav
för domarkulturen.

15°sou 1994:99.
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rättssäkerhet med hjälpförsöka gradenAtt mäta avav
ändringsfrekvensen riskeraröverklaganden ellermängden

kanfrekvens överklagandenbli missvisande. En lågatt av
korrektaoch domarinnebära de flesta beslut ärgivetvis att

detpå enskildakan lika väl bero inteatt varaansermen
tidsåtgångpå kostnader,någon idé överklaga, grundatt av

framgång. låguppfattning möjligheterna till Eneller om
förstapåfrekvens ändringar högre kan bero in-i atträttav
uteslutetkvalitet, detdomar hög inteärärstansens av men

spelar Utvärde-arbetsbelastning in.överrättemasatt m.m.
nödvändighet inriktasområde måste medpå dettaringar

på statistik.på kvalitetsbedömningar änmer

övervägandeunderstrykaSlutligen vill vi attettatt omom
ak-domstolsorganisation blirgenomföra enda enhetligen

finnserfarenheter liknandetuellt bör de isystemett somav
bland Danmark och Norge studeras närmare.annat
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iLedningsorganisation9

förvaltningsmyndigheter

samlatellerDelat ansvar

centralafrämstförledningsorganisationenbehandlasHär
förvaltnings-för vissaförvaltningsmyndigheter, ävenmen

påstyrelserochdecentraliserad organisationmedområden
behovsärskildafinnsvilka detOmrådennivåer. inomflera

kapitel 4diskuterashögskoleområdet, iautonomi, t.ex.av
kapitel.dettaövervägandena iomfattasoch inte av

skall det1987 ifrån årverksledningsbeslutets.k.detEnligt
lekman-styrelsefinnasnormaltmyndigheterstatliga en -

verk-lederverkschefenmedtillsammansnastyrelse som-
samheten.

förriktlinjernyligenrelativtföreslogRegeringen myn-nya
innebär regeringenledning Riktlinjerna attdigheternas

förvaltningsmyndighetercentralaledningsform försom
enrådighets-Såvälstyrelse.enrådighetsverk ellerväljaskall
till de sär-behovskall vidstyrelsemodellen anpassassom
myndig-enskildadenförråderförutsättningarskilda som

medellerheltha ettskall kunnastyrelse ettochheten, en
införverksamhetenförmyndighetschefen delat re-ansvar

geringen.
för-framlagdadetuttaladesriksdagsbehandlingen attVid

någonledningsformvaletlåserslaget inte pre-genomav
riksda-Enligtenrådighetsverk.ledningsformenförsumtion

eftersträvaslekmannainflytandestarkaredockbör ettgen
skall hamyndigheterstatligahuvudregelnoch att envara

1 1994/95550.Prop.
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lekmarmastyrelse vid sidan verkschefen. Vidare uttala-av
des frågor förvaltningsmyndigheternasatt ledningsfor-om

bör kunna aktualiseras också Förvaltningspolitiskaimer
kommissionens arbete. Regeringen har överlämnat KU:s
betänkande till kommissionen för kännedom och beaktande
kommissionensi arbete

Kommissionens bedömning
Sedan länge medverkar lekmän förvaltningen.i Deras upp-
gift lekmannastyrelsemai tillföra myndigheternaär att ett
medborgerligt omdöme och inflytande ochatt öva påinsyn
allmänhetens De kan främjavägnar. effektiviteten verk-i
samheten krafti kunskapersina och erfarenheter ochav
bidra till myndigheterna fåratt starkare medborgerligen
förankring. Därmed kan de stärka verksamhetens legitimi-
tet.

Samtidigt skall ansvarsbilden förvaltningensi tydligvara
och begriplig, vilket också viktig demokratiaspekt.är en
Befogenheter och skyldigheter skall parallellställda,vara

skall kunna identifieras ochansvaret utkrävas. I verk med
lekmarmastyrelse uppfylls detta kravinte på tillfredsstäl-ett
lande Genom beslutsbefogenhetensätt. att uppdeladär
mellan verkschefen och styrelsen blir oklart. Attansvaret
styrelsen på gång beslutandeär och rådgivande dessgören
roll komplex och diffus. Ledamötemas övervakande funk-
tion denär, även inte definierad,är svårnärmare attom
förena med uppgiften ingå ledningen föri denatt verksam-
het skall övervakassom

Flera intervjuundersökningar verkschefenvisar att i vissa
fall har styrelsen samtalspartner.nytta Samtidigtav som
betonas styrelsen fungeraratt inte ledningsorgan. mettsom
Vid jämförelse med styrelseuppdrag bolag, stiftelser,ien
organisationer och kommunala verksamheter framstår

l°° Bet. 1995/96:KU1, rskr. 1995/96:32.
m Regeringsbeslut1996-01-25
Z sou 1985:40, sou 1993:58.
I RRV 1996:50 200.s.
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substanslösrelativtlekmarmastyrelsemedverkan i somen
ligger hosreella ledningsansvaretansvarsbefriad. Detoch
ochtill departementetverkschefen, rapporterar rege-som

ringen.

ochlekmannastyrelsen regeringenLedamöterna utses avav
låter iden-måninför denna, iden sigansvaretansvarigaär

inflytande"och"insyndeSamtidigt förutsättstifieras. utöva
innebärvilket annatpå allmänhetens ettvägnar, ansvar av

ledamö-oklart hurtvetydighet. Detliggerslag. Häri ären
redovisas.allmänhetenföreträdare förternas ansvar som

blandutsträckningLekrnarmastyrelsema rekryteras i stor
blanduppgiftledamöter. Riksdagens annat attriksdagens är

ochlagarbeslutaregeringsmakten ochkontrollera att om
konstitutionenFrånverksamheten.för statligariktlinjer den

riksdagsledamöternabetänkligheter idetsynpunkt attinger
ledningsorganstatsförvaltningensomfattning deltar istor
ochunderställda ansvarigasådanaoch regeringenärsom

inför denna.

finnerharvadVid sammanvägning sagtsnuav somen
lekmannastyrelseformennuvarandedenkommissionen att

avskaffas.med delat böransvar

fråga vad mån intresseorganisationer i vissasärskildEn iär
Sådanverksstyrelser.representerade intresse-fall bör ivara

hartidigare,förekom ersattsrepresentation avnumeramen
överläggningsgruppersamrådsorgan ellerutseddasärskilt

sådanaInflytandehand.informellt samråd under ieller
parallelltiblandtidigare,oftaformer förekom givetvis även

styrelse.respektivemed iintresserepresentation

myndigheternastill talskommer iAtt intresseorganisationer
ändamålsenligt. Detdessutomofrånkomligt ocharbete är

förmårmyndigheternaemellertid krav på vägaställer att
hävda detvarandra ocholika intressen attmot gemensam-

myndig-det viktigtEU-arbetetbästa. Inte attärminst ima
nationellaformatillmedverkarkonstruktivtheterna att

medmöjligt talarså långtsåståndpunkter, Sverigeatt en
också berördafördel intres-många lägen detI ärröst. omen

ståndpunkt Sverigestår bakom den intar iseorganisationer
stadium mellanpå tidigtför samrådvilket talarEU, ett
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myndigheter och förFormema detta måsteorganisationer.
beroende påvariera ochämnet situationen.

De skäl talar lekmannastyrelser gäller enligtemotsom
kommissionens också frågamening i intresserepresen-om

myndigheternas styrelser. Det därför feltation i attvore
återinföra sådan representation.

ställer förI lekmannastyrelse med delat kan rådgi-ansvar
vande utsedda eller verkschefen, fyllaregeringenorgan, av
viktiga demokratiska insynsuppgifter. sådantOm ett organ

för verksamheten helhet kaninrättas det praktikenisom
spela ungefär roll dagens lekmarmasty-samma som en av
relser. Eftersom rådets medlemmar saknar beslutsansvar,
har de dock frihet rollen allmänhetensstörre iatt agera som
företrädare verksledningen och löper mindre riskgentemot

bli enbart "gisslan". Rådsorganen kan utformas för olikaatt
funktioner och verka på olika nivåer myndigheterna.inom
Lekmannainflytandet kan därmed breddas och verksamhe-

tillföras fler impulser utifrån det enbartten än utövasom
styrelsemedverkan. skallFör uppdragen lockaattgenom

intresserade och kompetenta krävs vidsträcktaattpersoner
möjligheter till och myndigheternainsyn att targes upp
viktiga och relevanta frågor det rådgivandei organet.

Sedan någon tid har, under försöksperiod, styrelserna ien
några myndigheter fullt för verksamheten. Ettgetts ansvar

har ledningsform liknande förmotiv varit slagatt en av som
aktiebolag bedömts kunna lämplig för vissa typervara av
myndigheter.

En sådan ledningsmodell innebär inte regeringensatt an-
förvaltningen minskar, endastatt styra styrningenattsvar

måste ske med delvis andra medel. Regeringen utövar sin
blandstyrning val styrelseledamöter ochannat genom av

kontakter under hand. Sådana kontakter bör normalt ske
med styrelseordföranden och verkschefen.

Paralleller med aktiebolag får dras för långt. Eninte myn-
dighetsstyrelse med fullt har roll styrel-änansvar en annan

aktiebolag. Myndigheteni del statsförvalt-ett ärsen en av
med särskilda uppgifter förpliktelserningen och detmot

allmänna. Den står under offentlig kontroll och underkas-är
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fulltmedstyrelseEnallmänhetenstad insyn. repre-ansvar
be-hardetgenomföraharochregeringen attsenterar som

ansvarsområde. Rege-myndighetenspolitisktslutats inom
styrelseledamötereller bytastyrelsen utkan avsättaringen

krav.uppfyller dettaintesom
myndighetsstyrel-medpågårförsöksverksamhetDen som

fleraochoklarheterbetydandemed fullt rymmeransvarser
kriteriervilkafrågorViktigaklara äråterstårfrågor ut.att

användas,skallledningsformdennabör avgöra omsom
ochstyrelsen,börvilketuppgifter ochvilka gessomansvar

medledamöter rättrekryteramöjligheternavilka är att
kompetens.

utvärderats sigharförsöksverksamhetenInnan anser
vilkatillställningför iunderlagha attkommissionen inte

ända-kunnaskullemed fulltstyrelserfall envaraansvar
myndigheter.förledningsform vissamålsenlig

styrelsenivåerFlera

kompliceradsärskiltharförvaltningsområdenVissa en
socialförsäkringssek-polisväsendet,hörTill demstruktur.

för demUtmärkande är attarbetsmarknadsverket.ochtorn
hante-ledningsfrågordecentraliserad, attorganisationen är
styrel-någraellerallaochnivåerpå olikastyrelser attavras

sådan organi-Enkommunalaseledamöter utses organ.av
gällerdetsärskiltsvårigheter, närsationsstruktur rymmer

effektivtskallförvaltningen ettkravenuppfylla attatt vara
klar-ochbeslut attochför riksdagens regeringensredskap

Detochuppgifter motärfrågarådaskallhet i ansvar.om
förförordkommissionen sittbakgrunddenna engersom

transfereringssystemen,församordnad organisation som
kapitelredovisas i

förledningsorganisationenutifrånocksåbelysaskanFrågan
kunnabörredovisar tjänaslutsatserpolisväsendet. De vi

förvaltningsom-andragällerdetocksåvägledning närsom
decentraliserad ledning.medråden

normaltbör inte utsesledningsorganStatsförvaltningens av
finns detpolisväsendetgällerdetNärkommunala instanser.

Styrelsemaundantag. in-starka skälemellertid göra ettatt
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polisväsendet på regional och lokal nivå har barainteom
viktiga beslutsfunktioner fyller också insynsfunk-utan en

betydelse.tion Alltsedan den kommunalastor polisenav
förstatligades år 1965 har det rått allmän enighet attom po-
lisverksamheten skall ha och utseddainsyns- påstyrorgan
politiska framförgrunder, allt därför den så beröratt nära
enskilda människors olikaintegritet avseenden.i

finnsDet fem styrelsenivâer eller motsvarande inom po-
lisväsendet, nämligen Rikspolisstyrelsens styrelse, styrelsen

länsstyrelse, polisstyrelseni lokal polismyndighet,ien en
polisnämnden polisområde ochi närpolisråd. Komrnis-ett
sionen antalet styrelsenivâer onödigtatt Denär stort.anser
nuvarande ledningskonstruktionen deintemotsvarar ut-
gångspunkter och för statsförvaltningenprinciper tidiga-vi

redovisat.re

Kommissionen förordar aktualiserarregeringenatt över-en
polisens ledningsorganisation. Vid sådan översynsyn av en

bör särskilt uppmärksammas hur mellan läns-gränssnittet
styrelse och lokal polismyndighet skall utformat. Dettavara
gäller särskilt län med endasti polismyndighet, eftersomen
länsstyrelsens styrelse och polismyndighetens styrelse i ett
sådant län har kompetensområde.i stort sett Desamma
effektivitetsproblem polisväsendetinom skildaisom sam-
manhang har uppmärksammats bland iannat rapporten-
från Riksrevisionsverketm kan till dels bero på den nuva--
rande ledningsstrukturen.

I RRV 1996:64.
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chefer10 Utnämningen av

har förverkligatsChefspolitiken inte

ochmyndigheternatilltakt med befogenheter delegerasI att
avregleras ökarverksamheter förvaltningen regering-inom

därförbörutnämningsmakt betydelse. Den utnyttjasiens
förvalt-viktigaste medelregeringens att styraettsom av

intervjuundersökning redovisasvårningsmyndighetema. I
chefs-förfarandet vidden uppfattningensamstämmiga att

effektivtrekrytering behöver förbättras och göras mer

viktenframhöllI verksledningspropositionen regeringen av
ochgenomgångtillsättning verkschef föregåsatt enav enav
verk-behövsallsidig den kompetensbeskrivning isomav

chefstjänstenf betonadesamheten och för Regeringen att
verkschefer sökasbörgod tid och ibör skeutnämningar i att

under-tidigare. Förbrukat skebredare krets attänen som
beslutadeverkscheferlätta Ökad rörlighet bland rege-en

ornförordnandeförordnandetiden vidvidareringen att av
verkschef får förflyttasverkschef skall förkortas, atten en

verks-anställning och s.k.tvångsvis till statlig attannan
Regeringskansliet.chefstjänster kan inrättas i

blandår 1995 redovisasfrånI chefsprogramregeringens
rekryteringsförfarandet Rekryteringriktlinjer förannat av

brettutifrån preciserade krav,myndighetschefer bör ske ett
urvalsförfarande. Ensökförfarande och omsorgsfulltett

sökandet efterframskriftlig kravprofil bör alltid innantas
vid ledaregen-kandidater börjar. Särskild vikt bör läggas

5 sou 1997:15.
I 1986/87:99.Prop.
167Myndighetschefer, 1995.
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skaper. Kandidater såväl statsförvaltningenbör sökas inom
näringslivet, kommuner landsting.ochsom

från Riksdagens tyder på den för-En revisorerrapport att
ändrade rekryteringspolitiken har haft begränsad fram-
gång Fortfarande Få verksche-rekryteringsbasenär snäv.
fer kommer från kommunerna eller landsting-näringslivet,

verkschefema frånoch 60 rekryteras detprocenten, ca av
departementets verksamhetsområde. Många verksche-egna

fer kvalificerat Chefskap.saknar tidigare erfarenhet av mera
eftersträvaEnligt Riksdagens bör regeringenrevisorer större

öppenhet verkschefer. pekar påvid tillsättning De attav en
effektiv chefsförsörjning, innefattar rörlighet hos che-som
ferna, strategiskt inslag fömyelsearbetet förvalt-är i iett
ningen.

Flera bekräftas kommissionensiakttagelserrevisorernas iav
intervjuundersökning. det svårtDär tyckssägs att attvara
tillämpa det rekryteringsförfarandet, vilketuppstramade
kan bero på statsrådens önskan ha fria händer fattaatt att
beslut utifrån bedömningaregna

Framförhållningen verkschefstillsättningar bedömsvid av
flera intervjuundersökningen bristfällig många gång-i vara

En statssekreterare med lång erfarenhet arbete led-ier. av
olika departement följande beskrivning.ningen av ger

har ändå förvånasJag med så länge,varit jagpass men
hur akuta alla blir. Fastöver utnämningar vet attman om

det skall bli skifte flera år förväg blir likai överras-man
kad den dag det måste dåliga på dettaVi Re-igöras. är
geringskansliet.

på verkschefsposternaGenomströmningen har ökat under
de åren. Riksdagens hävdar docktio revisorer i sinsenaste

ambitionen få ökad rörlighet, grundad pårapport att att en
professionella chefer chefsuppdrag,byter har realise-inteatt

någon omfattning. återkom-Denna bedömningirats större
kommissionens där tämligen entydigti intervjuermer man

verkschefrörligheten låg. Enäratt säger:anser

168Riksdagens 1994/95, RR12.revisorer,
59 sou 1997:15.
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r kom-denochdag,skerdetMen iskall inteMan sig.röra
finnsDettillvara.verkschefen har intetaspetens som

Samordningendetta. iföringet systeminget program,
verkscheferdet gällerRegeringskansliet utnämnaattnär

bra.fungerartycker jaginte

för-RegeringskanslietsberedsChefsförsörjningsfrågor i
samspelskerArbetet iavdelning. näravaltningspolitiska

förutsättningarnabästa atthar demed departementen, som
område.respektivechefsrekryteringarför inomsvara

rekommendationerKommissionens

uppvärderas in-börutnämningsmaktRegeringens som
förvalt-utvecklingochförändringför styrning,strument av

ningen.
chefsut-långsiktigförpolitikreformeradbehöverStaten en

arbete regeringenDetchefsförsörjning.ochveckling som
börrekryteringsförfarandetutvecklamedpåbörjathar att

ochvid rekrytering, utnämningFörfarandetfortsätta. om-
allsidiginnefattachefer börhögaplacering meraenav

tillförvaltningspolitikdelbliochprövning sersomav enen
samlade behov.verksamhetensstatligaden

rekryte-förberedaingårchefsförsörjningförpolitik attI en
skallspecifika kravdeanalyseratid,godringar i att som
blandrörlighetverka förchefsbefattningar,olikaställas atti
rekry-kringöppenhetgradrimligskapachefer och att aven
påformaliseras ettemellertidFörfarandet bör inteteringen.

frångliderchefsfrågoma överkontrollensådant översätt att
Regeringskansli-och itill specialister tjänstemänregeringen

et.

vid rekrytering-öppenhetviktenpåsärskilt pekavillVi av
breddatillskall bidratvâ syften. Den attskallDen tjänaen.

bedömamöjligheteroch bättre attrekryteringsbasen ge -
utnämningsmaktenhur utövas.debattoffentligockså i en -

minimikravolika är attpåfrämjasOppenhet kan sätt; ett
chefstjänster,medaktuell listahållerRegeringskansliet en

skulleDettillgänglig. göraoffentligtvakanta,bliväntassom
förmöjlighetochledigkäntdet allmänt tjänst ärnär geen
skallSjälvklartanmäla intresse.intresserade sittattpersoner
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det stå fritt väljaregeringen utanför dennaatt en person
krets.

Chefsrekrytering krävande funktion,är många fallien som
betydandemotiverar Staten har dettaresursinsats. ien av-

seende del lära de företagen.att störreen av

Enligt riktlinjer från årregeringens bör1994 regeringens
speciella chefsförsörjningsansvar renodlas till huvudsakiatt
gälla myndighetschefema" Utvecklingen har inneburit att

avdelningscheferutnämningen normalt har delegerats tillav
myndigheterna.

Enligt kommissionen kan det ligga både sakliga och symbo-
liska värden förutomi regeringen verkschefen,att utser,

chefer direktvissa underställda denne. Det innebär bland
markering den viktiga funktionannat förenadären av som

med Vidareviss dettjänst. tydligt dengörs att utnämn-en
de, liksom verkschefen, har direkt införett regering-ansvar
en

Utnärrmingsmakten bör också kunna viktigtett in-vara
i arbetestrument regeringens med kompetensutveckling

och jämställdhet det statliga chefskollektivet.i Om regering-
chefer direktutnämner underställdaäven verkschefen,en

skulle regeringen möjligheter samlatatt ta ettges mer grepp
kring sådana frågor.

Samtidigt det väsentligt ocksåär verkschefen haratt in-ett
flytande över utnämningen medarbetare.sina närmasteav
Det därför självklartär skall föregåsatt utnämningen ettav
samråd med verkschefen.

Enligt kommissionen bör tillsättningsansvarregeringens
omfatta, förutom verkschefer, deras ställföreträdare, andra
överdirektörer avdelningschefstjänster funktionermedsamt

har särskild vikt för myndighetsstyrningen verk-som av en
samhet.

17°Prop. 1993/942185
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Offentlighet och insyn11

del demokratinOffentlighetsprincipen en av-
förankrad det svenskaOffentlighetsprincipen djupt iär

Tryckfri-"angående Skrif- ochFörordningenrättssystemet.
vittomfattandeheten" TFF från år innebar den1766 mest

hartryckfrihet något land då hade Detantagit. sagts attsom
offentlighetsprinci-"den viktigaste delen TFF berördeav

pen". paragrafer meddelades vilka allmän-antall ett stort
skulle offentliga,handlingar fortsättningenisom varana

sådanoch den ämbetsman vägrade lämnaatt ut ensom
handling riskerade avsättning.

ochOffentlighetsprincipen del medborgarrättenär av enen
också viktigsvenska demokratin. Denhörnsten deni är en

offent-innebär denaspekt på förvaltningspolitiken. Den att
från flera håll och dagligliga verksamheten övervakas är en

offentlig depåminnelse för dem verkar tjänsti ärattsom
derasinför allmänheten,ansvariga ärytterst upp-som

meddelarskyddetdragsgivare. Meddelarfriheten och är en
försannolikhetsäkerhetsventil, skapar miss-viss attsom en

offentligt kända ochförhållanden förvaltningen blirinom
också förebyggande. Mediemaskan åtgärdas, vilket verkar

informerasförvaltningen myndigheternainsyn i gör att om
de drar åt olikaverksamhet, vilket motverkarvarandras att

bidrar offentlighetsprincipenhåll. förvaltningarInom stora
inteminformationen: de anställda får tidningar,till genom

eller reda på vad den myndighetenradio TV äregna enga-
gerad

m Smak för frihet,Vegesack, 1995, 34-36.von s.
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kunskaperfritt kan bidra medAtt statstjänstemännen sina
erfarenheter följer medde-och samhällsdebatten, vilketi av

larfriheten, för demokratins vitalitet.viktigtär

det följande rättsregler tillsammansDe redovisadei som
upphov tillformar offentlighetsprincipen sällaninteger

känner reglerna kan finnatolkningsproblem. deAven som
exempel-det svårt uppfatta förhållandet mellankorrektatt

svenska reglertystnadsplikt och meddelarfrihet, mellanvis
allmänna hand-och EU-regler liksom mellan principen om

lingars offentlighet datalagens regleroch integritets-om
skydd.

finnsförvaltningenKommissionen det inom storaattanser
för dessa frågor. Vikunskapsluckor och bristande förståelse

statsförvaltning-därför utbildning och debatt inomattanser
offentlighetsprincipen vikt. Dess inne-är störstaen om av

den för-börd och betydelse bör väsentlig inslag iettvara
valtningsutbildning behandlas kapitel 14.isom

frågor också Kommunala förnyelse-Dessa behandlas i
slutbetänkande" of-kommitténs Kommittén skriver att

fentlighetsprincipens ställning måste stärkas och att en var-
aktig informationsinsats bör Sta-utbildnings- och initieras.

bör engageradekommunerna och landstingen i ettten, vara
sådant arbete, enligt förnyelsekommittén.

innebördOffentlighetsprincipens rättsliga
offentlighet och sekretessDe grundläggande reglerna om

TF,finns regeringsformen tryckfrihetsförordningenRF,i
sekretesslagen. Of-yttrandefrihetsgrundlagen YGL och

fentlighetsprincipen antal olika element.ettrymmer

allsidig"Till främjande fritt meningsutbyte ochett enav
upplysning svensk medborgare haskall varje rätt att taga

handlingar/Vadel handling allmänallmänna En är omav

m sou 1996:169, 87s.
173 skriftMed handling framställning eller bildTF 2:1. i samtavses upp-

uppfattas endastkan läsas, avlyssnas eller pâtagning sättannatsom
med tekniskt hjälpmedel.
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inkom-ochmyndighetden förvaras hos är att anse somen
myndigheten.eller upprättad hostillmen

offentlig-uppgifter förtillförsäkrad lämnaEnvar rättär att
ocksåharhelst ochgörande vilket rätt atti ämne an-som

eller offent-uppgiftslämnandeförskaffa uppgifter sådant
liggörandef"

myndighetinnebär blandtillRätten anonymitet annat att
efterforskafåreller allmänt ärinteannat vem somorgan

lämnatelleroffentlig framställningförfattare till somvem
offentliggörande befattningför Demeddelande tagitsom

tid-framställning,offentligmed tillkomsten iettt.ex.av en
därvid erfaritvad hanningsföretag, får inte röja vemom

meddelare"författare ellerärsom
bestämmelsenhänförasocksåoffentlighetsprincipen kanTill

offentlig.domstol skallförhandlingRF 2:11 ii att vara

möjlighet tilloffentlighetregelVarje motsvaras av enom
handlingssekretess,exempelform tillbegränsning tyst-i av

tillmeddelarfriheten ochinskränkningarnadsplikt, rätteni
lyckta dörrar.domstolsförhandling inomanonymitet samt

på Allmän-grundad lag.måstesådan begränsningEn vara
på grundinskränkasoffentlighet kanhandlingars avna

gällerregleras TF. Detmotstående vilka iintressen,vissa
be-förebygga ellerrikets säkerhet,bland intresset attannat

individen.enskildeoch skyddet denbrottivra av

sålunda mångamåsteOffentlighetsprincipen situationeri
betydelsefulla motståendeavseenden intres-och vägas mot

fall enligtenskiltDet sker i varjeprövninggenom ensen.
härnågon demed stödregler, utfärdassärskilda avavsom

nämnda grundlagama.

offentlighet ochpåverkaOmständigheter kan insynsom
för-offentlighetsprincipenmed risk för urholkning ärav

medlemskapet EUslutenhet,valtningens tendens till i samt
informations-modernutvecklingen och användningen av

174 YGL 1-2TF 1:1
175TF 3:4.
17°TF 3:3.
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teknik framhållitvad har bristandeviutöver nyss om-
kunskap offentlighetsprincipen och tidigare redovisadeom
iakttagelser insynssvårighetema vad gäller informellaom
arbetsformer, bland EU-arbetet.iannat

Förvaltningens slutenhet och allmänhetens insyns-
behov

finnsDet risker för slutenhet den offentlig förvaltningen.i
myndigheter många fallAtt vill informera allmänheten påi

verksamhet och ärendensitt sätt sin sinaeget är natur-om
ligt. Mot allmänhetens och mediernas önskan öppenhetom

förvaltningensstår få fred,arbeta isträvan stör-att utan
utifrån. Det därför viktigt betona offentlig-ningar är att att

hetsprincipen innebär "att den offentliga verksamheten lig-
för medborgarna och de nyhetsförmedlandeöppenger or-

på sådant dessa kan inhämta upplysningar isätt attganen
skilda efterangelägenheter val, oberoende myndig-eget av
heternas informationsgivningW"

Meddelarfriheten ofta missförståddcentral och delär en av
offentlighetsprincipen. Kammarrättsrådet Carl Norström
framhåller konsekvenserstudie EU-medlemskapetsi en av
för offentlighetsprincipen:

Denna meddelarfrihet betydelse för of-har mycket stor
fentligt anställda fritt kontaktmöjlighettjänstemäns att ta
med och informera mångaradio och TV. JO harpress,
gånger haft anledning framhålla sådana befattnings-att
havares fritt uttala för och andrasigrätt att pressen me-
dia och obehöriga frihet fårinskränkningar dennaiatt

JO har särskilt framhållit denna grundlagsfästagöras. att
fårrättighet kringskäras myndighetinte attgenom

prickar eller på kritiserar vilkentjänsteman,sättannat
meddelarfrihet. har framhållitVidare JOutnyttjar sin att

myndighet huvud skall någon be-över inte göratageten
dömning lämpligheten uttalande tilltjänstemansav av

1" 1975/76460,Prop. 69.s



SOU 1997:57 131

med angåroch deras kontakter inteattpressen pressen
myndigheten"

oförenligt medärende år uttalade JK detI 1987 ärett att
meddelarfriheten kanalisera yttranderätten vidatt myn-en
dighet till vissa tjänstemän:

meddelarfriheten anställd skallI ligger varjeatt vara
oförhindrad offentlighet åtpubliceringatt genom ge

stå denmyndighetens ståndpunktstaganden. skallDet
och kritiseraanställde fritt analysera, debattera ävenatt

uppfattning. brott yttrande-myndighetens Det är motett
ellerfriheten myndigheten på något ingriper motsättom

därför ellerhotar med anställd honingripa attatt mot en
han med upplysningarvänder till massmediasig i viss
fråga informationläge myndigheteni inär attett anser

önskvärdsaken inte är

förhållande tillMeddelarfriheten det lojalitetskrav iövertar
arbetsgivaren normalt följer anställning. Tyst-som av en
nadsplikt offentliga kan åläggasanställningari inte genom
avtal många fall meddelarfriheten lagstadgadI övertar

många, såvälsekretess. därför förDen inomär rätten som
utanför offentliga förvaltningen, framstården somsom

svårförståelig. intervjuundersökning kommissionenI den
beslutsfattare på frågalåtit utföra högsvarar en omen

verkschefers offentligt kritisera regeringen:rätt att

felaktigt -Det uppenbart - Närjag rege-anser vara -
då skall verkschefernabestämt för någonting,ringen sig

dekommentera det offentligt, och egentligen inteinte an-
på hellerställda verket

Liknande kommit till uttryck andratänkesätt har iäven
meddelarfrihetens bok-sammanhang. oförenliga medDe är

för meddelarfriheten ochoch anda. respektAtt vinnastav
förvaltningenlevandegöra dess betydelse alla delariatt av

17° offentlighetsprincipen,och den svenskaNorström, 1995, 32.C, EU s.
179Norström, C, 69.a.a, s.
18°Norström, C, 184.a.a, s.
I sou 1997:15, 112.s.
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Offentlighetsprincipenskräver särskilda ansträngningar.
ochinnebörd bör, tidigare har uppmärksammassagts,som

diskuteras förvaltningsutbildning kommissionendeni som
föreslår kapitel 14.i

och meddelmfrihetenE insynen
årInför förhandlingar medlemskap EG 1993Sveriges iom

ochförklarades från "offentlighetsprincipensvensk sida att
för-meddelarfriheten fundamentala principer ärutgör som

ankrade den svenska grundlagen". Inom EU verkar Sveri-i
för och offentlighet. flertalet EU-länderöppenhet I ärge

huvud-emellertid fråga offentliga handlingarsekretess i om
och meddelarfrihet meddelarskydd okända be-regeln, och

villkor sekretessEU:s kan uppställainstitutionergrepp. om
förtrolig förpliktelsereller s.k. behandling. vilkaOavsett

medlemskapet medför, kan medlemSverige utsättassom
Därförför kulturpåverkan ökad slutenhet.riktningi moten

krävs stark och medveten vaksamhet.en

Konflikter kan uppkomma tillämpningen denav svens-om
meddelarfriheten.ka Vissa EU:s rättsakter attangerav

medlemsstaterna skall behörigviss mottagareutse aven
handlingar från kan ställasEU-organ. Sådana mottagare
inför krav på försäkran hur hand-undertecknaatt en om
lingen skall hanteras avseende på sekretess. sådanmed En
försäkran torde ha någon självständig rättslig betydelse.inte

"avvisaTjänstemannen bör därför, hävdar Carl Norström,
eventuell på förbindelsebegäran skrivaatten en omom

bunden detystnadsplikt med hänvisning till hanatt är av
offentliganställdaTlsvenska bestämmelserna för Rekom-

mendationen står med vadsamklang justitieministerni utta-
lat riksdagen: svenskdet självklarti varjeär att myn-. . föreligger fördighet har sekretess vissatt prövasom enom
uppgift svenskalltid skall denna enligtprövninggöra
lag."m

m Norström, C, 179.a.a, s.
m Riksdagens protokoll 1994/ 95:80.
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denkansekretessbeslutbindandefattatEUfrågor därl om
Iifrågasättas. sistameddelarfriheten kommasvenska att

EU-domstolen.avgörandedet blihand kan iett

för denverkarförutsätter attregeringenKommissionen att
bevarasöppenhetoch itraditionensvenska insyn sam-av

europeiskamed den integrationen.band

på viktenDatalagskommitténsdelarKommissionen avsyn
EU-följdinskränks tilloffentlighetsprincipen inteatt av

betänkande:skrivermedlemskapet. Kommittén i sitt

byg-persondatalagheltförslag tillVi lämnar somnyen
personuppgifter. Enskydd förEG-direktivetpå omger

sådantlämnaskulle kunnaförförutsättning ettviatt
detmedförenagårdirektivetförslag har varit attatt som

särskilt bety-ellergrundlagsskyddatSverigei är annars
lag-utgångspunkter. Denfrån svenskadelsefullt nya

el-offentlighetsprincipenpåinkräktafårstiftningen inte
yttrandefriheten.tryck- ochler

tiddatanätverkensOffentlighetsbegreppet i

förutsättningarnapåverkarinformationsteknikenDen nya
håller"offentlighet"ordetRedanoffentlighetsprincipen.för

innebörd. "Jagsjälvklarmindre trorpå fåden att engenom
blandförskjutningar,fundamentalahandlardetatt an-om
under dis-ställasmåsteoffentlighetsjälva begreppetnat att

hävdarpremissei",underoch analyseraskussion pro-nya
det-Seipel Han atträttsinformatik Peterfessom i menar

svårigheten"skakas"upphovsrätten,gäller avsomsamma
för"tillgänglig"utgivning" ochbegrepptillämpaatt som

informationssystem.elektroniskaallmänheten" på nya
exempeltillmedförknippasOffentlighet institutioner,

informationförmedlarochmassmedier, teatrar, sommuseer
rättsligtunderallmänhetentillolika slagbudskapeller av

offentlighet,slags intefårITGenom vi nyttett somansvar.
detdärsåsom Internet,sådanabärs institutioner,avupp

4 1997:39,sou s.
185 och"Insyn, IT in-Förvaltningspolitiska kommissionens seminarium

06/dnr 96.temationaliseringen" den 1996,14 mars
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finns någon "ansvariginte utgivare" försätter gränsersom
vad får meddelas.som

begreppetOm offentlighet börjar flyta, kan offentlighets-
kommaprincipen riskzonen. Redani vilkaatt avgöra upp-

gifter och "handlingaf skall finnas hossom anses en myn-
dighet IT-samhälleti bereder svårigheter.
Att myndigheternas användning ADB-teknik kan försvå-av

allmänhetens uppmärksammadesinsyn tidigt, detra men
torde någon högreinte i grad ha påverkat utformningen av
de enskilda ADB-systemen. "Det svårt finna något fallär att
vilket denna frågai föremål förvarit diskussion",närmare

skrev Datalagstiftningskommittén därom Behovet "enav
god offentlighetsstruktur hos ADB-systemen, för citeraatt
Peter Seipel, beaktades inte.

Modern informationsteknik kan användas för göraatt upp-
gifter och information hos myndigheterna allmänt till-mer
gängliga, den medför också förrisker offentlighets-attmen

urholkas.principen Aven uppgifter lagras digital formisom
omfattas offentlighetsprincipen, få fram dessaattav men
uppgifter kräver oftast aktivt deltagande myndighetensav
personal. Personuppgifter skyddas datalagen. Sekretes-av

försvårassprövning de fall offentliga och ickei offentliga
handlingar ingår material.i Praktiska problem ochsamma

offentlighetsprincipenstvister räckvidd har uppkommitom
mångai situationer.

Elektronisk och datanätverk, Internet,post tidigaret.ex. ger
okända möjligheter överföra information. Detta kanatt in-
nebära svårigheter och utgående hand-att in-garantera att
lingar och meddelanden allmänna hand-registreras som
lingar.

Kommissionen vill betona vikten offentlighetsprinci-attav
också under tekniska betingelser medför denattpen nya

offentliga verksamheten ligger för medborgarna påöppen
sådant de kanett inhämtasätt upplysningaratt skildai an-

gelägenheter efter val, oberoende myndigheternaseget av
inforrnationsgivning. Kommissionen stöder förslagdet till

1 sou 1978:54, 298.s.
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sammanhangdettaoffentlighetsprincipen iutvidgning av
skriver:Kommitténhar lämnat.Datalagskommitténsom

billigareochvidarealltkommerteknikenEftersom att ge
uppgifter kommersammanställaochsökamöjligheter att

myndighe-fåmöjligheter iinsynallmänhetensockså att
ökakunskaper iderasoch del attverksamhetternas av

framtiden.

uppgifterallmännautlärnnandetsjälvagällerdetNär av
offentlig-utvidgningföreslårallmänhetentill vi aven

omfattaförslag,vårtenligtbör, ävenDenhetsprincipen.
form. Vielektroniskuppgifterallmänna ifårätt att uten

införaskansådan intemedvetna rättattär gene-om en
skallregelnföreslagnadenEnligtomedelbart.rellt och
dis-påuppgifterfå allmänna t.ex.allmänhetens rätt att

myndighetensefteranpassadkett eller via e-post vara
förbätt-fortlöpandeEftersom dessamöjligheter.tekniska
kanDeteffektiv.bliocksåkommer insynen att merras

myndighe-förbjuderbestämmelsersärskildafinnas som
fallform ochdigital vissauppgifter ilämna iutter att

sekretess,under prin-fallautlämnandesådantkan men
uppgifterfå ihar rätt attbörcipen att sammavara man
åtminstonebör,på Dettaelektronisk form papper.som

slippermyndigheternaförpå sikt, positivt även somvara
pappershantering"dyrbar

T-miljöoffentlighetsstruktur IiGod

det heter,bestämmelsersekretesslagen finnsI somom,
verksam-myndighet i sinoffentlighetsstruktur. Närgod en

0rd-skall dennadatabehandling,automatiskanvänderhet
grundlagsfästa principendenbeaktandemed omavnas

särskiltmyndighetenskallDärvidhandlingsoffentlighet.
and-frånåtskildahållashandlingar börallmännabeakta att

uppgiftersekretessbelagdaskyddet förochhandlingar attra
enligt TF intesådantbör insynenattupptagningari vara

till-hållaallmänhetenförskallmyndighetförsvåras. Varje
ADB-register.beskrivninggänglig sinaaven

I" sou 1997:39, s.
1 kap 15, §1980:100.SFS
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Om myndighet handläggning använderi ADB-en
skallupptagning, tillföras handlingarnaupptagningen i

målet eller ärendet läsbar form,i särskilda skäl föran-om
leder annat.

Det viktigt med god framförhållningår det gällernären
teknikens möjligheter och hot. Myndigheterna behöver stöd
exempelvis det gäller lägga arkivsystemnär ochatt upp nya

elektroniken ärendehandläggningen,utnyttja i så uppgif-att
och handlingar blir tillgängliga förter allmänheten.

Statskontoret har central uppgift det gäller använd-nären
modern informationsteknikningen statsförvaltningen.iav
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Regeringskansliet12

övergripande bedömningarKommissionens

poli-för formaredskapRegeringskansliet regeringens attär
centralbeslut. Detstatsmaktemasoch verkställatiken är av

skil-år harUnderfungerar väl.betydelse kanslietatt senare
Regeringskanslietsolika bristerpåtalatda undersökningar i

kri-denarbetssätt utgångspunktMedoch iorganisation
följandedetframförts diskuterar kommissionentik isom

måstenågra övergripande problem ägnasvi menarsom
framöver.ökad uppmärksamhet

förvaltningspolitiken ifråga ledningencentral gällerEn av
oklardenRegeringskansliet. Kommissionen ärattmenar

övergripandeochcentralaför såväl denoch det gällersvag;
ledning sinade enskilda departementensledningen avsom
påtrycketstarka samtmyndigheter. Detrespektive centrum

dagligadeoch de snabba iden höga takten variationema
förvalt-till detta. Deförklaringarbetsuppgifterna är en

lågrelativtockså allmäntningspolitiska frågorna enges
begränsatde hargrundpå ettinte attprioritet, minst av

harRegeringsmaktengenomslag.massmedialtpolitiskt och
poli-betydervilketallt snabbare,skiftaockså kommit attatt

lednings-medhinna itikerna får svårare sig insättaattatt
förvaltningspolitiskalångsiktigaetablerafrågorna och mer

utsträckningtycks arbetetFortfarande i storstrategier.
framhål-uppgifter. Exempelvistraditionellapräglas av mer

ler ELMA-utredningen:

det gällerprofessionelltfungerarRegeringskansliet när
under-framärenden,beredaskriva propositioner, taatt

I SOU1996,RegeringskanslietsDs 1995:6, organisationSe t.ex. m.m,
och RRV 1996:36.1997:15
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lag till den politiska ledningen, hantera förslag läm-som
myndigheterna Däremot kompetensenetc. är attnas om-

aktivt leda och den offentligapröva verk-samt att styra
samheten mindre utvecklad

Den starka sektoriseringen Regeringskanslieti utgör ett
problem, då allt fler frågor skär traditionella sektor- ochöver
departementsgrânser. återkommandeEtt de studieritema

Regeringskanslietgjorts sektorövergripandeöver är attsom
politiska omfördelningarochprioriteringar har svårt fåatt
genomslag. En förklaring samordningen dag hu-är i iatt
vudsak sker budgetarbetet med dess inbyggda konflikteri -
"om får får andra mindre".en mer
Brister samordningen finnsi mellan enheteräven inom ett
och departement Ofta utpekas tjänstemännensamma

"revirbevakare", politikerna framståräven intesom men
sällan bevakare sektorintressen. Ibland detvingassom av
driva departementets frågor hårt för behålla denatt egna

förtroendetjänstemannaorganisationens och lojalitet. En
regeringsmedlem framgångsrik hon eller hanses som om
lyckas stärka det departementets ställning, oavsettegna om
det sker på helhetens bekostnad. Ett statsråd kommissio-i

intervjuundersökning framhåller exempelvis:nens

fastnarDu vad dinai och det blirtjänstemän säger, pres-
du skall dinatige duvisa har lyckatsatt tjänstemän att

förhandlingarna.bra i Det där tycker jag är ett- - -
mycket, mycket problem. Jag trodde det oerhörtstort var
mycket kollektivt regeringenimer

Vidare ställer det europeiska samarbetet ökade krav på pri-
och samordning,oriteringar, bådestyrning statsför-inom

valtningen och samhället Samarbeteti ställer ocksåi stort.
ökade krav på Regeringskansliet vad gäller tänka ochatt

strategiskt, exempelvis EU-kommissionen.gentemotagera

19°Ds 1995:6, 92.s.
m Larsson, Regeringen och dess kansli, 1986, 287.s.
1 Se Ds 1995:6 95.s.
I JfrSOU 1997:15, 3.179. Larsson, 275.a.a, s.
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ledningenstärkaolika försökår harUnder gjorts attsenare
samordningenoch förbättraförvaltningspolitiken iattav

redan år 1983,försök ordesförstaRegeringskansliet. Ett
Försöketdet Civildepartementet.inrättandet nyaavgenom

förlägga detframgång. Ambitionenhade begränsad att
särskiltförvaltningspolitikenförövergripande i ettansvaret

frågordriva dessapå svårighetendepartement visade att
Delarpolitisk maktposition.tillräckligt starkutan av an-en

låg kvar Fi-förvaltningspolitiska frågornaför idesvaret
nansdepartementet.
Är funktioncentralförsökordes1994 inrättaattett nytt en

gång förladesförvaltningspolitiken. Dennaförmed ansvar
ledningenFinansdepartementet, iorganisationen i men

samordningsminis-särskildunderStatsrädsberedningen en
lyckat.allt Deheller detta försökInte igenomter. mervar

tenderadeövervägandenaförvaltningspolitiskalångsiktiga
dags-Statsrådsberedningen, därkomma skymundan iiatt

Denpå lösning.problem ständigt pockarpolitiska sin or-
ställe ochpåmed ledningenganisatoriska splittringen ett
förvalt-också denförsvagadepåorganisationen ett annat

ställning.ningspolitiska funktionens

förvalt-tidigareomorganiserades dentid sedanFör korten
förvalt-tillningsavdelningen Finansdepartementeti en

uppgifter. Enmed delvisningspolitisk avdelning sär-nya
frågor harförvaltningspolitiskaförskild statssekreterare

erfarit avdelningenharnyligen tillsatts. Kommissionen att
förvalt-flera viktigautveckling och den harunder attär

ningspolitiska frågor på Kommissionensitt serprogram.
föraändåpå utveckling, villdenna öppenpositivt enmen

denna fråga.diskussion i

förvaltningspolitiskauppgifter delas mellan denVissa av-
eko-tanke på detMeddelningen och budgetavdelningen.

Finansdepartemen-dominansnomiska naturliga isynsättets
åtfår slagsidaförvaltningspolitikenfinns risktet att enen

kan få ståförvaltningspolitiska värdenekonomism; andra
tillbaka.
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Regeringskansliet har nyligen ombildats till myndigheten
förändringDenna kan innebära förutsättningarna föratt

samordning och förbättras. Det ligger symbol-ettsamsyn
värde förändringen, eftersom den påi viljavisar atten mar-
kera det Samtidigt den förutrymmegemensamma. ger
Statsrådsberedningen spela aktiv roll. Att ansla-att en mer

till departementen och kommittéväsendet redan tidigaregen
slagits till och beredningen frågorett attsamman av om
användningen anslaget har lagts Statsrådsberedningeniav
kan uttryck för detta.ettvara

Utöver dessa organisatoriska förändringar har andra lös-
på lednings-ningar och samordningsproblemen diskute-

rats Ett förslag framförts, och behandlas iävensom som
kommissionens intervjuundersökning, ökadär iatt ut-
sträckning projektarbetsformen förutnyttja arbeta medatt
frågor berör flera myndigheter eller sektorer. Det ärsom en
arbetsmetod förekommerredan Regeringskansliet ochisom

med sannolikhet blir allt vanligare, EU-stor inte minst isom
arbetet. Projektmodellen förordas också SNS Demokrati-av
råd, bryta sektoriseringen Regeringskansli-ett sätt att isom
et

För förbättra de enskilda departementens ledningatt av
myndigheterna har framförts förslag stärka styrning,attom
uppföljning, utvärdering den administrativa ledningensamt
departementen Ett särskilti sekretariat föreslås bli inrät-

under ledning chefstjänsteman. De förslagtat, av en som
framförts dock med avseende på befogenhetervarierar och

för denna chefstjänsteman. aktuellI utredningansvar en
från Regeringskansliet förordas stödfunktion med etten
begränsat "konsultroll".närmastansvar, en

194Regeringskansliets 1996.organisation m.m,
195Ds och1995:6 Regeringskansliets 1996.organisation m.m,
m Demokratirâdets 1996, 139.rapport s.
m Ds 1995:6, 95 Regeringskansliets ff.1996, 12organisations. m.m, s.
198Regeringskansliets 1996, 15.organisation m.m, s.
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rekommendationerKommissionens

lågtförförvaltningspolitiken ärKommissionen attanser
genomförandebeslutenspolitiskadeFrågorprioriterad. om

Enligtutsträckning.tillräckliguppmärksammats ihar inte
ochdemokrati-bådefrånallvarligtdettauppfattningvår är

effektivitetssynpunkt.
enbartintekontroll och organisering ärFrågor styrning,om

aktivtkräverinstrumentella ettoch utanadministrativa en-
bör inivån. Regeringenpolitiskahögstafrån dengagemang

förvaltningspolitiskadeuppmärksammautsträckningökad
förvaltningspolitikensförformernautvecklaochproblemen
förvaltningspolitikenfördagenomförande. Denochledning

strategiskaSärskilt kringutvärderas.fortlöpandemåste or-
ochlångsiktigt övergri-styrfrågor krävsoch ettganisations-

svårtdag harRegeringskansliet attitänkande, vilketpande
klara.

ochenhetermellansamordningenockså angelägetDet attär
måstesamordninggodpåKravetförbättras.departement

budgetprocessenutanförSamordningsarbetetställas högt.
depar-olikadeviktigtnaturligtvis attstärkas. Detmåste är

vidsektorerrespektivesinarepresenterar rege-tementen
dag högaställssamtidigt isammanvägningar,ringens men

helagäller omprövningvadRegeringskanslietpåkrav av
sektorsgrän-omfördelning överochåtaganden resurserav

ser.
samordningsftmktioner ipolitikområdenandraförfinnsDet

budget-samordning regeringensRegeringskansliet. För av
budget-särskildFinansdepartementetfinnspolitik i en

Justitiedepartementetlagstiftningsfrågor kanFöravdelning.
med sinasamordningsansvarövergripandeha sexettsägas
dengranskningsenhet;ochlagstiftningsenheter senareen

depar-Regeringskansliet. Iför helalaggranskningutför viss
förvaltningslagengrundlagsfrågor,ocksåberedstementet
lagstiftning.förvaltningenföroch gemensamannan

förfunktionenocksåviktigtkommissionen attenligtDet är
stark posi-förvaltningspolitiken harsamordningen enav

föregående posi-dethar noteratKommissionen ition. som
förvalt-förRegeringskanslietorganisationen identivt nya
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ningspolitiska frågor. Det angeläget deär viktiga för-att
valtningspolitiska frågorna drivs med kraft och konsekvens.

Kommissionen de viktigaste frågornaatt för närva-anser
rande är

generella frågor statsförvaltningens uppgifter och0 om
organisation hur den skallsamt och kontrolle-styrasom
ras

centrala utvärderingsuppgifter och frågor hur0 utvär-om
deringsverksamheten kan förbättras

personalpolitiska frågor, exempelvis förvaltningsutbild-0
chefsutvecklingning, och chefsurval

organisering, samordning och strategiskt tänkande0 när
det gäller EU-arbetet

lärande och bevakning förvaltningspolitiska frå-0 om av
såväl nationellt internationelltgor, som

forskningsanknytning det förvaltningspolitiska arbe-0 av
tet.

Det naturligtvisär viktigt den förvaltningspolitiskaatt
funktionen lederinte till oönskad centralisering. Det skallen
därför understrykas funktionenatt inte ochövertar styr-
kontrollfrågoma från fackdepartementen harutan ett över-
gripande områdetinom bistår fackdepartemen-samtansvar

med råd ochten stöd och aktivt verkar för fackdeparte-att
uppmärksammarmenten de förvaltningspolitiska frågorna.

När det gäller relationerna till EU och andra internationella
organisationer bör organiseringen utformas på olika sätt
beroende på verksamhetsområde. Kommissionen har be-i
tänkandet på flera ställen understrukit behoven öppenhetav
och mångfald. Regeringskansliet bör ha uppgift attsom en
verka för detta och skapa föratt departementutrymme och
myndigheter lära varandra.att av
Det finns vidare betydande risk det ökandeatt transna-en
tionella utbytet, bland EU, förstärkerinomannat tendenser-

till slutenhet och därmed försvårar medborgarnasna in-
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spelarollviktighar härsyn Regeringskansliet att ge-en
genomföra bredaochförskapa initieraattatt arenornom
många olikadärprioriteringsdiskussioner,och öppna grup-

samhället involveras.iper

förvaltningspolitiskadiskuterat denharKommissionen
Regeringskansliet. Enplaceringfunktionens/ avdelningens i

diskuteradedealladärvidutgångspunkt har varit att ovan
skallfrågornaförvaltningspolitiska in-övergripande vara

Förvaltningspolitikenorganisationsenhet. ärtegrerade i en
och densektorer,allasakpolitikensammanvävd med inom

kraft.tid ochdennivån börpolitiska storägna

funk-Ettoch diskuterats.förts framhar är attTre alternativ
medsidoordnadFinansdepartementetkvarligger itionen

där. Ettavdelningarandra äroch annatbudgetavdelningen
där placerasochStatsrådsberedningentillflyttasdenatt

särskiltunderellerunderdirekt ettstatsministernantingen
direktfunktionentredje alternativ ärstatsråd. Ett är att un-

skullför den organisato-derställd statsministern attutan
placeringlämpligStatsrådsberedningen. Enriskt inordnas i

ochSkäl förJustitiedepartementet.då kunnaskulle vara
kommissio-fram underförtsharde alternativentreemot

bakgrund tidigareblanddiskussioner, annat mot avnens
anknytningharhuvudsynpunkt varit näraförsök. En att en

arbets-Frågorönskvärd.framstårtill statsministern omsom
ka-denemellertidRegeringskanslietfördelning ärinom av

sittandedenberedslämpligen heltderaktären att rege-av
någotdärförförordaroch sär-kansli inteoch dess viringen

skilt alternativ.

departementensolikafrågan devad gällerhellerInte om
detkommissionen sinförvaltningenledning somserav

effek-detalj. lnågon lösninguppgift diskutera i ettatt mer
departementensregeringskansli kandynamisktochtivt
utformning. Detuniformledningsorganisation inte ges en
departementsvis imåste möjligt anpassningargöraattvara

I 1997:30,sou s.
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ledningsstrukturen. Detta framhålls också utredningeni om
Regeringskansliets organisation."

harVi på olika ställen betänkandet pekat på problemi i
samspelet såväl mellan departementen mellan dessasom
och myndigheterna. Mot denna bakgrund vill kommissio-

hävda det behövs rådgivande funktion formatt inen en av
hög departementsledningentjänsteman näraen som repre-

god kunskap förvaltningen och dess villkorsenterar ochom
kan stå för erfarenhet och kontinuitet hanteringenisom av

förvaltningspolitiska frågor, både departemen-internt inom
och de underställda myndigheterna. Vi villtet gentemot

understryka sådan funktion får bli filter mel-inteatt etten
lan den politiska ledningen och förvaltningden dennasom

skall gäller detta förhållandeinte tillytterst minststyra; i
Regeringskansliet.tjänstemännen i

2°°Regeringskansliets 1996,organisation 16.m.m, s.
m Regeringskansliets organisation 1996, 13, SOU 1997:15, 155.m.m, s. s.
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ställningStatstjänstemannens13

och ansvar

förvaltningskulturenochStatstjânstemannarollen
statstjänstemäntidigare generationertraditionDen avsom

överhetssamhälle. Denproduktfostrades etti varavenvar
mellanuppdelningskarpochprivilegiermedförknippad en

demokra-ochsedanstyrda. Avenoch rättsstatensstyrande
tidunder långstatligabibehöll den tjänstenidealtins segrat,

överhöghet.föruttrycksåsom statenssärställning ettsin
oavsätt-på detta statstjänstemännensexempelTydliga var

strejkrätt.ochförhandlings-frånvaronochlighet av

förvaltningskulturöverhetssamhälletsdragen iDe negativa
konformismsjälvtillräcklighet,såsompekalättkan ut,man

statsförvaltningensvenskadenMenperspektiv.och snäva
fat-Försidor. ettockså starkt attpositivatidigtvisade vara

hederligeffektiv,hade Sverigeperiferiland Europasitigt en
landetförstadetförvaltning. Sverigeokorrumperadoch var

folkbokföring. Den äm-heltäckandemedvärldeni aven
årinförderiksdagenbehärskadefrihetstidenunderbetsmän

statligaDe äm-tryckfrihetsförordningen.förstaden1766
allt komframför attsamhällsklassdenbetsmännen somvar

rättsstatsidealet.bära upp
svenskeden statstjänstemannenbildenklassiskaDen av

statsmak-lojaloväldig,entydig. Han motochklar ärär
uppgifterHanspolitiken.stårochlagenoch överterna

påförordningarochlagartillämpadomarensliknar att-
sättopartisktochobjektivtett

lilla,denstatstjänstemannarollen iochFörvaltningskulturen
rymdeochenhetligarelativtnationalstatencentralstyrda var
underomvandlingelement. Statenssammanhållandestarka

förrdetförsvagatochhar1900-talet uttunnat ge-varsom

samhället,m MyndighetenSkogö, iMellbourn, A.,Andersson, S.,
1978.
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och för förändringarDe kommissionenmensamt givet.togs
pekat på orsaker till den statliga verksamhetens frag-som

har verkat upplösandementering också på statstjänsteman-
narollen; det kräver hitta någraviss ansträngning atten ge-

för allanämnare statens tjänstemän.mensamma

Kommissionen på bortvi väsentli-att är väg att tappaanser
och värdefulla inslag den svenska förvaltningstraditio-iga
framför allt sådana förknippade medär statensnen, som

kämfunktioner. Iakttagelser Justitiekanslernsinom JK och
Riksdagens ombudsmäns verksamhetsområden stöd förger

sådan uppfattning. Vid med komrnissio-seminariumetten
har förre JK, presidenten Svea hovrätt, Johaninen numera

Hirschfeldt påpekat marknadskulturens inträde för-att i
valtningen kan få följdtill myndighetskulturenatt vattnas

Han har märkt förändrad på frågor ochjävur. en syn om
bisysslor; känslan för går har försvagats. Hosgränsernavar

del myndigheter har han funnit brister den förvalt-ien
ningsrättsliga standarden. Chefs-JO Claes Eklundh har inför
kommissionen påtalat tendensen effektivitetskravenatt tar

rättssäkerheten, blandöver polisverksamheten, ochiannat
"slarvet ökar domstolarna". l skrivelseatt i till kommis-en

efterlysersionen Riksrevisionsverket utveckling "deen av
sanktionsmedel krävs vid flagranta fall bristandesom av
regelefterlevnad och mismanagement." I skrivelsen sägs
vidare:

RRV:s intryck den kontrollen många fallinternaär att i
blivit myndigheterna.sämre inom Orsakerna flera ochär
delvis komplexa

Som följd anställningstrygghetstatstjänstemännensatten av
har minskat och lönesättningen blivit individuell haratt

blivittjänstemännen beroende överordnade. Isinamer av
till kommissionen skriver professornrapport i statsve-en

tenskap, Lennart Lundquist:

I dagsläget talar allmänt tystnaden på arbets-man om
platserna och då vågartjänstemännenatt inte sägamenar

Det farligsin mening. utveckling. Tystnaden kom-är en
det långa loppet direkti effektivitetenmotverkaatt imer

den offentliga verksamheten. Det oerhört allvarligtär om
delen tjänstemannakårenstörre den demokratiskaiav

m RRV 1995094 dnr 03/95.
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förvissooch det har inteblir menlösa jasägare,staten va-
meninglagstiftarensrit

mångfaldså brokigstatsförvaltning attuppvisarDagens en
homogenförsöka återskapameningsfulltdet attinte är en

förvaltningskultur. Vissaenhetligavseendenoch allai
emellertidmåstegrundläggande element gemensam-vara

of-denUtgångspunktenstatsförvaltningen.för är attma
ochdemokratindel rättssta-fentliga förvaltningen är aven

förvaltningenarbetar vissaoch de tjänariattten ge-som
denfrån anställdaskiljer dem pri-vilket imål,mensamma

ochställningsektom. Statstjänstemännensvata ansvar reg-
syftarföreskrifter. Ytterstochförordningar sta-leras lagar,i

demokrativärdendeförverkligaverksamhet till atttens som
regeringsformen.fastlagts i

levandefinnsmyndigheternadetviktigtDet inomär att en
deuppdragsgivare,derasmedborgarnainsikt attärattom

redovisningsskyldigadeskattemedel,finansieras med äratt
allabehandlaskyldigadeochinför det allmänna är attatt

ellerspecialiseradstarktlika. Avenmedborgare i geogra-en
befo-firmasinsiktenmåsteverksamhetfiskt begränsad att
helafolket,frånhand kommerochgenheter i sistaresurser

styrande.skallfolket. Allmänintresset vara
särskildasålundaliggerI uppdraget statstjänstemansom

särskildadetoch etiska,rättsligaförpliktelser, ävengermen
yttrandefrihetoffentliganställdas är väsent-rättigheter. De

demMeddelarfrihetenprivatanställdas.devidareligt än ger
helst,vilketoffentligtmeddela i ämnesigrätt att somen

sank-riskerabehöva negativaeller attanonymt, utanöppet
överordnade.frånnågot slag sinationer av

typiskasärskild kompetenskräverfunktioner ärVissa som
peka påvillKommissionenoffentliga förvaltningen.för den

inför beslut.föredra ärendenochberedauppgiften attatt
grund-uppgiftenför denvad krävsKunskapen ärsomom

berednings-element. Iåtskilligadenläggande, och rymmer
välskall iinsattligger tjänstemännenattansvaret vara

välofta mindreskall fatta beslutden eller deärendet; ärsom
före-eventuelltbereder ochDeneller alls insatta.inte som

skallskall bildaärendet mening,drar sig varasomegenen
regler,ärendet,aktuelladetpå omständigheternagrundad i

föredragandeprofessionell erfarenhet. Denochpraxis egen

m 73.sou 1997:28, s.
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skall inför beslutet stå för vilket beslutsin mening; gissaatt
önskas förkastligt.ärsom

Enligt förvaltningslagens har föredraganden19 § och andra
med dentjänstemän slutgiltiga handläggningenärsom om

delta avgörandet få avvikandeiutan att rätt meningatt an-
tecknad. Huruvida föredraganden undgår denneansvar om

framgår emellertid endast veder-inte sig inte, attreserverar
börande har anteckna avvikande Traditio-rätt att mening.
nellt har det dock den föredragande deltaransetts att som
aktivt övervägandena normalt delar beslutsansvaret medi
de formella beslutsfattarna, och vederbörande måsteatt re-

för ansvarundgå Oftasig att är tjänstemannenservera
skyldig tillkännage för detatt sin mening i reservationen
fall beslutet blir föreslagna.detatt ett änannat

Lennart Lundquist framhåller begreppeti sin rapport att
"det bästa" förohanterligt den positivis-gemensamma var
tiska samhällsforskningen och därför bortai stort settvar ur
diskussionen under kvartssekel från 1960-talets början.ett

"betraktadesDet metafysiskt och smula löjligt",som en men
dag det åter "högaktuellt både vetenskapligi och poli-är i

tisk diskussion".

Lundquist exempel på föreställningar gjort sigger som
starkt gällande under den tid då på dettron gemensamma
bästa idén samhällsetos undanträngd. Närett varitom- -
konsulter analyserar förvaltningsmyndigheters problem
saknas ofta demokratiperspektivet frågorna.och de etiska
Vanligt förekommande myndighetsanpassad chefs- ochi
ledningsutveckling för förvaltningsvensk sådantär som
effektivitet, produktivitet, utveckling Chefers arbetsgivar-av
roll, för chefsroll, kommunikation ochstrategier en samver-
kan myndighet, förändringsarbete, kundorienteringinom en
och finnsHär slagsida. Ekonomisk effektivitetservice. en
har blivit det överordnade.

Vissa inslag den politik förts fråga offentligadeni isom om
verksamheten har enligt kommissionen försvagat förvalt-
ningskulturen och statstjänstemannarollen. I strävan atten
skapa enhetlig arbetsrättslig reglering hela arbets-en av
marknaden har statsmakterna alltför litet beaktat skillnaden
mellan och offentlig Professom förvaltnings-privat tjänst. i

2°5 förvaltningsärendenWennergren, Handläggningz hur behandlas i
och kommun, 1994, 89, 92stat s.
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"statstjänstens pri-uttrycketanvänderMarcussonLenarätt
harenligt henneutveckling senastförvatisering", den som

anställ-offentliggällande lagenmanifesterats deni omnu
föreskriver11:10LOA.°° Regeringsformen attning

rätts-bestämmelser statstjänstemännensgrundläggande om
grundlagensharl LOAmeddelas lag.skallställning i
"anställning"till"tjänsteman" devalveratsoch"tjänst" re-

harförändrade givit"arbetstagare". Det synsättetspektive
arbetskonflikter. Ompåblandutslag iannat av-ensynen

deltagarnakanmyndighet,vidstrejk brytertalsstridig ut en
enligtförsummelserförtillställas sinainte annarsansvar

medbestämman-enligtenbartdisciplinreglergällande utan
detfinnerskadeståndsregler. Kommissionen attdelagens

här harverksamhetpå statligoffentligrättsliga synsättet
statligvidvild strejkåt sidan. Enalltför mycketträngts en

statstjänstemannarollen, intebrottmyndighet motär ett
fredsplikt.kollektivavtaletsbara mot

underlyder regeringen,Förvaltningsmyndighetema men
svenskadel densjälvständighetderassamtidigt är aven

kapitelutvecklathar 2Som iförvaltningskulturen. vi ansva-
föråtgärder givnaochför beslut inomfulltde ut ramenrar

innebärkallatsåFrånvaron ministerstyreuppdrag. sam-av
sådantkritik förundgårregeringsmedlemmartidigt att som

bedömande.eftermyndigheterna gjort eget

starkladesverksledningsbeslutetdet s.k.samband medI
flex-ochlyhördhetvid förvaltningstjänstemännenstonvikt

rekommendationermed deibilitet l kombination som
förkontakter styrninginformellautnyttjande avavgavs om

hotkan motnågotskapades utgöra ettmyndigheterna som
kommissionenförvaltningsmyndigheternas integritet, som

förvaltningskul-svenskadenvärdecentralt iettvaraanser
turen.

debehandlat in-kapitel ,styrninghar 6Kommissionen i om
förvalt-ochRegeringskanslietmellankontakternaformella

betydelsenframhållit attdärvidningsmyndighetema och av
tydliga.spelreglernaoch ärrespekterasrollfördelningen att

utdöende20° Rättsveten-i1996, Statstjänstemannen artMarcusson en- fakultetenJuridiskalegeCarl Detillägnade l-lemström,studierskapliga
ÅrgångÅrsbok 195.1996,Uppsalai s.

ä 1986/87:226.rskr.1986/87:KU29,1986/87:99, bet.Prop.
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Bör statstjänstemannarollen kodifieras Lennart Lundquist
återger den federalai sin etiska kodenrapport USA. Deni
inleds föreskriftenmed "Varje offentligt anställdatt skall

lojalitetensätta de högsta moraliskamot och lan-principer
det före lojalitet eller myndighetmot parti ochpersoner,
fortsätter med antal budord självklarett vikt och rele-av
vans.

Enligt kommissionen det meningsfulltinte försökaattvore
formulera sådan etisk kod för de svenska statstjänste-en

Detmärmen. centrala och det krävandemest högmest i en
förvaltningsetik låter sammanfattassig inte några enklai
punkter. De krav ställs på myndigheter och statstjäns-som

iblandtemän är motstridiga, och viktig del den kom-en av
krävs dempetens hantera mål- ochär värde-attsom av

konflikter. Med lånat frånett Pascal kanresonemang man
hävda dygder hosatt statstjänsteman respektingeren en-
dast de komplementära. Detär beundransvärtinteär attom
besitta objektivitet det också finnsinte medkänsla ochom

eller besitta detatt integritet ocksåinteengagemang, om
finns lyhördhet, eller besitta civilkurage detatt ock-inteom
så finns lojalitet.
Det viktiga förvaltningskulturenär ochatt statstjänsteman-
narollen lever medvetandeti och diskussionen. Viktigt är att
stärka de värderingar och förhållningssätt centralaärsom
för den statliga verksamheten, såsom saklighet, objektivitet,
rättssäkerhet och lojalitet överordnade mål. I utbild-mot
ningen statstjänstemän, behandlar kapitelvi 14, böriav som
detta huvudfråga. Vidare bör myndigheterna fortlö-vara en
pande uppmärksamma betydelsen statstjänstemärmensav

del det demokratiska Lundquistansvar systemet.som en av
exempel på hur diskussionen förvaltningskulturenger om

och statstjänstemannarollen kan och föras.organiseras Hans
synpunkter förtjänar beaktas.att

Kommissionen också, vilket framgår kapitel attanser av
det offentliga kontrollsystemet bör förstärkas medelettsom

hålla högatt förvaltningsetik. Riksdagens kontrol-uppe en
lerande funktioner bör ha uttalat syfte hävdaett of-att ett
fentligt statsförvaltningen.etos i

Ofentlighetsanställdas tjänsteansvar
I till kommissionen, kommissionsledamotenrapporten som
professor Lena Marcusson för, behandlas frågoransvarar

a
J
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anställda Iför offentligtdet rättsliga ansvaret rappor-om
förslag.ochföljande bedömningarblandredovisas annatten

påreformvägen arbetsrättendensamband med inomI stora
närmandeutvecklingenkonstaterades1970-talet mot ettatt

kundearbetsmarknadoffentlig och imellan settstortprivat
införandetharavslutad. Viktiga stats-varitsteg avanses

regle-arbetsrättsligakonflikträtt och dentjänstemännens
anställningsvillkorochmedbestämmande, löne-ringen av

utveckling hardennaföreskrifter.processuella Mensamt
ändringen LOAkansymbolisk ifortsatt. Som attman se

anställning,förmån förtillavskaffa begreppet atttrotstjänst
tjänstregeringsformen talasdet i om

anställdaför inteframstår självklart sinaDet att statensom
väsentligtinnebäraskulletillämpa regelsystemkan ett som
möjlighe-löntagarinflytande ochanställningsskydd,sämre

detanställda,för andrastridsåtgärder intetill änter om
Menallmännasför avvikelser detfinns starka skäl intresse.i

skall gälla.ansvarsreglersärskildafinns skäl fördet att

verksammaelleranställda iövrigtFör iärpersoner som
följandeförvaltning finns dagoffentlig i ansvarssystem:

och förbrottför allmännastraffrättsligaDet ansvaret0
tjänstefel myndighetsutövning.vid

skadeståndsansvar.begränsatmycketEtt0
anställdaför statligtlagregleratdisciplinärtEtt ansvar0

anställda.kommunaltkollektivavtalsreglerat föroch

dessmedstraffrättsligadetbörEnligt ansvaretrapporten
bibehållas,tills vidaremyndighetsutövningtillavgränsning
denske hurutvärderingsikt börpå längre senas-avenmen

har utfallit.år 1989 tjänsteansvaretjusteringente av
det discip-förförs framTanken i ärrapporten att mansom
detrenodlingåstadkomma ärbörlinära ansvaret somaven

anställningsförhållan-statligaför delar dettypiskt olika av
arbets-skulle behållasavtaldet. Det interntär ett somsom

förhållandende speciellareglering, medan ärrättslig som

m3 Justitiekanslemsbehandlasproblematik1996:173. Samma iSOU rap-
offentlig förvaltning, 1997.oegentligheterskyddFörstärkt imotport

rikt-skadeståndoch gårförslag vidgat iK:s tjänsteansvar sammaom
Marcussons.ning som

2°°RF 11:9
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knutna till de särskilda offentligrättsliga uppgifterna är ut-
gångspunkt för särreglering, markerar viktenen som av
dessa uppgifter. sådanEn särreglering bör utgångs-sinta
punkt regeringsformensi krav på saklighet och objektivitet,
legalitet och likabehandling och understryka förvaltningsla-

grundläggande krav på den offentliga förvaltningen.gens

En sådan särskild reglering den offentliga börtjänstenny av
utredas, varvid utgångspunkten bör personkretsenattvara
bestäms vidare LOA. Grundläggandeän i krav på de of-
fentligt verksamma kan slås fast lag offentligi en ny om

utgår fråntjänst, regeringsformens och förvaltningsla-som
på förhållandet mellan den offentliga förvaltningengens syn

och enskilda medborgare och juridiska personer.

I sådan lag kan regleras någon form utomstraffrätts-en av
ligt sanktionssystem, utgår från det vid sidanattsom av
myndighetsutövning finns andra offentliga förvaltnings-
uppgifter där kraven på lagenlighet, god etik och ansvars-
fullt handlande måste ställas högt.

Regleringen bör enligt utgå frånrapporten missgreppatt
och försummelser kan skada det allmänna direkt och en-
skilda direkt eller indirekt, därför det allmännainte haratt

arbetsgivarfunktion krafti och kommunutan att staten av
skall medborgarintresset ochrepresentera verkställa de de-
mokratiskt fattade besluten. Den offentliga verksamheten
har därvid betydelse den utanförän privata, ävenen annan
myndighetsutövningen.
För allmänhetens förtroendeatt skall kunna upprätthållas
krävs också föreskrifter bisysslor, vilkavissa börom vara en
del sådan lagstiftning.av en ny
Därutöver bör särskilt skadeståndsansvarövervägas ettom
bör utformas med utgångspunkt renodlingi ansvareten av
för offentliga förvaltningsuppgifter. Ytterligare marke-en

sådanring renodling kan sanktionergöras attav en genom
och processuella regler beslutande och överprövandeom

utformning skiljer från densigorgan rentges en som ar-
betsrättsliga. Medan dag bedömstjänsteansvaret dei av
allmänna domstolarna, bör tillämpningen offent-ettav
ligrättsligt disciplinsystem kunna granskas förvaltnings-av
domstolarna.

Slutligen framhålls i det finns åtskilli-rapporten att givetvis
frågor måstenärmare väljerövervägas, denga som om man

inriktning föreslagits. Bland bör ingåendeannat jäm-som en
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och tillämpasutformat iske hurförelse tjänsteansvaret ärav
ställningsärskildaländer. Domamasnärståendeandra, oss

uppmärksammas.bör

redovisasbedömningar idedelarKommissionen rap-som
förrättsligafrågor det ansvaretoch förordar attporten om

utredning.särskildföremål förbliranställdaoffentligt en
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förUtbildning statstjänst14

och utbildningsbehovUtbildning
personal viktigtstatsförvaltningensUtbildning in-är ettav
problem ochför många de utmaningarmötastrument att av

betänkandet.har behandlat tidigare ivisom

förvaltningshögskolor.särskildaFlera länder Europa hari
sammanhållenvanligen led skapandetDessa iär ett av en

Civilpå engelska brukar kallaskår vadtjänstemän,av som
del rekryteringennågra länder skerService. I viastor aven
utbildning villkorskolor. länder dennadessa I vissa ettär

ambi-eller ibland uttaladeför Den outtaladeavancemang.
objektiv ochomutlig,på detta skapationen är sättatt en

ämbetsmannaklass.lojal

militär, tull,polis,förvaltningsområden SverigeStora i som
skolor,yrkesinriktadeoch tele har visserligenpost menegna

grundutbildningpåförlitar myndigheternai övrigt sig att
utbildningsväsendet.före anställning det allmännages av

efter anställning,kompletterande utbildningNär det gäller
befattning, förlitarellerdet gäller ursprungligsig nyvare

utbild-andra tillfall till intemutbildning, isig i vissaman
ningsväsendets utbud.

jämförelsevis högformella utbildningsnivånDen i stats-är
statsanställda efter-förvaltningen. dehade 55 %Ar 1995 av

landstinghögskolan 50 %. lgymnasial utbildning, exklusive
efter-hälften respektive knappt 40 %och kommuner hade
frånnäringslivet Bortsettgymnasial utbildning och 20 %.i

forskarutbildade statsförvaltningen 1,4högskolan de ivar
och inäringsli-kommunerna landstinget %%, 0,4 %, 1,4i i

se.0,3vet

21° och Statskontoret 1996:15, 57.SCB s.
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Personalutbildningen omfattande denär i även närstaten,
bortutbildning poliser och militärer erhåller räknassom

Statsanställda år 1995 10 dagar året till personal-avsatte om
anställdautbildning, för7 dagar andramot

Det finns emellertid eftersatta utbildningsområden. Fort-
bildning krävs på alla nivåer förvaltningen. förvaltningIi en
omvandling måste alla anställda fortbildningi nästan ges

därför de får befattningar eller därför deras be-att attnya
fattningar förändras och kräver eller annorlunda kompe-ny

påEtt exempel sådan omvälvande förändringtens. ären
den inträffade modern Ordbehandling börjadenärsom an-
vändas, fickvilket till följd handläggarna heltatt nästan tog

arbetsuppgifter.assistentemasöver

Eftersatta områden framkommer kommissionensi in-som
tervjuundersökning också språkbehandling, kunskaperär i
utländska språk förmågaoch utredningar och vidiatt ären-
deberedning överskådligtmaterial och logisktpresentera ett
och med tydlig åtskillnad faktamellan och värderingar.
Många iakttagare EU-arbetet påtalar behovettav av
"europakunskap", dvs. kunskaper EU, dess insti-utöver om

och regelverk, också kunskaper europeisktutioner t.ex.om
historia, kultur och tänka skilda länder. Dessutomisätt att
behövs kunskap förhandlingarhur bedrivs i internatio-om
nell miljö.

Tidigare dominerade bland handläggarnajuristema istort
statsförvaltningen. Juridisk utbildning länge krav förettvar
innehav många befattningar departement ochinom äm-av
betsverk. Ar 1947 hade handläggan-50 denöver procent av

examende personalen juridisk akademisk dag finnsI
och ekonomer ocksåstora socionomergrupper av men na-

humanister mångaoch andra bland deturvetare, statsan-
ställda. Juristerna på bland demutgör procenten grupp sex
med högskoleexamen. speglarDetta utvidgningen detav
statliga och specialiseringen arbetsuppgif-engagemanget av

och har naturligtvis fått följdtill kulturter att en gemensam
juristkulturen har försvagats.- -

m Polis och militär svarade för antalet utbildningsdagarår 1990 12 % iav
statsförvaltningen.

m Uppgifterna utbildning härrör dels från Statskontoret 1996:15,om s.
dels från56 specialbearbetningar kommissio-SCB åtgjort vissasom
dnr. 64/96.nen,

m Landström,S-S, Svenska ämbetsmäns sociala 1954, 130.ursprung, s.
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förvaltningsetikenochstatstjänstemannarollenFrågan om
allmäntviktigtföregående. Det attdet ärhar itagits upp

säkerställs ikompetensjuridiskochförvaltningskurmande
ochdelegeringDecentralisering,statsförvaltningen.hela

statsanställdaspå in-kravställerarbetsformerinformella
förhållningssätt,etiska utöverochomdömegodategritet,

arbets-informellaDekunskaper.goda allmännapåkraven
ökadeoch denEU-sammanhang,formerna, iminstinte an-

offentlighets-informationsteknik, görvändningen av ny
utbild-ocksåuppmärksamma isärskilt viktig attprincipen

ningssammanhang.
be-kommissionensenligtutbildningsbehovAndra som

introduk-chefsutbildning,eftersattasärskiltdömning ärär
för högtfortbildningnyanställdaförtionsutbildning samt

förvaltning-statligadenArbetetspecialister.utbildade och i
kritiskttillförmågaochpå kunskaperkravhögaställeren

forskarut-flerlångtskulle kunnaoch nyttiggöratänkande
kvalificeradebehovet ut-ställerbildade. Inte minst av mer

kommissionenverksamheteroffentligavärderingar somav -
metoder.vetenskapligapåkravefterlyser -

övervägandenKommissionens
finnsstatsförvaltningenochutbildningenhögreMellan den

huvuduppgiftband. Universitetenshistoriskastarka var
medarbeta-skolademedstatsledningenförsefrån början att
fakultetemajuridiskadefungeradeskedelångtUnder ettre.

förvaltningsut-anordnareväsentligenpraktikeni avsom
pol.fil.inrättadesmellankrigstidenUnderbildning. en

påinriktningmedbådapol.och jur. mag.-examen,enmag.-
socialinstituten organise-Vidförvaltningen.offentligaden

Iinriktning.liknandemedutbildningslinjesärskildrades en
målinriktasjuttiotaletundersträvandenamed attsamband

inrättadesfakultetemafilosofiskavid deutbildningen en
dess-Redanhögskolan.förvaltningslinjesärskild nationell i

årUnderavskaffats.pol.förinnan hade senaremag.-examen
Nå-högskolor.olikahåll vidåt skildagåttutvecklingenhar

utbildningslinjenationellförvaltningsutbildning somgon
be-återinförtsharPol.finns dag.iinte sommag.-examen

påutbildning magis-förvaltningsinriktadpåteckning en
åtallmänhar orienteringutbildningtemivå. Den ensom

omfattande,relativtförvaltningen ävenoffentligaden är om
saknas.inriktningmed sådanlinjer i settsärskilda stort
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Statsförvaltningens rekrytering högutbildade har emel-av
lertid bredd, och de har särskild förvaltnings-stor som en
utbildning har något försteginte generellt framför exem-
pelvis ekonomer ochjurister, andra sarnhällsvetare.

Kommissionen har statsförvaltningen skulleövervägt om
starkt målinriktad förvaltningsutbildninggagnas av en av

det slag finns andra länder. dagi vissa I ärsom perso-
nalansvaret förvaltningen hög grad delegerati till myndig-i
heterna, och däri ligger också myndigheterna självständigt
bedömer behovet specialiserad kompetens. Avgörandeav
blir då vad mån myndigheterna önskari rekrytera tjänste-

med särskilt målinriktad förvaltningsutbildning.män en
Kommissionen det dag högskolan finnsi inomattanser
goda möjligheter tillgodese sådan efterfråganatt utan atten

för den skull behöver nationella förvaltningslin-inrättaman
eller särskild "förvaltningshögskola".jer Någon centralen

denna frågastyrning i önskvärd. Ett samspelär inte nära
bör kunna finnas mellan utbildningsanordnare och avnäma-
re.

Likväl finns anledning för uppmärksammaregeringen att
utbildningsfrågorna hela deras bredd. Delsi det viktär av

säkerställa alla statsanställda väl känneratt till de värdenatt
specifika för statsförvaltningen, liksomär förvalt-attsom

ningskunnande och juridisk kompetens väl tillgodosett.är
Dels kompetensförsörjningen och kompetensutveckling-är

central betydelse för förvaltningens funktion och ut-en av
veckling.

Personalutbildning dvs. introduktionsutbildning, chefs--
utbildning och fortbildning viktigt medel förär ett rege--

föraringen värden och förhållningssättatt ut gemensamma
hela statsförvaltningen.i Vid utbildning regeringensom

anordnar bör så utsträckningi möjligt företrädarestor som
för och regeringskansli deltaregering och själva redovisa

frågor behandlas.regeringens Kompetensförsörj-isyn som
avgörande för statsförvaltningensningen förmågaär att

fungera väl och leverera de beslutats demo-tjänster isom
kratisk ordning.

Ett starkare centralt utbildningsfrågornaiengagemang mo-
vidare kompetensförsörjningentiveras måste byggasattav

långsiktigt och den bör med generellaintegrerasattupp
för utveckla förvaltningen,insatser den böratt samt att ges

forskningsanknytning.en
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kom-för tillgodose långsiktiga behovetAnsvaret detatt av
kompetensutveckling liksom förpetensförsörjning och att

erfaren-för förvaltningspolitikens utveckling genomsvara
påvilarhetsåterföring och kontakt med forskningen ytterst

regeringen.

analys och överblickPå central nivå behövs bättre överen
utbild-kompetensbehov, behovstatsförvaltningens över av

utbildningsutbudet.och det befintliganing över

Även till myndigheter-utbildningsansvaret delegeratärom
uppgift för denbör det regeringen attvara genomna en

ochfunktionen Regeringskanslietförvaltningspolitiska i
för myndigheternasfackdepartementen riktlinjergenom ge

utbildningsfrågoma och följa hur dessaarbete med upp
behandlas den löpandehanteras. Utbildningsfrågoma bör i

dialogen mellan myndigheterna och departementen.

de utbildningsbehovDen alldeles övervägande delen av
det ordi-det föregående skall tillgodosesinämnts avsom

samverkan mellan olikautbildningsväsendet. Ennarie ut-
därför önsk-bildningsanordnare och statsförvaltningen är
utvecklings-utbildnings- ochvärd. Regeringskansliet bör i

samråd medfrågor ha reguljärt och kontinuerligt ut-ett
föreslårbildnings- och forskningsväsendet. Kommissionen

förvaltningsakadernidet detta syftei inrättasatt sam-en
forskning,företrädare för högre utbildning ochmansatt av

Regeringskansliet och myndigheterföreträdare församt av
Forskningsanknytning-eller andra under regeringen.organ

för-förstärka lärande funktionenviktig för den iär atten
kapi-valtningspolitiken, kommissionen behandlar isom

tel 15.

bör haFörvaltningsakademin bör Denregeringen.utses av
fallFrånfast och särskiltsammansättning inte stor.varaen

sakkunskaptill fall bör den kunna knyta till änsig annan
Uppgiftenden fasta ledamöternade attrepresenterar.som

skild från förvalt-anordna utbildningar bör tydligtvara
ningsakademin.
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Förvaltningspolitikens15

kunskapsunderlag

behövskunskaperBättre

gällerdetställs införFörvaltningspolitiken utmaningar när
fragrnente-tilltendenserstyrbarhet ochstatsförvaltningens
detpå kloktförmågan isättliksom ettattring, euro-agera

ochförsammanhanget. Former organiseringpeiska styr-
använd-alltid längrefungerattidigare har inteärning som

kanverksamheterlösningar vissabara, och passarsomnya
för andra.lämpligamindrevara

hetero-verksamheternasstatligabetonat detidigareharVi
påtänkaföljande behovet ettoch det därav attgenitet av

ochkringmångsidigt organisering styr-och sättvarierat
skiljerverksamhetema sigför de statligaVillkorenning.

ochmodellernågraknappastdet finnsväsentligt åt, och
statsförvaltningen.helaändamålsenliga förlösningar ärsom

erfarenheternaochsystematik kunskapernasaknasDet i om
Därmedförvaltningen.ocholika organisera styrasätt attav

grundläggande frå-kunskapernafinns bristerdet i om mer
omställningsförmåga.ochflexibilitetförvaltningensomgor

för-statligaförändring denförförutsättningama iVilka är
politis-medvetnamöjligheternaVilkavaltningen viaattär

förvaltningens organisationändraoch handlingarka beslut
arbetssättoch

rela-längeharförvaltningspolitiska diskussionen varitDen
kretsdenmedhänger delvisbegränsad. Det atttivt samman

förvaltningspolitikenformatför ochhar sigintresseratsom
starkauppståttdet harbegränsad, ochförhållandevisvarit

önskvärdaförsvårar denlikformighet. Dettatilltendenser
statsförvaltningen.mångfaldenoch inomvariationen

till kommissionenpå dettaexempelEtt i rapport omges en
fil. drLindström,Stefan iframväxtresultatstyrningens av

grundläggande idé-dekonstaterasstatsvetenskap. Där att
ochdatumgammaltbakom resultatstyrningen är averna



162 SOU 1997:57

har till frånoch åtminstone sedan försökenprövats med
programbudgetering under 1960- och 1970-talen, attmen
förmågan dra lärdom erfarenheter har begrän-att varitav
sad.

Utvecklingsarbetet har präglats omfattandeav pro-. . .blem och motgångar dock har tillfälliga denvarit isom
reformarbetet fortsatt därmeningen det tidigareatt av-

brutits möjligheter Det har alltnär väsentligtgivits. i
handlat svårigheter genomföra idéeratt trotsom som
formulerats på tidigt stadium. Erfarenheter frånett ge-
nomförandeprocessen har främst uppfattats hindersom
för nå det målet, och underlag föratt inteuppsatta som
eftertanke och analys. Kontrasten aktivt lärandemot en

har slående.varitprocess

Lindström viktig förklaring till denna utveck-attmenar en
ling "i betydande utsträckning formatsär styrningenatt i en
förhållandevis begränsad sluten miljö, domine-inteänom

stabsorganfa"rad fåtal departement, utredningar ochettav

långsiktig kunskapsuppbyggnadEn

Det angeläget bredda och fördjupa det förvaltnings-är att
politiska kunskapsunderlaget. En förvaltningspolitikensav

angelägna och strategiska uppgifter börmest attvara orga-
kunskapsbas formnisera sin långsiktig ochiegen av en sys-

tematisk kunskapsuppbyggnad.

mångfaldDen tänkandet erfordras föri finna lämp-attsom
formerliga för och den mångskiftandeorganiseraatt styra

förvaltningen uppstår sällan Internationellaspontant. tren-
der det gäller får oftanär genomslag olikastyrning istort
nationella förvaltningar, och det finns tendens mångaatten
samtidigt ansluter till de aktuellasig idéerna. Dessa idé-

kan förvaltningsmyndigheterna förströmmar öppna nya
idéer, det finns också risk de synfältetsnävar inattmen en
och framställer lösningar självklart bra,vissa trots attsom
lösningarna alla verksamheter.inte typerpassar av

Förvaltningspolitiken bör förhålla kritiskt granskande tillsig
de dominerande trenderna. Det bör uppgift för för-vara en
valtningspolitiken aktivt söka den kunskapatt intesom
kommer fram automatiskt- det förvaltningspolitiska kun-
skapsunderlaget skall vidga insiktema och handlingsut-

4 sou 1997:15, 63.s.
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kunskap-detta behövs förvaltningspolitisktFörrymmet. ett
förnuftigt ifrågasättandesunderlag kan mobilisera ettsom

detde dominerande idéerna. Utgångspunkten inteär attav
ligger tiden alltid fel, det alltidi ärär utan attsom snarare

fel införa modell överallt.stereotyptatt samma

åtstatsförvaltningen har alltför liten grad sigi ägnat att ut-
genomförda reformer förvaltningspolitis-värdera detinom

förvaltningspoli-ka området. Kommissionen detattmenar
förtiska förändringsarbetet bör granskas attpermanent man

kan såvälskall kunna lära de erfarenheterna. Härav egna
förvaltningsforskning det statli-utvärderingar,externa som

kommittéväsendet användas.ga

för-Det viktigt erfarenheter sprids den statligainomär att
försöksverksamhetvaltningen och stimuleras. Kommis-att

bedömer det finns alltför få för mellansionen att attarenor
förvaltningsmyndigheter utbyta erfarenheter till exem-om
pel utvärdering internationalisering. Struktu-ochstyrning,

bör byggas förvaltningsmyndigheternarer somupp ger
bättre förutsättningar detta avseende.i

Kunskapsunderlaget kan förbättras också hosattgenom
myndigheter och forskningsorgan tillgodogöraSverige sigi

erfarenheterkunskaper och andra länder. I det internatio-i
nella samarbetet, och OECD, harexempelvis EU Sverigei

Möjligheter-tillgång till idéer, tankar och prövade modeller.
på erfa-systematiskt till internationellaatt ett sätt tana vara

förvaltningspolitikenrenheter behandlasinom i rapporten
till kommissionen, docen-kommissionsledamoten ochsom

företagsekonomi Kerstin Sahlin-Anderssoniten svarar
för Självfallet erfarenheterna lösningar användsär av som
eller direkthar andra länder sällan möjligaianvänts att

följdöverföra till svenska förhållanden, bland annat som en
skillnader historiska förhållanden. Jämfö-och kulturellaiav

relser kan ändå det förvaltnings-viktigt element iettvara
politiska kunskapsunderlaget.

Vi har pekat på betydelsen variation organise-i sätten attav
och den statliga förvaltningen. bygger därvid påVistyrara

föreställningen det finns några bästa lösningar,inteatt men
heller alla lösningar lika bra för verksam-inteatt varjeär

hetsområde. Hur verksamheter bör ochorganiseras styras
kan sällan bli föremål för ocksågenerella avgöranden. Vi har

215sou 1997:33.
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pekat på vikten bättre på andras ochatt taav vara egna er-
farenheter.

En till olika förutsättningar anpassad och ändamålsenlig
förvaltningspolitik förutsätter finnsdet bredd och djup iatt
kunskapsunderlaget. Variation ochi organisering styrning
förutsätter tänkandet, vilket förutsättervariation i i sin tur

mångfald aktörer och En sådan mångfald mås-en av arenor.
medvetet stimuleras.te

Kommissionen också framhållavill betydelsen kvalifi-av en
cerad forskning förvaltningspolitiska frågor. återstårDetom
mycket det gäller forskningens bidrag med kunskapnär om

och statsförvaltningen. erfa-styrning Förorganisering av
renhetsåterföring och kunskapsutbyte det viktigtannat är

företrädare för förvaltningen involveras den förvalt-att i
ningspolitiska forskningen. Det behövs mötesplatser där
kvalificerade forskare, för förvaltningsmyn-representanter
digheter, kommittéer och enskilda medtjänstemän intresse
för utvecklingsfrågor kan föra konstruktiva samtal.

Enligt kommissionen förvaltningspolitikensbör kunskap-
suppbyggnad förstärktoch forskning statsförvalt-en om

byggas och långsiktigt. dettaningen Hurorganiserasupp
bör ske fråga bör lämpa väl för den förvalt-är sigen som
ningsakademi kommissionen föreslår kapitel 14.isom
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Direktiv

förvaltningensden statligaKommission om

uppgifter och organisation
Dir. 1995:93

Beslut vid regeringssammanträde den 199521 juni

Sammanfattning uppdragetav
En kommission tillkallas med uppdrag med utgångs-att,
punkt nuvarande statliga åtaganden och däravi följande
uppgifter för statliga myndigheter eller andra organ,

analys nuvarande former förgöra organisation0 en av om
och statlig förvaltning och verksamhetstyrning är än-av
damålsenliga förhållande till de uppgifter och måli som
fastlagts och riksdagregering samtav
lämna synpunkter på hur det långsiktiga arbetet med0
strukturförändringar den statliga förvaltningen bör be-i
drivas.

Bakgrund
ochbeslutstatsmaktemasförverkligar ärstatsförvaltningen

demokratiskasvenskadet systemet.grundstendärmed ien
för medborgarnasrespektmedoväld ochmedFörmågan att

politiskaförverkliga intentioner är etträttmätiga intressen
statsför-svenskaeffektivitet. Denpå förvaltningensmått

välståndsutvecklingenförbetydelsefullharvaltningen varit
internationellt.verkaförmågaföroch attnationens
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Statsförvaltningens utveckling
Den nuvarande organisationsstrukturen statsförvaltning-i

resultatet lång utveckling och förändringär denen av en av
statliga verksamheten. Den svenska förvaltningsmodellen
med självständiga myndigheter och litet regeringskansliett
har historiska k. kollegialsina styrforrnirötter en som

fram under 1600-talet. Aven förändringarna tillväxte om
följd den moderna parlamentarismens och välfärdssta-av

utveckling omvälvande kan från tidigaretens varit arvet
fortfarandeepoker spåras dagens förvaltningsstrukturer.i

Skapandet det moderna välfärdssamhället ställde storaav
krav på den offentliga sektorn och gjorde det nödvändigt
med kraftig utbyggnad såväl den statliga denen av som
kommunala förvaltningen. Myndigheterna ställdes inför en
rad uppgifter vid sidan den myndighetsutöv-nya av rena

Förvaltningensningen. struktur blev allt mångfasette-mer
rad och komplex.

Under de åren10-15 har bl.a. omfattande krav påsenaste
besparingar framtvingat och strukturföränd-organisations-

den förvaltningen.statliga Enligtringar kartläggningi en
Statskontoret genomfördesgjorts 150 viktigaresom av ca
och strukturförändringar under periodenorganisations-

1980-1994 rapport 1994:5. Förändringstakten har ökat
mycket påtagligt från 1980-talet.mitten av

Införandet mål- och resultatstyming den statligainomav
förvaltningen innebär långtgående delegering tillen myn-
digheterna fråga bl.a. ekonomiskti utformningom ansvar,

den inre anställningorganisationen, personal ochav av ar-
betsgivaransvar. Okade krav ställs samtidigt på myndighe-

ledning fungerandeoch påternas uppföljning och utvär-en
dering och på fortlöpande dialog mellan ochregeringenen
myndigheterna.

Regeringen års budgetpropositionhar 1994 prop.i
/1993 bil. anfört941100 16 samlad och slutligatts. en mer

utvärdering bör hur de styrformerna och hurgöras av nya
den arbetsgivarpolitiska och personalpolitiska delege-nya

tillringen myndigheterna har fungerat. För utvärdering av
den statliga arbetsgivarpolitiken kommer regeringen senare

tillsätta särskild kommitté.att en
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Behovet översynenav
Även för för-vägledandeallmänna varitprincipervissaom

nå-detperioder harolika gjortsunder inteändringsarbetet
olika kravdeoch analysutvärderingsamlad avmergon

statsför-ställer påsamhällemorgondagensochdagenssom
få detbörkravkonsekvenser dessa näroch vilkavaltningen

ochstruktur,uppgifter, organisationgäller förvaltningens
sektorielltbedrivitsutsträckningharArbetet istyrning. stor

politikområden.olikaspecifika problemför lösa inomatt
flera departe-beröranalysersektorsövergripande som

utsträckningmycket litenendastmentsområden har iorts
förvaltningen.strukturförändringarförunderlag isom

drivitdepartementskäl ochhistoriska varjeAv attgenom
verksamhetsområde i sinförändringsarbetet sittinom egen

olika ochuppbyggd enligtförvaltningsstrukturentakt är
olika sekto-motstridiga organisationsprinciper inomdelvis

verk-statligahur denuppfattningarSkilda politiska omrer.
berördapåverkan in-liksomskallsamheten organiseras av
otydligafall lett tillocksåhar vissaitresseorganisationer

överlappandeoch delvisoklaraskapatkompromisser som
myndighetsstrukturer.

allvarli-detbl.a.skapatsomvandlingstryckDet genomsom
möjligheterinnebär attstatsfinansiella läget i sig nyaga
förändringar itraditionella hindermånga motövervinna

revirkonflikter. Denochstarkaform särintressen nyaav
verksam-tillmöjligheterocksåinformationstekniken ger

arbetspro-traditionellahetsfömyelse omprövning avgenom
och organisationsprinciper.cesser

Målengoda.hitillsresultatstymingenErfarenheterna ärav
dockfinnsfast.därmed Detliggerresultatstymingenför

förbättraåtgärder förytterligare attanledning övervägaatt
uppföljningen.ochstyrningen

verk-statligstiftelseformeroch ibolags-Användningen av
förfrånhänder ansvaretsigförutsätter intesamhet statenatt

verksamhe-kontrollochtillmöjligheterna styrningoch av
kon-ocheffektivaägarpolicy och styrnings-tydligEnten.

område krävsPå dettanödvändiga.därförtrollsystem är
ocksåbehöveröverväganden gö-Särskildatydlighet.ökad

verksamhetenoffentligadentill iför insyninte rättenattras
affärsinriktningochavgiftsfinansieringOkadurholkas.skall

gränsdragningentillvidare lettharförvaltningen attinom
skallvadmellanframstå oklaribland kan ansessomsom
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myndighetsutövning avtalsförhållanderespektivevara
mellan kund och leverantör.

Den nuvarande förvaltningsstrukturen allti väsentligtär
uppbyggd med utgångspunkt nationellai behov. Den
ökande intemationaliseringen och EU-integrationen ändrar
delvis förutsättningarna för förvaltningens arbete och ställer

krav på förvaltningens och arbetsformerorganisationnya
liksom på regeringens ochstyrning samordning av myn-
digheterna och deras medverkan arbeteti med EU-frågor.
Ett utredningsarbete den svenska statsförvaltningensom
samverkan med vidregeringen svenskt EU-medlemskapett
har genomförts och redovisats betänkandeti Statsförvalt-

ochningen EG SOU 1993:80. I betänkandet vissaanges
allmänna utgångspunkter och förslag till riktlinjer för be-
redningen EU-frågor och för samordningen mellanav rege-

och förvaltningsmyndigheterna.ringen

Regeringen har den 6 april 1995 uppdragit åt Statskontoret
kartlägga ochatt analysera hur EU-medlemskapet under det

första medlemskapsâret påverkar statliga myndigheters
ochorganisation arbetsformer och hur formerna för sam-

ordning mellan och förvaltningsmyndigheterregering ut-
vecklas.

Intemationaliseringen och EU-samarbetet ställer kravnya
och innebär i vissa avseenden återgång till ökad regel-en

Men ökadestyming. kontakter och samarbete med andra
förvaltningssystem och förvaltningskulturer kan också sti-
mulera ökad öppenhet för ifrågasättande och nytänkandeen

förvaltningen.inom

Regeringens direktiv till samtliga kommittéer och särskilda
utredare offentliga åtagandenatt pröva dir. 1994:23 inne-
bär också att sättet denatt organisera statliga verksamheten
inom många områden kan behöva ifrågasättas grunden.i
Varje kommitté skall enligt direktiven de bakomlig-ange
gande, egentliga målen för den verksamhet utreds ochsom
förutsättningslöst åtagandetpröva bör offentligom vara en
angelägenhet.

Syfte utgångspunkteroch

Syftet med kommissionens arbete är underlag föratt denge
fortsatta utformningen förvaltningspolitik.regeringens Iav
förvaltningspolitiken ingår riktlinjer föratt utformningenge

den statliga förvaltningensav organisation och struktur,
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statli-verksamhetsforrner styrningensamtochlednings- av
vägledningskallFörvaltningspolitikenverksamheter. gega

verksamhetenlöpandedenarbetarför dem isåväl somsom
verk-förändraochutvecklauppgifttillhar attför dem som

förvaltningen.statligadensamheten i

deskallarbeteför kommissionensUtgångspunkten vara
ochdemokratisk insynpå styrning,grundläggande krav

tillgänglighetocheffektiviteträttssäkerhet,kontroll, som
förvaltning-statligadentillgodosespå ochmåste ställas av
förvaltning-innebärställerdemokratin attkravDe somen.
beslutmed deenlighetuppgifterfullfölja iskall sina somen
innebärrättssäkerhetpå attKravetriksdagen.fattatshar av

förord-ochlaggällandeåberopakunnaenskilde skallden
professionellförvaltningenutgå från äroch kunna attning

ärenden rörhandläggningkorrektoch garanterar somaven
effek-påKravetskyldigheter.ochrättighetermedborgarnas

åstadkommaskallförvaltningendelsinnebär att av-tivitet
skerdetdelsuppnå målde attochresultat satts,sedda som

tillgänglighetpå inne-resursåtgång. Kravetrimligmed en
kontakttillmöjligheterrimligaskall hamedborgarnabär att

landet.de bor iförvaltningenstatliga oavsettdenmed var

skapasyfta tillskallförvaltningspolitik attRegeringens or-
påstatsförvaltningen ettstyrformeroch iganisations- som

krav.dessaväl motsättavvägt svarar

Uppdraget
statsförvalt-hurredovisaöversiktligtbörKommissionen
efterkrigsti-underochutvecklats organiseratsharningen

kommissionenbörredovisningdennagrundvalden. På av
för hurstyrandekriteriervilka varitanalysgöra somen av

dengenomförts. Ioch ut-åtagandenstatliga organiserats
skall dettatidenförändratsdessa kriterier översträckning

belysas.

analyseraochkartläggadärvid särskiltbörKommissionen
haftellergrund förtilllegat etthuvudprincipervilka som

verksamhetenstatligadeninflytande på hurdominerande
somzvalfrågorpåavseendemedochutvecklats organiserats
stiftelse,bolag,affärsverk,myndighet,verksarnhetsformav

uppgifts-ochform,ellerideell organisation ansvars-annan
förvaltningsmyndighetercentrala statligamellanfördelning

nivå,statliglokal principerregional ochcentral,mellanoch
och kon-uppföljningverkställighet,ledning,för styrning,
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troll, val produktionsfonner för offentliga tjänsterav
egenregi, entreprenader, beställar- och utförarmodeller eller
köp- och säljmodeller etc.

skallKommissionen den bakgrundenmot angivnaovan -
och med utgångspunkt nuvarande statligai åtaganden och
därav följande uppgifter för statliga myndigheter eller andra

analys formergöra nuvarande för organi-organ en av om-
ochsation statlig förvaltningstyrning och verksamhet ärav

ändamålsenliga förhållande till de uppgifteri och mål som
fastlagts och riksdag.regeringav

En avgörande utgångspunkt bör tidigare framhållitssom
de grundläggande kraven på demokratisk styrning,vara
och kontroll,insyn rättssäkerhet, effektivitet och tillgänglig-

het. Den offentliga verksamhetens betydelse för balanse-en
rad ekonomisk tillväxt och utveckling välfärden bör ock-av
så värderas liksom förmågadess verka tid ökadiatt en av
internationell samverkan. Medlemskapet EU självfalleti är

viktig faktor. Kommissionen bör särskilt hurövervägaen
sådana olika krav kan tillgodoses och balanseras mot var-
andra det fortsatta förändringsarbetet.i

4
Kommissionen bör också analysera de olika relationer som
medborgare och företag har till den statliga förvaltningen.
Analysen bör inriktas på hur dessa relationer har utvecklats
och hur kraven på den statliga förvaltningen förhållandei
till medborgare respektive företag skiljer olikasig i typer av
offentlig verksamhet.

För den verksamhet bör bedrivas myndighetsform börisom
kommissionen alternativa utformaöverväga densätt att
statliga myndighetsstrukturen på central, regional och lokal
nivå så den bättre de förutsättningama.att motsvarar nya
Som underlag för sådanaett överväganden bör kommissio-

sektorsövergripandegöra analyser arbetsprocessernen av
och verksamheter för olikaär delarsom gemensamma av
förvaltningen, samband med administrationeniex. av
olika transfereringssystem. De möjligheter till organisa-nya
tionsformer och arbetssätt den informationstekni-som nya
ken skall särskilt uppmärksammas.ger

En samlad analys bör också effektiviteten de olikagöras iav
styrmedel har för denregeringen statliga verksamhetensom
och hur samspelet mellan dessa fungerar. Kommissionen
bör bl.a. belysa hur resultatstymingen förhåller till densig

mångainom områden detaljerade regelstyrningen inom
för EU-samarbetet.ramen
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styrformemadehurocksåbörbelysningEn göras nyaav
förvalt-ochriksdag,mellansamspelet regeringpåverkar
riksdagensdärvid hurfrågaviktigningsmyndigheter. En är

formerde olika styrning,slår iigenomintentioner upp-av
och utvärdering gentemotföljning regeringen utövarsom

myndigheterna.

på detsynpunkter hurskall vidare lämnaKommissionen
statligadenstrukturförändringarmedarbetet ilångsiktiga

dendärvidkan ibedrivas. Kommissionenbörförvaltningen
rekommendationerlämnafinner lämpligtdenutsträckning

förfrågorförvaltningspolitiskatill riktlinjerförslageller i
verksamhet.statligolika typer av

Utredningsarbetet
al-spektrumbrettfri redovisaKommissionen ettär att av

Syftetkonsekvenser.och derasutvecklingsvägarternativa
ochmöjligheterlyfta framarbetemed kommissionens är att
förföremålfår bliskededärefteralternativ i ett senaresom

praktiskaochfrån politiska ut-bedömningnärmareen
gångspunkter.

forsk-såvälmedkontaktbör arbetaKommissionen i nära
verk-praktisktmedområdenrelevantaningen inom som
statligadenberörsandraochförvaltningeni avsomsamma

också ha kon-arbetebörverksamheten. Kommissionen i sitt
bered-ochutrednings-förvaltningspolitiskttakt med annat
resul-stärkamedfortsatta arbetetdetningsarbete, såsom att

förslagRegionberedningens1995:6,Dstatstyrningen
verksamhe-1994:03FiUtredningenSOU 1995:27 och om

stöd.statligtberoendeärter avsom
direktivbeakta attskallKommissionen regeringens re-om

och1992:50dir.konsekvenserregionalpolitiskadovisa om
dir.konsekvenserjämställdhetspolitiskaredovisaatt

1994:124.

delstudier.antalutförasArbetet lämpligenkan ettsom
sammanfat-medarbeteavslutaskallKommissionen sitt en

1996.decemberden 31tande till regeringen senastrapport

Finansdepartementet
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