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Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Vid sitt sammantrdde den 21 juni 1995 beslutade regeringen
att tillkalla en kommission med uppdrag att analysera om
nuvarande former for organisation och styrning av statlig
forvaltning och verksamhet dr &ndamalsenliga och att limna
synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med struktur-
forandringar i den statliga férvaltningen bor bedrivas (dir.
1995:93).

Utdver direktiven har regeringen till kommissionen
overlamnat tre riksdagsskrivelser fo6r beaktande i utred-
ningsarbetet, namligen rskr. 1995/96:6 angaende statliga
myndigheters samverkan med niringslivs- och intresse-
organisationer, rskr. 1995/96:32 angaende férvaltnings-
myndigheternas ledning och rskr. 1995/96:154 angaende
lansstyrelsernas samordningsroll.

Den 24/8 1995 férordnade statsradet Jan Nygren f.d.
landshévdingen Sten Wickbom till ordférande i kommissio-
nen. Samma dag férordnades som ledaméter i kommissio-
nen professor Barbro Anell, f. generaldirekt6r Britt-Marie
Bystedt, professor Bengt Jacobsson, professor Lena Marcus-
son, generaldirektér Lennart Nilsson, fil. dr. Svante Nycan-
der, professor Rune Premfors och docent Kerstin Sahlin-
Andersson.

Till huvudsekreterare férordnades den 1/10 1995 docent
Torbjérn Larsson. Till ny huvudsekreterare férordnades den
1/5 1996 departementsradet Kjell Svensson. Till sekreterare
forordnades den 1/10 1995 chefsekonomen Richard Murray
och kanslirddet Gunnar Osterberg. Till bitridande sekrete-
rare férordnades den 1/5 1996 byradirektoren Peter Ehn och
revisorn Géran Sundstrom, och den 1/9 1996 journalisten
Charlotta Haldén.

Byradirektéren Per Hogstrom forordnades som bitrad-
ande sekreterare den 1/3 1996 och entledigades den 1/9
1996. Avdelningsdirektoren Stefan Lindstrom forordnades
den 1/3 1996 till bitridande sekreterare och entledigades
den 1/11997.

Vi har antagit namnet Forvaltningspolitiska kommissio-
nen.

Harmed 6verlamnar vi vart betinkande "1 medborgar-
nas tjanst - En samlad forvaltningspolitik for staten”, SOU
1997:57.
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Sammanfattning

Forvaltningen en del av demokratin

Statsférvaltningens roll i det svenska samhillet bestams
ytterst av regeringsformen, enligt vilken all offentlig makt
utgar fran folket och utévas under lagarna, med respekt for
alla ménniskors lika vérde och for den enskilda ménniskans
frihet och vérdighet. Det allmédnna skall verka for att demo-
kratins idéer blir viagledande inom alla samhéllsomraden.
Forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen.

Regeringen betonar i sina direktiv till Férvaltningspolitiska
kommissionen' att statsférvaltningen forverkligar statsmak-
ternas beslut och darmed 4r en grundsten i det svenska de-
mokratiska systemet. “Formagan att med ovild och med
respekt for medborgarnas rattmaitiga intressen forverkliga
politiska intentioner ar ett matt pa férvaltningens effektivi-
tet.”

Kommissionen har i direktiven givits ett vidstrackt uppdrag
att beskriva, analysera och prova den statliga verksamheten
ur férvaltningspolitisk synvinkel. Manga av de fragor som
darvid aktualiseras behandlas av andra utredningar och
myndigheter med ett mera direkt och konkret ansvar for
fragorna. I andra fragor har kommissionen funnit att det
maste ankomma pa regeringen och Regeringskansliet att ta
initiativ till ytterligare utredningar. Vart arbete har i huvud-
sak inriktats pa principiella och 6vergripande fragor av vikt
for statsférvaltningen som helhet, utifran en bedomning av
var generella problem foreligger.

Vissa forvaltningsproblem kan beskrivas som standiga folje-
slagare. Men f6rvaltningspolitiken méter i var tid ocksa sar-
skilda utmaningar, som kan hénforas till tre delvis samman-
fallande problemsfarer. Dessa, som behandlas i kapitel 1 ar
férvaltningens svarstyrbarhet, dess fragmentering och folj-
derna av internationaliseringen.

! Bilaga 1.
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Fragor om styrningen av forvaltningen och dess styrbarhet
har statt i centrum f6r den forvaltningspolitiska diskussio-
nen sedan sjuttiotalet och ar en huvudfraga i kommissio-
nens direktiv. Studier som gjorts, bland annat pa vart upp-
drag, bekriftar att den centrala styrningen av forvaltnings-
myndigheterna, trots de férandringar som vidtagits, i vik-
tiga avseenden fungerar otillfredsstéllande och bor prévas
fran delvis nya utgangspunkter.

Fragmentering av den statliga verksamheten har iakttagits
och kommenterats av bland annat samhallsvetenskapliga
forskare, men har knappast i politiska sammanhang be-
démts som en foreteelse att arbeta medvetet med - “ett pro-
blem i sin egen ratt”. Fragmentering kan definieras som
brist pd sammanhang mellan olika verksamhetsgrenar, ten-
dens till splittring samt oférmaga att se till helheten och
overgripande mal. Den statliga verksamhetens fragmente-
ring har ocksa verkat upplésande for den traditionella stats-
tjanstemannakulturen.

Internationalisering slutligen 4r en process pa bred front
som stiller statsmakterna och myndigheterna infér nya
uppgifter, som kraver dndrade rutiner och arbetsformer.
Medlemskapet i Europeiska unionen har pa ett genomgrip-
ande sitt forandrat férutsattningarna for manga statliga
verksambheter.

Kommissionen har grundat sina 6vervaganden och format
sina forslag utifran dessa tre problembilder.

I enlighet med regeringsformen och véra direktiv anger
kommissionen i kapitel 2 demokrati, rattssakerhet och effek-
tivitet som forvaltningspolitikens 6verordnade virden. For
att uppfattas ratt maste dessa virden ses i sitt inbérdes
sammanhang; forvaltningen tjanar inte demokratin val om
den inte ocksa fyller hoga krav pa rittssiakerhet och effekti-
vitet. Samtidigt finns det ett spanningsférhallande mellan
dessa viarden. Sa till exempel ar foérvaltningens styrbarhet en
demokratifraga, eftersom myndigheternas uppgift ar att
forverkliga demokratiskt fattade beslut, samtidigt som kra-
ven pa rattssikerhet och effektivitet sétter granser for styr-
barheten.

Det demokratiska styrelseskicket syftar till att ge medbor-
garna storsta mojliga kontroll 6ver férhdllanden som paver-
kar deras egen tillvaro, direkt eller indirekt. En statsférvalt-
ning som motsvarar hoga ansprak pa férutsebarhet, lika-
behandling, etik, effektivitet och ansvarsfull hantering av
allmdnna medel underlittar for enskilda att planera och sty-
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ra sin tillvaro. Férvaltningstjainstemannens duglighet, kun-
skaper och erfarenheter ar i detta perspektiv ett demo-
krativarde.

Vi menar vidare att offentlighet och insyn bor betraktas inte
endast som medborgerliga rittigheter utan ocksa som en
viktig aspekt pa férvaltningspolitiken. Handlingsoffentlig-
het, meddelarfrihet och meddelarskydd bidrar till ratts-
sdkerheten och kan dven antas férbittra forvaltningens mal-
uppfyllelse och resurshushallning.

En forvaltningspolitik inriktad pd statens verksam-
het som helhet

Férvaltningspolitiken dr lika gammal som férvaltningen,
men som en sammanfattande term for statsmakternas gene-
rella riktlinjer och atgarder med sikte pa att organisera, styra
och kontrollera forvaltningen ar den av ganska sent datum.
Utvecklingen av férvaltningspolitiken behandlar vi i kapitel 3

Foérvaltningspolitik later sig ofta inte hallas isér fran sakpoli-
tik. Som framhalls i direktiven har strukturférandringar i
forvaltningen endast i liten utstrackning haft sektordver-
gripande analyser som berort flera departementsomraden
som underlag: ” Av historiska skil och genom att varje de-
partement drivit férandringsarbetet inom sitt eget verksam-
hetsomrade i sin egen takt ar forvaltningsstrukturen upp-
byggd enligt olika och delvis motstridiga organisationsprin-
ciper inom olika sektorer.”

Inom den svenska statsforvaltningen hiarskade forr en tam-
ligen enhetlig forvaltningskultur. Nutidens statsférvaltning
uppvisar en sa brokig mangfald att det inte &r meningsfullt
att forsoka aterskapa en sidan homogenitet. Vissa element
maste emellertid vara gemensamma fér hela statsforvalt-
ningen. Kommissionen anser att vardefulla ting i den
svenska forvaltningstraditionen ar pa vig att tappas bort,
framfor allt sidana som ir forknippade med statens karn-
funktioner.

Av skidl som namnts i det féregdende bedomer kommissio-
nen att de férvaltningspolitiska problemen kommer att bli
alltmer centrala. Det giller att férebygga att statsférvalt-
ningens ofrankomliga specialisering, decentralisering och
heterogenitet leder till splittring och brist pa inre samman-
hang i statens verksamhet. Férvaltningspolitiken bor starka
de krafter som haéller samman helheten och frimja en for all
statlig verksamhet sa langt mojligt gemensam forvaltnings-
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kultur och forvaltningsetik. Samtidigt bér den vara 6ppen
for behovet av samverkan mellan statliga organ och andra
aktorer i samhillet, bland annat nir det giller att hdvda ett
svenskt inflytande i internationella nitverk och organisatio-
ner.

De som har medverkat i arbetet med att utveckla férvalt-
ningspolitiken har linge utgjort en timligen begrinsad
krets, vilket har medfort starka tendenser till likformighet i
den férvaltningspolitiska diskussionen. Trender och idéer
slair manga ganger igenom samtidigt i ett flera linder. For-
valtningspolitiken bor kdnnetecknas av en kritiskt prévande
héllning till sidana dominerande tinkesitt och av 6ppenhet
for alternativa losningar.

Sverige behover utveckla en medveten, sammanhéngande
forvaltningspolitik, som ar inriktad pa den statliga forvalt-
ningen som helhet.

Kommissionens rekommendationer

Fran och med kapitel 4 redovisar kommissionen sina forslag
och de bedomningar forslagen vilar pa.

I friga om organiseringen av statens verksamhet, kapitel 4,
ges inte nagot forord for en mera uniform organisering av
statsforvaltningen, tvartom ser kommissionen stora vérden i
mangfald, variation och flexibilitet.

Vikten av att varje verksamhet bedoms for sig illustreras
med fragan om renodling av statlig verksamhet, som i
manga fall kan motiveras av ett vil styrkt behov av att sér-
skilja en mer omfattande eller artfrimmande affarsverk-
samhet. Det kan emellertid ocksa finnas skil emot en sddan
renodling. Generellt anser kommissionen att statlig affars-
verksamhet inte 4r motiverad pa omraden dar allménintres-
set bést tjanas av fri etableringsritt och affirsmassig kon-
kurrens.

Kommissionen anser

e att myndighetsformen normalt bor vara sjélvklar for stor-
re delen av det statliga atagandet

e att en utvidgning av det offentligrittsliga regelsystemets
tillamplighet till existerande organ som, utan att vara
myndigheter, utfor statliga forvaltningsuppgifter bor
overvigas, sarskilt frigan om insyn i statliga bolag och
stiftelser
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e att - nar annan form &n myndighetsformen anvands -
riksdagen och regeringen i varje sérskilt fall skall ta stall-
ning till det tilltinkta organets lamplighet for uppgiften
och uttryckligen ange i vilken man det offentligrittsliga
regelsystemet skall tillampas

e att forvaltningsmyndigheternas majligheter att inga avtal
och delta i féreningsbildning och bolagsbildning bor klar-

laggas

Universitet och hogskolor har sérskilda behov av autonomi
och rorelsefrihet for att kunna samverka med andra. Kom-
missionen foreslar att regeringen tar initiativ i denna sak.

Allt fler statliga myndigheter har inréttat regionala verk-
samhetsomraden storre dn ldnen, varvid den geografiska
indelningen blivit i hog grad disparat. Detta dr dgnat att
forsvara samverkan bade inom statsférvaltningen och mel-
lan denna och landsting och kommuner. Statsmakterna bor
utova ett samordnande ansvar nir det giller statliga myn-
digheters regionala indelning.

Amnes- och uppgiftsfordelning mellan de centrala dmbets-
verken speglar i stort sett strukturen i Regeringskansliet.
Departementsindelningen och de centrala myndigheternas
verksamhetsomraden a ena sidan och utgiftsomradena i
statsbudgeten & den andra bor sa langt mojligt anpassas till
varandra for att verksamhetssambanden skall stiarkas och
helhetssynen férbittras.

Medborgarnas kontakter med myndigheterna bor underlat-
tas genom att férvaltningen i motet med individen sa langt
mdajligt &r integrerad pa den lokala nivan. Kommissionen
anser att fors6ken med s.k. medborgarkontor bor fortsétta.

Transfereringarna till hushallen &r ett omrade dér en mer
samordnad och enhetlig organsiering ar angelédgen. I kapi-
tel 5 havdar vi att misslyckanden av delvis forvaltningspoli-
tisk art foreligger inom detta verksamhetsomrade, sdsom
bristande kontroll och samordning, delegering av beslutsbe-
fogenheter utan koppling till finansieringsansvar och alltfér
stort spelrum pa olika beslutsnivaer for motstridiga in-
tressen. Administrationen har férsvarats av bland annat tita
regelandringar.

Kommissionen anser att statsmakterna, for att fa en val fun-
gerande administration av bidragen till hushallen, maste ta
ett samlat grepp om hela transfereringssystemet. Skil redo-
visas for en ny organisation, som innebir bland annat att
forsdkringskassorna och arbetsloshetskassorna skulle vara

11
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inordnade i den statliga forvaltningsstrukturen. Ett fortsatt
reformarbete bor inriktas mot ett administrativt mera sam-
manhallet system &n det nuvarande.

I de fem f6ljande kapitlen behandlar vi olika instrument for
att styra och kontrollera verksamheten i statsforvaltningen.

I kapitel 6 granskar vi effekterna av de férandringar som
riksdagen och regeringen har genomfért under de senaste
decennierna for att minska detaljstyrningen av forvalt-
ningen och i stillet lagga tonvikten pa 6vergripande fragor
om férvaltningens funktion och inriktning.

Den mest omfattande férandringen &r inforandet av en ny
styrstrategi - resultatstyrning - dar férvaltningen styrs med
verksamhetsmal och resultatuppféljning. Begreppet an-
véands ofta for de forandringar som ar knutna till budget-
processen. Vi framhaller att detta ar bara en del i resultat-
styrningsstrategin, och att det vid bedomning av resultat-
styrningens effektivitet ar viktigt att 4ven beakta de andra
férandringar som har skett av styrningen. Det giller exem-
pelvis delegering av administrativa beslut om bland annat
personal, intern organisation och resurshantering, utveck-
lingen av den informella styrningen och forandringar av
statens kontroll- och utvirderingsfunktioner.

Kommissionen delar regeringens asikt att malen for resul-
tatstyrningen skall ligga fast. Men vara studier har tydligt
visat att tillimpningen av denna styrning rymmer allvarliga
problem, som regeringen bor dgna sarskild uppmaérksam-
het. Tillimpningen av resultatstyrningen i budgetprocessen
ar for lite flexibel i forhallande till de stora skillnader i karak-
tar och forutsattningar som kannetecknar statsférvaltningen
och dess olika grenar. Vidare kommer den information som
myndigheterna ar dlagda att lamna till regeringen och Rege-
ringskansliet daligt till anvandning, déarfor att den &r detalje-
rad, omfattande och svaréverskadlig och av begrinsad rele-
vans for det politiska beslutsfattandet.

Det sitt pa vilket resultatstyrningen i budgetprocessen till-
lampas bor darfor ses over sa att den blir béttre anpassad till
de skilda forutsattningar som giller for olika typer av verk-
samheter och med hénsyn till de férutsattningar som ges av
den politiska processen.

For att regeringen skall fa tillfresstéllande underlag for
overvaganden om storre resursomférdelningar och fér om-
prévning av verksamheter bor rersultatstyrningen i budget-
processen vidare kompletteras med andra utvarderings-
instrument.
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Informella kontakter mellan regeringen och myndigheterna
ar ett viktigt komplement till den formella styrningen.
Kommissionen pekar pa vikten av att rollférdelningen i sa-
dana kontakter &r tydlig. I den man det inte bara handlar
om informationsutbyte, utan i praktiken ar fraiga om styr-
ning av myndigheten, men utan ett formellt regeringsbeslut,
bor sddan paverkan utdvas pa ledningsniva och kunna do-
kumenteras.

Med vilken detaljeringsgrad riksdagen och regeringen ut-
formar lagar och andra férfattningar ar ocksa en styrnings-
fraga. Detaljeringsgraden har minskat inom flera omraden,
och i stillet anger riksdag och regering allmédnna mal och
riktlinjer fér verksamheterna. Sddan s.k. ramlagstiftning ger
dkat utrymme fér myndigheterna att komplettera lagarna
med tillimpningsfoéreskrifter, vilket i 6kad utstrackning har
skett under de senaste decennierna. Detta ar inte helt pro-
blemfritt och riksdagen och regeringen har darfér under
senare ar forsokt forenkla och minska antalet regler i sam-
héllet. Det har emellertid inte lyckats.

Enligt kommissionen ér tillvixten av myndighetsforeskrifter
ett centralt férvaltningspolitiskt problem. En utgangspunkt
bér vara att lagar och forordningar i stérsta mojliga ut-
strackning skall kunna tillimpas utan myndighetsforeskrif-
ter, bland annat med hjilp av tydliga lagtexter, férarbeten
och praxis. Bemyndiganden att utfarda foreskrifter bor ges
bara efter noggrann provning. Det 4r en del av vart demo-
kratiska system att kompetenta myndigheter och tjanstemén
ansvarar for lagtillimpning och verkstillighet inom givna
ramar. Nar det giller rittighetslagstiftning och annan for
den enskilde ingripande lagstiftning rekommenderar vi re-
striktivitet.

1 kapitel 7 om kontroll och tillsyn behandlas dels riksdagens
och regeringens kontroll 6ver myndigheternas verksamhet,
dels myndigheternas kontroll av bland annat kommuner
och enskilda, ofta i form av tillsyn.

Som har sagts i det féregaende ar resultatstyrningen i bud-
getprocessen inte tillrdcklig fér mer dvergripande utvirde-
ringar av olika verksamhetsomraden. For detta behéver i
storre utstrackning anlitas utomstdende sakkunskap, som
star fri i férhallande till verksamheten i fraga. Det statliga
kommittéviasendet bor kunna utnyttjas bittre i saidana
sammanhang.

Vi anser vidare att riksdagens roll vad giller kontroll och
utvirdering av férvaltningsverksamheten behéover stérkas,
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och bli mer oberoende &n nu. Kommissionen férordar att
man i det utredningsarbete om den statliga revisionen som
riksdagen har initierat provar om det i stillet for Riksdagens
revisorer bor tillskapas ett helt oberoende revisionsorgan,
men under riksdagens huvudmannaskap. Ett sidant organ
skulle ges till uppgift att granska hela den statliga forvalt-
ningen, inklusive Regeringskansliet, och hanteringen av de
EU-medel som man far ta del av i Sverige. Kommissionen
har den uppfattningen att en sidan ordning bor genomfs-
ras.

Regeringen maste sjélvfallet som nu ha tillgang till ett eget
revisionsorgan, Riksrevisionsverket, fér sin granskning av
forvaltningsverksamheten.

Vad giller tillsynsverksamheten instimmer vi i den kritik
som framfors bland annat i en rapport fran Riksrevi-
sionsverket, dar det framhalls att det ofta dr oklart vad en
tillsynsuppgift innebér och att det rdder osidkerhet om hur
tillsynen boér bedrivas. Kommissionen férordar att den stat-
liga tillsynsverkamheten blir foremal for en samlad 6versyn
och att frigan om verkningsfulla sanktioner sarskilt upp-
marksammas.

I kapitel 8 om domstolarna och férvaltningen framhaller vi
att domstolskontrollen 6ver foérvaltningen ar viktig och att
ritten att 6verklaga forvaltningsgbeslut hos domstol ar cen-
tral for rattssikerheten. Kommissionen foreslar att en gene-
rell ratt att overklaga forvaltningsbeslut slas fast som en
huvudregel. I de fall férvaltningsbeslut anses behova
overprdvas av regeringen eller ndgon annan myndighet far
detta regleras sarskilt. Nar ratt till domstolsprovning har
slagits fast i allt fler arenden har beslut fattade av lokala
myndigheter ofta 6verklagats direkt till domstol utan fore-
gaende 6verprovning hos hogre myndighet, t.ex. lansstyrel-
sen. Kommissionen anser att det i en del d&rendegrupper
vore bittre om en sadan provning foregick domstolsprov-
ningen. Man skulle ocksa kunna 6verviga att markera en
grans for domstolarnas lamplighetsprévning pa det sitt som
gjorts i rattprévningslagen.

Kommissionen anser att genomférda reformer avseende
forvaltningsprocessen och forvaltningsdomstolarna har gett
goda mojligheter att utveckla och forstarka kontrollen 6ver
forvaltningen. Nar det giller den tanke som framforts om
att sla samman forvaltningsdomstolarna med de allménna
domstolarna férordar kommissionen férsiktighet med re-
former innan gjorda férandringar av domstolsorganisatio-
nen har hunnit verka under en lingre tid.
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I kapitel 9 om ledningsorganisation i férvaltningsmyndighe-
ter framhaller kommissionen att kravet pa en tydlig och
begriplig ansvarsbild, vilket innefattar en viktig demokrati-
aspekt, inte ar uppfyllt pa ett tillfredsstillande sitt i verk
med lekmannastyrelser. Vi férordar att lekmannastyrelser,
vilka har ett delat och oklart ansvar, avskaffas. I stéillet bor
lekmannainflytandet i dessa fall utévas av radgivande or-
gan.

Att intresseorganisationer kommer till tals i myndigheternas
arbete dr ofrankomligt och dessutom @&ndamalsenligt. Detta
géller inte minst i EU-arbetet. Formerna for hur detta bor
ske maste variera beroende pa amnet och situationen.

Sedan nagon tid har, under en férsdksperiod, styrelserna i
nagra myndigheter getts fullt ansvar fér verksamheten. Den
forsoksverksamhet som pagar rymmer betydande oklarhe-
ter, och flera fragor aterstar att klara ut. Innan férséksverk-
samheten har utvérderats anser sig kommissionen inte ha
underlag for att ta stéllning till om och i vilka fall styrelser
med fullt ansvar skulle vara en andamalsenlig ledningsform
for vissa myndigheter.

Inom vissa statliga forvaltningsomraden ar organisationen
sarskilt komplicerad. Den kan vara decentraliserad, led-
ningen kan ske pa olika nivéer och alla eller nagra styrelse-
ledamoéter kan vara utsedda av kommunala organ. Vi be-
handlar som ett exempel pa ett sidant forvaltningsomrade
polisvédsendet. Enligt var mening ar antalet styrelsenivaer
dar alltfor stort for att motsvara de krav pa ansvarsbilden
som vi staller.

I kapitel 10 om utnamning av chefer framhaller vi att ut-
namningsmakten &r ett viktigt medel for regeringen for att
styra férvaltningsmyndigheterna. Staten behéver en refor-
merad politik for langsiktig chefsutveckling och chefsfor-
sorjning. Vi anser att det arbete som regeringen har pabérjat
med att utveckla rekryteringsférfarandet bor intensifieras.
Sarskilt pekar vi pa vikten av 6ppenhet vid rekryteringen.
Om man i god tid gav till kdnna att en chefstjénst skall till-
séttas, skulle det finnas férutsattningar att bredda sokan-
dekretsen och ge tillfdlle till en allmadn debatt om valet av
chef.

Utndmningen av avdelningschefer och motsvarande ar
normalt delegerad till myndigheterna. Kommissionen anser
att skal talar for att aterta en del av denna delegation. Det
skulle markera tjanstens vikt och den utndmndes ansvar
infor regeringen. Vidare skulle det ge regeringen méjlighet
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att ta ett mer samlat grepp om personalpolitiken pa chefsni-
v4, bland annat vad giller fraigor om kompetensutveckling
och jamstilldhet. Kommissionen foreslar att regeringen i
fortsidttningen utndmner, utdver verkschefer, deras stillfore-
tradare och andra 6verdirektdrer samt avdelningschefer som
har funktioner som é&r sérskilt viktiga for styrningen av
verksamheten.

I kapitel 11 om offentlighet och insyn papekar kommissionen
att de réttsregler som tillsammans formar den svenska of-
fentlighetsprincipen ofta ger upphov till tolkningsproblem.
Forhallandet mellan tystnadsplikt och meddelarfrihet, mel-
lan svenska regler och EU-regler och mellan allménna
handlingars offentlighet och datalagens regler om integri-
tetsskydd kan vara svart att forsta. Det finns stora kun-
skapsluckor om dessa fragor inom statférvaltningen. Ut-
bildning och fortlopande diskussion om offentlighetsprinci-
pens tillimpning &r av stor vikt och bor inga i utbildningen
av statstjansteman.

Omstandigheter som kan urholka offentlighet och insyn ar
utdver dalig kunskap om offentlighetsprincipen bland annat
férvaltningens tendens till slutenhet, medlemskapet i EU
och anvindningen av modern informationsteknik.

Kommissionen férutsitter att regeringen verkar for att den
svenska traditionen av insyn och 6ppenhet bevaras i sam-
band med den europeiska integrationen och instimmer i
Datalagskommitténs uppfattning att en ny lagstiftning i
enlighet med EG-direktivet om skydd for personuppgifter
inte far inkrékta pa offentlighetsprincipen eller tryck- och
yttrandefriheten.

Ocksa med den nya informationstekniken maste den offent-
liga verksamheten vara 6ppen fér medborgarna och mass-
medierna pa ett sadant sitt att de kan inhamta upplysningar
i skilda angeldgenheter efter eget val, oberoende av myn-
digheternas informationsgivning. I enlighet med Datalags-
kommitténs férslag bor offentlighetsprincipen utvidgas till
en ritt att fa ut allmdnna uppgifter i elektronisk form.

En central funktion inom statsférvaltningen bor ha till upp-
gift att bevaka informationsteknikens utveckling och dess
mojligheter och hot. Den bér hjidlpa myndigheterna med
bland annat arkivsystem och rutiner for elektronisk drende-
handldggning.

I kapitel 12 behandlar vi Regeringskansliets ledning av for-
valtningspolitiken. Vi redovisar vad vi anser vara vissa bris-
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ter och pekar pa de fragor som enligt var mening bor tillma-
tas storst vikt i det forvaltningspolitiska arbetet.

De viktigaste 6vergripande férvaltningspolitiska fragor som
bér hanteras inom Regeringskansliet ar enligt var uppfatt-
ning féljande.

¢ Generella fragor om statsférvaltningens uppgifter samt
om dess organisering och styrning

¢ Centrala utvirderingsuppgifter och fragor om hur utvir-
deringsverksamheten kan forbattras

¢ Personalpolitiska fragor, exempelvis forvaltningsutbild-
ning, chefsutveckling och chefsurval

e Organisering, samordning och strategiskt tinkande nar
det giller EU-arbetet

e Lirande om och bevakning av férvaltningspolitiska fra-
gor, saval nationellt som internationellt

e Forskningsanknytning av det forvaltningspolitiska arbe-
tet

Enligt kommissionen bér de for Regeringskansliet gemen-
samma férvaltningspolitiska fragorna vara integrerade i en
organisatorisk funktion. Det finns en forvaltningspolitisk
avdelning i Finansdepartementet. Vissa uppgifter delar man
med budgetavdelningen. Vi har erfarit att den forvaltnings-
politiska avdelningen dr under utveckling och att den har
flera viktiga fragor pa sitt program.

Det dr angelédget att det férvaltningspolitiska utvecklingsar-
betet drivs med kraft och konsekvens. Fragor om den for-
valtningspolitiska ansvarsférdelningen inom Regerings-
kansliet anser vi lampligen helt bereds av den sittande re-
geringen och dess kansli. I sidana fragor for vi dérfor inte
fram nagra konkreta férslag, men vi redovisar vissa be-
démningar och vissa diskussioner som har férts inom
kommissionen. Vi diskuterar, utan att redovisa nagot still-
ningstagande, alternativa placeringar av den centrala for-
valtningspolitiska funktionen i Regeringskansliet.

Nér det giller de olika departementen havdar vi att det be-
hovs en radgivande funktion i form av en hég tjansteman
nédra departementsledningen som representerar god kun-
skap om férvaltningen och som kan sta for erfarenhet och
kontinuitet, bide internt inom departementet och gentemot
de understillda myndigheterna.
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Kapitel 13 om statstjansteméannens stillning och ansvar be-
handlar vi fragor om statstjinstemannarollen och férvalt-
ningskulturen samt de offentliganstilldas tjansteansvar.
Kommissionen papekar att de forhallanden som leder till
den statliga verksamhetens fragmentering ocksa verkar
upplésande pa statstjanstemannarollen. Det dr viktigt att det
inom myndigheterna finns en levande insikt om att med-
borgarna ar deras uppdragsgivare, att de finansieras med
allmédnna medel, att de ar redovisningsskyldiga infér det
allmédnna och att de ar skyldiga att behandla alla medborga-
re lika. Allménintresset skall vara styrande.

Det vore enligt kommissionen inte meningsfullt att férséka
formulera en sirskild etisk kod for statstjainstemannen. Det
centrala dr att forvaltningskulturen och statstjanstemanna-
rollen lever i medvetandet och diskussionen. Virderingar
och forhallningssatt som &r centrala for den statliga verk-
samheten, saisom saklighet, objektivitet, rittssiakerhet och
lojalitet mot 6verordnade mal bor stirkas. I utbildningen av
statstjansteman bor detta vara en huvuduppgift.

Tjansteansvaret for offentligt anstillda diskuteras med ut-
gangspunkt i att det som ter sig typiskt for de olika sidorna
av det statliga anstéllningsforhallandet skall renodlas. Det
som kan ses som ett internt avtal behalls som en arbetsritts-
lig reglering. De speciella forhallanden som kan anses knut-
na till de offentligrattsliga uppgifterna far vara utgangs-
punkt for en sarreglering, som markerar vikten av dessa
uppgifter. Det straffrattsliga ansvaret som &r avgrénsat till
myndighetsutévning bor enligt rapporten behallas.

En ny sarskild reglering, vid sidan av tjansteansvaret, av
den offentliga tjansten bér enligt kommissionen utredas.
Personkretsen skulle vara vidare &n i lagen om offentlig an-
stallning (LOA). Grundldggande krav pa de offentligt verk-
samma kan slas fast i en lag om offentlig tjanst, som utgar
fran regeringsformens och férvaltningslagens syn pa férhal-
landet mellan den offentliga forvaltningen och enskilda.

I kapitel 14 om utbildning for statstjanst framhaller kommis-
sionen att regeringen bor ta ett fastare grepp om denna fra-
ga. Regeringen ansvarar ytterst for att statstjainstemannen ar
medvetna om de vérderingar och férhallningssitt som ar
centrala for den statliga verksamheten, liksom f6r att det
finns en god 6verblick 6ver statsférvaltningens kompetens-
behov, 6ver behovet av utbildning och 6ver det befintliga
utbildningsutbudet.
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Kommissionen foreslar att regeringen, for att kunna ha ett
reguljart och kontinuerligt samrad med utbildnings- och
forskningsvisendet, tillsitter en forvaltningsakademi sam-
mansatt av foretradare fér hogre utbildning och forskning
samt av foretrddare for Regeringskansliet och myndigheter
och andra organ under regeringen. Forskningsanknytningen
ar viktig for att forstirka den lairande funktionen i forvalt-
ningspolitiken. Akademin skall vidare fungera som ett fo-
rum for erfarenhetsutbyte mellan forskare och praktiker.

I kapitel 15 behandlar vi forvaltningspolitikens kunskapsun-
derlag. Kommissionen noterar att det finns tendenser till
likformighet i den forvaltningspolitiska diskussionen och
dirfor ett behov av ett mer kritiskt provande och 6ppet for-
héllningssitt. Vi efterlyser en mer lirande férvaltning. Detta
motiverar att miljéer skapas dar dels forvaltningsmyndighe-
ter kan utbyta erfarenheter om till exempel styrning, utvér-
dering och internationalisering, dels forskare kan méta for-
valtningsmyndigheter, kommittéer och enskilda tjanstemén
med intresse for férvaltningspolitiska fragor.

Vi framhaller betydelsen av kvalificerad forskning om for-
valtningspolitiska fragor. Det saknas systematik i kunska-
perna om och erfarenheterna av mer grundliaggande fragor.
Forskningen bér kunna medverka till en systematisk kun-
skapsuppbyggnad som kan ligga till grund for forvalt-
ningspolitiken. Vi pekar hérvid pa vikten av att ta tillvara
internationella erfarenheter som finns tillgdngliga hos bland
annat EU och OECD.
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1 Huvudsakliga iakttagelser

Staten och det starka samhillet

Den svenska statsforvaltningen ér ett traid med manga ars-
ringar och manga grenar. Den har bibehallit vissa grundlag-
gande drag med rotter i 1600-talet, under det att verksamhe-
ten utvidgats till nya falt. Traditionen med en stark central-
makt och fristdende dmbetsverk har paverkat bade utform-
ningen av rittsstaten samt utbyggnaden och forvaltningen
av statlig infrastruktur och 1900-talets vilfardsstat. Komp-
lexiteten i den statliga férvaltningen ar emellertid dvervaildi-
gande. Variationsrikedomen i fraga om uppgifternas karak-
tar, verksamhetsformer, organisationsprinciper och under-
liggande varderingar dominerar bilden.

Nir staten under decennierna efter andra vérldskriget ut-
vidgade sina dtaganden férindrades sa smaningom sjilva
synen pa statsmakten. Distinktionen mellan stat och samhal-
le blev suddig, framhaller statsvetaren professor Olof Ruin.?
Man bérjade tala om staten som ett element i det starka
samhaillet. “Staten uppfattades mindre som nagon form av
aktor, utrustad med ett specifikt maktmonopol inom ett
bestamt territorium, och mer som en samhallelig arena dar
olika intressen och grupper méttes for att tillsammans
komma fram till beslut.” I den internationella debatten
uppmairksammades allvarliga brister i det satt pa vilket de
moderna valfardsstaterna fungerade. “Man borjade tala om
dessa staters svarstyrbarhet och fragmentering. Offentliga
férsamlingar och myndigheter av olika slag ansags ha blivit
overanstrangda av alltfor manga drenden”, skriver Ruin.

Férvaltningens styrbarhet

Fragor om den svenska statsforvaltningens styrning och
styrbarhet har varit ledmotivet i forvaltningspolitiken under
de senaste decennierna. Savil praktisk erfarenhet som
forskning har fordjupat insikterna inom detta omrade, och
statsmakterna har beslutat och genomfort stora férandring-

2 Ruin, O, Den ifragasatta staten, 1996.
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ar. Kommissionen har funnit att problemen i samband med
styrning och styrbarhet trots detta till stor del ar olésta och
kommer att krava fortsatt uppmaérksamhet.

Styrning av férvaltningen dr en central demokratifraga. Re-
geringsformens portalparagraf, enligt vilken all offentlig
makt i Sverige utgar fran folket, forutsitter att statsférvalt-
ningen ar infogad i en demokratisk styrkedja och ansvarig
infor det allmédnna.

Perspektivet bor emellertid vidgas. En koncentration pa fra-
gor om styrning och styrbarhet leder till en ensidig upp-
fattning av statsférvaltningen som en hierarki pa bekostnad
av fragor som giller forvaltningens formaga till framfor-
hallning och initiativ, dess kunskap, erfarenhet, rattradighet,
handlingskraft, kreativitet och formaga till sjalvférnyelse.
Férvaltningen har en horisontell dimension, som kom till
uttryck i 1809 ars regeringsform paragraf 47, dar myndighe-
terna och ambetsminnen alades att “lyda Konungens bud
och befallningar och ricka varandra handen till fullgérande
dédrav och av allt vad rikets tjanst utav dem fordrar”.

Férvaltningen lyder under regeringen. Den ar dess instru-
ment for att forverkliga den politik medborgarna gett sitt
stod i riksdagsvalen, och kravet pa styrbarhet maste stéllas
hogt. Medborgarnas ansprak och forvantningar pa statsfor-
valtningen ar emellertid av den arten att myndigheterna och
statstjanstemannen samtidigt maste tillerkénnas ett stort
matt av sjalvstindighet. Forvaltningen maste ha integritet.

Overgéngen till s kallad resultatstyrning har forandrat for-
héllandet mellan statsmakterna och férvaltningsmyndighe-
terna. Regeringen framhaller i direktiven till kommissionen
att erfarenheterna av resultatstyrningen hittills &r goda och
att malen f6r denna ligger fast. Vad som bor 6vervégas ar
ytterligare atgérder for att forbattra styrningen och uppfolj-
ningen.

Kommissionen delar i princip denna asikt och menar att
nagon atergang till den tidigare styrningen genom detalje-
rade regler och anslagsvillkor inte bor komma i fraga.
Kommissionen har dock funnit stora brister i samspelet
mellan Regeringskansliet och férvaltningsmyndigheterna.
Intervjuer med héogre tjansteman hos myndigheterna och i
departementen vittnar om brist pa uthalligt engagemang,
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otydlighet och ovana vid den @ndrade rollférdelning som
resultatstyrning innebar.?

Det sitt pa vilket resultatstyrningen har kommit att tillim-
pas rymmer problem av grundldggande karaktér, som inte
later sig losas enbart genom mera forfinade metoder for
styrning, uppfoljning och utvérdering. Det typiska for stat-
lig verksamhet &r att dess mal ar flerdimensionella. Av for-
valtningsmyndigheter kravs en formaga att hantera mal-
och vardekonflikter - exempelvis mellan effektivitet och
rattssdkerhet - att prioritera utan stéd av nagon given norm,
att jamfora i grunden ojaimforbara ting. Det ligger i sakens
natur att mal- eller resultatstyrning i sidana fall antingen
maste kompletteras med andra styrmedel eller vara en ny
beteckning pa en styrning av mera traditionell karaktar.

Resultatstyrningen av statsforvaltningen har delvis inspire-
rats av styrningsidéer i naringslivet. Skillnaden i forutsatt-
ningar ar emellertid betydande, eftersom "“resultat” i det
privata foretaget i allménhet ar relaterat till l6nsamheten,
medan statlig verksamhet i de flesta fall saknar ett sadant
entydigt resultatmatt och dess mal typiskt sett ar flerdi-
mensionella. Denna skillnad har sjdlvfallet inte forbisetts i
férvaltningspolitiken, men de komplikationer som féljer av
den har uppmirksammats férst i takt med att vi fatt en bre-
dare praktisk erfarenhet av resultatstyrning.

I likhet med andra iakttagare framhaller kommissionsleda-
moten och professorn i férvaltningsekonomi Bengt Jacobs-
son, i en rapport till kommissionen, att “managementidéer”
dominerat tdankandet kring férvaltningspolitiken i sa hog
grad att andra tdnkesitt haft svart att gora sig gallande.*
Inom den forvaltningspolitiska forskningen betonas samti-
digt osdkerheten om vilka resultat som har uppnatts genom
de férandringar som genomforts utifran de férharskande
idéerna. Docent Lennart Hansson skriver i en 6versikt at
Statskontoret 6ver forvaltningspolitisk forskning inom fore-
tagsekonomi:

I flertalet forskningsrapporter kan man utldsa en kritisk
underton hos forskarna mot innehallet i de reformer som
ar pa vig att implementeras. Grundlidggande finns en oro
over att reformatorerna, lika lite som forskarna, kdnner
konsekvenserna av att den egna verksamheten foretagi-
seras. Det finns helt enkelt inte tillracklig kunskap om ef-

350U 1997:15.
450U 1997:30, s. 120.
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fekter, vilket ocksa &r en orsak till att mycket av den
forskning som for nirvarande pagar ar inriktad mot den-
na fraga.’

Férvaltningens fragmentering

Svarstyrbarhet och fragmentering ar tva vanligt férekom-
mande ord i forvaltningspolitiska texter under senare tid.
Kommissionen har uppmérksammat det fenomen som be-
tecknas som fragmentering: brist pA sammanhang mellan
den statliga forvaltningens olika delar, tendens till splittring,
oférmaga att se till de gemensamma, 6verordnade malen.
Svarstyrbarhet och fragmentering hianger delvis samman
men maste dnda betraktas som foreteelser av olika karaktir.

I direktiven fér kommissionen uttalar regeringen att varje
departement har drivit forandringsarbetet inom sitt verk-
samhetsomrade i sin egen takt och att férvaltningsstruktu-
ren dr uppbyggd enligt olika och delvis motstridiga organi-
sationsprinciper. ”Skilda politiska uppfattningar om hur
den statliga verksamheten skall organiseras liksom paver-
kan av berorda intresseorganisationer har ocksa i vissa fall
lett till otydliga kompromisser som skapat oklara och delvis
overlappande myndighetsstrukturer.”

Férvaltningen dr utsatt for manga splittrande och centrifu-
gala krafter. Verksamheter har tillkommit i olika skeden,
med olika problemformuleringar. Ekonomiska och andra
sérintressen har fatt 6kat inflytande i den statliga sektorn i
takt med att organisationsviasendet konsoliderats. Myndig-
heterna tillimpar en alltmer specialiserad kunskap, och en
professionell gemenskap vixer fram mellan delar av stats-
férvaltningen och nirliggande omraden i den privata sek-
torn. Befogenheter och ansvar inom férvaltningen har de-
centraliserats, och manga dmbetsverk och andra statliga
verksamheter har utlokaliserats fran huvudstaden. Den sek-
retesslag som infordes ar 1980 har 6kat sekretessen myn-
digheterna emellan och i manga fall forsvarat kommunika-
tionen inom férvaltningen.

Resultatstyrningen, liksom den omfattande delegeringen av
befogenheter till myndigheterna att bestimma 6ver den eg-
na organisationen, har 6kat fokuseringen i myndigheterna
pa de egna prestationerna och darmed forstarkt organisa-
tionsidentiteten inom forvaltningens olika delar. Detta kan
pa en gang ha 6kat effektiviteten inom olika verksamheter

5 Fem forskare om forvaltningen, Statskontoret, 1996, s. 110.




SOU 1997:57 25

tagna var for sig och férsvagat de krafter som haller sam-
man den statliga férvaltningen som helhet.

Vidgningen av det statliga dtagandet har medfért att gran-
sen mellan det offentligréttsliga och det privatrattsliga om-
radet blivit suddig, bland annat genom att staten driver
verksamhet i bolagsform och genom att myndighetsutév-
ning uppdragits at privata rattssubjekt. Offentligrattslig och
privatrittslig reglering griper in i varandra nér det giller
statstjinstemdnnens stillning. Det svenska samhillet har
som helhet blivit mer heterogent i friga om vérderingar,
kultur och traditioner, vilket har paverkat ocksa statsfor-
valtningen.

Den samlade effekten ér att det inre sammanhanget i statens
verksamhet dventyras. Medvetenheten om det sarpréaglade i
statens ansvar och uppgifter, kdnslan for det forpliktande i
uppdraget att tjina den demokratiska staten, riskerar att
forsvagas. Ménga iakttagelser tyder pa att vi i dag har
mindre av en gemensam svensk forvaltningskultur &n for
néagra decennier sedan.

Det dr givetvis inte latt att peka ut patagliga effekter av det
vi hir betecknar som fragmentering, men det gar att ge ex-
empel som kan sittas i samband med denna foreteelse.

ESO-rapporten ”En social forsikring” redovisar foljande
iakttagelser av verksamheten inom en central del av vil-
fardspolitiken:

Huvudstrukturen i dagens organisation och arbetsfor-
delning utformades for flera artionden sedan. Arbets-
marknadsverket (AMV), arbetsléshetskassorna och soci-
alférsikringsorganisationen har var och en efter hand ut-
vecklat egna kulturer och skilda mal, vilket forsvarar
samarbete och koordination av insatser. Vara samtal med
olika féretradare och oberoende bedémare pekar pa att
problemen har tilltagit och blivit omfattande. En allvarlig
iakttagelse &r att det dr oklart om en enskild méanniskas
problem hor till den ena eller andra férvaltningen. Mén-
niskor med komplexa problem ‘faller mellan stolarna’ el-
ler bollas mellan myndigheterna. Personer som egentli-
gen borde hanteras av den individinriktade socialtjansten
halls kvar i socialférsdkringen med hjilp av diffusa dia-
gnoser. P4 liknande sitt samlas méanga fall med arbets-
marknadsproblem hos forsidkringskassorna i stillet for
hos arbetsmarknadsmyndigheterna. Arbetsférmedling-
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arna har framst blivit serviceorgan till foretagen. Exemp-
len kunde méangfaldigas.®

Det kan tyckas vara en smaksak om man vill beskriva det
problem ESO-rapporten pekar pa som ett exempel pa svar-
styrbarhet eller pa fragmentering; det gar att anligga bada
synsatten. Men om man ser 16sningen framst i atgéarder fér
att forbattra resultatstyrningen stills man infér problemet
att varje myndighet resultatstyrs for sig och att tjainsteman-
nen inom en myndighet eller férvaltning i sin strdvan att na
uppsatta mal och resultat kan forlora de for forvaltningen
overgripande, gemensamma malen ur sikte. En alltfér stark
fokusering pa resultatstyrning kan leda till 6kad fragmente-
ring.

Andra exempel kan hamtas fran det réattspolitiska omradet,
sasom de svara slitningarna mellan dklagare och polis under
delar av utredningen om mordet pa Olof Palme och miss-
lyckandet under lang tid att fa en effektiv samverkan mellan
de berérda myndigheterna i kampen mot ekonomisk och
organiserad brottslighet. Rolluppfattningar och forvalt-
ningskulturer har visat sig svarférenliga.

Ett exempel av annan karaktir ges av professorn, f.d. justiti-
eradet Fredrik Sterzel i en rapport om myndighetsregler.”
Sterzel hénvisar till en undersokning av Riksrevisionsverket
(RRV), vars resultat i allt vasentligt sammanfaller med hans
analyser. Statsmakterna har en lingre tid varit inriktade pa
att minska mangden av statliga regleringar, och regeringen
har infor riksdagen redovisat att mdngden av myndighets-
regler minskat med ungefar 25 procent fran ar 1989 till ar
1994.® RRV:s undersskning visar emellertid att antalet regler
har 6kat med nio procent 1988-1993.° Verket har funnit att
det ar vanligt att myndigheterna fattar beslut om regler utan
att gora formella konsekvensutredningar.

Sterzel havdar att myndighetsreglerna har ”“en sa stor om-
fattning att de maste uppfattas som ett samhillsproblem”.
Problemet géller enligt honom dven utformningen av reg-
lerna och proceduren vid reglers tillkomst och d@ndring.
Regler som ér alltfér omfattande och detaljerade for att kun-
na bli allmént efterlevda skapar farhagor betriffande stats-
maktens legitimitet.

® Ds 1994:81, s. 35.

7 Sterzel, F, Projekt myndighetsregler,1995.
8 Skr. 1994/95:15.

® RRV 1995:7.
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Problemet skulle kunna ses som en illustration till férvalt-
ningens svarstyrbarhet, eftersom statsmakternas stravan att
minska den statliga regelmingden inte har givit resultat.
Myndigheterna har emellertid agerat enligt sina bemyndi-
ganden och, far man forutsitta, i de enskilda fallen utfardat
foreskrifter och allménna rad utifrdn sin tolkning av stats-
makterna avsikter. Det dr darfor mest fruktbart att se feno-
menet som nagonting annat 4n en frdga om bristande ly-
hérdhet och styrbarhet. I vasentlig grad handlar det om att
varje myndighet lever sitt eget liv, att dess synfélt ar be-
gransat till det egna verksamhetsomradet och att forstaelsen
for de 6verordnade och gemensamma intressena ér otill-
racklig.

Férvaltningens internationalisering

Olof Ruins inledningsvis atergivna iakttagelse av staten som
en arena dér olika aktdrer mots for att komma fram till be-
slut ar traffande och giller f6r det svenska samhallet. Det
blir sdrskilt patagligt i den vixande internationella samver-
kan som Sverige deltar i; framfér allt géller det arbetet med
EU.

Att organiserade sérintressen har ett alltfor stort inflytande
dver den statliga verksamheten har varit ett ledmotiv i de-
batten under senare ar. Kritiken mot sérintressenas roll
framférdes med eftertryck av Ekonomikommissionen ar
1998.1%

Bengt Jacobsson framhaller i en rapport till kommissionen
om statsforvaltningen och europeiseringen att fragan om
sdrintressenas roll har fatt 6kad aktualitet genom Sveriges
medverkan i den europeiska integrationen:

... stora delar av det europeiska samarbetet sker pa rela-
tivt 1dg niva i natverk mellan férvaltningar, foretag och
intresseorganisationer. Det vixer fram i processer som ar
allt annat 4n genomskinliga. Argumentationen fér dessa
nétverk dr oftast att de skapar samordning pa basis av
expertkunskaper. Samtidigt 4r de svara bade att fa insyn i
och att paverka. Det dr ett klassiskt byrakratiproblem,
som europeiseringen gett nya dimensioner."

Att forsoka ge ett generellt svar pa den klassiska fragan hur
gransen skall dras mellan politik och férvaltning ar frukt-
16st. Eftersom férvaltningen dr underordnad statsmakterna

050U 1993:16.
1 50U 1997:30, s. 99.




28 SOU:1997:57

ar det politikerna som bestimmer hur grinsen skall dras,
inom ramen for det konstitutionellt méjliga. Nir den statliga
verksamheten 6kat i omfang och komplexitet har emellertid
initiativet och handlingsférmagan i manga av de fragor som
flertalet medborgare betraktar som politiska Svergatt till
forvaltningsmyndigheterna.

Denna tendens har sdlunda forstéirkts av det sitt pa vilket
stillningstaganden vixer fram i olika samarbetsorgan inom
EU. Skall Sverige kunna hidvda ett inflytande maste i manga
fall svenska stindpunkter utformas pa ett tidigt stadium, da
kontakterna dger rum mellan experter och tjanstemén och
fragornas politiska inneb6rd d@nnu inte blivit tydliga. Risken
for ett langtgéende tjinstemannastyre maste uppmarksam-
mas.

I det sammanhanget ar det viktigt att samspelet mellan &
ena sidan svenska experter och tjanstemin och a andra si-
dan Regeringskansliet fungerar vil. Statskontoret har utfort
en enkitundersékning bland alla departement och 160
myndigheter om Sveriges agerande inom EU och dérvid
funnit att det forekommit att svenska regeringsombud sak-
nat tydliga politiska stillningstaganden fran regeringens
sida och att detta forsvagat det svenska inflytandet. Narma-
re hilften av berérda myndigheter anser att regeringen inte
alls eller i liten utstrackning givit styrsignaler for den svens-
ka linjen i kommittéer och arbetsgrupper.’” En intervjuun-
ders6kning som genomférts av kommissionens sekretariat™
bekraftar detta, exempelvis menar en verkschef:

Jag far agera alldeles for mycket pa egen hand i EU. Och
det giller da att férsoka vara klok och tinka sig for hur
man tror att regeringen vill att man skall agera.™

Samtidigt dr formerna f6r férankringsarbetet annu i manga
delar outvecklade, vilket kan leda till otydligheter vad géller
roller och ansvar. Ett statsrad framhaller foljande:

De [myndighetstjansteménnen] ir ju inte myndighetsre-
presentanter. Det ar viktigt att veta, for de representerar
staten Sverige. De &r regeringens representanter, men de
jobbar i myndigheten. Och dir har du ju grundproble-

12 Statskontoret, Staten i Omvandling, 1996:15.

13 Ett 70-tal savil aktiva som fore detta statsrad, statssekreterare,
chefstjanstemién pa departement och myndigheter samt verkschefer har
intervjuats. Intervjuerna har genomférts utifran ett strukturerat och 6p-
pet frageformulér (se SOU 1997:15 s. 79 f£.).

450U 1997:15, s. 105.
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met, for det finns manga som tror att de &r myndighets-
representanter.'’

Kommissionen vill framhalla att villkoren foér samarbetet i
dessa avseenden ar komplicerade. Det &r exempelvis inte
alltid mdjligt att ange tydliga riktlinjer infér forhandlingar,
och da kanske sérskilt i internationella organ. Nya fragor
kan uppsta i samband med sjilva férhandlingsarbetet. Och
som en verkschef framhaller i kommissionens intervjuun-
dersdkning kan tjanstemannen ”inte i varje sekund ringa
tillbaka och fraga hur man [politikerna] stéller sig i olika
fragor.”’¢

Att forespraka att de olika parterna - myndigheter, organi-
sationer och foretag - skall renodla sina respektive roller ar
problematiskt i en situation dar starka nationella intressen
talar for samordning, menar Jacobsson:

Sammanblandningsekonomin &r visserligen omdjlig som
ideal, men de reglerande strukturer som haller pa att
véxa fram tycks inte fasta sa stort avseende vid detta. - -
- Internationaliseringen och europeiseringen aterskapar
pa ett kraftfullt sitt nationen som aktor. Fragan om
sammanblandningen bor finnas dr knappast den mest
adekvata; snarare da hur sammanblandningen skall ut-
formas."”

En forvaltningspolitik for staten som helhet

Regeringen och Regeringskansliet har det hogsta ansvaret
fér samordningen av den statliga verksamheten. Brister i
Regeringskansliets sitt att fungera utgor en delforklaring till
den fragmentering av staten som kommissionen har iaktta-
git.

Trots de iakttagelser som kommissionen nu har redovisat
maéste ett helhetsomdéme om statsforvaltningen utfalla po-
sitivt. Den svenska férvaltningsmodellen med ett litet rege-
ringskansli och fristiende ambetsverk ar dven i var tid en
andamalsenlig form fér genomforandet av de i demokratisk
ordning fattade besluten. Statstjanstemannen har en jamfo-
relsevis god utbildning. Utifran givna foérutséattningar upp-
fyller myndigheterna enligt kommissionens mening kraven
pa rittssidkerhet och effektivitet pa ett i det stora hela bra

15 50U 1997:15, s. 105.
16 SOU 1997:15, s. 105.
7. 50U 1997:30, s. 100.




30 SOU:1997:57

sétt. Det ges mdnga goda exempel pa hur statsforvaltning-
en, ofta med stod av modern informationsteknik, har kun-
nat forbittra sina prestationer och sin service till allmédnhe-
ten.

Svensk foérvaltningspolitik méter dnda i dag sdvil klassiska
byrakratiproblem som utmaningar hérande till var egen tid i
fréga om forvaltningens styrbarhet, tendensen till fragmen-
tering av den statliga verksamheten och féljderna av inter-
nationaliseringen. De l6sningar som de senaste tjugo drens
forvaltningspolitiska diskussioner anvisat dr goda och an-
vandbara i méanga situationer och fér manga verksamheter,
men framstar i andra fall som otillrdckliga och i vissa fall
som kontraproduktiva. Kommissionen anser att férvalt-
ningspolitiken och de férvaltningspolitiska problemen més-
te ges 6kad uppmairksamhet. Sverige behéver en medveten
och sammanhéngande férvaltningspolitik som &r tydligt
inriktad pa den statliga verksamheten som helhet.
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2 Forvaltningspolitikens
innebord och uppgifter

Férvaltningspolitikens ram

Regeringsformen fran ar 1974, som bygger pa folksuverani-
tetens princip, dr grundvalen for det svenska forvaltnings-
systemet och utgér ddarmed ramen for forvaltningspolitiken.
Grundstenar for statsférvaltningens roll och uppgift i den
svenska réttsstaten med representativ parlamentarisk de-
mokrati dr foljande stadganden i regeringsformen:

o all offentlig makt i Sverige utgar fran folket

o folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalv-
styrelse

e riksdagen ar folkets fraimsta foretradare
¢ all offentlig maktutévning utévas under lagarna
e regeringen styr riket och &r ansvarig infor riksdagen

o for den offentliga férvaltningen finns under regeringen
lydande forvaltningsmyndigheter som sakligt och opar-
tiskt skall forverkliga de politiska mal som riksdagen och
regeringen beslutar

e det allmidnna skall verka for att demokratins idéer blir
vagledande inom alla samhéllsomraden

Andra grundstenar for férvaltningen ar tva bestimmelser i
tryckfrihetsférordningen:

¢ handlingar hos myndigheterna skall som huvudregel
vara tillgdngliga for allmanheten

e envar ar gentemot det allménna tillférsakrad yttrandefri-
het och ritt att fér publicering meddela uppgifter i alla
fragor, dven anonymt, med undantag for visst skydd for
enskild ratt och allméan sékerhet
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I enlighet med stadgandena i regeringsformen ér statsfor-
valtningen en del av den representativa demokratin och har
dérfor ett ansvar infor medborgarna och deras valda repre-
sentanter. De statliga organen erhaller sina befogenheter
genom en kedja av mandat fran medborgarna till riksdagen,
fran riksdagen till regeringen, fran regeringen till de statliga
férvaltningsmyndigheterna, och omvant ar riksdagen an-
svarig inféor medborgarna, regeringen infor riksdagen och de
statliga férvaltningsmyndigheterna infor regeringen - den
demokratiska styr- respektive ansvarskedjan.

Statsforvaltningen och dess representanter har ocksa att
verka i ett samspel med aktérer utanfér den demokratiska
styrkedjan. Detta férhéllande har forstarkts genom interna-
tionaliseringen, som &kar kraven pa langsiktighet och kon-
struktivt samarbete fér gemensamma svenska mal. Stora
delar av arbetet i EU och i andra internationella organisatio-
ner dger rum i nitverk mellan olika landers myndigheter
med deltagande ocksa av intresseorganisationer och foretag.
Staten tenderar att i sidana sammanhang vara en aktor
bland méanga.

Den svenska forvaltningsmodellen

Sma politikskapande departement och relativt sjélvstindiga
verkstillande myndigheter med langtgaende befogenheter
dr en visentlig del i det som benamns den svenska férvalt-
ningsmodellen. Férbudet mot ministerstyre brukar lyftas
fram sarskilt. Det innebir att regeringen dels fattar sina be-
slut kollektivt,' dels inte far bestimma hur férvaltning-
smyndighet i sérskilt fall skall besluta i &rende som rér
myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller
som ror tillimpning av lag."”

Formerna fér statsférvaltningen uppfattades linge som re-
lativt oproblematiska, men under 1970-talet uppmérksam-
mades relationerna mellan statsmakterna och férvaltningen.
Den demokratiska styrningen av férvaltningsverksamheten
uppfattades som otillrdcklig. En diskussion inleddes om
myndigheternas sjilvstindighet och de restriktioner som
kringgérdar politikernas majligheter att styra. Fragor av
detta slag blev en av utgangspunkterna fér den debatt om
problemet med statsforvaltningens styrbarhet som vi i kapi-

18 RF 7:3. Vissa undantag finns dock.
¥ RF 11:7.
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tel 1 redovisar som en av vara huvudsakliga iakttagelser.
kapitel 6 diskuterar vi ndrmare frigan om sa kallad informell
styrning.

Myndigheternas sjilvstandighet har behandlats i flera statli-
ga utredningar under senare ar.” Alltjamt finns emellertid
en utbredd osidkerhet i denna fraga. Konstitutionsutskottet
mottar arligen anmilningar, i vilka statsrdd anklagas for att
pa otillbérligt sitt ha férsokt styra myndigheter. Att det
finns oklarheter och betydande skillnader i synen pa relatio-
nerna mellan regering och myndigheter visar ocksa kom-
missionens intervjuundersékning.”

De diskussioner som férts har ofta tagit sin utgangspunkt i
den nyss ndmnda demokratiska styr- och ansvarskedjan.
Myndigheternas underordnade roll och krav pa lojalitet
gentemot regeringen har betonats. Férvaltningsutredningen
menade att myndigheterna genom bemyndiganden och
”formlds praxis” hade tillerkédnts en sjalvstindighet som inte
ansags ha stéd i regeringsformen. Regeringsformens be-
stimmelser om att regeringen ”styr riket”* och att de statli-
ga forvaltningsmyndigheterna “lyder under regeringen”?
ger, enligt utredningen, regeringen i princip oinskrankt be-
falsratt ver foérvaltningen vad giller fragor som faller utan-
for RF 11:7. Man menade ocksa att detta skyddade omrade
ar betydligt sndvare dn vad som tidigare ofta gjorts gallan-
de.®

Verksledningskommittén, vars betankande lag till grund for
det s.k. verksledningsbeslutet,” delade denna instéillning:

RF:s regler, fraimst 11:6-7, utgor . . . en fullt tillracklig
grund for regeringen att styra sina myndigheter precis sa
bestamt och i den omfattning som regeringen sjélv finner
onskvirt och lampligt i varje sérskild situation.?

2 Se sirskilt SOU 1983:39 och SOU 1985:40.

21 SOU 1997:15, kap. 3.

2 RF 1:6. Vissa myndigheter lyder emellertid under riksdagen.
B RF 11:6.

#350U 1983:39, s. 46 f.

® Prop. 1986/87:99, KU 1986/87:29, rskr. 1986/ 87:226.
26 50U 1985:40, s. 38.
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Denna tolkning av RF 11:6-7 har emellertid starkt ifraga-
satts, bland annat i remissyttranden 6ver de nimnda ut-
redningarnas betinkanden och i den juridiska doktrinen.”

De nu behandlade grundlagsbestimmelserna reglerar for-
valtningens stillning mer direkt. Utéver dessa finns det be-
stimmelser och faktorer av annat slag som mer indirekt
paverkar myndigheternas relation till regeringen.

Tva sddana bestimmelser har vi redovisat inledningsvis i
detta kapitel, namligen att den offentliga makten skall utév-
as under lagarna — vilket innebir att myndigheter skall bort-
se fran regeringens direktiv om de strider mot lag? — och att
myndigheterna i sin verksamhet skall beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. RF stadgar
ocksa att rattskipnings- eller férvaltningsuppgift inte far
fullgoras av riksdagen.” Vidare framgar av RF att riksdags-
ledamot far framstilla interpellation eller fraga till statsrad
enbart i angeldgenhet som ror dennes tjansteutévning.* Re-
geringsformen aldgger ocksa férvaltningsmyndigheterna,
som representanter for det allménna, att respektera med-
borgarnas grundldggande fri- och rittigheter.” Nu ndimnda
bestammelser understryker att ambetsmannens lojalitet inte
skall riktas enbart mot de politiker som har makten utan
ocksa mot lagarna.

Regeringen och dess kansli star i ett visst beroendeférhal-
lande till myndigheterna. Regeringskansliets resurser ar
forhallandevis sma. Resurserna och sakkunskaperna finns
huvudsakligen hos myndigheterna. Det ar dérfor av central
betydelse att myndigheterna kan formedla kunskaper och
idéer till departementen for regeringens stillningstaganden i
olika fragor.

%7 Se bl.a. Ragnemalm, H, Regeringen och forvaltningsmyndigheterna,
synpunkter pa Verksledningskommitténs grundlagstolkning, Forvalt-
ningsrittslig Tidskrift 1986:1.

% Detta framgar ocksa av RF 11:14, den s.k. lagprovningsriitten, som
uppmanar domstolar och forvaltningsmyndigheter att inte tillampa f6-
reskrifter som strider mot 6verordnad forfattning eller som tillkommit
pa ett formellt felaktigt stt.

* RF 11:8.

%0 RF 12:5. Jfr KU 1980/81:25, s. 22.

®! RF kap. 2.
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Myndigheterna har en formell skyldighet enligt RF att vid
beredning av regeringsidrenden férse Regeringskansliet med
behovlig information.®? Bestimmelsen tar sikte pa det s.k.
remissvasendet, men traditionellt anses myndigheterna ock-
sa ha en mer allmin skyldighet att férse Regeringskansliet
med information nédviandig for beslutsfattandet. Manga
personer i kommissionens intervjuundersékning menar att
det i denna skyldighet dven ingar att sakkunnigt bedéma
regeringens beslut, &ven om det innebir kritik.* Den be-
stimmelse i verksforordningen (§ 9), som stadgar att myn-
dighetens chef skall se till att regeringen far det underlag
som den behéver for att ta stillning till omfattningen och
inriktningen av myndighetens verksamhet, kan ses som ett
led i denna skyldighet.

Férhéllandet mellan regeringen och férvaltningen ar salun-
da komplicerat. Férvaltningen skall vara lojal mot riksdag
och regering och i enlighet med den demokratiska styr- och
ansvarskedjan verkstilla de beslut som statsmakterna fattat.
I lojaliteten ingar dock ocksa att granska besluten och forse
regeringen och dess kansli med kritiska analyser.

Stat och kommun

Den svenska folkstyrelsen férverkligas enligt regeringsfor-
men genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjilvstyrelse. Detta markerar den
betydande roll som kommunerna spelar i det svenska sam-
héllet och for den svenska demokratin. Grundlagsstadgan-
det innebir en reell sjalvbestimmanderitt och ett krav pa en
vél fungerande samverkan mellan stat och kommun.

Den svenska forvaltningsstrukturen kdnnetecknas av en
langt gdende delegering till den kommunala nivan. Kom-
missionen bedémer att kommunernas stallning kommer att
forbli stark. Manga skil talar for det.

Som vi skall utveckla i det foljande syftar demokratin som
styrelseform till att ge medborgarna ett sa stort inflytande
som mojligt 6ver férhallanden som paverkar deras egen
tillvaro direkt eller indirekt. Aven om formerna fér den
kommunala demokratin och dess lokala férankring behover
utvecklas ytterligare dr den en andamalsenlig styrelseform

*2RF 7:2.
® 50U 1997:15, kap. 3.
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nér det giller angeldgenheter som ligger ndra dem de berér.
Den framjar 6verblick och underlattar kontakter mellan po-
litiker och viljare.

Pa forslag av regeringen har riksdagen beslutat att regionala
sjdlvstyrelseorgan under en forsoksperiod skall 6verta det
regionala utvecklingsansvar som nu vilar pa lansstyrelserna
och vissa andra statliga uppgifter. I ett lan skall i stéllet vissa
uppgifter pa férsok 6verforas till lansstyrelsen. Forsoks-
verksambhetens syfte dr att utveckla former for béttre demo-
kratisk kontroll av det regionala utvecklingsarbetet. *

Det dr vanskligt att bedoma vilka effekter de beslutade at-
gédrderna kan fa vad giller bdde den demokratiska forank-
ringen och forutsattningarna for statsférvaltningens arbete.
Decentraliseringen till regionala organ kan innebéra att pri-
markommunernas position férsvagas. En annan effekt torde
bli att férutsdttningarna for statens tillsyn och kontroll and-
ras. Kommissionen finner det angelédget att statsmakterna
utnyttjar forsdksverksamheten som stéd for att lagga fast en
tydlig strategi for fordelningen av ansvar mellan staten och
kommunala organ, savil generellt som vad géller statens
roll pa den regionala nivan. En siddan strategi bor vara prin-
cipiellt grundad sa att ansvarsférdelningen kan uppfattas
som langsiktigt hallbar och stabil.

I kommissionens direktiv sdgs att nuvarande statliga ata-
ganden skall vara en utgangspunkt for arbetet, vilket vi har
tolkat sa att kommissionen inte skall behandla fragor om
statligt och kommunalt huvudmannaskap. Atskilliga fragor
om kommunal demokrati, innefattande bland annat organi-
sering och styrning av kommunala organ, behandlas eller
har nyligen behandlats av andra kommittéer.* Vi har darfor
valt att avgrinsa vart arbete till den statliga forvaltningen. I
ett par fall, dir statsforvaltningen arbetar direkt mot kom-
munala organ eller dar det av andra skal &r sarskilt fruktbart
att se all offentlig verksamhet som en helhet, har vi dock
behandlat fragor som narmare ber6r kommunerna.

Inom omraden dir de kommunala organens roll i stor ut-
strackning préglas av att de verkstiller statliga program och
dér staten har sarskilt intresse av att bevaka nationella in-
tressen i friga om kvalitet och likformighet dr &ndamalsen-

3 Prop. 1996/97:36, bet. 1996/97:KU4, rskr. 1996/97:77.
3 T.ex. SOU 1996:169.
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liga metoder for statlig tillsyn av stor vikt. Vi behandlar till-
synsfragor i kapitel 7.

I betinkandet betonar vi fragor om statstjanstemannarollen
och om ett offentligt etos. Det finns skl att i dessa senare
fragor, som behandlas narmare i kapitel 13, ha en for hela
den offentliga sektorn gemensam syn. I det kapitlet behand-
lar vi vidare de offentliganstilldas rattsliga stillning gene-
rellt, utan begransning till de statsanstallda.

Begreppet jb’roﬁltningspolitik

Med férvaltningspolitik menas hér 6vergripande och gene-
rella riktlinjer och atgérder som statsmakterna beslutar med
sikte pa att organisera, styra och kontrollera férvaltningen
sa att de av riksdagen och regeringen angivna malen for
statens verksamhet uppnas. Med hiansyn till att statsfor-
valtningen rymmer verksamheter av mycket skiftande slag,
maste de forvaltningspolitiska principerna anpassas till
skilda verksamheters olika karaktar och syfte.

Férvaltningspolitiken avser

e forvaltningens struktur, organisation och personal
¢ lednings- och verksamhetsformerna i férvaltningen
e styrning, uppféljning och tillsyn av férvaltningen

¢ langsiktig férnyelse och utveckling inom statsfdrvalt-
ningen

Ansvaret for att se till att férvaltningspolitiska riktlinjer far
genomslag och att uppstillda mal nas avilar i férsta hand
Regeringskansliet och respektive departement. Forvalt-
ningspolitikens styrmedel &r av olika slag. Statsmakterna
beslutar om regler, organisationsprinciper, verksamhetsmal,
ekonomiska medel m.m. Den politiska styrningen kan ocksa
utdvas genom vigledande offentliga uttalanden och direkta
kontakter mellan departements- och verksledningar.

De overordnade malen for forvaltningspolitiken

Med utgéngspunkt i regeringsformen vill kommissionen
ange demokrati, rittssikerhet och effektivitet som &verord-
nade mal for férvaltningspolitiken.

I rattssdkerhet ligger att forvaltningen fattar materiellt rikti-
ga beslut pa grundval av lagar och andra forfattningar,
déribland EU:s réttsregler, med vidstrackta majligheter for
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enskilda att fa sin sak prévad av domstol. Férutsebarhet och
likabehandling 4r viktiga delar av rittssikerheten. Med ef-
fektivitet menas att de av statsmakterna fastlagda malen for
verksamheten nds med rimlig resursinsats och inom givna
ekonomiska och andra ramar.

Demokrati som ett mal for forvaltningspolitiken later sig
inte lika latt definieras och kan bli foremal for varierande
tolkningar; forhallandet mellan demokratimélet och andra
6verordnade mal dr komplicerat.

Demokrati, rattssikerhet och effektivitet méaste ses i sitt in-
bérdes sammanhang. Férvaltningen tjanar inte demokratin
vil, om den inte samtidigt fyller hoga krav pa rittssikerhet
och effektivitet. Effektivitet i arbetet med férvaltningsdren-
den, frikopplad fran demokratin och réttsstatens normer, ar
ett tvivelaktigt och ibland negativt varde. Hogsta ritt kan
vara hogsta oritt om rattsreglerna saknar férankring i med-
borgarnas medvetande och demokratiska virderingar.

Samtidigt finns det ett spanningsférhédllande mellan de
6verordnade virdena. Forvaltningens styrbarhet ar en de-
mokratifradga, men kraven pa rattssikerhet och effektivitet
sétter granser for den politiska styrningen. Ekonomiska ra-
tionaliseringskrav kan kollidera med rittssiakerhetskravet.
Det finns ingen allmingiltig formel for hur de 6verordnade
vardena skall vagas mot varandra. Att finna den ritta balan-
serade helheten av demokrati, rattssikerhet och effektivitet
ar forvaltningspolitikens mest centrala uppgift.

I demokratins teori har byrakratin alltid utgjort ett problem.
Det ar inte mojligt att styra en omfattande och komplex
statsforvaltning pa ett sddant sitt att dess maktutévning
helt och hallet framstar som ett utflsde av beslut fattade av
demokratiskt valda organ. En sddan ordning vore inte heller
onskvird, eftersom den skulle férutsitta en starkt centralise-
rad och hierarkisk styrning, som inte skulle gagna effektivi-
teten och inte heller harmoniera med de demokratiska viér-
dena i vidare mening. Férvaltningens arbete bér kdnneteck-
nas av kunskap, erfarenhet, initiativférmaga och engage-
mang. Oundvikligen blir byrakratin, eller delar av den, i stor
utstrackning en sjdlvstindig maktfaktor i samhaéllet i kraft
av sina befogenheter, sin kontroll 6ver ekonomiska resurser
och sin professionella kompetens. Beslutsfattarna i statsfor-
valtningen &r en av samhillets makteliter, vid sidan av de
ledande skikten inom politiken, naringslivet, organisa-
tionsvasendet, massmedierna och kulturlivet.
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Detta demokratiproblem ir inte av organisatorisk eller for-
mell karaktir, eftersom forvaltningen ar tydligt understalld
statsmakterna och ansvarig infér dem. Problemet ligger i
stillet i risken att forvaltningstjinstemannen paverkas av
egna intressen och vérderingar, som inte sammanfaller med
allménintresset. Den klassiska byrakratikritiken gillde en
konservativ, socialt exklusiv &mbetsmannaklass, som prag-
lats av en gingen tids 6verhetssamhille. De farhdgor man
kan hysa i dag giller snarare forekomsten av sdrintressen,
yrkeslojaliteter och sniva, gruppbetonade inifrénperspektiv
inom olika férvaltningar och myndigheter. Att motverka
sadana tendenser &r en av férvaltningspolitikens uppgifter.

Demokratin som styrelseform syftar till att ge medborgarna
ett sa stort inflytande som majligt 6ver forhallanden som
paverkar deras egen tillvaro, direkt eller indirekt. Hur tjanar
forvaltningen bast detta andamal? Stiller man fragan s,
visar det sig aterigen att demokratikravet pa foérvaltningen
ir sammanflitat med, eller ssmmanfaller med, de tva andra
6verordnade malen, rittssikerhet och effektivitet. Férutse-
barhet, likabehandling och hog etisk standard liksom effek-
tivitet och ansvarsfull hantering av allménna medel under-
lattar for enskilda att planera och styra sin egen tillvaro.
Forvaltningstjansteménnens duglighet, kunskaper och erfa-
renheter &r i detta perspektiv ett demokrativarde. Statsfor-
valtningen och statstjansteméannen ar en del av det demo-
kratiska systemet.

Férvaltningspolitikens demokratimal ger kommissionen
anledning att betona vikten av chefers och anstilldas rorlig-
het inom férvaltningen, variation och bredd i friga om ut-
bildning och andra bakgrundsfaktorer vid nyrekrytering
liksom jamstilldhet vid anstéllning och befordran samt
lekmannamedverkan i férvaltningen. Om man finner de
riatta formerna hirfor, frimjar sidana inslag i forvaltnings-
politiken ocksa rittssiakerhet och effektivitet.

Den 6ppenhet som dr grundad pa tryckfrihetsférordningens
stadganden om handlingsoffentlighet samt om meddelarfri-
het och meddelarskydd anser kommissionen vara ett
grundlaggande vérde i forvaltningspolitiken. Allménhetens
insyn i statens verksamhet &r en viktig del av demokratin
och rittssakerheten och torde dven bidra till att 6ka malupp-
fyllelsen och ge en god resurshushéllning.

Férvaltningspolitiken har stora kontaktytor med andra om-
raden av politiken. Den har ett starkt samband med de ratt-
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spolitiska och konstitutionella fradgorna. Att havda goda
generella riktlinjer for forvaltningen och att utveckla en hog
forvaltningsetik dr uppgifter som ligger nira regeringens
allménna rittsvardande ansvar.

Det finns starka samband mellan férvaltningspolitik och
ekonomisk politik. Forvaltningspolitiken har ibland till
uppgift att anpassa den offentliga férvaltningen till den av
statsmakterna férda utgiftspolitiken. Sparmal i olika former
kan samtidigt fa 6vergripande konsekvenser for statsfor-
valtningen i dess helhet.

Forvaltningspolitiken har ocksa beréringspunkter med sta-
tens politik i férhallande till kommuner och landsting. For-
valtningspolitikens 6vergripande mal bor enligt kommissio-
nen gilla all offentlig verksamhet.

Nigra huvudsakliga riktlinjer

Forvaltningspolitik och allmén politik &r sammanflatade.
Forestéllningar om vad staten bor gora och om hur det skall
goras hanger intimt samman. Av skil som kommissionen
redovisat inledningsvis r det troligt att de férvaltningspoli-
tiska problemen kommer att uppfattas som alltmer centrala.

Synen pa férvaltningspolitikens innebord och uppgifter har
vaxlat fran tid till annan, och man kan utgé fran att det blir
sa dven i framtiden. Péfallande &r att trender och idéer pa
detta omrade ofta slar igenom samtidigt i flera lander och att
vissa tankesatt under en period tenderar att bli domineran-

de.

Forvaltningspolitiken bér enligt var mening kdannetecknas
av en kritiskt prévande hallning till sidana trender och av
oppenhet for alternativa tankesatt.

I kapitel 1 har kommissionen framhallit statsforvaltningens
svarstyrbarhet, tendensen till fragmentering av statens verk-
samhet och féljderna av internationaliseringen som fragor
av overgripande betydelse for forvaltningspolitiken. Dar-
med har ocksa antytts vad som &r férvaltningspolitikens
viktigaste uppgifter. Det giller att forebygga att statsfor-
valtningens ofrankomliga specialisering, decentralisering
och heterogenitet leder till splittring och en brist pa inre
sammanhang i statens verksamhet. Férvaltningspolitiken
bor stirka de krafter som haller samman helheten och
framja en for all statlig verksamhet sa langt mojligt gemen-
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sam forvaltningskultur och forvaltningsetik, dvs. att skapa
enhet i mangfalden.

De riktlinjer kommissionen vill anvisa ar av flera slag.

e Inom ramen fér sin uppgift att 6vervaka och kontrollera
regeringsmakten bér riksdagen spela en storre roll an i
dag i forvaltningspolitiken.

e Regeringskansliets samverkan med férvaltningsmyndig-
heterna behover utvecklas. Vissa funktioner behéver
forstarkas och den inre samordningen forbittras.

e Regeringen maste ta ett fastare grepp i fragor om for-
valtningspolitikens kunskapsuppbyggnad, statstjanste-
ménnens utbildning och rekryteringen av chefer.

e Styrningen av myndigheternas verksamhet maste utveck-
las och anpassas efter varierande forutsattningar. Komp-
letterande instrument bor provas.

o Férvaltningens formaga att verka tillsammans med olika
intressenter i samhallet bér varnas och utvecklas.

¢ Kommissionen ser offentlighetsprincipen som inte bara
en medborgerlig rittighet utan som en viktig aspekt pa
férvaltningspolitiken. Vi behéver genomténkta strategier
for att havda denna princip, bland annat i Europainteg-
rationen och i samband med 6vergangen fran pappers-
hantering till information i digital form.

¢ Fbrvaltningens organisering rymmer en mangd fragor
om former for statlig verksamhet - renodling, avsektori-
sering, val av samverkansformer m.m. - dar kommissio-
nen tar stillning utifran de 6vergripande viardena demo-
krati, rattssakerhet och effektivitet.

¢ Fborvaltningsmyndigheternas ledningsformer bor ses 6ver
i syfte att forbéttra styrningen och tydliggoéra ansvaret.

¢ Rollen som statstjinsteman bor goras tydligare och for-
ankras i ett offentligt etos, dér ansvaret fér den offentliga
verksamheten som helhet star i férgrunden.

Dessa riktlinjer utvecklas i kapitel 4 och féljande med re-
kommendationer och forslag.
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3 Forvaltningspolitiken under
olika skeden

I detta kapitel beskrivs 6versiktligt statsforvaltningens ut-
veckling och férvaltningspolitikens huvuddrag i ett efter-
krigstidsperspektiv. Kapitlets huvudteman ar synen pa sta-
ten samt utvecklingen av statliga ataganden och statlig or-
ganisering. Kapitlet inleds med en tillbakablick i ett langre
historiskt perspektiv.*

Det historiska arvet

Den svenska statsfdérvaltningen har djupa historiska rétter.
Den dmbetsmannastat som byggdes pa 1600-talet och som
konsoliderades pa 1700-talet kunde vid 6vergangen till det
moderna och demokratiska Sverige fungera utan grundlag-
gande strukturférandringar. Den kidnnetecknande dualis-
men - relativt sma departement och, ofta, stora och sjilv-
stindiga ambetsverk - har sitt ursprung fran stormaktsti-
den, men blev bestdende institutionaliserad under frihetsti-
den. Aven enskilda myndigheter uppvisar en mycket lang
historia; exempel ar hovrétterna, Kammarkollegium och
lansforvaltningarna.

Kontinuiteten var dock inte helt obruten. Ambetsmannasta-
ten i sin tidiga form omvandlades kraftigt under 1800-talet.
1900-talets parlamentarism och den efterféljande demokrati-
seringen férindrade statsférvaltningen pa ett grundlaggan-
de sitt. Ambetsmannakarens maktstillning forsvagades, nir
regeringen kom att besta av politiker férankrade i en folk-
vald riksdag. Efterhand skedde en viss férskjutning fran den
judiciella férvaltningen i riktning mot en 6kad vikt for olika
sakfragor, vilket bidrog till att minska &mbetsmannakérens
sociala slutenhet. Dominansen av jurister i férvaltningen

% Kapitlet bygger framst pa Premfors. (Statsforvaltningens utveckling.
Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen. Kommissionens arkiv,
dnr 18/96.) Se aven SOU 1997:7 och SOU 1997:9.
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minskade och kom gradvis att brytas genom rekrytering av
andra yrkesgrupper, exempelvis ekonomer och ingenjérer.”
Vid sekelskiftet 1900 bérjade organiserade intressen involve-
ras i forvaltningen, och denna forvaltningskorporatism kom
sedermera att utvecklas till ett svenskt sirdrag,.

De viktigaste forandringarna sammanhénger emellertid
med statens omfattande expansion. Ett par decennier in pa
1800-talet inleddes en tillvédxt i statens dtaganden, som vis-
serligen har varierat i tempo men som inte har visat tecken
pa att avstanna forran i var tid. I samtidigt pagaende pro-
cesser liberaliserades naringsliv och politik och aktiverades
den svenska staten. I det inledande skedet var det huvud-
sakligen utbyggnaden av infrastrukturen som staten enga-
gerade sig i, men redan kring sekelskiftet 1900 togs de férsta
stegen i byggandet av vilfardsstaten.

Vilfirdsstatens konsolidering

Redan ar 1945 hade staten gjort manga och omfattande ata-
ganden, och den uppvisade en varierad organisation. De-
partementen, som ar 1840 varit sju, hade blivit tio och dess-
utom flerfalt stérre 4n tidigare. Antalet &mbetsverk, som
lange varit omkring ett tiotal, var nu fler &n femtio; déartill
kan laggas ett 4annu stérre antal rad och nimnder samt ett
stort antal statliga bolag.

En omfattande och snabb utbyggnad av vilfirdsstaten dgde
nu rum. Flera stora statliga ataganden beslutades, utvidga-
des eller gavs en mer ambitios inriktning under de forsta
efterkrigsaren. Det gillde till exempel reformerad folkpen-
sion, allménna barnbidrag och allmén sjukforsakring, ut-
bildning, forskning, arbetsmarknadspolitik, arbetarskydd
och bostadsbyggande.

For att verkstilla de stora sociala vilfirdsprogrammen inrit-
tades sarskilda myndigheter fér olika andamal med specia-
listkompetens inom sina sakomraden, t.ex. Arbetsmark-
nadsverket, Bostadsstyrelsen och Arbetarskyddsstyrelsen. I
de flesta fall skedde detta genom sammanslagningar eller
utbrytningar. Sarskilt inom arbetsmarknads-, arbe-
tarskydds- samt jord- och skogsbrukssektorerna fick for-
valtningskorporatismen starkt genomslag vid konstruktio-
nen av de nya myndigheterna.

%7 Torstendahl, R, Byrakratisering och industrikapitalism, 1985, s. 31 f.
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En redan pabérjad decentralisering till regionala och lokala
nivder accelererade. Manga centrala verk inrattade regionala
organ vid sidan av ldnsstyrelserna. En stor del av vil-
fardsproduktionen, till exempel social omvardnad, skolun-
dervisning, sjukvird, liksom ansvaret for bostadsutbygg-
nadsprogrammet, decentraliserades till kommunal niva men
med tillsynsansvaret kvar hos staten. Kommunernas roll
som verkstillighetsorgan med avseende pa nationella re-
former befastes.

Det var alltsa en tid av statlig expansion och utbyggnad i
takt med en stark ekonomisk tillvixt. Den héga utbygg-
nadstakten bréts dock under den forsta halvan av 1950-talet
med den ldgsta omfattningen av nya statliga dtaganden un-
der hela perioden 1945-95. Utbyggnaden av néringslivet
prioriterades, och i konkurrensen om arbetskraften gick in-
dustrin fére den offentliga sektorn. Det fanns ocksa en de-
batt om statliga besparingsatgiarder som med samma kraft
skulle aterkomma forst under 1980-talet.

Rekordaren

Aren runt 1960 blev en brytpunkt i den svenska statens ut-
veckling. Fér den offentliga ekonomin innebar beslutet om
omsittningsskatt ar 1960 att en grund lades for en accelere-
rad statlig tillvaxt. Under en tioarsperiod gick Sverige fran
en mittenposition till att ha den storsta offentliga sektorn
inom OECD. Detta var en utbyggnadsperiod som saknar
motsvarighet i den svenska férvaltningens historia. Den
statliga verksamhetens utgifter som andel av BNP, som ha-
de legat kring 15 % ar 1950, steg till dryga 20 % ar 1965 och
till 40 % ar 1980 (se figur).

Det fanns en stark tilltro till politiska l6sningar pa samhalls-
problemen liksom en utbredd optimistisk syn pa majlighe-
ten att styra och planera samhillet. Det tog sig bland annat
uttryck i ett tilltagande planeringstinkande; det var de stora
programmens tid.

Utbyggnaden till trots var det emellertid inte fraga om sér-
skilt manga nya ataganden. Nagra exempel finns dock:
bland andra u-landsbistind, partistod, presstod, tandvards-
forsakring samt studiestod fér vuxna. Regionalpolitik och
néringspolitik var inga nya politikomraden, men de aktive-
rades. Nagon egentlig avveckling av ataganden skedde inte,
i stéllet vidgas ndstan alla. Manga reformer och utbygg-
nadsprogram var mycket resurskravande; det géllde exem-
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pelvis inom utbildnings-, arbetsmarknads-, bostads-, famil-
je-, regional- och industripolitiken.

Organiseringen av den statliga verksamheten genomgick
stora férandringar. Inom ett stort antal omraden tillkom nya
myndigheter eller reformerades den existerande organisa-
tionsstrukturen.38 Under 1960- och 1970-talen genomférdes
vidare vissa reformer i syfte att stirka linsstyrelsernas roll i
samhillsbyggandet och bittre samordna insatser for regio-
nal utveckling.

Statens och socialforsikringssektorns utgifter 1990-1995
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* I borjan av 1960-talet skedde organisationsfériandringar pa socialfor-
sakringsomradet (framst Riksforsiakringsverket), rationaliseringsomra-
det (Riksrevisionsverket och nya Statskontoret ) och statistikomradet
(nya Statistiska centralbyran). I mitten av 1960-talet skedde omstruktu-
reringar inom bland annat bistaindsomradet (SIDA), utbildningsomra-
det (nya Skoloverstyrelsen och nya Universitetskanslersambetet), polis -
och aklagarvisendet (forstatligandet och Rikspolisstyrelsen) samt mil-
joomréadet (Naturvardsverket). Omkring ar 1970 skedde organisations-
reformer inom skatteforvaltningen (Riksskatteverket), industripolitiken
(bland andra Industridepartementet och Statens industriverk), social-
och halsovarden (nya Socialstyrelsen), invandraromradet
(Invandrarverket) samt konsumentpolitiken (Konsumentverket). Vid
mitten av 1970-talet omorganiserades den statliga kulturférvaltningen
(bland annat Kulturradet) och skedde omstruktureringar inom energi-
politiken (flera nya, mindre myndigheter), kontrollomradet
(Brottsforebyggande radet, Domstolsverket) samt forsknings - och hog-
skolepolitiken (Universitets- och hogskoleimbetet, den nya forsknings-
radsorganisationen).
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Omprévningens tid

Redan under rekordaren, under tidigt 1970-tal, bérjade kri-
tiken mot den offentliga sektorn att vidxa. Kritiken riktades
bade mot vad som uppfattades som onddig byrakrati och
centralism och en allt mer svaréverskadlig och svarstyrd
offentlig forvaltning. Regeringen reagerade bland annat ge-
nom att férsla atgéarder mot krangel och onédig byrakrati,
varvid decentralisering fordes fram som ett viktigt instru-
ment.”

Tiden kring decennieskiftet 1980 var pa manga sitt en bryt-
punkt. Det hastigt vaxande underskottet i statsbudgeten
medforde krav pa att omprova, effektivisera och spara inom
den statliga verksamheten. Myndigheterna visade dock lag
bendgenhet att komma med egna forslag till besparingar och
omprdvningar som alternativ till generella nedskarningar.
Regeringen tog initiativ for att finna metoder for att battre
hushélla med statens resurser.

Rekordarens positiva syn pa politiska losningar forbyttes pa
kort tid i skepsis savil inom politiken som bland medbor-
garna. Kritiken mot staten och statsforvaltmngen okade.
Medan kritiken under sjuttiotalet gick ut pa att man borde
ersitta de stora och centralistiska statliga ambetsverken med
lokalt politiskt styre, var ett centralt tema i attiotalskritiken,
och da sérskilt under dess senare del, att bade statlig och
kommunal verksamhet i sa stor utstrackning som méjligt
borde 6verlatas till marknaden.

Jamfsrt med rekordaren vixte statens verksamhet betydligt
langsammare och de statliga dtagandena blev farre och mer
selektiva. Antalet anstillda i statsforvaltningen borjade
minska i bérjan av 1980-talet. Prioriteringar var nédvéandiga
i en tid av ekonomisk knapphet, men de viktiga vil-
fardsatagandena var timligen opaverkade under 1980-talet.

Inom vissa “unga” politikomraden var aktiviteten och om-
séttningen av ataganden betydande. Dit kan riaknas miljé-,
energi- och jamstéilldhetspolitiken samt handikappfragorna.
Ett omrdde som vixte patagligt &r vad som kan betecknas
som internationella ataganden i vid bemérkelse

Organisationsforandringarna var under 1980-talet mindre
omfattande dn under de bada foregdende decennierna. Stora

% Prop. 1978/79:111.
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forandringar genomférdes dock inom miljé- och energiom-
radena. Nya ombudsmannainstitut utvecklades ocksa. Vida-
re pagick under storre delen av artiondet en utveckling mot
att anpassa de statliga affarsverken till mer marknadsmassi-
ga villkor. S] delades och ansvaret for infrastrukturen lades
under en sérskild organisation, Banverket.

Forvaltningspolitiken inriktades under 1980-talet i 6kad ut-
strackning pa att forbattra den politiska styrningen av
myndigheterna. I det s.k. verksledningsbeslutet ar 1987
klargjordes att regeringsformen ger regeringen goda och
tillrackliga mojligheter att styra férvaltningsmyndigheter-
na.” Detaljregleringen av férvaltningsverksamheterna
minskade successivt, och delegeringen av en rad administ-
rativa beslut géllande bland annat personal, intern organi-
sation och medelshantering paboérjades och fortgar &nnu.”
Budgetprocessen reformerades och utvecklingen mot en
mer mal- och resultatorienterad styrning paborjades.

Besparingspolitik och renodling

Efter en viss aterhamtning under andra halvan av 1980-talet
forsamrades statens finanser kraftigt i borjan av 1990-talet.
Den statliga verksamhetens utgifter steg till 50 %av BNP
efter att ha legat kring 40 % under hela 1980-talet. Okningen
forklaras helt av 6kade inkomstoverforingar (bidrag och
transfereringar). Krisen innebar att omvandlingstrycket i
statsforvaltningen 6kade, och det blev nédvéndigt att stimu-
lera produktivitet och samhallsekonomisk tillvaxt.

Grundstrukturen i den statliga verksamheten ifragasattes,
och krav stilldes pa att myndigheternas uppgifter och roller
skulle renodlas. Den statliga forvaltningen skulle i férsta
hand inriktas pa kollektiva nyttigheter och myndighets-
utévning med dartill knuten verksamhet. Konkurrensutsatt
affarsverksamhet borde inte bedrivas i myndighetsform.
Om verksamheten 6ver huvud taget bedrivs i statlig regi
borde bolagsformen 6vervigas. Inom myndigheterna skulle
bestillarrollen separeras fran producentrollen och entrepre-
nadupphandlingar prévas som alternativ till produktion i
egen regi. En ny konkurrenslag beslutades med inriktningen

2 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87:KU29, rskr. 1986/87:226.
41 Se RRV 1996:50.
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att avreglera marknader och 6ppna den offentliga sektorn
fér konkurrens.

Under de allra senaste aren har regeringen allt mer upp-
mirksammat frigan om vilka uppgifter staten skall ata sig. I
de generella kommittédirektiven ar 1994 ségs att statliga
dtaganden forutsittningslost skall provas. © 11995 ars fi-
nansplan anfor regeringen att ”. . . offentliga utgifter maste
pa ett mer grundldggande sitt omprévas for att utrymme
for omprioriteringar skall kunna skapas.”“

Stravan att sarskilja forvaltning och réttskipning har fatt ett
patagligt uttryck i att myndighetsutévning i férvaltning-
smyndigheter allt mer har kompletterats med eller ersatts av
rattskipning i domstol. Denna utveckling, som har pagatt
lange och med en 6kad aktivitet under 1970-talet, har ytter-
ligare forstirkts under senare tid genom ataganden enligt
Europakonventionen om minskliga réttigheter och med-
lemskapet i EU.

Under perioden 1990-95 skedde en markant 8kning av anta-
let organisationsférandringar. Antalet myndigheter minska-
de, men fa dtaganden avvecklades. Minskningen av antalet
myndigheter berodde till stor del pa att konkurrensutsatt
affarsverksamhet omvandlades till bolag. De flesta tidigare
affarsverken ar nu bolag.

Renodlingen har vidare inneburit att flera centrala myndig-
heter ombildats fran planerande och styrande till mer stab-
sliknande organ &t regeringen med uppgift att félja upp och
utvirdera verksamheter som har decentraliserats. Det géller
exempelvis Socialstyrelsen, Skoloverstyrelsen och Universi-
tetskanslersambetet.

Ytterligare en effekt av renodlingen har varit tillkomsten av
nya inspektionsorgan, som avspeglar bolagiseringen av af-
farsverken, exempelvis Post- och telestyrelsen.

Vid sidan av renodling har dven samordning férekommit.
Salunda har myndigheter slagits samman i syfte att nd sam-
ordnings- och effektivitetsvinster. Exempel pa detta dr Na-

rings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK), SIDA och For-
svarsmakten.

2 Prop. 1992/93:56, bet. 1992/93:NU17, rskr. 1992/93:144.
“ Dir. 1994:23.
“ Prop. 1994/95:100, bil.1, s. 73.

49



50 SOU:1997:57

Samordning har varit ett viktigt motiv dven for att inféra
kommunalt i stillet for statligt verksamhetsansvar. Det-
samma giller linsstyrelsereformen ar 1991, da regionala
statliga forvaltningar inordnades i linsstyrelserna. Ocksa
dérefter har en rad uppgifter férts till lansstyrelserna, bl.a.
bostadsfinansieringsfragor och konkurrensdvervakning,

Under den allra senaste tiden har riksdagen beslutat om en
forsdksverksamhet med regionala sjélvstyrelseorgan i syfte
att utveckla formerna for en bittre demokratisk férankring
av det regionala utvecklingsarbetet. I den proposition som
lag till grund for beslutet framhalls samtidigt att det dr ange-
laget att vidareutveckla den samordnade linsférvaltningen
och att ge lansstyrelsen en tydlig roll som regeringens fére-
tradare pa regional niva.®

En konsekvens av EU-medlemskapet ér de stora krav som
stélls pa samverkan och samordning inom statsférvaltning-
en for att den skall kunna foretrdda svenska intressen i de
fragor som behandlas i EU-arbetet. Fér denna samordning
har i Regeringskansliet skapats ett EU-sekretariat. En skyl-
dighet for myndigheterna att bitridda regeringen i EU-arbetet
har skrivits in i verksférordningen.

Senare ars besparingspolitik har inte paverkat utgiftsut-
vecklingen i statsfoérvaltningen i ndgon storre utstrdckning.
Sedan mitten av 1970-talet har férvaltningskostnaderna,
mitt i fasta priser, 6kat ndstan utan avbrott.® Dock beridknas
produktiviteten i verksamheterna, efter att ha minskat kraf-
tigt fram till mitten av 1970-talet, ha 6kat under den senaste
tjugodrsperioden.” Nagon direkt koppling till den férand-
rade styrningen och genomférda budgetreformer synes
denna utveckling inte ha haft. I stillet tycks produktivitets-
forandringarna bero pa en stram besparingspolitik. Inte
heller har férandringarna haft ndgon stérre betydelse for
omproévningen av statliga verksamheter.

Besparings- och effektivitetsstrivandena har ddaremot pa-
verkat personalutvecklingen. Sedan bérjan av 1980-talet har
sysselsittningen i statliga myndigheter 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.

% Som andel av BNP har de statliga forvaltningskostnaderna varit relativt
stabila sedan ar 1960.

7 Ds 1994:24, s. 20.
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centuellt sett lika mycket.* Sammantaget har antalet syssel-
satta i staten salunda minskat med 20 %, vilket motsvarar

34 000 personer, under aren 1980-1995.* Minskningen i anta-
let arbetade timmar dr mindre, knappt 14 %.%

Férandringarna innebér att lonernas andel av férvaltnings-
kostnaderna har minskat, frain ungefar 60 % till 50 % under
samma period. Vad som i stillet har okat kraftigt ar kopen
av s.k. frimmande tjinster. Redovisningen tillater inte en
nérmare precisering av vilka kostnadsslag som ersatt 16ner-
na.

Férvaltningspolitikens utveckling

Aven om det har skett stora férandringar av statsférvalt-
ningen och i omvirldsforutsédttningarna (bland annat EU-
medlemskapet och den moderna informationsteknologin)
kdnnetecknas statsférvaltningens utveckling under efter-
krigstiden av betydande kontinuitet. Den har, atminstone
fram till 1990-talet, vuxit i en process dar dtagande har lagts
vid atagande och organisation fogats till organisation, hu-
vudsakligen utan att dtaganden har frangatts eller etablera-
de organisationer lagts ned. Helt nya ataganden och organi-
sationer har varit ovanliga. Det har i stillet frimst handlat
om en omfattande expansion av redan gjorda ataganden och
en pataglig tillvdxt inom redan existerande organisationer.
Den typiska nya myndigheten har bildats genom samman-
laggning eller uppdelning av tidigare verksamheter.

Begreppet forvaltningspolitik som en rubrik for en specifik
reformpolitik for statsférvaltningen har en relativt kort his-
toria. De forsta stegen mot en mer sammanhallen férvalt-
ningspolitik togs aren 1976-77 nir regeringen tillkallade
Forvaltningsutredningen och Byrakratiutredningen. Ar 1983
inrdttade den nytilltridda regeringen ett sarskilt departe-
ment, Civildepartementet, med ansvar for férvaltningspoli-
tiska fragor. Regeringen gav forvaltningspolitiken 6kad vikt
genom att i en skrivelse till riksdagen redovisa ett “samlat
program for den offentliga sektorns omvandling och ut-

“ Korrigerat fér huvudmannaskapsforandringar och bolagiseringar.
4 Staten i omvandling, Statskontoret, 1996:15.
% SCB, nationalriikenskaperna.

51



82 SOU:1997:57

veckling”.® | programmet framholls servicekravet pa myn-
digheterna gentemot medborgarna.

Naturligtvis har en politik for statsforvaltningen funnits sa
linge det har funnits en statsforvaltning, men ungefar ar
1980 skedde en tydlig kursomlidggning. Tidigare hanterade
férvaltningspolitiken i huvudsak en expansion, som byggde
pa en stark tro pa statliga l6sningar. Synen pa statliga orga-
nisationer var timligen oproblematisk. Myndighetsformen, i
dkande grad med korporativa inslag, var huvudalternativet
for organiseringen.

Omkring ar 1980 borjade en annorlunda férvaltningspolitik
att ta form. Den nya forvaltningspolitiken var i sin grund-
syn en reaktion pa vad som ansags vara den allt fér snabba
expansionens problem.

Férvaltningspolitiken har mer inriktats mot att medverka till
att hejda den statliga tillvaxten; under 1990-talet blev be-
sparingskraven det primaira. Tilltron till offentliga 16sningar
pa samhillsproblemen har minskat starkt, samtidigt som
man haft férvintningar om att kunna 6ka den politiska
styrningen av myndigheterna. | ett flertal utredningsbetan-
kanden, propositioner och andra offentliga dokument fran
denna period framfsrdes férslag om hur en effektivare poli-
tisk styrning av den offentliga verksamheten skall astad-
kommas. Exempel fran néringslivet nér det géller organise-
ring och styrning blev ménsterbildande. Reformverksamhet
i syfte att 16sa andra samhillsproblem 4n ekonomiska - det
dominerande perspektivet under rekordaren - fick relativt
sett mindre uppmaérksamhet.

Férvaltningspolitikens inriktning har gatt fran regler till
mal, fran anslagsstyrning till en resultatstyrd budgetprocess
och frén ”"blandade” myndigheter till renodling och mark-
nadsanpassning. Det dr samtidigt viktigt att framhalla att
decentralisering har varit ett genomgéende forvaltningspo-
litiskt tema under hela efterkrigstiden.

°! Skr. 1984/85:202.
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4 En anpassad organisering

Organisatorisk mangfald

Kommissionen har i det féregdende framhallit att det &r en
viktig uppgift for forvaltningspolitiken att verka for en sa
langt mdjligt gemensam forvaltningskultur som ett av flera
medel for att motverka den statliga verksamhetens fragmen-
tering. Hari ligger inte nagot férord for en mer uniform or-
ganisering av statsférvaltningen. Varje verksamhet, eller
ibland grupp av verksamheter, maste bedémas utifran sina
forutsattningar.

I kapitel 3 har vi beskrivit vilka huvudsakliga idéer och stra-
vanden som préglat férvaltningspolitiken under olika ske-
den. En sidan sammanfattning blir med nédvéndighet for-
enklad. Det giller exempelvis forestallningen att vi har gatt
fran samordning till renodling. Renodling ar ingen ny fore-
teelse.” Trots att idén har drivits med viss konsekvens un-
der de senaste dren, kommer vi sikert att ha kvar blandfor-
mer, dir kirnverksamhet dr samorganiserad med mer eller
mindre artfrimmande verksamhet.

Kommissionen ser stora virden i mangfald, variation och
flexibilitet nir det giller sittet att organisera forvaltningen,
samtidigt som vi anser det nédviandigt att pa olika satt var-
na om den inre enheten i statens verksamhet. I véra reso-
nemang i det foljande forsdker vi avviga dessa tva perspek-
tiv mot varandra.

Enligt direktiven bér kommissionen som underlag for dver-
vaganden om myndighetsstrukturen gora sektorévergri-
pande analyser av arbetsprocesser och verksamheter som ar
gemensamma for olika delar av férvaltningen, t.ex. i sam-
band med administration av olika transfereringssystem.
Kommissionen har funnit att transfereringarna till hushallen
ar ett omrade dar en mer samordnad och enhetlig organise-
ring 4r angelagen. Vi har déarfor uppdragit at Statskontoret

52 53¢ SOU 1997:7, s. 26.
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att gora en studie av detta omrade.® Kommissionen diskute-
rar denna fraga narmare i kapitel 5.

Renodling av affirsverksamhet

Vikten av att varje verksamhet bedéms fér sig kan illustre-
ras med frdgan om renodling av statlig affirsverksamhet.
Utgangspunkten ér att det i manga fall finns ett vil styrkt
behov av att kunna sirskilja en mer omfattande eller art-
frimmande affarsverksamhet. Detta kan ske genom en tyd-
lig organisatorisk uppdelning inom en myndighet, varvid
den affarsdrivande delen eventuellt kan konkurrensutsittas,
eller genom en bolagisering, som kan féljas av en privatise-
ring. Det kan finnas starka skil for ett sidant sirskiljande.
Rollerna tydliggors, och balanseringen av de ibland mot-
stridiga kraven pa demokrati, rattssakerhet och effektivitet
underlattas. Risken att affirsverksamhet subventioneras
med anslag minskar eller férsvinner, och snedvridning av
konkurrensen motverkas. Kdrnverksamheten ”smittas” inte
av den artfrimmande kultur som kan utvecklas i affarsro-
relsen.

Det kan emellertid ocksa finnas skil emot sddan renodling,
Exempelvis kan stordriftsfordelar, synergieffekter och sam-
ordningsvinster ga forlorade. Inflytandet fran affarsverk-
samheten kan frimja en 6kad férnyelse- och férandrings-
kompetens.

Att ge entydiga rekommendationer &r med andra ord knap-
past mgjligt. Kommissionen anser emellertid att statlig af-
farsverksamhet inte dr motiverad pa omraden dar allménin-
tresset bést tjénas av fri etableringsritt och affarsmassig
konkurrens. Om det bedéms finnas férutsittningar for en
fungerande marknad, bér dérfér statlig verksamhet inom
omradet avvecklas. Normalt bor detta foregds av en bolagi-
sering. Statens behov av insyn och inflytande till skydd for
viktiga samhillsintressen boér tillgodoses genom regelgiv-
ning och offentlig tillsyn och kontroll. Om konkurrensen &r
otillracklig eller om behovet av offentlig insyn och kontroll
dr sérskilt stort kan det finnas skl for staten att driva en
egen verksamhet. Aven i sidan fall bér myndighetsformen
Overviégas (se nasta avsnitt).

%3 50U 1996:180.
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Offentlig forvaltning i myndighetsform eller i andra
former

I en rapport™ till kommissionen om férvaltningens verk-
samhetsformer, som kommissionsledamoten och professorn
i férvaltningsritt Lena Marcusson ansvarar foér, havdas att
det finns klara férdelar med ett enhetligt myndighetsbe-
grepp och en enhetlig verksamhetsform, férvaltningsmyn-
digheten. I ett sidant system finns en grundlaggande ut-
géngspunkt for den rittsliga styrningen: generella forvalt-
ningsregler och principer kan tillimpas, vilket bidrar till
rattssiakerhet och effektiv handliaggning. Kraven pa offent-
lighet och insyn tillgodoses. Ansvaret blir tydligt bade in-
ternt och externt. Kontroll och sanktioner utgar fran samma
normer.

Andra férdelar med myndighetsformen som framhalls i
rapporten &r att den erbjuder en etablerad struktur for styr-
ning och kontroll av anvéndningen av allmdnna medel. Of-
fentlig verksamhet har, till skillnad fran privata foretag,
sammansatta samhalleliga mal som maste avviagas mot var-
andra.

I Marcussons rapport redovisas ocksa argument mot att
anvanda myndighetsformen.

[Ett] argument tar sikte pa att den typiska myndighets-
uppgiften myndighetsutévning inte forekommer i verk-
samheten och att denna dr utsatt for konkurrens och
darvid hindras av myndighetsreglerna.

I dessa fall borde argumentationen kompletteras med
nagot skl for offentligt huvudmannaskap 6ver huvud
taget, t.ex. behovet av kontroll 6ver centrala resurser for
folkforsorjningen eller infrastruktur eller att verksamhe-
ten av andra skal dr av sarskild samhaillelig betydelse och
inte kan 6verlamnas enbart at privata intressenter . . .%°

Ytterligare argument som redovisas i rapporten &r att myn-
dighetsformen kan férsvara samverkan med olika intressen-
ter, bland annat genom att regelverket begriansar mojlighe-
terna att inga avtal, att kraven pa 6ppenhet och insyn ar
hindrande, att den sjélvstandiga framtoningen ér for svag
och intressenterna inte uppfattas som likstallda.

54 50U 1997:38, s. 51-52
50U 1997:38, s. 55
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I en rapport fran Statskontoret till kommissionen visas
emellertid att myndighetsformen numera, efter de manga
internstatliga avregleringarna, anses vara en mycket flexibel
form som kan anvindas fér uppgifter av skiftande slag.*

For att mojliggéra samverkan med intressenter har pa sena-
re ar framfor allt aktiebolag och ideella féreningar fram-
stillts som lampliga verksamhetsformer, medan daremot
stiftelser, efter den nya stiftelselagens tillkomst, ansetts
olampliga och, nir det giller sa kallade anslagsstiftelser,
omdjliga.

Emellertid ar ideella foreningar i dag inte reglerade i lag
som associationsform, och det rader osdkerhet om hur
manga intressenter som kravs for att fa till staind en forening
och om hur samverkan skall regleras. Vidare ar enligt Mar-
cusson mdjligheterna for férvaltningsmyndigheter att sjdlva
inga avtal och medverka vid bildandet av aktiebolag eller
stiftelser inte klarlagda. Vad giller bolag sigs i Marcussons
rapport:

Aktiebolagen dr framst utformade for naringsverksamhet
och regelsystemet &r uppbyggt for att tillgodose andra in-
tressen dn sadana som framst gor sig géllande i offentligt
finansierad eller understédd verksamhet.”

Mot denna bakgrund séigs i rapporten att man kan rikta
invandningar mot férordandet av aktiebolag och ideella
foreningar som verksamhetsformer for offentlig verksamhet.

Aven om formen férvaltningsmyndighet far 6kad tillimp-
ning sa kommer enligt rapporten atskilliga delar av den
offentliga verksamheten att bedrivas i andra former. Sadana
former har en mycket varierad utformning; det finns en
”grazon” mellan de rena forvaltningsmyndigheterna och det
privata. Harvid erinras om mgjligheterna att 6verlamna of-
fentlig forvaltning till enskilda rattssubjekt.

Sjalvklart kan riksdag och regering i olika grad reglera sa-
dan verksamhet inte bara materiellt utan ocksa férvaltnings-
rattsligt. Sa till exempel framhalls i Marcussons rapport att
forvaltningslagen och offentlighetslagstiftningen i stérre
utstrdckning kan goras tillimpliga. Det belyses av reglering-
en i kommunallagens tredje kapitel som bland annat gor

56 50U 19979, s. 23.
57 SOU 1997:38, s. 58.
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offentlighetsprincipen tillimplig pA kommunala bolag och
stiftelser.

Men . . . ingen som helst argumentering [har] forekommit
som skulle kunna forklara varfor dessa sarskilt ingripan-
de regler ansetts nddvindiga for kommunal verksamhet,
medan till exempel den statliga bolagsverksamheten hal-
lits utanfér vad avser offentlighetsprincipens tillamp-
ning.*

Sammanfattningsvis limnas i rapporten féljande rekom-
mendationer.

e Normalt bor myndighetsformen vara sjalvklar for storre
delen av det statliga atagandet.

e Nir existerande grazonsorgan bibehélls bor ater dverva-
gas om en utvidgning av det offentligréttsliga regelsys-
temets tillimplighet kan ske for viktiga verksamheter.
Sarskilt bor 6vervigas fragan om insyn i statliga bolag
och stiftelser.

e Nir annan form dn myndighetsform anvéands bor riksda-
gen och regeringen i varje sérskilt fall ta stéllning till det
tilltinkta organets lamplighet for uppgiften och uttryck-
ligen ange i vilken méan det offentligrattsliga regelsyste-
met frutsitts bli tillampligt.

e Férvaltningsmyndigheternas méjligheter att inga avtal
och delta i forenings- och bolagsbildningar bor klarlag-
gas.

Kommissionen ansluter sig till dessa slutsatser. Nar det
giller myndighetsformen anser kommissionen att den ger
goda majligheter att anpassa styrning och organisering till
de varierande forutsattningarna for statlig verksamhet. I
rapporten antyds mdjligheten att tillskapa en ny offent-
ligrattslig associationsform som utformas sérskilt for att 16sa
sadana problem som ibland anses vara férknippade med
myndighetsformen. Men néagot forslag fors inte fram i den-
na del.

Enligt kommissionen bér man nu préva om inte den om-
vittnade flexibiliteten hos myndighetsformen kan - med
bibehéllande av dess grundliggande virden - utnyttjas yt-
terligare for vissa verksamheter. Ett exempel dédr utrymme

58 SOU 1997:38, s. 60.
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torde finnas for en langtgdende anpassning ér forsknings-
och hogskolevisendet.

Storre autonomi for forsknings- och hogskolemyn-
digheterna

Cirka 45 000 (20 %) av de drygt 225 000 statligt anstillda ar
1994 arbetade inom hogre utbildning och universitetsforsk-
ning. Det innebér att denna verksamhet &r den personal-
mdssigt storsta sfaren inom statsférvaltningen.”

Redan hégskolans betydelse och omfattning talar fér att den
uppmarksammas sarskilt i férvaltningspolitiken. Hartill
kommer att uppgifterna manga ganger ir sddana att den
bér ha viss autonomi. Det dr vidare viktigt att samverkan
kan ske pa ett bra sitt med det 6vriga samhillet. Vissa sva-
righeter att finna lampliga rittsliga och andra former fér
samverkan har uppmirksammats, bland annat i Marcus-
sons rapport.*

Fran hogskolornas sida framhalls att forskning och un-
dervisning pa akademisk niva ar en verksamhet som bor
std markerat fri fran statsmakternas direkta inflytande.
Det hdvdas ocksa att den 6kande samverkan med né-
ringslivet och andra aktorer stéller krav pa att hégskolor-
na skall kunna inga avtal till exempel om bolagsbildning
och 6ver huvud taget bedriva ekonomisk verksamhet pa
ett effektivt sétt i anslutning till sidan samverkan.

Fragan ar komplex och kan inte 16sas genom en enkel
formel. Olika 6verviganden kan behéva goras for olika
delar av hogskolornas verksamhet. Grundliggande ut-
gangspunkter dr dock att den offentligt finansierade hog-
skolan tjanar ett allméant samhalleligt intresse och att en
verksamhet som ér i sa stor utstrackning beroende av of-
fentliga medel givetvis maste styras och kontrolleras av
det allmdnna. Samtidigt konstateras att detta samhilleli-
ga intresse av forskning och utbildning pa hog niva bast
tjdnas av att dessa verksamheter far bedrivas med en om-
fattande autonomi.

Detta skulle kunna tala for att verviga en sirskild férvalt-
ningsform foér forskning och hégre utbildning. Innan ett
sadant 6vervagande gors dr det dock enligt rapporten moti-

5950U 1997:9, s. 6
0 SOU 1997:38, s. 56 ff. Se dven SOU 1997:7, s. 99 ff.
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verat att utviardera hur hogskolestiftelserna i Jonkoping och
Goteborg har fungerat och dven s6ka na okad klarhet i vilka
regler som upplevs som reella hinder for hogskolorna.

Vissa delar av hogskolornas verksamhet ar myndighets-
utévning, exempelvis tjanstetillsattningar och fragor om
examination. Har beh6vs det sedvanliga kontrollsystemet,
dven om graden av tillsyn, kontroll och detaljreglering kan
diskuteras och pa vissa punkter dr foremal for 6versyn.

Framgangsrik forskning och utbildning stiller krav pa rela-
tivt langsiktig planering med stabila grundlidggande regler
och smidiga former fér samverkan med forskningsinstitu-
tioner, néaringsliv och andra intressenter. Detta kan enligt
rapporten leda till 5nskemal om sirskilda l6sningar nér det
galler anslagsfragor och ekonomisk styrning samt ett storre
handlingsutrymme i ekonomiska fragor. Men myndighets-
formens flexibilitet borde kunna tillgodose dessa behov.
Sarskilda initiativ har tagits for att i vissa avseenden under-
latta samverkan mellan hégskolan och niringslivet.® Ytter-
ligare en atgérd for att oka hogskolans sjdlvstandighet
skulle vara att sérreglera fragor om rétten att ta emot och
hantera donationsmedel.

Kommissionen delar i allt vasentligt de bedémningar i rap-
porten som nu har atergetts. I likhet med vad som gors i
rapporten vill kommissionen vidare férorda att fraigorna om
universitetens och hégskolornas sirskilda behov av auto-
nomi och roérelsefrihet for samverkan med andra bor klar-
laggas. Darvid bor dven hogskolans behov av integritet i
forhallande till andra intressenter och finansidrer an stats-
makterna beaktas. Kommissionen anser att regeringen bor
ta ett initiativ i denna sak.

Samverkan for dverordnade mdl

Av manga skal 6kar behovet av samverkan mellan olika
grenar av forvaltningen. Niar statsmakterna foredrar renod-
ling framfér samordning inom en gemensam, enhetlig or-
ganisation, maste behovet av handlande for det gemen-
samma bista tillgodoses genom samarbete mellan myndig-
heterna.

Det forvaltningspolitiska reformarbetet under senare tid har
starkt myndigheternas identitet som organisationer. Detta

1 SOU 1997:38, s. 57 .
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ger anledning att betona vikten av att statstjanstemédnnen
ser till de 6verordnade malen och har en hég beredskap att
samarbeta med andra. Bengt Jacobsson, kommissionsleda-
mot och professor i férvaltningsritt, framhaller i sin rapport
till kommissionen:

Tjansteman ansvarar infor sin ledning. Mot den 6kade
betoningen av ansvar infér den egna organisationen och
effektivitet som nagot som mits pa organisationsniva kan
stallas ansvaret gentemot statsférvaltningen som en hel-
het. - - - Det viktiga ar inte att gora det som ér bra for
den egna organisationen utan nagot som ar bra for stats-
férvaltningen i sin helhet.*

Men det racker inte att se bara till den helhet som statsfoér-
valtningen utgor, betonar Jacobsson. Staten ar bara en av
aktorerna i samhallet:

Den statliga byrakratin har alltid varit djupt invavd i
samhallet och fungerat i ett vixelspel med andra, till ex-
empel foretag, intresseorganisationer, frivilliga organisa-
tioner etc. Det giller savil i skapandet av regler som i
tillampningen av regler. Organisering har aldrig handlat
enbart om att organisera staten, utan ocksa om att orga-
nisera relationerna mellan stat och samhalle. Sarskilt vik-
tigt har detta blivit i EU-arbetet. EU:s byrakrati har med-
vetet gjorts liten och ddrmed beroende dels av nationer-
nas forvaltningar, dels av foretag, intresseorganisationer
och lobbyister.®

Den samverkansuppgift som forvaltningspolitiken star infor
ar med andra ord flerdimensionell. Det handlar om relatio-
ner mellan myndigheter, mellan stat och samhille och mel-
lan Sverige och EU. Formerna fér samverkan skall sa langt
som mdjligt motsvara kraven pa insyn och inflytande for
medborgare och politiker. Ansvar skall kunna lokaliseras sa
att den statliga verksamhetens legitimitet inte dventyras.
Det giller att skapa strukturer dar samverkan underlattas
under beaktande av de antydda problemen.

Awvsektorisering

Naér den offentliga verksamheten byggdes ut under 1960-
och 1970-talen hiarskade ett uttalat sektortdankande. Starka

52 50U 1997:30, s. 129 f.
% 50U 1997:30, s. 105.
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sektorsmyndigheter byggdes upp, exempelvis Arbetsmark-
nadsstyrelsen och Bostadsstyrelsen med sina respektive
lansnamnder. Forskning och hégre utbildning organiserades
under 1970-talet i ett sektorperspektiv. Samma tendenser
gjorde sig gillande i kommunerna. Under 1980-talet slog
emellertid stimningen om, och ”sektorisering” blev en sym-
bol for bristande hénsyn till helheten. Arbetet med att avsek-
torisera inriktades fraimst pa den statliga lansforvaltningen

och den kommunala naimndorganisationen.

Avsektorisering ar ett sitt att tillgodose samverkansbehov
internt inom den offentliga verksamheten. Det kan ske ge-
nom att uppgifter delegeras till kommunala nivaer eller ge-
nom att den statliga regionala férvaltningen mer an hittills
férs samman till lansstyrelserna.

Kommissionen vill i detta sammanhang fasta uppméarksam-
heten pa frigan om den regionala indelningen av statlig
verksamhet. Allt fler myndigheter har efter hand inréttat
regionala verksamhetsomrdden som ér storre &@n ldnen, och
den geografiska indelningen har blivit i hog grad disparat.
Detta ar dgnat att forsvara samverkan bade inom statsfor-
valtningen och mellan denna och landsting och kommuner.

I dag beslutar i regel varje myndighet sjilv om sin regionala
indelning. I de fall regeringen eller riksdagen beslutar, fére-
faller det knappast som om indelningen &vervags i ett 6ver-
gripande férvaltningsperspektiv. Kommissionen anser att
saken har en sddan vikt att statsmakterna bor utdva ett
samordnande ansvar nar det giller statliga myndigheters
regionala indelning.

Regeringen och Regeringskansliet maste kunna géra dver-
gripande politiska prioriteringar mellan olika verksamhets-
omraden utifran en helhetssyn, tvérs over sektorsgranserna.
Kritik framfors ofta, bland annat i var intervjuundersékning,
mot att regeringspolitiken blir alltfor sektoriserad genom att
arbetet i Regeringskansliet bedrivs med otillrdcklig sam-
ordning. A andra sidan framhalls ocksa som ett vérde att
departementen tydligt star for sina sektorsintressen och for-
svarar dem vid den sammanvigning som regeringen har att
gora. *

Kommissionen menar att en diskussion om samordningen
inom Regeringskansliet méaste vara pa detta sitt balanserad.

% 50U 1997:15
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Men frdgan om en god samordning &r central och aktuell
och fértjanar att uppméarksammas. Regeringskansliets roll
behandlas i kapitel 12.

Amnes- och uppgiftsfsrdelningen mellan de centrala 4m-
betsverken speglar i stort sett strukturen i Regeringskansli-
et. Mdjligheterna att f till stind den limpligaste arbetsfor-
delningen pa central myndighetsniva hinger ndra samman
med hur samordningen i Regeringskansliet anordnas. De-
partementsindelningen och de centrala myndigheternas
verksamhetsomraden 4 ena sidan, och utgiftsomradena i
statsbudgeten & den andra, bor sa langt majligt anpassas till
varandra. Detta bor vara 4dgnat att stirka verksamhetssam-
banden och férbittra helhetssynen.

Hur man an avsektoriserar eller imnesanpassar forvalt-
ningsstrukturen kvarstir behovet av samverkan mellan
myndigheter. Kommissionen anser att behovet av samver-
kan inte i forsta hand bor tillgodoses genom organisations-
férandringar utan i andra former, exempelvis tillfilliga or-
gan for avgransade uppgifter eller arbete i informella nat-
verk. Exempel pé det forra dr de miljédelegationer, bland
annat Daldlvsdelegationen®, som inrittades under slutet av
1980-talet med uppgift att utarbeta férslag for att 16sa mil-
joproblem inom geografiska omradden som skar igenom or-
dinarie administrativa regionala och lokala indelningar. Ex-
empel pa det senare dr Toppledarforum fér arbetet med att
utnyttja informationsteknik i férvaltningen. I det internatio-
nella arbetet &r, som vi strax aterkommer till, nitverken le-

gio.

Den moderna informationstekniken underléttar granséver-
skridande arbetsformer inom verksamheter med gemen-
samma informationsbehov eller avnamare. Exempel pa det-
ta ges i rapporter till kommissionen fran Statskontoret.*

Samverkan i férvaltningen ses ofta i ett myndighetspers-
pektiv. For sddana forvaltningar som har breda kontaktytor
mot allménheten bor emellertid medborgarperspektivet vara
styrande. Medborgarnas kontakter med myndigheterna bér
underlittas genom att férvaltningen i métet med individen
sa langt mojligt ar integrerad pa den lokala nivin. Med mo-
dern informationsteknik, som dévervinner avstand i tid och

% SOU 1988:34
% Se SOU 1996:180, .73 och kommissionens arkiv, dnr.01/95.
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rum, ges forutsattningar for detta i ”virtuella organisatio-
ner”.

I ett antal kommuner har man prévat sa kallade medbor-
garkontor med uppdrag fran flera myndigheter och fér-
valtningar - statliga och kommunala - att ansvara for vissa
tjanster, sisom utbetalningar, mottagande av inbetalningar,
information och rad. Ehuru erfarenheten inte varit entydigt
positiv, anser kommissionen att forsdken bor fortsédtta. Den
snabba utvecklingen av informationstekniken talar for att
verksamheten kan ge goda resultat.

Samverkan med aktorer utanfor statsforvaltningen

Att myndigheterna samarbetar med organisationer och fore-
tag i den privata sektorn liksom med kommuner och lands-
ting ar ingenting nytt eller frimmande. Korporatism och
sarintressen beskrivs ofta som negativa foreteelser, men det
moderna sambhiillet ar till stora delar uppbyggt pa sadan
samverkan. Den kritik som &r beridttigad, och som brukar
framforas sarskilt i tider av ekonomisk kris, handlar om att
staten ofta inte har formatt avviga skilda intressen pa ett
satt som gagnar det gemensamma basta. Detta ar ett starkt
motiv for att forvaltningspolitiken bor dgna formerna for
och effekterna av samverkan med samhillet utanfor for-
valtningen stort intresse, men det ar inte fruktbart att forso-
ka stdrka allméanintresset genom att dra upp sniva grénser
for statens samverkan med andra aktérer.

Bengt Jacobsson papekar att europeiseringen skapar konti-
nuerliga behov av att definiera och modifiera nationella in-
tressen:

I de tusentals arbetsgrupper dir nationen representeras
skall vi veta vad vi vill som svenskar. Hur skall vi ta reda
pa detta om foretag, intresseorganisationer och stat inte
samverkar . . . Formella korporativistiska system (i form
av exempelvis lekmannastyrelser) kan forstas undvikas,
men detta paverkar inte i stort.”

Vart medlemskap i EU skapar ett behov av en bred och tidig
samverkan och en vil utvecklad strategi niar det galler att
utforma svenska staindpunkter och att paverka den europe-
iska beslutsprocessen. Om vi skall kunna hivda ett infly-
tande inom EU racker det inte att vara vil forberedd vid

¢ SOU 1997:30, s. 99 f.
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drendenas behandling i ministerradet, eftersom stindpunk-
terna vixer fram successivt i otaliga arbetsgrupper och
kommittéer inom EU. Samverkan mellan svenska aktérer
sker till stor del i informella natverk, som tenderar att verka
ocksa utanfor den formella EU-strukturen. Vi blir delar av
transnationella natverk.

En sddan utveckling dr bade naturlig och oundviklig. Men
nér forvaltningen pa detta séatt arbetar utanfor sina formella
strukturer dventyras grundliggande forvaltningspolitiska
varden som demokrati och 6ppenhet, styrbarhet och offent-
lighet. Detta ar ett generellt problem, som accentueras av
EU-medlemskapet. Hur det skall 16sas ar en viktig uppgift
for forvaltningspolitiken.

Nagon enkel organisatorisk modell att hantera dessa fragor
for det gemensamma bista finns inte. Kommissionen vill
betona vikten av 6ppenhet, insyn och offentlig debatt i fra-
gor som behandlas i olika informella samarbetsorgan och
"nétverk”. Enligt kommissionen bor vidare riksdagen spela
en 6kad roll i férvaltningspolitiken och sarskilt i det inter-
nationella samarbetet. Regeringskansliets formaga att halla
ett samlat grepp om férvaltningspolitiken maste dartill for-
stiarkas. Vi aterkommer till fragor om riksdagens och rege-
ringens férvaltningspolitiska uppgifter i kapitel 7 och kapi-
tel 12.
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5 Samordnad
transfereringsorganisation

En svdrstyrd sektor

Transfereringarna till hushéllen har under senare tid blivit
ett av politikens centrala problemomréden. Statsmakterna
har i olika omgangar misslyckats med att fa sina intentioner
forverkligade, utgifter har skenat, regler av stor vikt fér den
enskilde har dndrats i snabb takt och i skilda riktningar. Ett
flertal utredningsforslag, delvis av genomgripande karaktir,
foreligger, men bristen pa klarhet nér det giller den lang-
siktiga inriktningen ar pafallande.

Hir som pa de flesta omraden ér det svart att dra en skarp
grians mellan sakpolitik och forvaltningspolitik. Kommissio-
nen anser emellertid att de misslyckanden som kan noteras
delvis &r av forvaltningspolitisk art. I vara direktiv nimns
administrationen av olika transfereringssystem som ett ex-
empel pa fragor ddr kommissionen bor bidra med sektor-
sévergripande analyser av beslutsprocesser och verksamhe-
ter. Pa vart uppdrag har Statskontoret utarbetat en rapport
om administrationen av transfereringarna till hushallen.®® I
slutet av detta kapitel redogér vi for Statskontorets forslag i
sammandrag.

Transfereringarnas belastning pa statsfinanserna ar huvud-
anledningen till det forindringsarbete som pagar. De trans-
fereringar som omfattas av Statskontorets studie har tre-
dubblats i fasta priser under tjugofemarsperioden fran ar
1970. Utgifterna uppgick ar 1994 till 340 miljarder kronor.

Till stor del speglar utgiftsbkningen demografiska forand-
ringar, arbetsloshetens 6kning och statsmakternas priorite-
ring av social trygghet och vilfiard, men en narmare
granskning avslojar anmirkningsvirda férandringar i ut-
giftsmonstret som maste hanforas till bristande styrning,

% SOU 1996:180.
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kontroll och samordning, delegering av beslutsbefogenheter
utan koppling till finansieringsansvar och ett alltfor stort
spelrum pa olika beslutsnivaer fér motstridiga intressen.
Dérigenom faller problemet delvis inom det férvaltningspo-
litiska omradet.

Som exempel pa brister i styrningen kan ndmnas att en ut-
vidgning av skadebegreppet i arbetsskadeférsikringen led-
de till att antalet erséttningsfall kade fran ca 7 000 ar 1980
till drygt 56 000 ar 1991.” En sa omfattande och kostnads-
kriavande forandring var inte avsedd. Aven i det administ-
rativa ledet kan man spara brister i styrningen, sdsom nér
antalet anstéllda vid forsdkringskassorna pa sju ar (1975-82)
okade fran ca 14 000 till drygt 22 000.

Statskontoret nimner i sin rapport de tidigare férsakrings-
domstolarnas praxis i arbetsskadedrenden som ett tydligt
exempel pa bristande samband mellan befogenheter och
finansieringsansvar. Motstridiga uppfattningar i friga om
sjukpenning och sjuklon mellan & ena sidan statsmakterna
och a andra sidan arbetsmarknadens organisationer och
mellan dessa inbérdes medférde att den samlade sjukpen-
ningen fran den offentliga sjukférsidkringen och avtalsfor-
sakringen under aren 1987-1991 uppgick till hundra procent
av inkomstbortfallet for i stort sett alla, vilket medférde ett
obestridligt 6verutnyttjande.”

Transfereringssystemens administration forsvaras av téita
regelandringar. Nar sddana sker i motsatta riktningar i en
och samma fraga vittnar det om en bristande bearbetning av
en underliggande fraga. Ett sliende exempel giller reglerna
om ersittning vid deltidsarbetsloshet. Sddan ersittning har
utgétt fran a-kassorna sedan mitten av 1940-talet. Fran ar
1974 géllde en begransning till 50 dagar, men om det fanns
sarskilda skdl kunde tiden utstrackas till 150 dagar. Pa
grund av svarigheten att préva de sarskilda skilen blev fran
ar 1982, efter papekande fran Arbetsmarknadsstyrelsen,
150-dagarsregeln mer allmént tillimpad. Ar 1984 slopades
begréansningen till sérskilda skal. Tre ar senare aterinférdes

89 Stahlberg , A-C, Ekonomisk Debatt 8/96, s. 640.

7 Lindqvist, R, Fran folkrorelse till valfardsbyrakrati. Det svenska sjuk-
forsakringssystemets utveckling 1900-1990, sid 129. Arkiv avhandlings-
serie. Lund 1990.

71 A.a, sid 637.
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den for att pa nytt slopas ar 1993 och aterinforas ar 1995.
Bada losningarna, med gillande ersattningsnivaer och regler
i 6vrigt, innebir risk for 6verutnyttjande av systemet. Utan
en begransningsregel kommer manga deltidsarbetslosa att
uppbira ersittning utan att i verkligheten sta till arbets-
marknadens forfogande. I motsatt fall kan den deltidsarbets-
lose 6ka sin inkomst genom att helt avsta fran forvarvsarbe-
te. Upprepade regeldandringar skapar oklarhet vid tillamp-
ningen.

Kommissionen anser att for att fa en vil fungerande admi-
nistration maste statsmakterna ta ett samlat grepp 6ver hela
ersattningssystemet.

Skilda historiska traditioner

De mest omfattande administrativa systemen for hus-
hallstransfereringar ar férsakringskassorna och arbetslos-
hetskassorna, med Riksforsdkringsverket respektive Ar-
betsmarknadsverket som tillsynsmyndigheter. Bada slagen
av kassor ér fristdende réttssubjekt. De har var sin 6ver-
byggnad i form av Férsidkringskasseférbundet och Arbets-
l6shetskassornas samarbetsorganisation, som utgér inflytel-
serika intresseorganisationer. Arbetsloshetskassorna éar for-
ankrade hos de fackliga organisationerna och vissa andra
sammanslutningar, medan forsékringskassorna har en stark
anknytning till landstingen, som utser ledaméter i deras
styrelser och socialforsdkringsnamnder - ofta kommunalt
verksamma.

Nir socialférsdkringstanken brot igenom i Sverige pa 1910-
talet omfattade den inte det ekonomiska skyddet vid arbets-
loshet. En lagstiftning om en frivillig arbetsléshetsforsakring
kom till stand forst ar 1934, och det drojde dnda till 1960-
talet innan huvuddelen av den arbetande befolkningen kom
att tillhora forsdkringen. Under lang tid finansierades for-
sdkringen till stor del av personliga medlemsavgifter - &nnu
pa 1950-talet till ungefar hilften. Senare har arbetsloshets-
forsakringen utvecklats i riktning mot ett generellt trygg-
hetssystem. Det totala antalet ersattningsdagar var i bérjan
av efterkrigstiden ett par miljoner om &ret, under attiotalet
omkring 20 miljoner och vid mitten 1990-talet - nér arbets-

72 Andersson, R, SO och arbetsloshetsforsakringen 1981-1996 med aren
1935 till 1980 i sammandrag, s. 40-43. Utgiven av Arbetsloshetskassor-
nas samorganisation. 1996.
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l6sheten exploderat - ndra 90 miljoner. Arligen utbetalas nu
omkring 40 miljarder kronor, varav staten svarar fér om-
kring 98 procent.”

Medan férsidkringskassorna organiserats lansvis och har ett
omfattande nit av lokalkontor, dr arbetsléshetskassorna fér
olika branschomraden var for sig rikstickande med en sva-
gare lokal och regional nérvaro. I manga kassor fattas alla
beslut i ersidttningsfragor pa huvudkontoret i Stockholm.

Den administrativa grinsen mellan férsakringskassor och
arbetsldshetskassor ar historiskt betingad, och de tva syste-
men hélls isdr fraimst av sina olika traditioner. Det bekraftar
den iakttagelse som gjorts i andra lander, att de grund-
stommar som skapats i socialférsakringssystemens upp-
byggnadsskede tenderar att bli langlivade och sjalvforstar-
kande.” Av flera skil framstar emellertid i dag den naimnda
gransdragningen som irrationell.

I kapitlet Huvudsakliga iakttagelser har kommissionen cite-
rat ett avsnitt ur ESO-rapporten En social férsékring”™ om
problem som uppstar i skirningspunkten mellan arbets-
marknadens regelsystem och den allméanna férsakringen.
Mainniskor med komplexa problem ”faller mellan stolarna”
eller "bollas mellan myndigheterna”.

Lagen om allmin férsidkring alagger de allméanna forsak-
ringskassorna ett stort ansvar for frigor med anknytning till
arbetsmarknaden. Fragor om rehabilitering hor till sjukfor-
sakringen. Rehabilitering “skall syfta till att aterge den som
har drabbats av sjukdom sin arbetsféormaga och forutsatt-
ningar att férsorja sig sjalv genom forvarvsarbete”. Ansvaret
for rehabilitering delas enligt lagen mellan arbetsgivaren,
forsakringskassan och den enskilde. Att arbetsloshetskas-
sorna, som har tita kontakter med arbetsférmedlingen och
arbetsmarknaden och som deltar i finansieringen av utga-
ende bidrag, inte &r direkt delaktiga i ansvaret for rehabili-
tering illustrerar det problematiska i nuvarande gréansdrag-
ning.

7 Andersson, Rune, a.a, s. 78 f.
74 Stahlberg, A-C, a.a, s. 633.
7> Ds 1994:81.
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Skil for en ny administration

I betinkandet Forsikringskassan Sverige - Oversyn av so-
cialférsdakringens administration” framhalls avsaknaden av
en tydlig ansvarsférdelning mellan den centrala administra-
tionen (Riksférsikringsverket) och de.allménna férsakrings-
kassorna. Dar sdgs:

Utvecklingen under senare ar har forstarkt dessa problem
sa att det dubblerade ledningsansvar som foljer av for-
sikringskassornas formellt fristdende stillning har blivit
svarare att hantera. Kompetenstvister och ifragaséttande
av beslutsbefogenheter har blivit vanliga och fatt mérkba-
ra effekter for organisationens formaga att fatta strategis-
ka ledningsbeslut.”

I betdnkandet foreslas att forsakringskassorna skall vara
statliga forvaltningsmyndigheter pa regional niva och att de
dirmed inordnas i den statliga forvaltningsstrukturen. Som
motiv anges att den verksamhet som skall administreras i
sin helhet ir statligt reglerad och att den finansieras av all-
méanna skattemedel.

Riksrevisionsverket (RRV) har i rapporten ”Effektiv led-
ning” analyserat styrning och uppf6ljning inom socialfér-
sakrings- och arbetsmarknadsomradet. RRV finner bety-
dande brister i samspelet mellan Riksforsakringsverket
(RFV), férsidkringskassorna och Forsikringskasseférbundet.
Lagar och regler gor det svart att fa en enhetlig bild av hur
ansvarsfdérdelningen mellan RFV och kassorna skall vara.
Uppfattningarna ddrom varierar mellan verket och enskilda
kassor. Det dvergripande ledningsansvaret ar splittrat ge-
nom att Férsdkringskasseférbundet tillsammans med Ar-
betsgivarverket dr central arbetsgivarpart for kasssorna
samtidigt som RFV é&r central férvaltningsmyndighet med
ansvaret att leda verksamheten pa nationell niva. Ansvaret
for ekonomi och andra fragor om resursfordelning ar skilt
fran fragor om personalpolitik och arbetsmilj6. Erfarenheten
visar att detta har medfért att verksamhetsutveckling, eko-
nomi och personalpolitik inte behandlas pa ett integrerat
satt.”

I RRV:s studie har férsikringskassorna patalat att RFV och
Foérsakringskasseférbundet har olika uppfattning om hur

76 SOU 1996:64
77 RRV 1996:60, s. 16.
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styrningen inom socialférsdkringsadministrationen skall
utformas. Kassorna anser att RFV i alltfor i hog utstrackning
detaljstyr verksamheten. En del kassor hdvdar att “RFV:s
resultatstyrning ar undermalig”. RRV har funnit exempel pa
att kassor motsatt sig beslut som fattats av RFV och dven
meddelat lokalkontoren att de inte skall f6lja verkets be-
slut.” Foretradare for verket “anser att den oklara distink-
tionen mellan tillsyn och ledning/styrning férsdmrar ver-
kets forutsdttningar att utéva ledningsfunktionen”.

RRYV framhaller vidare att kulturen inom socialférsak-
ringsadministrationen éar splittrad:

Relationen mellan RFV och férsdkringskassorna préglas
av misstro och en bristande tillit mellan parterna. - - - In-
te nagon av direktorerna har i undersokningen ansett att
det finns en samsyn i virderingarna mellan RFV och for-
sdkringskassorna.”

RRYV har i tidigare granskningar funnit att olika forsakrings-
kassor tillampar regelverken pa skilda sitt. Verket anser att
kulturskillnaderna inom administrationen maste utjamnas
for att rattstillimpningen skall bli likformig.* Nuvarande
former for att &stadkomma en samsyn betecknar RRV som
bristfalliga.*

RRYV féreslar bland annat att forsékringskassorna inordnas i
den statliga myndighetsstrukturen och att RFV som central
myndighet ges ett samlat ansvar for 6vergripande verksam-
hetsfragor, ekonomi och arbetsgivarfragor.*

RRV-rapporten berér dven férhdllandet mellan arbetsfor-
medlingen och arbetsléshetskassorna:

Ett problem som RRV noterat betriaffande formerna for
styrning och uppféljning ror aterrapporteringen fran a-
kassorna till arbetsférmedlingarna av ifragasatta drenden
(drenden dar formedlingen ifragasatt rétt till ersattning;
var anm.). RRV har funnit att handldggarna inte regel-
massigt far information om resultatet i de drenden dar
ifragasdttanden har gjorts. Enligt RRV har detta sanno-

78 A.a, s. 50, 67.
2 A'a, s\ 72

8 A.a, s. 73.

s A.a,s. 77.

8 Aa,s. 17f.
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likt, i kombination med otydliga riktlinjer, bidragit till att
motivationen hos handlédggarna att ifrdgasiétta arbetsso-
kandes ritt till ersdttning ar lag.*®

RRV skriver att AMS har dilig kinnedom om a-kassornas
IT-system, vilket far konsekvenser for det sétt pa vilket
AMS begir in uppgifter. A-kassorna har dessutom inbérdes
olika IT-system, vilket paverkar jamforbarheten i de data
som AMS begir in.*

Kommissionen anser att skélen for att forsakringskassorna
skall inordnas i den statliga administrationen, som féreslas i
det ndimnda betdnkandet och av RRYV, giller ocksa i fraga
om arbetsléshetskassorna. Det ror sig om myndighetsutév-
ning dver enskilda i mycket stor omfattning, for vilken for-
valtningslagen, offentlighetsprincipen och andra offent-
ligrattsliga regler bor gilla i full utstrackning. En forsékring
som nistan helt finansieras av skattebetalarna bor vara all-
man; att en avgift av ndrmast symbolisk karaktar utgor vill-
kor fér de betydande formaner forsakringen ger framstar
som oberittigat.

I den nimnda ESO-rapporten betonas ”att en reform pa so-
cialférsdkringarnas omrade bér kombineras med genomgri-
pande férdndringar i det administrativa ansvaret, som tyd-
liggdr och utvecklar de politiska intentioner som ligger bak-
om vara valfirdssystem”®. Syftet &r enligt rapporten att
skapa kvalitet i handldggningen av det enskilda drendet.
”Det handlar om ritt atgard eller ratt bidrag till ratt person
vid rétt tillfille, och det handlar om att forma saval regel-
verk som en administration pa ett sidant siatt och med en
saddan resultatmedvetenhet att det skapar foértroende infér
hur systemen fungerar i praktisk tillimpning.”*

Aven Statskontoret har i sin studie fér kommissionen funnit
att inte endast regelsystemen utan dven administrationen av
transfereringarna bor reformeras.

Kommissionen har samma uppfattning. En administrativ
samordning av olika stédformer vid inkomstbortfall skulle
medféra betydande fordelar for bade statsfinanserna och
den enskildes sociala trygghet.

£ A.a,s. 109.
8 A.a,s. 109.
% Ds 1994:81, s. 399
8 A.a., s. 398
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”Bittre grepp om bidragen” - Statskontorets forslag

Statskontoret har i sin studie fér kommissionen férsokt att
6verblicka det omfattande utrednings- och reformarbetet
betrédffande transfereringssystemen. Statskontorets slutsats
ar att atskilliga problem kommer att kvarsta trots de atgir-
der som kan forvéntas till f6ljd av detta arbete. I sin rapport
till kommissionen pekar Statskontoret pa féljande kvarsta-
ende problem:¥

e ansvaret dr delat mellan flera aktorer, var och en med sin
budget och kultur, vilket bland annat innebir fortsatta
risker for 6verviltring

 den forfattningsmassiga regleringen sker genom ett stort
antal specifika lagar med bristande teknisk samordning

e konstruktionerna saknar som regel inbyggda drivkrafter
till sjalvkontroll och hushéllning

e finansiering och beviljande av ersittning &r inte alltid
organisatoriskt kopplade

e forsdkringssystemen ir till stora delar bidragssystem och
stora krav stills alltjaimt pa extern kontroll fér att mot-
verka missbruk till f6ljd av att bidragssystem saknar
sjalvkontrollerande drivkrafter

* legala hinder motverkar att IT utnyttjas effektivt bland
annat for att férbéattra kontrollen och effektivisera verk-
samheten

Endast en mera omfattande reform bedéms kunna skapa
forutsattningar for att helt komma till rétta med bristerna.
Den skiss till reform som Statskontoret har redovisat inbe-
griper en renodling och férenkling av transfereringssyste-
men samt en sammanhallen, statlig organisation for att
administrera dessa. Ett tjugotal av dagens transfereringar
ersitts av sex transfereringar i offentlig regi, namligen ett
forsorjningsbidrag, ett socialbidrag, tva inkomstbortfallsfor-
sdkringar - en vid medicinska orsaker och en fér att éver-
brygga perioder av arbetsloshet - ett utbildningskonto samt
det nya pensionssystemet. Reguljira marknadsférsékringar
kan utnyttjas som ett komplement.

8 SOU 1996:180, s. 49.
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De olika formerna av statliga bidrag fors samman till ett
statligt férsérjningsbidrag, inklusive finansieringen av ung-
domsstudier.

Prévningen av socialbidrag, som har starka samband med
dvriga atgarder inom socialtjinsten, stannar hos kommu-
nen.

De bada férsidkringarna - allmén sjukférsékring och om-
stillningsférsdkring - férutsitts sjalvstandigt styrda. For-
sakringarnas pengar halls skilda fran statens budget och
disponeras inom de ramar som statsmakterna anger. Ett
dverutnyttjande skall drabba forsakringstagar-
na/finansidrerna. Utrymme bér ges for att finansiera indi-
vidinriktade atgirder - exempelvis rehabilitering - som &r
forsakringsmassigt motiverade.

For vuxenutbildning bedéms den sa kallade kontomodellen,
som ér ett tvdngssparande, vara lamplig.

P4 central niva finns en gemensam forvaltning for styrning,
samordning och uppféljning/ utvardering av forsérjnings-
bidragen.

For respektive forsakring inrittas nationella fondstyrelser
med representanter for férsikringstagare och andra finansi-
arer. De har ett 6vergripande ansvar f6r ekonomi och for-
valtning av respektive forsikring och de fordelar medel till
en regional organisation.

Inom en gemensam kansliorganisation handhas gemen-
samma uppgifter, sisom administration och utveckling av
IT-stod.

Den operativa verksamheten, med bland annat beslut i in-
dividarenden, skéts huvudsakligen av lokal-
kontor/medborgarkontor.

Kommissionens dverviganden

Problemen med transfereringssystemen har dokumenterats i
ett flertal utredningar och forskarrapporter. Utéver dem
som hér har berorts kan nimnas RRV:s utredning om sys-
tembrister och fusk i vilfardssystemen.*

Enligt kommissionen finns ett starkt och val utrett behov av
systemforandringar i friga om savil transfereringssystemen

8 RRV 1995:32.
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som deras administration. Kommissionen féreslar ett fort-
satt reformarbete inriktat pa ett mera sammanhallet transfe-
reringssystem an det nuvarande.
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6 Styrning

Frin detaljstyrning till Gvergripande styrning

For att sikerstilla att forvaltningen genomfor politiskt fatta-
de beslut pa ett korrekt och effektivt sétt har riksdag och
regering ett antal styrinstrument till sitt forfogande. Dessa
brukar indelas i olika styrformer. Ofta anvinds indelningar
som utgdr fran riksdagens och regeringens konstitutionella
maktbefogenheter, dvs. foreskrifts-, finans-, kontroll- och
utndmningsmakten.* Nir vi i detta och de fem féljande ka-
pitlen diskuterar styrning utgdr vi fran en sidan statsratts-
ligt praglad kategorisering, men diskussionen inbegriper
aven styrning av mer informellt slag. Dessutom behandlar
vi dér offentlighetsprincipen som é&r viktig for medborgar-
nas och massmediernas insyn och kontroll, bland annat ge-
nom bestimmelserna om offentliga handlingar och medde-
larfrihet.

Under den senaste tjugoarsperioden har riksdag och rege-
ring i olika omgéangar férandrat styrningen av och samspelet
med forvaltningen. Férandringarna har bland annat haft sin
grund i den under 1970-talet tilltagande kritiken mot en
viaxande och allt mer svarstyrd férvaltning. Kritikerna har
menat att tjinsteménnen fatt ett alltfor stort inflytande &ver
politiken. Politikerna har ansetts dgna for stor del av sin tid
at fragor av mindre betydelse i stillet for att pa ett mer
overgripande plan aktivt styra utvecklingen. Det nu sagda
ar i grunden ett demokratiproblem, som bland annat har
gjort rollférdelningen mellan politiker och tjansteman mind-
re tydlig och forsvarat ansvarsutkravandet.

89 Se t.ex. SOU 1983:39, s. 19 ff. RRV 1996:50, s. 85 ff.
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Det har vidare funnits en uppfattning om att férvaltnings-
verksamheterna inte drivits tillrickligt effektivt och att kost-
nadsmedvetandet bland tjansteménnen varit svagt; den kri-
tiken har 6kat i styrka i takt med att statsfinanserna férsam-
rats. Forvaltningen har jaimforts med det privata niringsli-
vet. Foretagens formaga till affirsmassighet, smidighet,
flexibilitet och initiativkraft har stillts mot vad som beskri-
vits som myndigheternas bristande férmaga att férnya och
forandra.

For att dels stirka den politiska ledningen 6ver forvaltning-
en och tydliggéra ansvarsférdelningen mellan férvalt-
ningsnivaerna, dels ge myndigheterna 6kad handlingsfrihet
att forverkliga politiskt fattade beslut har riksdag och rege-
ring under de senaste decennierna minskat detaljstyrningen
av forvaltningen for att i stillet lagga tonvikten pa évergri-
pande fragor om forvaltningens funktioner och inriktning.
Samtidigt har betydelsen av att verksamheterna kontrolleras
och utvirderas getts 6kad vikt.

Den mest omfattande férandringen dr inférandet av en ny
styrstrategi, dar forvaltningen styrs med verksamhetsmal
och resultatuppféljning. Denna styrform har varierande
beteckningar, men benamns i dag oftast resultatstyrning.

Regeringen har varit medveten om svarigheterna att fran
politisk niva styra forvaltningen med mal och resultat. I
bakgrunden har funnits erfarenheter fran férsék med pro-
grambudgetering under 1960- och 1970-talen. Nir regering-
en presenterade resultatstyrningen i mer samlad form i 1988
ars kompletteringsproposition var det darfér med viss for-
siktighet. Den beskrevs endast i allmidnna termer. Regering-
en menade att arbetet skulle bedrivas “med ett stort matt av
pragmatism” och att forandringarna skulle genomféras
stegvis. Det var inte fragan om att inféra en viss given 16s-
ning utan om att “paborja ett arbete i en viss riktning, dar
beredskapen maste vara hog for en 16pande omprévning”.*

20 Prop. 1987/88:150, s. 69 f. Verksledningskommittén (SOU 1985:40)
brukar ses som initiativtagare till resultatstyrningen, 4ven om manga av
de grundlaggande idéerna ér av betydligt dldre datum. Regeringen dis-
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I vara direktiv konstaterar regeringen att erfarenheterna av
resultatstyrningen hittills har varit goda och att malen fér
resultatstyrningen ligger fast.

Beddmningar av i vilken utstrickning resultatstyrningen har
varit framgangsrik kompliceras av att begreppet har tolkats
pa olika sitt.” Resultatstyrningen &r en 6vergripande prin-
cip for gransdragningen och relationerna mellan politik och
forvaltning — en styrstrategi. Regeringen har givit den en
sddan mer allmén innebord. I 1994 ars kompletteringspro-
position star:

Budgetprocessen kommer 4ven i det fortsatta arbetet att
utgdra kirnan i resultatstyrningen. Okad uppmadrksam-
het maste dock dgnas &t att resultatorientera andra in-
strument, som lagstiftning, organisation, ledningsformer,
utnamningsmakt, utbildning etc. De olika instrumenten
maste utformas och tillimpas i samklang for att resultat-
styrningen skall fungera tillfredsstillande.”

Som framgdr av citatet har resultatstyrningen fatt storst ge-
nomslag i budgetprocessen.” Begreppet har darfér ofta
kommit att avgrénsas till att gilla de mal och resultat som
regering och myndigheter redovisar i olika budgetdoku-
ment och i budgetdialogen. Detta anser vi vara en alltfor
sndv avgransning.

Forandringarna i budgetprocessen 4r endast en, om &n vik-
tig, del i resultatstyrningsstrategin. Vid en beddmning av
hur strategin fungerar ar det nédvéndigt att viga in dvriga
forandringar som skett i styrningen under senare ar. Det
giller exempelvis delegering av administrativa beslut om
bland annat personal, intern organisation och resurshante-
ring, utveckling av den informella styrningen och férand-
ringar i kontroll- och utvirderingsverksamheten.

kuterade styrstrategin i den s.k. Verksledningspropositionen (prop.
1986/87:99). 1 1988 ars kompletteringsproposition (prop. 1987/88:150)
presenterades strategin som ett samlat program.

*1 SOU 1997:15, s. 55.

%2 Prop. 1993/94:150, bil. 1, s. 106. Jfr dven Ds 1995:6, s. 20.

% Jfr aven Ds 1995:6, s. 15.



78 SOU:1997:57

Kommissionen delar regeringens asikt att malen for resul-
tatstyrningsstrategin, dvs. att stirka den politiska ledningen
over forvaltningen och 6ka effektiviteten i verksamheterna,
skall ligga fast. Kommissionen menar ocksa att flera av de
grundldggande forandringar som dgt rum under senare ar
vad giller styrningen av férvaltningen har varit positiva.
Men styrningen rymmer i dag ocksa problem, varav flera far
bedémas vara av mer grundlidggande karaktir.

Styrningen av forvaltningen har, liksom férvaltningspoliti-
ken i 6vrigt, i hog grad kommit att inriktas pa effektivitets-
fragor. I en tid nér statsfinanserna &r i obalans &r det natur-
ligt att fragor om effektivitet prioriteras. Det dr sjdlvfallet
angeldget att styrningen dven fortsattningsvis utformas pa
sa satt att kostnadsmedvetandet i forvaltningen forbéttras.
Men en utgangspunkt maste vara att effektivitetsstravande-
na beaktas fraimst for staten som helhet samt att andra for-
valtningspolitiska varden som rittssikerhet, insyn och de-
mokrati inte forsummas.

Handlingsfrihet for myndigheterna beframjar deras initiativ-
formaga och engagemang. I takt med att komplexiteten och
forandringstakten i samhallet har tilltagit sa har behovet av
handlingsfrihet féor myndigheterna 6kat. Den traditionella
detaljstyrningen svarar daligt mot detta. Senare ars avregle-
ringar och delegeringar av administrativa beslutsbefogenhe-
ter har mot den bakgrunden varit hogst betydelsefulla. Det
ar vidare positivt att myndigheterna i hogre grad férser Re-
geringskansliet med information som kan ligga till grund
for planering och beslut.

I kommissionens intervjuundersékning framhaller manga
myndighetsforetradare att dessa férandringar haft positiva
effekter for myndigheternas interna arbete. Verksamheter-
nas resultat har fatt 6kad uppmarksamhet. Fér vissa myn-
digheter kan man tala om introduktionen av den
"resultatkultur” som resultatstyrningsstrategin skall upp-
muntra. En verkschef anfor:

Pa myndighetshall ar vi mycket lingre fram [jamfort med
Regeringskansliet] nar det giller mal- och resultatstyr-
ning, uppfoéljningsmetodik och annat sidant. Genom de
forandringar som har varit de senaste tio dren, med be-
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sparingskraven och kraven pa att kunna visa resultat, sa
har det blivit mycket roligare ocksa. Férr hade man en
kénsla av att den stora striden alltid stod kring de dir sis-
ta tusenlapparna i budgetberedningen. Sedan var det
ingen som i stort sett frigade efter vad vi dstadkom med
alla de dér pengarna. Nu finns en helt annan instéllning.*

Férandringarna innebdr samtidigt att myndigheternas sjélv-
standighet stirks. For att undvika att myndigheterna agerar
pa ett for samhillet som helhet icke 6nskvirt sétt dr det vik-
tigt att tydliggora férvaltningens arbetsuppgifter, befogen-
heter och ansvar samt att kontrollera och utvirdera verk-
samheten. Det har ocksa blivit viktigare att ha ritt person pa
ritt plats. Under senare ar har regeringen forsokt att méta
dessa krav och ett intensivt utvecklmgsarbete har pagatt.
Aven om vissa framsteg har gjorts sa ar dndé, enligt kom-
missionen, statsmakternas styrning och kontroll av férvalt-
ningen otillfredsstéllande. I det féljande pekar vi pa nagra
forhallanden som regeringen bor dgna sarskild uppmark-
sambhet i ett fortsatt arbete med att forbattra samspelet mel-
lan regering och forvaltning.

Resultatstyrning i budgetprocessen

Samtidigt som statsmakterna har minskat detaljregleringen
av myndigheterna har de under senare ar i resultatstyrning-
en angett tydligare mal och resultatkrav. Sidana precise-
ringar har gjorts frimst i samband med budgetprocessen.

Det handlar om dels krav pa resultat i form av prestationer,
t.ex. aktiviteter, tjanster eller varor, dels vilka effekter som
prestationerna syftar till, t.ex. battre milj6 eller 6kad trafik-
sakerhet. Det dr viktigt att halla isir dessa tva aspekter pa

% SOU 1997:15, s. 145. Pa central niva dr kunskapen om den myndighets-
interna styrningen begrénsad. I en sammanfattning av kunskapslaget
fran RRV, daterad 1996, konstateras bland annat att RRV — som for-
modligen &r den organisation som har den bredaste kunskapen om la-
get — har “mindre kunskap” om dels “hur den interna styrningen i
myndigheterna ser ut och fungerar”, dels “sambandet mellan resultat-
styrningen och utfallet av olika verksamheter” (RRV 1996:36, s. 36).
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resultatstyrningen i budgetprocessen nir man diskuterar
dess mdjligheter och grénser.

Prestationskrav kan i allménhet formuleras konkret och gé-
ras operationella. Likasa later de sig ofta mitas och beskri-
vas, inte sillan med stor tydlighet. Att sitta resultatmal och
maita prestationer dr dgnat att 6ka effektiviteten i myndighe-
terna och forbattra deras interna styrning. Effekterna av
prestationerna dr daremot svarare att operationalisera och
mata. Det ar sarskilt svart att for en enskild myndighet ange
matbara mal som avser de slutliga effekterna av verksamhe-
ten. Det beror dels pa att det generellt ar svart att mita ef-
fekter. Dessutom paverkas situationen manga ganger av
andra férhallanden &n de som den enskilda myndigheten
kan styra.®

Det &r sjalvfallet angelédget att riksdag och regering formule-
rar sa tydliga mal och resultatkrav som mgjligt. Det minskar
osdkerheten bade i departement och myndigheter om vad
som skall utforas och underlattar ocksa kontroll och utvir-
dering. Det ar vidare positivt att man i 6kad utstrackning
kopplat samman malangivelserna med resurstilldelningen;
det ar dgnat att klargdra vad anslagen anviands till och att
forbattra kostnadsmedvetandet. Men for att resultatstyr-
ningen i budgetprocessen skall fungera effektivt krivs god
urskiljningsférmaga och stor variationsrikedom.

Som ndmnts tidigare har det under senare ar skett en omfat-
tande delegering av beslutsbefogenheter fran regeringen till
myndigheterna, det giller inte minst medelshanteringen.
Det &r positivt att den tidigare detaljerade anslagsstyrningen
minskat och att myndigheterna mer fritt fir bestimma hur
medlen skall anvéndas for att nd de formulerade malen. Det
skapar forutsattningar for en mer effektiv och kreativ for-
valtning. En atergang till den tidigare detaljerade anslags-
styrningen torde ingen anse som 6nskvard.

% Pa riksdagens uppmaning har man fran regeringens sida aviserat att
man i 6kad utstrackning skall forsoka infora ett storre matt av effektre-
dovisning,.
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Samtidigt bér uppméarksammas att ambitionen att bryta ned
de 6vergripande politiska malen i myndighetsspecifika mal
och resultatkrav samt att géra dessa mal precisa och mitba-
ra ibland har drivits langt. Detta har medfort risk for att re-
sultatstyrningen i sin praktiska utformning blir en ny form
av detaljreglering.96 Denna utveckling ér inte unikt svensk,
utan liknande iakttagelser har gjorts i vissa andra lander dér
man infért en mal- och resultatorienterad styrning.” Olof
Ruin, professor i statsvetenskap, formulerade problemet i ett
sarskilt yttrande till Verksledningskommitténs betdnkande
ar 1985: ”Vari ligger slutligen den stora skillnaden mellan de
mycket preciserade mal som man tydligen vill ha och de
detaljerade regler som man inte vill ha?”** Aven om det na-
turligtvis finns en principiell skillnad mellan att detaljreglera
inflsdessidan respektive utflsdessidan, sa dr Ruins fraga
relevant.”

Det finns ocksa exempel pa att departementen inte lyckats
formulera sérskilt precisa och métbara verksamhetsmal for
myndigheterna. Kommissionen menar att detta inte alltid
behodver ses som ett misslyckande. Det &r i och for sig ange-
laget att man formulerar s tydliga mél som méjligt for de
enskilda myndigheterna, men det far inte bli ett sjalvinda-
mal. Det dr inte alltid &ndamalsenligt att bryta ner 6vergri-
pande mal pa det sitt som man forsoker gora i dag.

Regleringen av planerings- och redovisningsverksamheten,
som bland annat syftar till att skapa 6verblick och jamfdr-
barhet, upplevs av ménga tjansteman i departement och
myndigheter som omstindlig och betungande. Flera stéller
sig tveksamma till om de resurser som laggs ned pa detta
motsvarar nyttan. En hdg departementstjansteman respek-

% Se SOU 1997:15, s. 198 f.

% PUMA, Governance in Transition, 1994.
% SOU 1985:40, s. 228.

% Jfr aven SOU 1997:15, s. 198 ff.
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tive en verkschef sidger i kommissionens intervjuundersok-
: . 100

ning
Mainga av de saker man diskuterar kring detta dr pa na-
got sitt inte till for anviandarna utan for att halla ihop te-
orin kring detta, att det skall vara pa ett visst sitt. - — — Vi
pressas nu att sétta upp mal och dela upp verksamhets-
grenar pa ett som vi upplever det valdigt krystat sitt.

Det dr en massa ekonomer som levererar papper och det
hér blir dyrare och dyrare. Det har inget som helst med
att gora hur du arbetar.

Enligt kommissionen bér styrningen i budgetprocessen an-
passas bittre till de skilda férutsiattningar som géller for
olika slags verksamheter. Exempelvis nar det giller
rattstillampande myndigheter kan vissa typer av mal och
resultatkrav, liksom alltfér hogt stillda krav pa ekonomisk
effektivitet, 4ventyra réttssikerhetskraven.'” Forsknings-
och kulturinstitutioner d4r exempel pa myndigheter dar det
med hénsyn till krav pa kreativitet och mangfald kan vara
nodvindigt att begrdnsa den mer detaljerade styrningen i
form av i forvag preciserade verksamhetsmal. Myndigheter
kan vidare ha att hantera motstridiga krav, dir framtida
héndelser blir avgorande for hur avvagningarna kraven
emellan skall goras. Myndigheterna maste i en sadan situa-
tion ges stor frihet att agera och skall inte i forvag bindas av
sndva mal och detaljerade krav pa resultat. En del myndig-
heter, t.ex. vissa tillsyns- och kunskapsorganisationer, kan
stéllas infor helt oforutsdgbara situationer och i bland ar
kraven foranderliga. Ledaméterna i kommissionen, profes-
sorn i forvaltningsekonomi, Bengt Jacobsson, och docenten i
foretagsekonomi, Kerstin Sahlin-Andersson, har skrivit fol-
jande om skolan:

Att skolan har organiserats offentligt kan ses som en ga-
ranti for att en hel mangd delvis motstridiga och flera
annu inte uppenbarade krav skall kunna tillfredsstillas.

10 50U 1997:15, s. 150, Jfr aven RRV 1996:50, s. 348 f. och RRV 1991, s.
23.

101 Jfr t.ex. Nycander, S, DN 1997-02-26.
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Flera av dem kinner skolverket som central férvaltning-
smyndighet &nnu inte till, utan de kommer att avgoras av
héndelser och situationer som huvudsakligen ligger
utanfor dess kontroll. En effektiv myndighet i den situa-
tionen dr inte den som lagger fast malen och de 6nskvir-
da resultaten och inriktar sig mot att bli duktig i sin
‘kdrnaffar’. Snarare dr det den som arbetar pa ett sitt som
gor det mojligt att hantera den mangfald av krav som rik-
tas mot myndigheten i olika situationer och vid olika tid-
punkter.'®

Att styrningen i vissa fall inte kan vara precis innebér na-
turligtvis inte att redovisningen i efterhand far eftersittas.

Studier visar att tydliga och métbara verksamhetsmal tende-
rar att leda till att sidan verksamhet som nagorlunda enkelt
dr mitbar uppmirksammas pa bekostnad av annan.'® Detta
fenomen, som har iakttagits ocksa internationellt'®, maste
man vara uppmarksam pa. Naturligtvis dr det verksamhe-
tens relevans och inte bara dess matbarhet som skall vara
vagledande f6r inriktningen av styrningen och uppféljning-
en av myndigheternas arbete.

Regeringen forlitar sig i stor utstriackning pa den informa-
tion som myndigheterna formedlar.'® Det galler savil 16-
pande information om prestationer och produktivitet som
férdjupad information fér omprévning av en verksamhet.
Flera studier visar dock att informationen endast i begran-
sad utstrickning anvands for planering och beslut. Sarskilt
giller det beslut av mer ingripande karaktar.®

Det dr framst uppgifter om anslagsférbrukning som kom-
mer till anvandning i Regeringskansliet. Information gél-

102 Jacobsson, B. och Sahlin-Andersson, K, Skolan och det nya verket,
1994.

1% 50U 1997:15, s. 140 f, Riksdagens revisorer 1996/97:3, s. 33.

104 “In setting objectives and targets, there is a danger of focusing on the
wrong thing: any performance that can be measured automatically
becomes an objective.” (PUMA 1994, s. 40).

105 RRV 1996:50, s. 350 ff, Riksdagens revisorer 1996/97:3, s. 7.
1% SOU 1997:15, RRV 1996:36, RRV 1994:32.
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lande prestationer och produktivitet har visat sig ha en mer
begrinsad relevans for det politiska beslutsfattandet — vilket
nyligen har papekats av riksdagen.'” Detta ar ett dterkom-
mande tema i kommissionens intervjuundersokning. Manga
ar sarskilt kritiska till den information som myndigheterna
lamnar i resultatredovisningarna.'®

En orsak till att den information som myndigheterna limnar
till regeringen och Regeringskansliet anvands endast i be-
gransad utstrackning dr att den manga géanger ar detaljerad
samt omfattande och svaréverskadlig. Den &r svar att jamfo-
ra och sammanviga, sérskilt 6ver sektorsgréanser, vilket
stéller stora krav pa departementen, bade vad galler resur-
ser och kunskaper om de verksamheter som skall styras. En
annan orsak ar att man i Regeringskansliet inte tankt ige-
nom hur informationen skall viarderas. Skall goda resultat
ge mer eller mindre resurser? Borde lagre krav stillas pa
myndigheter eller verksamheter som inte klarar av upp-
stidllda prestationskrav?

Flera myndigheter limnar vid sidan av den obligatoriska
resultatredovisningen en kortare och, som man uppfattar
det, for departementsledningen bittre anpassad redovis-
ning. En verkschef anfér:

Vi skriver nu i princip tva verksamhetsberittelser: en for
RRV och en for dem som betalt anslaget. Manga andra
myndigheter gor likadant. Det ar naturligtvis heltokigt.'”

Myndigheterna kan sdlunda utforma informationsdoku-
ment som fangar departementsledningarnas intresse, ge-
nom att berédtta mer fritt om verksamheterna.

Det finns naturligtvis férdelar med att rikta vissa tamligen
strikta, gemensamma krav mot myndigheterna vad giller
resultatredovisningen. Det férbattrar mojligheterna att gora
jamforelser verksamheterna emellan. Men detaljeringsgra-
den har i manga fall drivits for langt. Det finns en uppenbar

197 £iU 1995/96:7, s. 3.
198 5OU 1997:15, s. 140 f.
19 SOU 1997:15, s. 146.
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risk att kraven blir alltfér bindande, och d&ven om det finns
utrymme att gora avsteg fran bestimmelserna om redovis-
ning sa sker detta inte i sérskilt stor omfattning. Det beror
ibland pa att man fran departementens sida ar osaker pa i
vilken utstrickning det dr tillitet att gora sidana avsteg."’
Intervjuundersdkningen visar vidare att RRV och budge-
tavdelningen i Finansdepartementet ogérna ser att bestdm-
melserna frangas, vilket naturligtvis inte uppmuntrar sada-
na initiativ. Incitamenten hos departements- och myndig-
hetsforetriadare att pa egen hand analysera vilken informa-
tion som behdvs fran fall till fall kan dessutom minska da
det finns utfardade regler for redovisningen — for en stres-
sad tjansteman &r det mer bekvamt att félja “mallen”.

Myndigheterna skall utéver den I6pande och mer avgran-
sade resultatinformationen férmedla férdjupad och kritiskt
provande information. Férhoppningarna pa denna informa-
tion var stora nar resultatstyrningen introducerades, men de
har inte infriats. En forklaring ar att arbetet med att utveckla
den 16pande informationen har prioriterats, vilket har be-
gransat utvecklingen av annan utvirdering. Samtidigt har
tron pa att den 16pande informationen skall kunna anvén-
das for beslut om mer omfattande omférdelningar och
omprioriteringar 6kat.""" En andra forklaring &r att myndig-
heter har svart att foresla neddragningar i den egna verk-
samheten.” En tredje dr att omprovningar ibland férutsatter
att myndigheter samverkar, och att det kan innebira svarig-
heter att komma &verens om en myndighet expanderar pa
bekostnad av en annan.

En annan fraga som bdr uppmirksammas &r att nedbryt-
ningen av évergripande mal i myndighetsspecifika och de-
taljerade resultatkrav, i kombination med den omfattande
delegeringen av beslutsbefogenheter, har lett till en fokuse-
ring pa de enskilda myndigheternas prestationer. Organisa-
tionsidentiteten har ddrmed férstarkts inom forvaltningens
olika delar, vilket 6kat risken for att de enskilda myndighe-

110 RRV 1996:50, s. 134.
11 go ¢ ex. RRV 1994:32, s. 25 f.
112 5o ¢ ex. SOU 1997:15, s. 172 ff.
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terna prioriterar den egna verksamheten snarare &n vad som
ar bast for staten som helhet."?

Hoggradigt detaljerade mal och resultatkrav har, tillsam-
mans med att styrningen upplevs som komplicerad och
svaroverskadlig, bidragit till att politikerna visar lagt intres-
se att delta i styrningen. Mal och resultatkraven formuleras i
stor utstrackning i en dialog mellan myndigheten och ett
fatal departementstjinsteman. Det 4r ocksa framst tjéanste-
man som tar del av den resultatinformation som férmedlas
till departementen; intresset hos departementsledningarna
ar begransat.”*

Att politikerna inte har intresserat sig mer for resultatstyr-
ningen i budgetprocessen har gett tjinsteménnen ett stort
spelrum. Det kan vara en forklaring till att foreskrifterna ar
detaljerade och till att stora krav stills pa redovisning av
detaljer. Det har vidare varit en relativt liten grupp tjanste-
maén som svarat for den praktiska utformningen av resultat-
styrningen. Dessa tjanstemén har svarat fér saval utveck-
lingsarbete som utvirdering. Utvdrderingen av reformerna
har varit bristfallig, och formagan att dra lardom av gjorda
erfarenheter begrinsad."®

Kommissionen menar att resultatstyrningen i budgetproces-
sen inte har utvecklats pa det sitt som férutsags fran borjan.
Vi férordar dérfor att regeringen tar initiativ till en grund-
laggande 6versyn av resultatstyrningen, sa att den kan till-
lampas pa ett sitt som for varje myndighet eller grupper av
myndigheter ar realistiskt och andamaélsenligt. I det arbetet
bor oberoende sakkunskap anlitas.

Det handlar om att aterga till modellen som den en gang
formulerades, namligen att styrningen skall ha sin utgangs-
punkt i de olika verksamheternas karaktir och i kunskap
om den politiska processen samt att den skall férankras vil
politiskt. I dag tillimpas resultatstyrningen i budgetproces-

350U 1997:30, s. 116. RRV 1996:50, s. 352 f.
1% Se SOU 1997:15,s. 191 ff, RRV 1996:36, s. 5, RRV 1996:50, s. 133.

580U 1997:15, s. 62 ff. Diskussionen om lirande och kunskapsupp-
byggnad tas upp sarskilt i kapitel 15.
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sen pa ett stelbent sitt. Den har i stor utstrackning kommit
att riktas mot de enskilda myndigheterna, medan styrning-
en av bredare verksamhetsomraden och hela offentliga ata-
ganden givits for litet utrymme. Det giller savil sattet att
styra med mal som formerna fér kontroll och uppféljning.

Det ér naturligtvis av central betydelse att de myndighets-
specifika malen inte leder till att myndigheterna strévar at
olika hall. Man bor i stérre utstrickning efterstrava att for-
mulera maélen sa att de ger incitament till samarbete. Det
kan i bland vara svart och da bér man avsta fran att bryta
ned ett 6vergripande mal. | sddana fall ar ett alternativ att ge
ett samlat anslag till flera myndigheter for att na ett gemen-
samt dvergripande mal. Myndigheternas redovisningar far
da ske direkt mot det 6vergripande malet.

Det dr dessutom inte alltid &ndamalsenligt att pa den poli-
tiska nivan bryta ned 6vergripande mal. Da &r det bittre att
myndigheterna, allt eftersom situationer uppstar, sjalva far
avgora hur de 6vergripande malen skall nas. Detta kan ock-
s& underlitta for myndigheterna att samarbeta med varand-
ra och andra aktorer i samhallet.

Att precisa och métbara mal inte formuleras betyder inte att
verksamheterna inte skall kontrolleras och utvarderas. Arbe-
tet maste dock ske i mer varierade former. Myndigheterna
bor ges okat utrymme att sjalva utforma redovisningen till
regeringen och ges mojligheter att beskriva resultaten mer i
ord och inte bara med siffror. Detta skulle férbéttra rege-
ringens och Regeringskansliets mojligheter att tillgodogora
sig informationen och anvidnda den foér styrning.

Kommissionen anser vidare att regeringen i 6kad utstréack-
ning bor anvianda mer grundlaggande och fran myndighe-
terna fristdende utvirderingar. Aven om det finns utrymme
for forbattringar av den 16pande information som myndig-
heterna redovisar kan man inte férvénta sig att den i nagon
storre utstrickning skall kunna anvéndas foér beslut om mer
omfattande resursomfordelningar eller for omprévning av
en verksambhet. Inte heller ir det att forvanta att myndighe-
ternas egna fordjupade provningar skall leda till ett ifraga-
sdttande av eller omvilvande synpunkter pa den egna verk-
samheten. For detta beh6vs sirskilda utvarderingar, som

87
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kan vara krdvande att géra och férutsitter kritisk distans.
Kommissionen vill dock framhélla betydelsen av att myn-
digheternas kunskaper och férstahandskdnnedom om sina
egna verksamheter tas tillvara i sidana utvirderingar. I ef-
terféljande kapitel diskuteras kontroll och utvirdering mer
utforligt.

Kommissionen finner det allvarligt att politikernas delta-
gande i resultatstyrningen i budgetprocessen ar svagt. Det
ar angeldget med ett 6kat intresse och engagemang fran
politikerna. Det forutsitter att styrningen utformas och ut-
vecklas pa politikernas villkor, men politikerna maste ocksa
sjdlva uppmiarksamma de hir beskrivna problemen och mer
aktivt driva reformverksamheten pa detta omrade. I likhet
med vad som giller f6r andra férvaltningspolitiska fragor ar
det viktigt att styrningen och kontrollen av férvaltningen
behandlas och forankras politiskt.

Informella kontakter

Ett viktigt komplement till den styrning som diskuterats i
detta kapitel ar informella kontakter. De fyller flera funktio-
ner. Regeringen anvinder dem for att fértydliga och kom-
mentera fattade beslut samt for att inhdamta myndigheternas
expertkunskap i olika fragor. Fé6r myndigheterna ar de vik-
tiga for att begrinsa osikerheten om hur de skall agera i
skilda situationer och f6r att férankra uppfattningar.

Under det utredningsarbete som pégick under 1980-talet
och som resulterade i det s.k. verksledningsbeslutet ar 1987
hévdades bland annat att regeringen &r mer fri att paverka
myndigheterna genom informella kontakter &n vad som
tidigare allmént gjorts gillande."® Konstitutionsutskottet
(KU) framholl betydelsen av att kontakterna hanteras med
stor omsorg och att de mer inriktas pa information 4n styr-
ning. Kontakter i drenden som rér RF 11:7 utgér enligt KU
ett siarskilt problem, men kan inte undvikas. Kontakterna
bor hir ske med stor aterhallsamhet och i regel bara avse
informationsutbyte."” Bade riksdag och regering betonade

116 SOU 1983:39, SOU 1985:40, prop. 1986/87:99, KU 29, rskr. 226.
7 KU 1986/87:29, s. 13 f.
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att informella kontakter inte paverkar det yttersta ansvaret
for provning i det enskilda fallet; ansvaret kvarstar hos
myndigheten. Dessa frigor har behandlats narmare i kapi-
tel 2, avsnittet om den svenska férvaltningsmodellen.

Studier visar att informella kontakter dr mycket vanligt fo-
rekommande."® Det 4r oklart om kontakterna 6kat under
senare ar, daremot tycks de ha blivit mer rutinbetonade;
sarskilt i samband med budgetprocessen och regleringsbre-
vens utformande. Kontakterna forefaller ocksa i 6kad ut-
strackning inriktas pa verksamhet, t.ex. mal, resultat, kon-
sekvenser, och handlingsalternativ. Tidigare dgnades den
mesta tiden &t samtal om hur mycket pengar myndigheten
skulle tilldelas.

Kontakterna har ocksa blivit mer 8ppna, satillvida att de
ager rum pa fler nivder och dven mellan olika nivaer. Tidi-
gare var det vanligare att kontakterna skéttes av personer
pa ledningsniva. Utvecklingen anses av manga i kommis-
sionens intervjuundersdkning vara naturlig och nédvéndig
pa grund av kraven pa forbattrad samverkan mellan depar-
tement och verk. Men flera ser ocksa problem i denna ut-
veckling. Sa framhaller exempelvis en verkschef med lang
erfarenhet fran arbete i Regeringskansliet:

Men dir har du ett av Regeringskansliets vanligaste fel,
att de inte tinker efter pa vilken niva kontakterna skall
tas och med vem. Det ar ett javla ringande kors och tvirs
mellan handlidggare och befattningshavare i myndighe-
ten. Och det ar klart att man skall kunna utvéxla infor-
mation osv., men man skall tinka efter hur sidana kon-
takter skall skotas. — — — Ett av de vanligaste fel och miss-
tag som ofta stéller till allvarliga praktiska bekymmer,
det 4r nar man hoppar nivaer och inte ser till att de niva-
er som ligger mellan dtminstone vet om vad som hén-
der.’”

118 petersson, O, Maktens nitverk, 1989, SOU 1997:15, s. 96 ff., RRV
1996:50, s. 266 ff.

119 50U 1997:15, 5. 99 f.
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Det ér en vanlig uppfattning att den 6kade ppenheten Litt
kan ge upphov till missférstind mellan departement och
myndigheter. Flertalet intervjupersoner har erfarenhet av att
tjanstemén pa ldgre niva i departement och myndigheter
atminstone ndgon gang férmedlat information som inte va-
rit férankrad pa ledningsnivd. Manga uppger dessutom att
detta intréffat vid flera tillfillen.

Ett annat problem &r att det bland aktdrerna finns delade
meningar om vad ett utékat informellt samspel egentligen
skall innebéra. Det saknas i lnga stycken riktlinjer for sam-
spelets former och innehall.'” Flertalet verkschefer tycks
vara angeldgna om att uppritta ett nira samspel med Rege-
ringskansliet. Det visar sig dock att departementsledningar-
na inte klarar av att ha kontakter med myndigheterna i den
utstrdckning som myndigheterna énskar. Ett flertal verks-
chefer som intervjuats framhaller detta som ett centralt pro-
blem och menar att dialogen mellan stats-
rad/statssekreterare och verkschefer maste utvecklas. Sta-
tens fornyelsefond har i en omfattande enkitundersokning
gjort liknande iakttagelser.'” I dag &r det fraimst de opolitis-
ka tjagnsteméannen som skéter kontakterna med myndighe-
terna, och detta samspel 4r mycket titt.

Det finns flera skal till att departementsledningarna inte
deltar mer i den informella dialogen. Ointresse och tidsbrist
ar tva forklaringar. Intervjuer med statsrad och statssekrete-
rare visar ocksa att verksledningsbeslutet inte undanrsjt
osikerheten om vad statsrdden far respektive inte far siga
till myndigheterna i den informella dialogen. Respekten for
myndigheternas sjalvstindighet ar alltjamt stor. Det skall
samtidigt sdgas att myndigheternas konstitutionella sjalv-
stindighet i vissa lagen kan vara politiskt tacksam. Bengt
Jacobsson har exempelvis visat hur regeringen anvénder
den tudelade férvaltningsorganisationen for att 5msom
“trycka ner” 6msom "lyfta upp” frgor.'? Likavil som det

12 Jfr Riksdagens revisorer 1994/95:14.

12! Statens fornyelsefond, Hinder for forandringsarbetet i statliga myn-
digheter, 1996.

122 Jacobsson, Hur styrs forvaltningen, 1984, s. 191.
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ibland kan inge det enskilda statsradet en kénsla av makt-
loshet kan det sdledes vid andra tillfillen vara befriande for
statsradet att kunna héanskjuta fragor till myndighetsniva
genom att hinvisa till den i Sverige kéansliga fragan om mi-
nisterstyre.

Kommissionen anser att den informella styrningen har stor
betydelse for samspelet mellan regering och forvaltning. Det
ar svart att forestilla sig en vil fungerande forvaltning utan
informella kontakter av olika slag. Behovet av informella
kontakter och arbetsformer kommer troligen ocksa att 6ka,
inte minst genom Sveriges EU-medlemskap.

Den svenska forvaltningsmodellen erbjuder en betydande
férdel i form av avlastning av Regeringskansliet, samtidigt
som det praktiskt taget alltid 4r mojligt for regeringen att
utanfor tillimpningsomradet fér RF 11:7 lyfta fragor till den
politiska nivan. Kommissionen menar att regeringen och
statsraden bittre bor tillvarata den flexibilitet som forvalt-
ningsmodellen erbjuder; politikerna maste kunna halla fra-
gor fran sig, men ocksa kunna ta dem till sig nér det finns
skal for det.

Det ar viktigt att myndigheterna har tillracklig integritet for
att delta i den informella dialogen. Att myndigheterna kan
presentera egna analyser och motbilder i dialogen med re-
geringen &r ett centralt virde i den svenska forvaltningsmo-
dellen. Detta bér man vara uppmaérksam pa i det allt mer
intensiva samspelet mellan departement och myndigheter.
Det ar viktigt att boskillnaden mellan de bada forvaltnings-
nivaerna respekteras.

Det informella samspelet innefattar sdvil informationsutby-
te och praktisk samverkan for gemensamma mal som en
omsesidig paverkan; i praktiken kan det ena knappast hal-
las isdr fran det andra. Kommissionen vill dock framhalla
betydelsen av att regeringen, om den vill paverka myndig-
hetens sitt att utfora sitt uppdrag pa annat sétt an genom ett
formellt regeringsbeslut, bedriver denna paverkan sa att den
kan dokumenteras. Detta skapar klarare ansvarsférhallan-
den; om man inte forfar pa antytt satt kvarstar ansvaret hos
myndigheten. Vidare 6kar mojligheterna till offentlighet och
insyn. Dokumentationen kan ha formen av uttalanden av
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regeringsmedlemmar i riksdagen eller i annat offentligt
sammanhang eller minnesanteckningar fran kontakter mel-
lan departement och myndigheter. I det senare fallet bor
kontakterna ske pa ledningsniva, mellan statsrad eller stats-
sekreterare och verkschef.

Ramlagstiftning

En sérskild styrningsfraga ar med vilken detaljeringsgrad
som riksdagen och regeringen bor utforma lagar och andra
forfattningar. Detaljeringsgraden har inom flera omraden
blivit lagre, och i stéllet anger riksdag och regering allmdnna
mal och riktlinjer for verksamheterna. Traditionellt har lag-
stiftningen varit utformad sa att myndighetens och den en-
skilde handlaggarens atgarder varit timligen precist angiv-
na. Under efterkrigstiden har emellertid s.k. ramlagar blivit
vanligare.'” Den snabba tekniska, sociala och ekonomiska
utvecklingen har medfért att behovet av statlig styrning
vaxt, samtidigt som det stills allt hogre krav pa en flexibel
reglering. Eftersom riksdagens beslutskapacitet 4r begran-
sad har man tvingats delegera beslutskompetens till nivaer
ndrmare de problem som skall 16sas. Genom ramlagstiftning
har statsmakterna sokt d&stadkomma en sadan delegering
utan att helt férlora mojligheterna att styra och ingripa.'*

Ramlagstiftningen ger 6kat utrymme fér myndigheterna att
komplettera lagarna med tillimpningsféreskrifter. Myndig-
heternas regelgivning har ocksa okat under de senaste de-
cennierna. Flera studier visar att den 6kade regelmassan kan
ge upphov till problem av olika slag. Foretag och kommu-
ner har i detta sammanhang varit sérskilt kritiska.’” Man
menar att regleringen blivit svaroverskadlig och att politiska

12 Det ér oklart vilken betydelse ramlagarna har i dag och i vilken om-
fattning de férekommer. De har ldnge observerats och diskuterats. Den
gangse uppfattningen dr dock att det forst dr under de tre senaste de-
cennierna som begreppet fatt en mer framtradande roll i den forvalt-
ningspolitiska diskussionen (se Esping, H, Ramlagar i férvaltningspoli-
tiken, 1994, s. 368 ff., SOU 1983:39, s. 73 £.).

124 Esping, H, a.a, s. 369.

12 RRV 1996:50, s. 99.
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avvagningar verforts till forvaltningen. Man menar dven
att myndigheternas regleringar 4r kostnadsdrivande. Bland
annat mot denna bakgrund har riksdag och regering under
senare ar forsokt forenkla och minska antalet regler i sam-
hillet.® Vi har bland vara huvudsakliga iakttagelser redovi-
sat att dessa ambitioner kommit pa skam. Problemet har tva
sidor.

A ena sidan kan statsmakternas ambition ha varit att limna
fler omraden oreglerade. Om férvaltningsmyndigheterna da
svarar med att fylla ut lagarna med detaljerade foreskrifter
kan det ses som ett allvarligt férvaltnings- och styrproblem.
Undersdkningar som kommissionen tagit del av kan svarli-
gen tolkas pa annat sitt dn att detta forekommer i stor ut-
strackning — trots anstrangningarna att avreglera och férenk-
la. Att textmassan i tillimpningsforeskrifterna till livsme-
delslagen sdgs vara mer dn 300 ganger storre &n i lagen och
att antalet myndighetsregler enligt RRV har 6kat med nio
procent under perioden 1988-93 ar darfor otillfredsstédllande.
(Vi ar medvetna om att textmassans omfang inte i sig avgor
hur ingripande regleringen éar.)

A andra sidan kan statsmakternas avsikt med den mindre
preciserade lagstiftningen ha varit att ge myndigheterna ett
bredare utrymme fér tolkning och tillimpning. Véljer myn-
digheterna att genom foreskrifter precisera lagarna kan det
vara i ett villovligt forsok att i rattssikerhetens intresse gora
tillampningen mer férutsebar for allmdnheten. En sddan
precisering kan emellertid bli onédigt langtgéende. Mycket
talar for att rattssikerheten generellt inte dventyras av att
myndigheterna direkt tillimpar en ramlag. Det r svart att
forutse alla situationer som kan uppsta vid tillampningen.
Myndigheterna har i allménhet god kunskap i sakfragorna
och formaga att finna 16sningar som ligger néra syftet med
lagregleringen. Om ramlagar tillimpas direkt, vilket ofta
sker med stod av en utvecklad praxis, kan tillimpningen bli
mer " traffsiker”; en precis tillampningsforeskrift riskerar i
en given situation att tvinga myndigheten att fatta ett

126 En 6versiktlig redogorelse for senare ars regelreformeringsarbete finns
i RRV 1996:50, s. 106 ff.



94 SOU:1997:57

olampligt beslut. Ar det frigan om rittighetslagstiftning och
annan for enskild ingripande lagstiftning dr dock mer preci-
sa regler att rekommendera (se dven kapitel 8 om domstolar-
na och férvaltningen).

Den &kande regelmassan i samhillet &r inte bara att hanfora
till det 6kande antalet myndighetsfoéreskrifter. Genom Sve-
riges EU-medlemskap skall férvaltningen ocksa tillimpa ett
stort antal 6vernationella regler, vilket medfort en 6kad de-
taljreglering inom olika samhallssektorer.

Kommissionen anser att tillvixten av myndighetsforeskrif-
ter dr ett centralt forvaltningspolitiskt problem som bér han-
teras pa ett 6vergripande plan. Utgdngspunkten bor vara att
de av statsmakterna utfirdade reglerna i stérsta majliga
utstrdckning skall kunna tillimpas av myndigheterna utan
tillimpningsforeskrifter. Detta kan ske genom tydligare lag-
stiftning och forarbeten. Kompetenta myndigheter och tjéns-
temaén far sedan ansvara for enhetlig och konsekvent
rattstillampning och verkstillighet inom givna ramar. Be-
myndiganden att utfirda féreskrifter bor ges bara efter nog-
grann prévning.
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7 Kontroll och tillsyn

En starkare kontrollmakt

Kontroll 4r ett visentligt inslag i ett demokratiskt statsskick.
Kontrollen syftar ytterst till att sdkerstilla statens funktions-
férmaga. Den kontroll som domstolarna utévar 6ver for-
valtningen behandlas i kapitel8.

I detta kapitel diskuteras ett antal viktigare kontrollinstru-
ment som riksdag och regering for detta andamal har till sitt
forfogande.

I kapitlet behandlas tva typer av kontroll: férvaltningskon-
troll och samhallskontroll. Forvaltningskontrollen riktar sig
mot myndigheterna och underséker huruvida de utfor sina
uppgifter pa ett korrekt och effektivt satt. Den statliga revi-
sionen utgor ett centralt inslag i denna kontrollverksamhet.
Med sambhillskontroll asyftas den kontroll som utfors av
myndigheter och &r riktad mot det omgivande samhiillet,
t.ex. mot kommuner och enskilda. Atskilligt av den till-
synsverksamhet som olika myndigheter dgnar sig at tillhor
denna kategori.

Inférandet av resultatstyrning har inneburit att myndighe-
ternas handlingsfrihet 6kat i flera avseenden. Samtidigt
stiller férandringarna dkade krav pa kontroll och utvérde-
ring. Riksdagens och regeringens styrférmaga riskerar an-
nars att urholkas.’” Ocksa medlemskapet i EU bidrar till att
forandra férutsittningarna for den statliga kontrollverk-
samheten. Kontrolluppgiften vidgas och blir mer komplex
som en fo6ljd av den 6kade midngden 6vernationella regler
och hanteringen av EU-medel.

127 Ifr Ds 1995:6 s. 14.
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Sverige anses ha en i ett internationellt perspektiv svag kon-
trollmakt. Det brukar sérskilt framhallas att de granskande
organen inte har samma oberoende stillning i Sverige som i
manga andra jamforbara linder.'® Utrymmet for direkt po-
litiskt inflytande 6ver kontrollverksamheten &r storre i Sve-
rige. RRV:s roll som regeringens stabsorgan har kommit att
betonas allt starkare,'” och Riksdagens revisorer, liksom
Konstitutionsutskottet, utgors av riksdagsledaméter. JK ar
understilld regeringen, liksom utredningsvésendet. Av
andra organ med kontrollerande uppgifter ar det bara riks-
dagens ombudsman, JO, som har en oberoende stillning.

Under senare ar har brister i kontrollen fatt 6kad uppmark-
samhet, och bland annat har JK foreslagit atgarder for att
komma till ritta med brister i kontrollen 6ver den offentliga
medelsforvaltningen. JK skriver i sin rapport till regeringen
att det behovs dels tydliga regelverk om kontroll och revi-
sion, dels en utveckling av informella normer, med avseen-
de pa integritet och etik. Dessutom behéver kunskapen om
gallande regler forbittras. JK understryker ocksa att myn-
digheternas internkontroll dr av central betydelse for att
forebygga oegentligheter.'®

Kommissionen har i det féregdende konstaterat att forvalt-
ningskontrollen i stor utstrickning har koncentrerats till
resultatstyrningen i budgetprocessen. Regeringen
"bestiller” information frain myndigheterna genom regle-
ringsbreven, och myndigheterna svarar i olika dokument,
varav arsredovisningen i dag ses som det viktigaste. Som

128 Se t.ex. Petersson, O, Politikens mojligheter, 1996 s. 115. I det hir
sammanhanget har det dven hiavdats att de svenska domstolarna har en
svag stillning och ett bristande oberoende. For en diskussion om dom-
stolsviasendet se kapitel 8. Riksdag och regering har under senare ar
forordat en skirpt forvaltningskontroll. Exempelvis presenterar rege-
ringen i 1997 ars budgetproposition ett program for att stiarka kontroll-
funktionen i staten, déribland forvaltningskontrollen. Avsikten ér att
under en trearsperiod avsitta ver 300 miljoner kronor pa detta pro-
gram.

12 1993 /94:TK1 s. 122.

120 Egrstarkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning, En forstudie
utford av JK pa uppdrag av regeringen (1997).
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beskrivits i det féregdende tidcker denna information endast
en del av riksdagens och regeringens informationsbehov.
Kompletterande information i form av mer grundliggande
och fran myndigheterna fristdende utvirderingar anvands
ganska sillan fér planering och beslut i Regeringskansliet.

I olika sammanhang har det ocksa hivdats att riksdagen
behdver ges en mer aktiv roll i kontrollen av den statliga
verksamheten. ' Av regeringsformen framgér att gransk-
ningen av rikets styrelse och forvaltning utgor en av riksda-
gens huvuduppgifter.’”? Som Riksdagsutredningen papekar
torde Sverige i dag dock vara det land som satsar minst pa
revision pa parlamentsniva i férhallande till storleken pa
den offentliga sektorn.’®

Att riksdagen har en svag stillning i kontrollverksamheten
utgor ett demokratiskt problem. Som kommissionsledamo-
ten och professorn i férvaltningsekonomi Bengt Jacobsson
papekar i en rapport till kommissionen finns det i dag en
risk att det politiska ansvaret tunnas ut nér fragor tenderar
att vixa fram i ett samspel mellan experter, ofta pa en rela-
tivt 1dg niva langt borta fran offentlig insyn. Detta problem
ar pa intet sitt nytt men har fatt nya dimensioner till f5ljd av
europeiseringen och andra mer globala tendenser. Enligt
Jacobsson riskerar riksdagen att “hamna i bakvattnet”, da
mdjligheterna att paverka ar starkt begrédnsade ndr drendena
val nar riksdagen. Ett sitt att tydliggora ansvar och att stér-
ka folkrepresentationens legitimitet vore att ge riksdagen
okade mojligheter att granska, utvirdera och revidera rege-
ringens och forvaltningens verksamhet, enligt Jacobsson.'

Aven professor Lennart Lundquist lyfter fram sambandet
mellan kontrollverksamhet och demokrati i en rapport till
kommissionen. Enligt Lundquist har under senare ar demo-
krativiarden, som politisk demokrati, rittssdkerhet och of-
fentlig etik, fatt sta tillbaka fér ekonomiska vérden i den

131 5o t.ex. 1993/94:TK1 s. 111.
132 RF 1:4.

1281993 /94:TK1, s. 122.

134 SOU 1997:30, s. 32.
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offentliga verksamheten. Ett sétt att stirka demokratin ar
enligt Lundquist att 1ata det offentliga kontrollsystemet tyd-
ligare inriktas pa att bevaka att demokrativiardena efter-
levs.”® Kommissionen instimmer i detta och menar att en
bevakning av demokrativirdena bér vara en viktig kontrol-
luppgift, dar riksdagen sjilvklart har en betydelsefull roll att

spela.

Ovanstdende redogorelse pekar enligt kommissionen pa tva
huvudproblem i den nuvarande organisationen av den stat-
liga kontrollverksamheten. Det ena ir bristen pa oberoende,
det andra &r riksdagens svaga stillning.

Oberoende utvirderingar, kontroll
genom kommittéer

Kommissionen menar att utomstaende sakkunskap, som
star fri i forhallande till den verksamhet som skall virderas,
i stérre utstrackning bor anlitas savil for att utveckla meto-
der for kontroll och utvirdering som for att utvardera. Att
vérdera kvaliteten i en viss verksamhet idr i sista hand alltid
en fraga om ett personligt bedomande, och det subjektiva
elementet later sig inte elimineras. Framst inom forskning-
ens omrade har det vuxit fram system for utviardering, dar
godtycke och ovidkommande hénsyn elimineras sa langt
det gédr och dir samtidigt den kvalificerade bedémnings-
formagan kommer till sin ritt. Vissa statliga utredningar och
ESO-rapporter dr ocksa av denna karaktir.

P& manga omraden finns i dag internationella samarbetsor-
gan, som gor utvarderingar genom att gora jamforelser
mellan linder pa olika omraden sdsom till exempel ekono-
misk politik och miljépolitik. Kommissionen menar att det
ligger ett stort varde i dylika komparativa studier och att
denna utvirderingsmetod bér utnyttjas i stérre omfattning
och pa ett mer systematiskt sitt dn i dag.

Det finns ocksé anledning att uppmirksamma det statliga
kommittéviasendet. Kommittévisendets roll har férdandrats
sedan borjan av 1980-talet. Utredningarna arbetar med allt

13500 1997:28, s. 81.
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mer begrinsade tidsramar samtidigt som de tenderar att
knytas allt hardare till Regeringskansliet. Utredningarna har
ocksa fatt minskad betydelse som instrument for att genere-
ra ny kunskap. Uppgiften har mer inriktas mot att samman-
fatta redan existerande kunskap och relativt snabbt omvand-
la den till férslag.™

Detta dr en i manga delar olycklig utveckling. Det statliga
kommittévisendet dr en institution som regeringen bor
kunna utnyttja i stérre utstrackning for oberoende utvirde-
ringar. Ett 6kat utrymme bor ges for mer grundliaggande
utvdrderingar med uppgift att utreda effekterna och sam-
héllsnyttan av férvaltningsverksamheten. Regeringen har
ocksa helt nyligen understrukit kommittéernas betydande
roll fér regeringens utvérderings- och omprévningsarbete.’”
Fragor om direktiv och sammansittning av utredningar
rérande sektorsévergripande fragor bor beredas pa ett 6ver-
gripande plan i Regeringskansliet, varvid den férvaltnings-
politiska avdelningen bor spela en aktiv roll.

Kommissionen vill peka pa vérdet av forskningsanknytning
dven inom utredningsvisendet. Forskare och forskningsre-
sultat bér utnyttjas i stérre omfattning for utvardering av
offentlig verksamhet.

Riksdagens kontrollerande roll bor forstirkas

En viktig fraga vad giller kontroll och utvirdering av for-
valtningsverksamheten ror riksdagens roll. Riksdagens revi-
sorer har relativt sma resurser, och riksdagsledaméter med-
verkar i sjdlva revisionsarbetet.”® En utredning har tillsatts
pé initiativ av riksdagen med uppgift att bland annat Sver-

136 SOU 1997:30, s. 104, jfr. Johansson, J, Det statliga kommittévasendet,
1992.

1% Dir. 1994:23 5. 4.

138 Riksdagens revisorer ér tolv till antalet och forfogar dver ett kansli
med ett 20-tal anstéllda. De berdknas under ar 1997 disponera ett ra-
manslag om drygt 16 miljoner kr. Detta kan jamféras med RRV som har
ca 520 anstillda och ett anslag om néarmare 180 miljoner kr for ar 1997.
RRV beriknas dessutom erhalla avgiftsinkomster om ca 230 miljoner kr,
plus extra pengar for eventuella uppdrag fran regeringen.
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vaga resursférdelningen mellan RRV och Riksdagens revi-
sorer. | direktiven citeras Konstitutionsutskottet, som menar
att riksdagen bor ges ett 6kat ansvar for den statliga revisio-
nen.'”

Det dr naturligtvis riksdagen som sjélvstindigt beslutar i
dessa fragor, men kommissionen - som ju har tillsatts av
regeringen - har dnda valt att féra en diskussion om kon-
trollverksamheten som ocksa inbegriper riksdagen.

Riksdagsledaméoternas direkta medverkan i revisionsarbetet
aktualiserar fragan om behovet av ett mer fristiende revi-
sionsorgan understillt riksdagen. Hur ett sidant organ skall
organiseras ar dock langt ifran givet. Ett betonande av obe-
roendet leder till forordandet av ett revisionsorgan med
starkt markerad sjalvstandighet. Prioriteras ddremot den
parlamentariska kontrollen &r det snarare utskotten och de
enskilda riksdagsledaméterna som behover ges 6kade re-
surser. Den nuvarande organisationen av revisionsverk-
samheten i riksdagen kan ocksa ses som ett forsok att kom-
binera revisionens krav pa oberoende med riksdagens utta-
landen om vikten av en nira koppling mellan revi-
sionsverksamheten och utskotten. Nar riksdagen har debat-
terat Riksdagens revisorers stillning ar det den bristande
kopplingen till utskotten och de begrinsade resurserna som
sarskilt framhallits.'*

Internationella erfarenheter visar att det kan finnas problem
saval med en nira koppling mellan ett externt revisionsor-
gan och riksdagen som med en stark betoning av revision-
sorganets sjalvstandighet. I det forsta fallet kan riksdagens
mojligheter att bestilla granskningsuppdrag leda till att re-
visionsorganet far svarigheter att fullgora sitt huvudupp-
drag.'®'I det andra kan revisionens koppling till riksdagen
blir alltfér svag; det kan vara svart for politiker att fa gehor

1 Riksdagsdirektiv 1995-03-24. Se dven KU:s betinkande med anledning
av Riksdagsutredningens forslag om en utbyggnad av riksdagens revi-
sorers kansli (1993/94:18).

1401993 /94:TK1, s. 125.
141 SOU 1997:18, s. 40.
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for granskningsforslag samtidigt som revisionen tenderar
att fa daligt genomslag i parlamentet.'

Det finns silunda bade fér- och nackdelar med ett helt obe-
roende externt revisionsorgan understillt riksdagen. Kom-
missionen anser dnda att férdelarna dverviger. Kraven pa
oberoende maste stillas hogre dn i dag. Tillskapandet av ett
oberoende revisionsorgan understillt riksdagen &r ocksa en
viktig angeldgenhet ur ett demokratiskt perspektiv. Med-
borgarna skall kunna lita pa den statliga revisionens ovald.
Ett oberoende kontrollorgan bér kunna bidra till att stiarka
den offentliga kontrollverksamhetens legitimitet. Att lagga
revisionsorganet under riksdagen skulle 6verensstimma
med den ordning som giller i flertalet andra lander, dér det
ar parlamentet som forfogar 6ver huvuddelen av revisions-
resurserna genom en sirskild revisionsmyndighet, vilken
ofta har en stark, oberoende stillning.'®

Ett sddant kontrollorgan skulle ersitta Riksdagens revisorer
och ges till uppgift att granska hela den statliga férvaltning-
en, inklusive Regeringskansliet och hanteringen av EU-
medel, oavsett om dessa kanaliseras via statsbudgeten eller
direkt fran EU till olika mottagare. Harigenom skulle ges
goda méjligheter att anlidgga en helhetssyn pa forvaltnings-
verksamheten. Detta faller sig ocksa naturligt da det i dag
ofta ar svart att sitta en tydlig grins mellan myndigheter
och departement vid en granskning.

Skulle riksdagen besluta att tillskapa ett oberoende revision-
sorgan understillt riksdagen éar det enligt kommissionens
mening viktigt att denna férandring kompletteras med and-
ra atgarder sarskilt dgnade att stirka utskottens och de en-
skilda riksdagsledaméternas méojligheter att folja upp och
utvirdera férvaltningsverksamheten. Vi vill framhalla bety-
delsen av att riksdagen och dess ledaméter fullt ut utnyttjar
de kontrollméjligheter som redan finns. Redan i férarbetena
till 1974 ars forfattningsreform forutsattes att utskotten ut-
over sina beredningsuppgifter dven skulle dgna sig at upp-
foljning och granskning. Detta har 4n sa lange skett endast i

1421993 /94:TK1, s. 124.
143 50U 1997:18, s. 39 f, 1993/94:TK1, s. 122.
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begrénsad omfattning. Majligtvis dr en férdndring nu pa
vég. Ett exempel pa detta skulle kunna vara att utskotten
under senare tid startat en egen utredningsverksambhet,
Riksdagens utredningar.

Kommissionen vill &ven peka pa mdjligheten fér utskotten
att i 6kad utstrackning samarbeta med riksdagens utred-
ningstjanst for uppfoljningar och utvirderingar. Vi menar
vidare att offentliga utskottsutfragningar bér kunna anvan-
das i storre omfattning. De statliga férvaltningsmyndighe-
terna dr skyldiga att pa begdran lamna upplysningar till
utskotten.'*

Det dr av storsta vikt att regeringen har tillging till ett eget
revisionsorgan. Myndigheterna har stérre sjidlvstandighet
gentemot regeringen i Sverige 4n i andra linder. Departe-
menten dr sma och har begriansade méjligheter att utféra
egen revision. Den svenska regeringsmakten har dérfoér ett
sdrskilt behov av ett eget organ for granskning av férvalt-
ningsverksamheten. I direktiven till den av riksdagens till-
satta utredningen framhalls ocksa att regeringen dven fort-
sdttningsvis skall ha en egen revisionsmyndighet till sitt
forfogande.'®

Vidare framhalls i direktiven att dubbelarbete mellan riks-
dagens och regeringens revisionsorgan skall undvikas. Som
Ingemar Mundebo papekar i sin rapport till kommissionen
finns det starka likheter vad giller savil inriktning i de
granskningar som genomforts under senare ar som arbets-
sétt mellan Riksdagens revisorer och RRV:s effektivitetsre-
vision.'

¥ RO 4:10. En myndighet understilld regeringen kan dock hanskjuta ett
utskotts begiran till regeringen for avgorande.

1451 Finland, dér den statliga revisionsverksamheten &r organiserad va-
sentligen som den svenska, har revisionens organisation och struktur
livligt debatterats under senare ar. Flera utredningar har genomforts
och forslag framforts om en sammanslagning av Riksdagens revisorer
och det regeringen understillda Statens revisionsverk. En viktig ut-
gangspunkt for utredningsarbetet har varit att bade regering och riks-
dag har behov av egna externa revisionsresurser (SOU 1997:18).

146 50U 1997:18, 5.37.
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Aven om Riksdagens revisorer till skillnad fran RRV har
mojlighet att granska hela beslutskedjan och ddrmed ocksa
regeringen, finns det vissa icke ovisentliga inskrankningar i
riksdagsrevisorernas befogenheter. Enligt regeringsformen
ar det Konstitutionsutskottet som har att granska
”statsraddens tjansteutdvning och regeringsarendenas hand-
laggning.”'¥ Detta framgar ocksa av Riksdagens revisorers
instruktion. Griansen mellan Riksdagens revisorers och KU:s
ansvarsomraden ar dock inte helt tydlig, och riksdagsreviso-
rerna har inte varit forhindrade att granska Regeringskans-
liets arbete i olika avseenden.'® Detta har stundom lett till
vissa spanningar. Delvis sammanhiénger dessa med att bade
Riksdagens revisorer och KU utgérs av riksdagsledaméter
och dirfér tenderar att uppmirksamma samma fragor. Till-
skapandet av ett mer oberoende revisionsorgan under riks-
dagen skulle hir kunna bidra till att minska dessa spén-
ningar och @ven 8ka bredden i revisionsverksamheten.

Kommissionen ser girna att den av riksdagen tillsatta ut-
redningen beaktar den ovan férda diskussionen i sitt fortsat-
ta arbete.

Slutligen skall hiar ndimnas att den verksamhet som bedrivs
av avdelningen f6r ekonomi och resultatstyrning vid RRV
inte normalt ingdr i ett revisionsorgans uppgifter, i vart fall
inte med den omfattning och ambitionsniva som giller for
RRV.* Lampligheten av att ett och samma organ dels ut-
vecklar system och stéder myndigheterna i genomfdrandet,
dels granskar systemen revisionellt kan enligt kommissio-
nen principiellt ifrigasittas. Regeringen har tillsatt en ut-
redning med uppgift att bland annat se 6ver hur denna
verksamhet skall organiseras.'®

47 RF 12 kap. 1§.

148 Aktuella granskningar under 1997 berér bl.a. kommittévisendet, re-
sultatstyrningen i Regeringskansliet och utrikesforvaltningen. Reviso-
rerna har ocksa nyligen granskat personalpolitiken i Regeringskansliet
(1994/95:RR12).

¥50U 1997:18, s. 31.

1% Dir 1997:27.
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Bittre kontroll genom bittre ekonomisk redovisning

En annan kontrollfriga som kommissionen vill uppmark-
samma géller myndigheternas ekonomiska redovisning. I
ett internationellt perspektiv kan visserligen kontrollen och
den finansiella redovisningen i den svenska statsférvalt-
ningen anses halla hog kvalitet. Det finns dock brister.

Hog redovisningsstandard och god internkontroll minskar
risken for ekonomiska oegentligheter och underlattar upp-
tackter av missbruk. Den finansiella redovisningen &r na-
turligtvis ocksa viktig for den statsfinansiella kontrollen.
Sedan nagra ar redovisar samtliga myndigheter samtliga
tillgdngar och skulder, intékter och kostnader i bokslut med
resultat- och balansrikning. De redovisar ocksa 16pande sin
anslagsforbrukning och sina intékter till regeringen, som
darigenom erhallit ett bittre grepp pa statsfinanserna.

For utomstaende ar det emellertid praktiskt taget omojligt
att utnyttja den information som finns i statens redovis-
ningssystem. I den s.k. riksredovisningen, som ir det enda
heltickande redovisningssystem som kommer att bli kvar
om nagra ar, ar informationen svartillgéanglig och kan bara
nas genom bestillningar till RRV. Vidare dr informationen
svar att genomskada. Det gar t.ex. inte att utlisa myndighe-
ternas foérvaltningskostnader, vare sig for enskilda myndig-
heter, for grupper av myndigheter eller fér alla myndigheter
tillsammans. Det &r forst efter ett komplicerat, manuellt ar-
bete som SCB kan presentera en begriplig sammanstillning i
nationalrakenskaperna. Denna sammanstillning ar emeller-
tid hogt aggregerad och speciell. I den kan inte enskilda
myndigheter urskiljas. Det 4r omégjligt f6r andra &n vl in-
satta att fa riksredovisningen att stimma Sverens vare sig
med myndighetens bokslut eller med nationalrdkenskaper-
na.151

131 Exempel pé svarigheterna att trdnga igenom redovisningen ges i tva
farska utredningar om forsvaret: Forsvarets kostnader och produktivitet
(Ds 1995:10) och Analys av forsvarsmaktens ekonomi (SOU 1995:13)
samt i fotnot 17, kapitel 3. Regeringen har tillsatt en utredning om be-
greppsmassiga skillnader mellan statsbudgeten och nationalridkenska-
perna (dir. 1995:103 och 1996:86).
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Skall riksdag och regering fa kontroll ver myndigheternas
forvaltningskostnader, politiska programs utgifter och sta-
tens finanser ar det viktigt att forbattra den ekonomiska
redovisningen. Kommissionen féreslar regeringen att 6ver-
véga ett integrerat redovisningssystem for betalningsfléden,
riksredovisningen, statsbudgetens utfall och om mgjligt
ocksa statens del i nationalrdkenskaperna. Det ar onskvirt
att valda delar av denna information gors mera lattillgénglig
for utomstaende, bland annat via offentliga databaser. Detta
ar viktigt for att ge medborgarna insyn. Det &r ocksa viktigt
for utomstaende organ som dnskar utreda eller utvirdera
den statliga verksamheten.

Den statliga tillsynen behdver ses dver

Den férvaltningspolitiska utvecklingen, dér renodling utgdr
ett icke ovasentligt inslag, har lett till en forandrad roll for
atskilliga myndigheter. Ansvaret for verkstilligheten av de
politiska besluten har forskjutits nedat i forvaltningen, inte
minst till lokal och regional niva.'® Pa central niva har
rattstillimpning och tillsyn blivit viktigare. Har har d@ven
EU-medlemskapet bidragit till utvecklingen. Anpassningen
till och tillimpningen av EG-ritten har gjort att flera myn-
digheter som exempelvis Konkurrensverket, Statens livs-
medelsverk, Konsumentverket och Statens jordbruksverk
har fatt ett 6kat inslag av tillsyn och regelkontroll, pa be-
kostnad av annan verksamhet.'® | dag sker en icke ovédsent-
lig del av statsforvaltningens verksamhet i form av tillsyn,
och manga myndigheter organiseras som tillsynsmyndighe-
ter. Dessa myndigheter har kommit att lagga allt mer vikt
vid rddgivning och mindre vid ingripande med sanktio-
ner.'>

I en studie fran RRV konstateras att tillsyn bedrivs i olika
omfattning av ett stort antal myndigheter pa central, regio-
nal och lokal niva.”* Antalet forfattningar som behandlar

152 5o kapitel 2.

138 RRV 1996:50 s. 116.
154 50U 1997:7, s. 47.
155 RRV 1996:10.
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tillsyn &r stort. | september 1994 anvindes begreppet tillsyn
1532 lagar. Dérut6ver fanns bestimmelser om tillsyn i ett
betydande antal férordningar samt i tillsynsmyndigheternas
forfattningssamlingar. Kunskapen om tillsynsverksamheten
dr emellertid enligt studien av flera skl bristfillig.

For det forsta 4r innebdrden av begreppet tillsyn oklar. Till-
syn anvinds i dag som en 6vergripande beteckning for del-
vis olikartade verksamheter som normering, rddgivning,
utvirdering och inspektion. Tillsyn kan &ven déljas bakom
andra beteckningar. | en genomgéng av den statliga tillsy-
nens regelverk konstateras att staten anvint ndrmare ett
tjugotal begrepp for att uttrycka olika tillsynsfunktioner. En
slutsats som dras i RRV-studien &r att det dr angeléget att
tillsynsfragor dgnas 6kad uppmiarksamhet och att férut-
séttningarna fér en sdidan uppmarksamhet bér kunna for-
bittras om tillsynen och angrinsande uppgifter ges en tyd-
ligare innebérd.

Franvaron av en klar och konsekvent terminologi &r emel-
lertid inte framst ett sprakligt problem utan ett uttryck for
att tillsynsfragorna inte dgnats tillricklig uppmaérksamhet.
Dessa oklarheter har skapat osidkerhet om hur tillsyn bér
bedrivas. Beslut om tillsyn fattade av riksdag och regering
har ddrmed i vissa fall varit svéra att omvandla i praktisk
verksamhet. Detta har i sin tur forsvirat bedémningen av
tillsynsverksamheters effektivitet. En iakttagelse som gors i
studien &r att dven om tillsynens styrka och kvalitet varierar
kraftigt mellan olika omraden &r den inte sillan pafallande
svag. Det finns dven en betydande otydlighet med avseende
pa sanktionsméjligheterna.

For det andra &r den statliga tillsynsverksamheten ur ett
organisatoriskt perspektiv svaroverskadlig. Antalet former
dr stort, och det framgar exempelvis inte alltid av myndig-
heternas instruktioner att de har till uppgift att bedriva till-
syn. En férenklad reglering bér dérfor efterstrdvas, enligt
rapporten. Det borde exempelvis framga av myndighetens
instruktion vilka tillsynsuppgifter den har.

Enligt RRV:s studie dr enhetliga 16sningar inte nédviandigt-
vis dnskvirda. Olika verksamheters sérart kraver verksam-
hetsanpassning. Samtidigt konstateras att den begreppsliga
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och organisatoriska mangfalden inte aterspeglar en genom-
tankt syn pa tillsynsfragor. Inte minst framgar detta av att

grunderna for tillsynens dimensionering ofta ar oklara. Det
kan finnas bristande proportioner mellan den vikt en regle-
ring tillméts och den kontroll av efterlevnaden som bedrivs.

RRYV anser att intresset for tillsynsfragor under lang tid varit
litet och att den nuvarande tillsynsorganisationen delvis dr
resultatet av en utveckling som inneburit att traditionell
inspektion och kontroll tonats ner till forman fér radgivning,
information och utvirdering. Under senare ar har dock till-
synsfrdgorna allmént ront ett starkt dkat intresse, och detta
kan delvis forklaras med de férvaltningspolitiska reformer
som syftat till att renodla statens roll i samhillet. Aven det
svenska medlemskapet i EU &r en bidragande faktor.

En ytterligare slutsats i RRV-rapporten ir att den langsiktiga
kunskapsuppbyggnaden nir det giller tillsynsfragor bor
stirkas. Ddrigenom skapas stabilitet i bedémningarna av
olika problem. Tillsyn - liksom andra former av kontrolle-
rande verksamhet - har emellertid begransningar. Det &r
darfor enligt RRV viktigt att man i forsta hand forsoker or-
ganisera verksamheten s att risken for fel och missbruk
minimeras, och pa sa sitt 4ven minska behovet av kontroll
och tillsyn.

Kommissionen delar de slutsatser som redovisas i RRV:s
studie. Dessa iakttagelser bekriftas ocksa i flera studier som
Riksdagens revisorer latit genomféra.'* Kommissionen for-
ordar att frigor om statlig tillsyn blir foremal fér en samlad
dversyn. Sarskilt bér frigan om verkningsfulla sanktioner
uppmairksammas vid en saddan 6versyn.

156 ge exempelvis Riksdagens revisorer, 1994/95:RR4 och RR9.
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8 Domstolarna och
forvaltningen

Rdttsstaten och forvaltningen

For att sikerstilla att den offentliga makten utévas under
lagarna och att den enskilde fér en réttvis och korrekt be-
handling av férvaltningsmyndigheterna krévs ett flertal
olika former av kontrollmekanismer. I en demokratisk rétts-
stat framstar domstolskontrollen 6ver forvaltningen som en
sarskilt viktig bestindsdel och ritten att 6verklaga forvalt-
ningsbeslut hos domstol som en central rattssiakerhetsga-
ranti. Den externa kontrollen av forvaltningen genom JO:s
och JK:s tillsyn och framfér allt genom domstolarnas
granskning av konkreta beslut dr omistliga garantier fér den
enskildes rittssékerhet.

[ Sverige har den interna kontrollen i férvaltningen genom
den s.k. forvaltningsbesvirsprévningen inom myndighets-
hierarkin och i sista hand hos regeringen efter hand kommit
att kompletteras med och i stor utstrackning ersittas av den
domstolskontroll som framfér allt utévas av de allméanna
forvaltningsdomstolarna: lansrétterna, kammarrétterna och
Regeringsratten.

Under ett langvarigt reformarbete har en generell forfaran-
delagstiftning for férvaltningen skapats och en enhetlig
domstolsorganisation med en sirskild processordning
byggts upp. Dessa forandringar, med tyngdpunkten i 1971
ars forvaltningsrittsreform, dr vésentliga inslag i arbetet
med att forstiarka rittssikerheten i férvaltningen. Reformer-
na har pa senare ar fortsatt bland annat genom réattsprov-
ningslagens tillkomst ar 1988, omvandlingen av forvalt-
ningsprocessen till en tvapartsprocess, forstarkandet av
muntliga inslag i processen och avskaffandet av special-
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domstolar som forsadkringsratterna och Forsdkringséver-
domstolen.

Jamsides med denna utveckling har, frimst som en foljd av
Sveriges internationella ataganden, tillgdngen till domstol-
sprovning forstarkts och en 6verflyttning av besvarsmal
fran forvaltningsmyndigheter till domstolar fortgatt.

Dessa reformer har bidragit till att 6ka enhetlighet och kon-
sekvens vid rattstillimpningen hos férvaltningsmyndighe-
ter pa lokal, regional och central niva och ddrmed i hég grad
forbattrat rattssikerheten i forvaltningen.

Tillgdngen till domstolsprovning

Det maste alltsa med hénsyn till de rittsstatliga kraven an-
ses vara av forvaltningspolitiskt intresse att rétten till dom-
stolsprévning av forvaltningsbeslut garanteras. Trots det
reformarbete som har beskrivits i det féregdende finns fort-
farande exempel pa att svenska domstolar inte kan garante-
ra den domstolspréovning som Europakonventionen, och
darmed numera svensk ritt, féreskriver. Det har ocksa upp-
statt osdkerhet om i vilken utstrickning Regeringsrétten
eller Hégsta domstolen (eller ingendera) skall préva vissa
mal.

I detta sammanhang anser vi att de reformforslag som lagts
fram av Fri- och réittighetskommittén i dess slutbetinkande
Domstolsprovning av férvaltningsarenden' bor fullfsljas
pa det sittet att en generell ritt att verklaga férvaltnings-
beslut hos forvaltningsdomstol slas fast som en huvudregel,
i motsats till den ordning som giller i dag, enligt vilken for-
valtningsdomstolarna endast far préva mal i den man sir-
skilda lagregler anvisar att provning skall ske hos allmén
forvaltningsdomstol. Med en ny huvudprincip om domstol-
sprovning far sarskild reglering anvéndas i de fall det finns
skl att férvaltningsbeslut i stéllet 6verprévas av regeringen
eller ndgon annan myndighet. Inriktningen bor vara att rétt-
sprovningslagen sa smaningom blir 6verflédig i och med att

157 SOU 1994:117.
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forvaltningsdomstolarna far en generell préovningskompe-
tens.

Domstolskontrollens omfattning

I Sverige sker i dag en omfattande laglighets- och lamplig-
hetsprévning av forvaltningsdrendena hos foérvaltnings-
domstolarna. Det har sagts att domstolarna i dessa mal tré-
der i underinstansens stille.

Inom ramen for de yrkanden som framstillts har domstolen
vid férvaltningsbesvir samma befogenheter som beslut-
smyndigheten och kan antingen &ndra, upphéva eller fast-
stdlla det 6verklagade beslutet. | kommunalbesvéarsmal ar
provningen daremot inskrénkt till en laglighetsgranskning,
och domstolen kan endast upphéva eller faststilla beslutet.
Enligt rattsprovningslagen skall domstolen préva om ett
beslut strider mot nagon rattsregel och upphéva, aterfoérvisa
eller faststilla beslutet men har daremot inte ritt att fatta ett
helt nytt beslut i drendet.

Av forarbetena, Regeringsrittens praxis och doktrinen
framgar att rattsprovningen skall anses uppfylla Europa-
konventionens krav pa laglighetsprévning, krav som ar mer
langtgaende an den laglighetsprévning som vi ser exempel
pa i den svenska kommunalbesviarsprocessen. I domstol-
sprovningen enligt rattspréovningslagen ingar salunda fra-
gor om beslutsmyndighetens kompetens i det enskilda fal-
let, formella fel vid handlaggningen, tillrackligt faktaunder-
lag, korrekt bevisvirdering och riktigt utford rattstillamp-
ning. Politiska lamplighetsfragor i egentlig mening skall inte
ingd. Har beslutsmyndigheten ett i princip fritt skén vid
beslutsfattandet, kan fraga om felaktig rattstillimpning inte
tyckas bli aktuell, eftersom myndigheten da lagenligt har
mojlighet att vélja mellan olika alternativ. Aven vid ett sa-
dant val kan det dock bli friga om att en myndighet brutit
mot kravet pa objektivitet och saklighet vid beslutsfattandet,
och dirmed kan en rittsprovning bli meningsfull dven i
dessa fall.

Nar rétten till domstolsprovning slagits fast i allt fler dren-
degrupper, har beslut fattade av kommunala namnder eller
lokala statliga organ i manga fall 6verklagats till domstolar-
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na direkt utan en féregdende 6verprévning hos hogre
myndighet, t.ex. linsstyrelse.

Kommissionen anser att det i en del drendegrupper vore
béttre om en saddan provning foregick domstolsprévningen.
P4 sa sitt skulle drendet kunna bli béttre utrett fore dom-
stolsprévningen, och man skulle i en del fall eventuellt kun-
na undvika de 6kade kostnader for den enskilde och det
allménna som en domstolsprocess fér med sig. Man skulle
ocksa kunna 8verviga att markera en gréns fér domstolar-
nas lamphghetsprovnmg péa det sitt som gjorts i rattsprov-
nmgslagen Det maste hirvid ater betonas att den form av
prévning som gors enligt rattsprovningslagen ar mer omfat-
tande 4n kommunalbesvirsprévningen men inte giller de
omraden som rdr politiska &ndamélsévervaganden.

Ramlagstiftning har behandlats i kapitel 6. Diskussionen
kring ramlagstiftningen belyser fragan om vilken omfatt-
ning domstolarnas prévning bér ha. Ramlagstiftning som
teknik for reglering av sociala rittigheter i socialtjanstlagen
har lett till att domstolarna utsatts for kritik i och med att de
sagts fa en politisk roll. Om ramlagar inte fylls ut av fore-
skrifter pa ligre nivd maste domstolarna sjilva gora @nda-
malséverviaganden och skilighetsbedomningar. Detta ar i
och fér sig inget nytt, men just nér det giller rattighetslag-
stiftning och annan for enskilda ingripande lagstiftning ar
det fran legalitetssynpunkt att féredra att sjilva lagstiftning-
en dr sa preciserad att domstolarnas prévning verkligen
framstar som en rittslig provning utifrén i lag givna forut-
sattningar. Restriktivitet med ramlagstiftning pa sadana
omraden kan déarfor rekommenderas.

Slutligen skall noteras att omfattningen av domstolsprov-
ningen kan variera i friga om ritten till 6verprévning av
domstols avgérande. I Sverige har man tidigare ansett det
vara vérdefullt fran réattssikerhetssynpunkt att minst tva
domstolsinstanser provar en fréga. Begransningar av en-
skildas rétt till domstolsprovnmg i mer &n en instans har nu
genomforts i flera omgangar vad giller bade hovritt och
kammarritt. Annu ér det inte méjligt att utvirdera vilka
effekter kraven pa provningstillstand i dessa domstolar kan
fa.
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Domstolsorganisation och kontroll

Under senare ar har, parallellt med den utveckling av for-
valtningsprocessen som har beskrivits i det foregaende,
stillts nya eller 5kade krav pa domstolarna vad avser beak-
tandet av internationella dtaganden, EU-medlemskapets
konsekvenser och kostnadsmedvetande och effektivitet i
ekonomisk bemirkelse.

Tendenser till 6kad rattsstatlighet har pa senare tid tagit sig
uttryck i en ndgot 6kad benigenhet hos domstolarna att
utnyttja lagprévningsinstitutet. De svenska domarnas sitt
att tolka och tillimpa lag férdndras under paverkan av tra-
ditionen i andra europeiska linder. EU-medlemskapet stél-
ler stora krav pa de svenska domarna vad giller 6kade kun-
skaper om utldndsk ritt. For att tillimpa den EG-rétt som
nu blivit svensk riatt maste domarna ocksa bli fértrogna med
bland annat en omfattande rittspraxis. EG-domstolens sitt
att anvinda tidigare avgdranden och utga fran dnda-
malsoverviganden bakom lagstadganden skiljer sig ocksa
fran den svenska traditionen med en hég uppskattning av
férarbeten som rittskilla.

En forvaltningspolitisk bedémning av domstolsorganisatio-
nen och rittsvasendets utveckling maste utga fran dessa
forandringar men ocksa fran en grundldggande uppfattning
om vilka férutsattningar som maste finnas for att ett rattssa-
kert domstolssystem skall kunna fungera. Négra inslag i
den aktuella diskussionen om domstolar och domstolsor-
ganisation skall har namnas.

Forslag om att renodla réttskipningsfunktionen genom att,
antingen genom hela instansordningen eller separat fér en
niv4, sld samman allménna domstolar och férvaltningsdom-
stolar har diskuterats i samband med férslag om att kraftigt
minska antalet tingsritter. Ett utredningsforslag védntas un-
der ar 1997.

Fragan har manga aspekter. Den parallella domstolsorgani-
sationen i Sverige innebir att domarutbildningen forsiggar i
tva skilda domstolstyper och att en viss specialisering sker. I
bland annat Danmark och Norge tillkommer domstolskon-
trollen 6ver férvaltningen den allménna domstolsorganisa-
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tionen. Domstolsprévningen dr avgrénsad till laglig-
hetsprévning. Det finns emellertid vid sidan av domstolarna
ett antal olika sarskilda prévningsorgan med varierande
status, som i praktiken har hand om stérre delen av kontrol-
len. P4 senare ar har i t.ex. Norge diskuterats om ett info-
rande av forvaltningsdomstolar.

Diskussioner har ocksa forts om méjligheterna att underss-
ka i vilken utstrickning rittssidkerheten forsamras eller for-
bittras med hjilp av t.ex. verklagandefrekvens och dnd-
ringsfrekvens.

Vidare har Domarutredningen diskuterat och lagt fram ett
antal forslag med syfte att forstarka domstolarnas och do-
marnas konstitutionella stillning och frimja kvaliteten i
démandet och allménhetens fértroende for rattsvasendet.'®

Kommissionens slutsatser

Kommissionen anser att reformarbetet avseende forvalt-
ningsprocessen och forvaltningsdomstolarna har lett fram
till goda mojligheter att utveckla och férstirka den réttsliga
kontrollen av férvaltningen. Kommissionens bedémning, att
reformarbetet pa férvaltningsdomstolssidan innebér en god
grund for réttssikerheten, leder till en viss skepsis infor
tanken pa sammanslagna domstolsorganisationer. Aven de
nya krav som domstolarna stillts infor och den genomgri-
pande nyordningen med prévningstillstdnd i hovritter och
kammarritter talar enligt var uppfattning for en forsiktighet
med nya reformer av organisationen innan systemet hunnit
verka under en ldngre period.

En forstarkning av rittssikerheten hos domstolarna sker
inte frimst genom organisationsreformer. Det kriavs nu en
period av konsolidering fér att man skall klara av de delvis
nya uppgifter som domstolarna stillts infér. Det kan antas
att den breddning av domarutbildningen som skett i och
med utbyggnaden av férvaltningsdomstolarna ér till fordel
for domarkulturen.

158 50U 1994:99.
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Att férs6ka mita graden av rittssdkerhet med hjilp av
mingden dverklaganden eller dndringsfrekvensen riskerar
att bli missvisande. En lag frekvens av 6verklaganden kan
givetvis innebira att de flesta beslut och domar éar korrekta
men kan lika vil bero pa att enskilda inte anser det vara
nagon idé att 6verklaga, pa grund av kostnader, tidsatgang
eller uppfattning om mojligheterna till framgéang. En lag
frekvens av d@ndringar i hogre ritt kan bero pa att forsta in-
stansens domar dr av hog kvalitet, men det dr inte uteslutet
att 6verritternas arbetsbelastning m.m. spelar in. Utvirde-
ringar pa detta omrade maste med nédvindighet inriktas
mer pa kvalitetsbedomningar an pa statistik.

Slutligen vill vi understryka att om ett 6vervigande om att
genomfdra en enda enhetlig domstolsorganisation blir ak-
tuellt bor de erfarenheter av ett liknande system som finns i
bland annat Danmark och Norge studeras narmare.
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9 Ledningsorganisation i
férvaltningsmyndigheter

Delat eller samlat ansvar

Hir behandlas ledningsorganisationen for frimst centrala
forvaltningsmyndigheter, men dven for vissa forvaltnings-
omraden med decentraliserad organisation och styrelser pa
flera nivaer. Omraden inom vilka det finns sarskilda behov
av autonomi, t.ex. hogskoleomradet, diskuteras i kapitel 4
och omfattas inte av dvervagandena i detta kapitel.

Enligt det s.k. verksledningsbeslutet fran ar 1987 skall det i
statliga myndigheter normalt finnas en styrelse - lekman-
nastyrelse - som tillsammans med verkschefen leder verk-
samheten.

Regeringen foreslog relativt nyligen nya riktlinjer fér myn-
digheternas ledning.'” Riktlinjerna innebir att regeringen
som ledningsform for centrala forvaltningsmyndigheter
skall vilja enradighetsverk eller styrelse. Saval enradighets-
som styrelsemodellen skall vid behov anpassas till de sér-
skilda frutsittningar som rader for den enskilda myndig-
heten, och en styrelse skall kunna ha ett helt eller ett med
myndighetschefen delat ansvar for verksamheten infor re-
geringen.

Vid riksdagsbehandlingen uttalades att det framlagda for-
slaget inte 13ser valet av ledningsform genom nagon pre-
sumtion for ledningsformen enradighetsverk. Enligt riksda-
gen bor dock ett starkare lekmannainflytande efterstravas
och huvudregeln vara att statliga myndigheter skall ha en

1% Prop. 1994/95:150.
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lekmannastyrelse vid sidan av verkschefen.!® Vidare uttala-
des att fragor om férvaltningsmyndigheternas ledningsfor-
mer bdr kunna aktualiseras ocks4 i Férvaltningspolitiska
kommissionens arbete. Regeringen har éverlamnat KU:s
betidnkande till kommissionen for kinnedom och beaktande
i kommissionens arbete.'®

Kommissionens bedomning

Sedan linge medverkar lekmin i férvaltningen. Deras upp-
gift i lekmannastyrelserna &r att tillféra myndigheterna ett
medborgerligt omdéme och att &va inflytande och insyn pa
allméanhetens vignar. De kan framja effektiviteten i verk-
samheten i kraft av sina kunskaper och erfarenheter och
bidra till att myndigheterna far en starkare medborgerlig
forankring. Darmed kan de stirka verksamhetens legitimi-
tet.

Samtidigt skall ansvarsbilden i férvaltningens vara tydlig
och begriplig, vilket ocksa 4r en viktig demokratiaspekt.
Befogenheter och skyldigheter skall vara parallellstillda,
ansvaret skall kunna identifieras och utkrivas. I verk med
lekmannastyrelse uppfylls inte detta krav pa ett tillfredsstil-
lande sitt. Genom att beslutsbefogenheten ar uppdelad
mellan verkschefen och styrelsen blir ansvaret oklart. Att
styrelsen ar pa en ging beslutande och raddgivande gor dess
roll komplex och diffus. Ledaméternas 6vervakande funk-
tion dr, &ven om den inte dr ndrmare definierad, svar att
férena med uppgiften att inga i ledningen for den verksam-
het som skall 6vervakas.'®

Flera intervjuundersskningar visar att verkschefen i vissa
fall har nytta av styrelsen som samtalspartner. Samtidigt
betonas att styrelsen inte fungerar som ett ledningsorgan. '

Vid en jamforelse med styrelseuppdrag i bolag, stiftelser,
organisationer och kommunala verksamheter framstar

1%0 Bet. 1995/96:KU1, rskr. 1995/96:32.
161 Regeringsbeslut 1996-01-25
162500 1985:40, SOU 1993:58.

1% RRV 1996:50 s. 200.
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medverkan i en lekmannastyrelse som relativt substanslos
och ansvarsbefriad. Det reella ledningsansvaret ligger hos

verkschefen, som rapporterar till departementet och rege-

ringen.

Ledaméterna av lekmannastyrelsen utses av regeringen och
ar ansvariga infor denna, i den man ansvaret later sig iden-
tifieras. Samtidigt forutsitts de utéva “insyn och inflytande”
pa allménhetens végnar, vilket innebér ett ansvar av annat
slag. Hari ligger en tvetydighet. Det ar oklart hur ledamé-
ternas ansvar som foretriddare for allmédnheten redovisas.

Lekmannastyrelserna rekryteras i stor utstrackning bland
riksdagens ledaméter. Riksdagens uppgift ar bland annat att
kontrollera regeringsmakten och att besluta om lagar och
riktlinjer fér den statliga verksamheten. Fran konstitutionell
synpunkt inger det betinkligheter att riksdagsledaméterna i
stor omfattning deltar i statsférvaltningens ledningsorgan
och som sidana dr understillda regeringen och ansvariga
infoér denna.

Vid en sammanvigning av vad som nu har sagts finner
kommissionen att den nuvarande formen lekmannastyrelse
med delat ansvar bor avskaffas.

En sirskild fraga dr i vad man intresseorganisationer i vissa
fall bér vara representerade i verksstyrelser. Sadan intresse-
representation forekom tidigare, men har numera ersatts av
sarskilt utsedda samradsorgan eller 6verlaggningsgrupper
eller informellt samrad under hand. Inflytande i sidana
former férekom givetvis ofta dven tidigare, ibland parallellt
med intresserepresentation i respektive styrelse.

Att intresseorganisationer kommer till tals i myndigheternas
arbete dr ofrdnkomligt och dessutom dndamalsenligt. Det
stiller emellertid krav pa att myndigheterna formar vaga
olika intressen mot varandra och att hdvda det gemensam-
ma bista. Inte minst i EU-arbetet dr det viktigt att myndig-
heterna konstruktivt medverkar till att forma nationella
staindpunkter, sa att Sverige sa langt majligt talar med en
rost. | mdnga ldgen &r det en fordel om ocksa berérda intres-
seorganisationer star bakom den standpunkt Sverige intar i
EU, vilket talar fér samrad pa ett tidigt stadium mellan
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myndigheter och organisationer. Formerna f6r detta maste
variera beroende pa dmnet och situationen.

De skl som talar emot lekmannastyrelser giller enligt
kommissionens mening ocksa i friga om intresserepresen-
tation i myndigheternas styrelser. Det vore dirfor fel att
aterinfora sddan representation.

I stéller for lekmannastyrelse med delat ansvar kan radgi-
vande organ, utsedda av regeringen eller verkschefen, fylla
viktiga demokratiska insynsuppgifter. Om ett sidant organ
inrattas for verksamheten som helhet kan det i praktiken
spela ungefiar samma roll som en av dagens lekmannasty-
relser. Eftersom rddets medlemmar saknar beslutsansvar,
har de dock storre frihet att agera i rollen som allménhetens
foretradare gentemot verksledningen och loper mindre risk
att bli enbart ”gisslan”. Rddsorganen kan utformas fér olika
funktioner och verka pa olika nivder inom myndigheterna.
Lekmannainflytandet kan dirmed breddas och verksamhe-
ten tillfras fler impulser utifran 4n om det utévas enbart
genom styrelsemedverkan. For att uppdragen skall locka
intresserade och kompetenta personer krivs att vidstrackta
mojligheter till insyn ges och att myndigheterna tar upp
viktiga och relevanta fragor i det radgivande organet.

Sedan nagon tid har, under en férsdksperiod, styrelserna i
nagra myndigheter getts fullt ansvar for verksamheten. Ett
motiv har varit att en ledningsform av liknande slag som fér
aktiebolag bedémts kunna vara lamplig for vissa typer av
myndigheter.

En sadan ledningsmodell innebir inte att regeringens an-
svar att styra forvaltningen minskar, endast att styrningen
maste ske med delvis andra medel. Regeringen utévar sin
styrning bland annat genom val av styrelseledaméter och
kontakter under hand. Sidana kontakter bér normalt ske
med styrelseordféranden och verkschefen.

Paralleller med aktiebolag far inte dras fér langt. En myn-
dighetsstyrelse med fullt ansvar har en annan roll 4n styrel-
sen i ett aktiebolag. Myndigheten ir en del av statsforvalt-
ningen med sérskilda uppgifter och forpliktelser mot det
allménna. Den star under offentlig kontroll och 4r underkas-
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tad allmédnhetens insyn. En styrelse med fullt ansvar repre-
senterar regeringen och har att genomféra det som har be-
slutats politiskt inom myndighetens ansvarsomrade. Rege-
ringen kan avsitta styrelsen eller byta ut styrelseledaméter
som inte uppfyller detta krav.

Den férsoksverksamhet som pagar med myndighetsstyrel-
ser med fullt ansvar rymmer betydande oklarheter och flera
fragor aterstar att klara ut. Viktiga fragor ar vilka kriterier
som bor avgdra om denna ledningsform skall anvandas,
vilka uppgifter och vilket ansvar som bér ges styrelsen, och
vilka méjligheterna &r att rekrytera ledamoter med ratt
kompetens.

Innan férséksverksamheten har utvirderats anser sig
kommissionen inte ha underlag for att stéllning till i vilka
fall styrelser med fullt ansvar skulle kunna vara en dnda-
malsenlig ledningsform fér vissa myndigheter.

Flera styrelsenivder

Vissa forvaltningsomraden har en sirskilt komplicerad
struktur. Till dem hér polisvasendet, socialférsdkringssek-
torn och arbetsmarknadsverket. Utmérkande for dem ér att
organisationen ar decentraliserad, att ledningsfragor hante-
ras av styrelser pa olika nivéer och att alla eller nagra styrel-
seledamoéter utses av kommunala organ. En sadan organi-
sationsstruktur rymmer svarigheter, sirskilt nar det giller
att uppfylla kraven att férvaltningen skall vara ett effektivt
redskap for riksdagens och regeringens beslut och att klar-
het skall radda i friga om uppgifter och ansvar. Det dr mot
denna bakgrund som kommissionen ger sitt férord for en
samordnad organisation for transfereringssystemen, som
redovisas i kapitel 5.

Fragan kan belysas ocksa utifran ledningsorganisationen for
polisvisendet. De slutsatser vi redovisar bdr kunna tjéna
som vagledning ocksa nir det giller andra férvaltningsom-
rdden med decentraliserad ledning.

Statsforvaltningens ledningsorgan bor normalt inte utses av
kommunala instanser. Nar det giller polisvisendet finns det
emellertid starka skal att gora ett undantag. Styrelserna in-
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om polisvésendet pa regional och lokal niva har inte bara
viktiga beslutsfunktioner utan fyller ocksa en insynsfunk-
tion av stor betydelse. Alltsedan den kommunala polisen
forstatligades ar 1965 har det ratt allmén enighet om att po-
lisverksamheten skall ha insyns- och styrorgan utsedda pa
politiska grunder, framfor allt ddrfor att den sa nira beror
enskilda ménniskors integritet i olika avseenden.

Det finns fem styrelsenivier eller motsvarande inom po-
lisvéasendet, namligen Rikspolisstyrelsens styrelse, styrelsen
i en lansstyrelse, polisstyrelsen i en lokal polismyndighet,
polisndmnden i ett polisomrade och nérpolisrdd. Kommis-
sionen anser att antalet styrelsenivaer ir onddigt stort. Den
nuvarande ledningskonstruktionen motsvarar inte de ut-
gangspunkter och principer fér statsférvaltningen vi tidiga-
re redovisat.

Kommissionen férordar att regeringen aktualiserar en dver-
syn av polisens ledningsorganisation. Vid en sddan éversyn
bor sérskilt uppmiarksammas hur grinssnittet mellan lans-
styrelse och lokal polismyndighet skall vara utformat. Detta
galler sdrskilt i lan med endast en polismyndighet, eftersom
lansstyrelsens styrelse och polismyndighetens styrelse i ett
sadant ldn i stort sett har samma kompetensomrade. De
effektivitetsproblem inom polisvdsendet som i skilda sam-
manhang har uppméarksammats - bland annat i en rapport
frén Riksrevisionsverket'* - kan till dels bero pa den nuva-
rande ledningsstrukturen.

164 RRV 1996:64.
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10 Utndmningen av chefer

Chefspolitiken har inte forverkligats

I takt med att befogenheter delegeras till myndigheterna och
verksamheter inom férvaltningen avregleras 6kar regering-
ens utndmningsmakt i betydelse. Den bor dérfor utnyttjas
som ett av regeringens viktigaste medel att styra foérvalt-
ningsmyndigheterna. I var intervjuundersékning redovisas
den samstimmiga uppfattningen att forfarandet vid chefs-
rekrytering behdver forbéttras och goras mer effektivt.'®

I verksledningspropositionen framhéll regeringen vikten av
att tillsdttning av verkschef féregas av en genomgang och en
allsidig beskrivning av den kompetens som behovs i verk-
samheten och for chefstjinsten.'® Regeringen betonade att
utndmningar bor ske i god tid och att verkschefer bor sokas i
en bredare krets &n som brukat ske tidigare. For att under-
latta en 6kad rorlighet bland verkschefer beslutade rege-
ringen vidare att fsrordnandetiden vid omférordnande av
en verkschef skall férkortas, att en verkschef far forflyttas
tvangsvis till annan statlig anstéllning och att s.k. verks-
chefstjanster kan inréttas i Regeringskansliet.

I regeringens chefsprogram fran ar 1995 redovisas bland
annat riktlinjer fér rekryteringsforfarandet.” Rekrytering av
myndighetschefer bor ske utifran preciserade krav, ett brett
sokforfarande och ett omsorgsfullt urvalsférfarande. En
skriftlig kravprofil bor alltid tas fram innan sékandet efter
kandidater borjar. Sarskild vikt bor laggas vid ledaregen-

165 50U 1997:15.
168 Prop. 1986/87:99.
167 Myndighetschefer, 1995.
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skaper. Kandidater bor s6kas inom savil statsférvaltningen
som naringslivet, kommuner och landsting.

En rapport fran Riksdagens revisorer tyder pa att den for-
andrade rekryteringspolitiken har haft begransad fram-
gang.'® Fortfarande &r rekryteringsbasen snav. Fa verksche-
fer kommer fran niringslivet, kommunerna eller landsting-
en, och ca 60 procent av verkscheferna rekryteras fran det
egna departementets verksamhetsomrade. Manga verksche-
fer saknar tidigare erfarenhet av mera kvalificerat chefskap.
Enligt Riksdagens revisorer bor regeringen efterstréava storre
oppenhet vid tillséattning av verkschefer. De pekar pa att en
effektiv chefsforsorjning, som innefattar rérlighet hos che-
ferna, dr ett strategiskt inslag i fornyelsearbetet i forvalt-
ningen.

Flera av revisorernas iakttagelser bekriftas i kommissionens
intervjuundersdkning. Dér sédgs att det tycks vara svart att
tillaimpa det uppstramade rekryteringsforfarandet, vilket
kan bero pa statsradens 6nskan att ha fria hander att fatta
beslut utifrdn egna bedémningar.'®”

Framfoérhallningen vid verkschefstillsattningar bedoms av
flera i intervjuundersékningen vara bristfillig manga gang-
er. En statssekreterare med lang erfarenhet av arbete i led-
ningen av olika departement ger féljande beskrivning,.

Jag har ju varit med sa pass liange, men dnda férvanas jag
over hur akuta alla utnimningar blir. Fast man vet om att
det skall bli skifte flera ar i forvag blir man lika 6verras-
kad den dag det maste goras. Vi ar déliga pa detta i Re-
geringskansliet.

Genomstromningen pa verkschefsposterna har 6kat under
de senaste tio aren. Riksdagens revisorer havdar dock i sin
rapport att ambitionen att fa en 6kad rorlighet, grundad pa
att professionella chefer byter chefsuppdrag, inte har realise-
rats i nagon storre omfattning. Denna bedémning aterkom-
mer i kommissionens intervjuer diar man tamligen entydigt
anser att rorligheten ar 1ag. En verkschef sager:

168 Riksdagens revisorer, 1994/95, RR12).
1% SOU 1997:15.
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Man skall rora sig. Men det sker inte i dag, och den kom-
petens som verkschefen har tas inte tillvara. Det finns
inget program, inget system for detta. Samordningen i
Regeringskansliet nér det giller att utnzmna verkschefer
tycker inte jag fungerar bra.

Chefsforsorjningsfragor bereds i Regeringskansliets for-
valtningspolitiska avdelning. Arbetet sker i nira samspel
med departementen, som har de basta férutsdttningarna att
svara for chefsrekryteringar inom respektive omrade.

Kommissionens rekommendationer

Regeringens utnimningsmakt bér uppvirderas som in-
strument for styrning, férandring och utveckling av férvalt-
ningen.

Staten behover en reformerad politik fér langsiktig chefsut-
veckling och chefsférsérjning. Det arbete som regeringen
har pabérjat med att utveckla rekryteringsférfarandet bor
fortsitta. Forfarandet vid rekrytering, utnimning och om-
placering av héga chefer bor innefatta en mera allsidig
provning och bli en del av en forvaltningspolitik som ser till
den statliga verksamhetens samlade behov.

I en politik for chefsférsdrjning ingar att forbereda rekryte-
ringar i god tid, att analysera de specifika krav som skall
stillas i olika chefsbefattningar, att verka for rorlighet bland
chefer och att skapa en rimlig grad av 6ppenhet kring rekry-
teringen. Forfarandet bor emellertid inte formaliseras pa ett
sadant sitt att kontrollen 6ver chefsfrigorna glider 6ver fran
regeringen till specialister och tjanstemén i Regeringskansli-
et.

Vi vill sarskilt peka pa vikten av 6ppenhet vid rekrytering-
en. Den skall tjana tva syften. Den skall bidra till att bredda
rekryteringsbasen och ge béttre mojligheter att bedéma -
ocksa i en offentlig debatt - hur utnamningsmakten utvas.
Oppenhet kan framjas pa olika sitt; ett minimikrav &r att
Regeringskansliet haller en aktuell lista med chefstjanster,
som vintas bli vakanta, offentligt tillginglig. Det skulle géra
det allmint kéant nér en tjinst r ledig och ge majlighet for
intresserade personer att anmala sitt intresse. Sjalvklart skall
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det sta regeringen fritt att vilja en person utanfér denna
krets.

Chefsrekrytering ér en krivande funktion, som i minga fall
motiverar en betydande resursinsats. Staten har i detta av-
seende en del att lira av de stérre foretagen.

Enligt regeringens riktlinjer fran ar 1994 bdr regeringens
speciella chefsforsérjningsansvar renodlas till att i huvudsak
gdlla myndighetscheferna.'”” Utvecklingen har inneburit att
utnamningen av avdelningschefer normalt har delegerats till
myndigheterna.

Enligt kommissionen kan det ligga bade sakliga och symbo-
liska virden i att regeringen utser, féorutom verkschefen,
vissa chefer direkt understillda denne. Det innebir bland
annat en markering av den viktiga funktion som &r férenad
med en viss tjanst. Vidare gors det tydligt att den utnamn-
de, liksom verkschefen, har ett direkt ansvar infér regering-
en

Utndmningsmakten bor ocksa kunna vara ett viktigt in-
strument i regeringens arbete med kompetensutveckling
och jamstilldhet i det statliga chefskollektivet. Om regering-
en utndmner dven chefer direkt understillda verkschefen,
skulle regeringen ges majligheter att ta ett mer samlat grepp
kring sddana fragor.

Samtidigt dr det vasentligt att ocksa verkschefen har ett in-

flytande 6ver utnimningen av sina nirmaste medarbetare.

Det ar darfor sjalvklart att utnamningen skall foregas av ett
samrad med verkschefen.

Enligt kommissionen bor regeringens tillsdttningsansvar
omfatta, férutom verkschefer, deras stallforetriadare, andra
dverdirektorer samt avdelningschefstjanster med funktioner
som har sérskild vikt for styrningen av en myndighets verk-
samhet.

170 Prop. 1993/94:185



SOU 1997:57

11 Offentlighet och insyn

Offentlighetsprincipen - en del av demokratin

Offentlighetsprincipen &r djupt férankrad i det svenska
rattssystemet. Férordningen “angaende Skrif- och Tryckfri-
heten” (TFF) fran ar 1766 innebar den mest vittomfattande
tryckfrihet som nagot land da hade antagit. Det har sagts att
”den viktigaste delen av TFF berorde offentlighetsprinci-
pen”.'" | ett stort antal paragrafer meddelades vilka allmén-
na handlingar som i fortsdttningen skulle vara offentliga,
och den dmbetsman som végrade att lamna ut en sadan
handling riskerade avsittning,.

Offentlighetsprincipen &r en del av medborgarritten och en
hoérnsten i den svenska demokratin. Den &r ocksa en viktig
aspekt pa forvaltningspolitiken. Den innebér att den offent-
liga verksamheten 6vervakas fran flera hall och &r en daglig
paminnelse fér dem som verkar i offentlig tjanst att de ar
ansvariga infor allmanheten, som ytterst ar deras upp-
dragsgivare. Meddelarfriheten och meddelarskyddet ar en
sidkerhetsventil, som skapar en viss sannolikhet for att miss-
férhallanden inom férvaltningen blir offentligt kdnda och
kan atgardas, vilket ocksa verkar férebyggande. Mediernas
insyn i férvaltningen gor att myndigheterna informeras om
varandras verksamhet, vilket motverkar att de drar at olika
hall. Inom stora forvaltningar bidrar offentlighetsprincipen
till interninformationen: de anstéllda far genom tidningar,
radio eller TV reda pa vad den egna myndigheten &r enga-
gerad i.

171 yon Vegesack, T, Smak for frihet, 1995, s. 34-36.
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Att statstjansteméannen fritt kan bidra med sina kunskaper
och erfarenheter i samhillsdebatten, vilket foljer av medde-
larfriheten, &r viktigt for demokratins vitalitet.

De i det féljande redovisade rittsregler som tillsammans
formar offentlighetsprincipen ger inte sillan upphov till
tolkningsproblem. Aven de som kénner reglerna kan finna
det svart att korrekt uppfatta férhdllandet mellan exempel-
vis tystnadsplikt och meddelarfrihet, mellan svenska regler
och EU-regler liksom mellan principen om allménna hand-
lingars offentlighet och datalagens regler om integritets-
skydd.

Kommissionen anser att det inom férvaltningen finns stora
kunskapsluckor och bristande forstaelse for dessa fragor. Vi
anser darfor att utbildning och debatt inom statsférvaltning-
en om offentlighetsprincipen &r av storsta vikt. Dess inne-
bord och betydelse bor vara ett viasentlig inslag i den for-
valtningsutbildning som behandlas i kapitel 14.

Dessa fragor behandlas ocksa i Kommunala fornyelse-
kommitténs slutbetinkande.””? Kommittén skriver att of-
fentlighetsprincipens stillning maste starkas och att en var-
aktig utbildnings- och informationsinsats bor initieras. Sta-
ten, kommunerna och landstingen bor vara engagerade i ett
sadant arbete, enligt fornyelsekommittén.

Offentlighetsprincipens rittsliga innebord

De grundlaggande reglerna om offentlighet och sekretess
finns i regeringsformen (RF), tryckfrihetsférordningen (TF),
yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) och sekretesslagen. Of-
fentlighetsprincipen rymmer ett antal olika element.

”Till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig
upplysning skall varje svensk medborgare ha ritt att taga
del av allménna handlingar.”'” En handling &r allmdn om

17250U 1996:169, s. 87

172 TF 2:1. Med handling avses framstillning i skrift eller bild samt upp-
tagning som kan lésas, avlyssnas eller pa annat sitt uppfattas endast
med tekniskt hjalpmedel.
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den forvaras hos en myndighet och &r att anse som inkom-
men till eller upprittad hos myndigheten.

Envar &r tillférsdkrad ritt att limna uppgifter for offentlig-
gorande i vilket izmne som helst och har ocksa ratt att an-
skaffa uppgifter for sdidant uppgiftslimnande eller offent-
liggorande.'”*

Rétten till anonymitet innebér bland annat att myndighet
eller annat allméint organ inte far efterforska vem som ar
forfattare till offentlig framstillning eller vem som lamnat
meddelande for offentliggérande.'” De som tagit befattning
med tillkomsten av en offentlig framstillning, t.ex. i ett tid-
ningsforetag, far inte réja vad han dérvid erfarit om vem
som &r forfattare eller meddelare.'”®

Till offentlighetsprincipen kan ocksa hdnforas bestimmelsen
i RF 2:11 att férhandling i domstol skall vara offentlig.

Varje regel om offentlighet motsvaras av en mojlighet till
begransning i form av till exempel handlingssekretess, tyst-
nadsplikt, inskrankningar i meddelarfriheten och ritten till
anonymitet samt domstolsforhandling inom lyckta dorrar.
En sadan begridnsning maste vara grundad pa lag. Allmén-
na handlingars offentlighet kan inskriankas pa grund av
vissa motstaende intressen, vilka regleras i TF. Det géller
bland annat rikets sikerhet, intresset att férebygga eller be-
ivra brott och skyddet av den enskilde individen.

Offentlighetsprincipen maste sdlunda i ménga situationer
och avseenden viagas mot betydelsefulla motstaende intres-
sen. Det sker genom en provning i varje enskilt fall enligt
sdrskilda regler, som utfardas med stéd av nagon av de hér
namnda grundlagarna.

Omstidndigheter som kan paverka offentlighet och insyn
med risk f6r urholkning av offentlighetsprincipen &r for-
valtningens tendens till slutenhet, medlemskapet i EU samt
utvecklingen och anvindningen av modern informations-

174TF 1:1, YGL 1:2.
175 TF 3:4.
176 TF 3.3,
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teknik - utéver vad vi nyss har framhallit om bristande
kunskap om offentlighetsprincipen och tidigare redovisade
iakttagelser om insynssvarigheterna vad giller informella
arbetsformer, bland annat i EU-arbetet.

Forvaltningens slutenhet och allminhetens insyns-
behov

Det finns risker for slutenhet i den offentlig férvaltningen.
Att myndigheter i manga fall vill informera allménheten pa
sitt eget sdtt om sin verksamhet och sina drenden &r natur-
ligt. Mot allménhetens och mediernas 6nskan om 6ppenhet
star férvaltningens strivan att fa arbeta i fred, utan stor-
ningar utifran. Det ar darfor viktigt att betona att offentlig-
hetsprincipen innebér ”att den offentliga verksamheten lig-
ger oppen for medborgarna och de nyhetsférmedlande or-
ganen pa sadant sitt att dessa kan inhdmta upplysningar i
skilda angeldgenheter efter eget val, oberoende av myndig-

heternas informationsgivning”.'”

Meddelarfriheten ar en central och ofta missférstadd del av
offentlighetsprincipen. Kammarrittsradet Carl Norstrém
framhaller i en studie av EU-medlemskapets konsekvenser
for offentlighetsprincipen:

Denna meddelarfrihet har mycket stor betydelse for of-
fentligt anstillda tjanstemans mojlighet att fritt ta kontakt
med och informera press, radio och TV. JO har manga
ganger haft anledning att framhalla sidana befattnings-
havares ritt att fritt uttala sig fér pressen och andra me-
dia och att obehériga inskrankningar i denna frihet ej far
goras. JO har sérskilt framhallit att denna grundlagsfasta
rittighet inte far kringskaras genom att myndighet
“prickar” eller pa annat sitt kritiserar tjansteman, vilken
utnyttjar sin meddelarfrihet. Vidare har JO framhallit att
en myndighet 6ver huvud taget inte skall géra nagon be-
démning av lampligheten av tjanstemans uttalande till

177 Prop. 1975/76:160, s 69.
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pressen och att deras kontakter med pressen inte angar
myndigheten.'”

I ett drende ar 1987 uttalade JK att det ar oférenligt med
meddelarfriheten att kanalisera yttranderétten vid en myn-
dighet till vissa tjansteman:

I meddelarfriheten ligger att varje anstélld skall vara
oforhindrad att genom publicering ge offentlighet at
myndighetens stindpunktstaganden. Det skall sta den
anstillde fritt att analysera, debattera och dven kritisera
myndighetens uppfattning. Det &r ett brott mot yttrande-
friheten om myndigheten pa nagot sitt ingriper mot eller
hotar med att ingripa mot en anstélld darfor att hon eller
han vénder sig till massmedia med upplysningar i viss
fraga i ett lage nar myndigheten anser att information i
saken inte dr 6nskvird.'”

Meddelarfriheten tar 6ver det lojalitetskrav i férhallande till
arbetsgivaren som normalt f6ljer av en anstillning. Tyst-
nadsplikt i offentliga anstéllningar kan inte dlaggas genom
avtal.'"® I manga fall tar meddelarfriheten 6ver lagstadgad
sekretess. Den ar dirfér en ritt som for ménga, saval inom
som utanfor den offentliga férvaltningen, framstar som
svarforstaelig. I den intervjuundersékning kommissionen
latit utféra svarar en hog beslutsfattare pa en fraga om
verkschefers ritt att offentligt kritisera regeringen:

Det anser jag vara uppenbart felaktigt (- - =) Nar rege-
ringen bestamt sig fér ndgonting, da skall verkscheferna
inte kommentera det offentligt, och egentligen inte de an-
stallda pa verket heller.'®

Liknande tankesatt har kommit till uttryck dven i andra
sammanhang. De ér oférenliga med meddelarfrihetens bok-
stav och anda. Att vinna respekt for meddelarfriheten och
att levandegora dess betydelse i alla delar av forvaltningen

178 Norstrom, C, EU och den svenska offentlighetsprincipen, 1995, s. 32.
17 Norstrom, C, a.a, s. 69.

180 Norstrom, C, a.a, s. 184.

181 SOU 1997:15, s. 112.
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kraver sdrskilda anstrangningar. Offentlighetsprincipens
innebord bor, som tidigare har sagts, uppmiarksammas och
diskuteras i den foérvaltningsutbildning som kommissionen
foreslar i kapitel 14.

EU, insynen och meddelarfriheten

Infér Sveriges férhandlingar om medlemskap i EG ar 1993
forklarades fran svensk sida att ” offentlighetsprincipen och
meddelarfriheten utgér fundamentala principer som éar for-
ankrade i den svenska grundlagen”. Inom EU verkar Sveri-
ge for oppenhet och offentlighet. I flertalet EU-lander ar
emellertid sekretess i friga om offentliga handlingar huvud-
regeln, och meddelarfrihet och meddelarskydd okénda be-
grepp. EU:s institutioner kan uppstilla villkor om sekretess
eller s.k. fortrolig behandling. Oavsett vilka forpliktelser
medlemskapet medfor, kan Sverige som medlem utsittas
for en kulturpéaverkan i riktning mot 6kad slutenhet. Darfor
kravs en stark och medveten vaksambhet.

Konflikter kan uppkomma om tillimpningen av den svens-
ka meddelarfriheten. Vissa av EU:s réttsakter anger att
medlemsstaterna skall utse en viss behorig mottagare av
handlingar fran EU-organ. Sddana mottagare kan stillas
infor krav pa att underteckna en forsiakran om hur hand-
lingen skall hanteras med avseende péa sekretess. En sadan
forsakran torde inte ha nagon sjalvstandig rattslig betydelse.
Tjanstemannen bor darfér, havdar Carl Norstrom, "avvisa
en eventuell begidran om att skriva pa en forbindelse om
tystnadsplikt med hénvisning till att han &r bunden av de
svenska bestimmelserna for offentliganstillda”.'* Rekom-
mendationen star i samklang med vad justitieministern utta-
lat i riksdagen: ”. . . det ar sjalvklart att varje svensk myn-
dighet som har att prova om sekretess foreligger for en viss
uppgift alltid skall gora denna provning enligt svensk
lag.”'®

182 Norstrém, C, a.a, s. 179.
18 Riksdagens protokoll 1994/95:80.
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I fragor dir EU fattat bindande beslut om sekretess kan den
svenska meddelarfriheten komma att ifrdgasittas. I sista
hand kan det bli ett avgdrande i EU-domstolen.

Kommissionen forutsitter att regeringen verkar for att den
svenska traditionen av insyn och 6ppenhet bevaras i sam-
band med den europeiska integrationen.

Kommissionen delar Datalagskommitténs syn pa vikten av
att offentlighetsprincipen inte inskranks till foljd av EU-
medlemskapet. Kommittén skriver i sitt betinkande:

Vi lamnar forslag till en helt ny persondatalag som byg-
ger pa EG-direktivet om skydd fér personuppgifter. En
forutsattning for att vi skulle kunna lamna ett sidant
forslag har varit att direktivet gar att forena med det som
i Sverige ar grundlagsskyddat eller annars sérskilt bety-
delsefullt frin svenska utgangspunkter. Den nya lag-
stiftningen far inte inkrékta pa offentlighetsprincipen el-
ler tryck- och yttrandefriheten.'®

Offentlighetsbegreppet i datanitverkens tid

Den nya informationstekniken paverkar forutsattningarna
for offentlighetsprincipen. Redan ordet " offentlighet” haller
genom den pa att f4 en mindre sjilvklar innebord. “Jag tror
att det handlar om fundamentala férskjutningar, bland an-
nat att sjilva begreppet offentlighet maste stillas under dis-
kussion och analyseras under nya premisser”, havdar pro-
fessorn i rittsinformatik Peter Seipel.'® Han menar att det-
samma giller upphovsritten, som “skakas” av svarigheten
att tillimpa begrepp som “utgivning” och "tillganglig fér
allménheten” pa nya elektroniska informationssystem.

Offentlighet férknippas med institutioner, till exempel
massmedier, museer och teatrar, som férmedlar information
eller budskap av olika slag till allmédnheten under réttsligt
ansvar. Genom IT fér vi ett nytt slags offentlighet, som inte
biérs upp av sddana institutioner, sasom Internet, dér det

184 50U 1997:39, s. 3.

18 Esrvaltningspolitiska kommissionens seminarium “Insyn, IT och in-
ternationaliseringen” den 14 mars 1996, dnr 06/96.
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inte finns ndgon ”ansvarig utgivare” som sitter gréanser for
vad som far meddelas.

Om begreppet offentlighet bérjar flyta, kan offentlighets-
principen komma i riskzonen. Redan att avgéra vilka upp-
gifter och "handlingar” som skall anses finnas hos en myn-
dighet i IT-samhillet bereder svarigheter.

Att myndigheternas anvindning av ADB-teknik kan férsva-
ra allménhetens insyn uppmirksammades tidigt, men det
torde inte i ndgon hogre grad ha paverkat utformningen av
de enskilda ADB-systemen. ”Det &r svart att finna nagot fall
i vilket denna fraga varit féremal fér narmare diskussion”,
skrev Datalagstiftningskommittén dirom.'® Behovet av ”en
god offentlighetsstruktur” hos ADB-systemen, for att citera
Peter Seipel, beaktades inte.

Modern informationsteknik kan anvindas fér att géra upp-
gifter och information hos myndigheterna mer allmént till-
géngliga, men den medfor ocksa risker for att offentlighets-
principen urholkas. Aven uppgifter som lagras i digital form
omfattas av offentlighetsprincipen, men att fa fram dessa
uppgifter kréaver oftast aktivt deltagande av myndighetens
personal. Personuppgifter skyddas av datalagen. Sekretes-
sprovning férsvaras i de fall offentliga och icke offentliga
handlingar ingér i samma material. Praktiska problem och
tvister om offentlighetsprincipens rickvidd har uppkommit
i manga situationer.

Elektronisk post och datanitverk, t.ex. Internet, ger tidigare
okdnda majligheter att 6verfora information. Detta kan in-
nebdra svarigheter att garantera att in- och utgiende hand-
lingar och meddelanden registreras som allménna hand-
lingar.

Kommissionen vill betona vikten av att offentlighetsprinci-
pen ocksa under nya tekniska betingelser medfér att den
offentliga verksamheten ligger 6ppen fér medborgarna pa
ett sidant sitt att de kan inhdmta upplysningar i skilda an-
geldgenheter efter eget val, oberoende av myndigheternas
informationsgivning. Kommissionen stdder det forslag till

186 SOU 1978:54, s. 298.
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utvidgning av offentlighetsprincipen i detta sammanhang
som Datalagskommittén har limnat. Kommittén skriver:

Eftersom tekniken kommer att ge allt vidare och billigare
mojligheter att soka och sammanstilla uppgifter kommer
ocksa allméanhetens méjligheter att fa insyn i myndighe-
ternas verksamhet och del av deras kunskaper att 6ka i
framtiden.

Nir det giller sjilva utlimnandet av allminna uppgifter
till allméanheten féreslar vi en utvidgning av offentlig-
hetsprincipen. Den bér, enligt vért forslag, &ven omfatta
en ritt att f4 ut allménna uppgifter i elektronisk form. Vi
ar medvetna om att en sddan ritt inte kan inféras gene-
rellt och omedelbart. Enligt den féreslagna regeln skall
allminhetens ritt att fa allmédnna uppgifter t.ex. pa dis-
kett eller via e-post vara anpassad efter myndighetens
tekniska mojligheter. Eftersom dessa fortlopande forbatt-
ras kommer ocksa insynen att bli mer effektiv. Det kan
finnas sérskilda bestimmelser som férbjuder myndighe-
ter att limna ut uppgifter i digital form och i vissa fall
kan sadant utlimnande falla under sekretess, men prin-
cipen bor vara att man har samma ritt att fa uppgifter i
elektronisk form som pa papper. Detta bor, atminstone
pa sikt, vara positivt dven fér myndigheterna som slipper
dyrbar pappershantering.'®

God offentlighetsstruktur i IT-miljo

I sekretesslagen' finns bestimmelser om, som det heter,
god offentlighetsstruktur. Nir en myndighet i sin verksam-
het anviander automatisk databehandling, skall denna ord-
nas med beaktande av den grundlagsfasta principen om
handlingsoffentlighet. Dirvid skall myndigheten sérskilt
beakta att allménna handlingar bor hallas atskilda fran and-
ra handlingar och att skyddet for sekretessbelagda uppgifter
i upptagningar bor vara sadant att insynen enligt TF inte
forsvaras. Varje myndighet skall for allméanheten haélla till-
géanglig en beskrivning av sina ADB-register.

187 SOU 1997:39, s. 8.
188 SFS 1980:100. kap 15, § 9.
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Om en myndighet i handlédggning anvinder ADB-
upptagning, skall upptagningen tillféras handlingarna i
malet eller drendet i lasbar form, om ej sérskilda skil féran-
leder annat.

Det ar viktigt med en god framforhallning nér det giller
teknikens mojligheter och hot. Myndigheterna behéver stod
exempelvis nar det giller att ligga upp nya arkivsystem och
utnyttja elektroniken i drendehandliggningen, sa att uppgif-
ter och handlingar blir tillgéngliga for allménheten.
Statskontoret har en central uppgift nér det giller anvand-
ningen av modern informationsteknik i statsforvaltningen.
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12 Regeringskansliet

Kommissionens dvergripande bedomningar

Regeringskansliet dr regeringens redskap for att forma poli-
tiken och verkstilla statsmakternas beslut. Det &r av central
betydelse att kansliet fungerar vil. Under senare ar har skil-
da undersdkningar patalat olika brister i Regeringskansliets
organisation och arbetssitt.'"® Med utgadngspunkt i den kri-
tik som framfdrts diskuterar kommissionen i det féljande
nagra dvergripande problem som vi menar maste dgnas
dkad uppmairksamhet framover.

En central fraga giller ledningen av forvaltningspolitiken i
Regeringskansliet. Kommissionen menar att den &r oklar
och svag; det giller for savil den centrala och 6vergripande
ledningen som de enskilda departementens ledning av sina
respektive myndigheter. Det starka trycket pa centrum samt
den hoga takten och de snabba variationerna i de dagliga
arbetsuppgifterna ir en forklaring till detta. De forvalt-
ningspolitiska frigorna ges ocksa allmint en relativt 1ag
prioritet, inte minst pa grund av att de har ett begriansat
politiskt och massmedialt genomslag. Regeringsmakten har
ocksad kommit att skifta allt snabbare, vilket betyder att poli-
tikerna far svarare att hinna med att sitta sig in i lednings-
fragorna och etablera mer lingsiktiga forvaltningspolitiska
strategier. Fortfarande tycks arbetet i stor utstrackning
préglas av mer traditionella uppgifter. Exempelvis framhal-
ler ELMA-utredningen:

Regeringskansliet fungerar professionellt nér det giller
att skriva propositioner, bereda drenden, ta fram under-

189 Ge t.ex. Ds 1995:6, Regeringskansliets organisation m.m, 1996, SOU
1997:15 och RRV 1996:36.
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lag till den politiska ledningen, hantera férslag som lam-
nas myndigheterna etc. Daremot 4r kompetensen att om-
prova samt att aktivt leda och styra den offentliga verk-
samheten mindre utvecklad.'

Den starka sektoriseringen i Regeringskansliet utgor ett
problem, da allt fler fragor skir 6ver traditionella sektor- och
departementsgranser. Ett &terkommande tema i de studier
som gjorts 6ver Regeringskansliet &r att sektorévergripande
politiska prioriteringar och omférdelningar har svart att f&
genomslag. En forklaring dr att samordningen i dag i hu-
vudsak sker i budgetarbetet med dess inbyggda konflikter -
”om en far mer far andra mindre”.'”

Brister i samordningen finns dven mellan enheter inom ett
och samma departement.'” Ofta utpekas tjansteménnen
som “revirbevakare”, men dven politikerna framstar inte
sdllan som bevakare av sektorintressen. Ibland tvingas de
driva departementets fragor hart for att behalla den egna
tjanstemannaorganisationens foértroende och lojalitet. En
regeringsmedlem ses som framgangsrik om hon eller han
lyckas stirka det egna departementets stéllning, oavsett om
det sker pa helhetens bekostnad. Ett statsrad i kommissio-
nens intervjuundersdkning framhaller exempelvis:

Du fastnar i vad dina tjinstemén séger, och det blir pres-
tige att du skall visa dina tjansteman att du har lyckats
bra i forhandlingarna. — — — Det dir tycker jag dr ett
mycket, mycket stort problem. Jag trodde det var oerhort
mycket mer kollektivt i regeringen.'®

Vidare stiller det europeiska samarbetet 5kade krav pa pri-
oriteringar, styrning och samordning, bade inom statsfor-
valtningen och i samhillet i stort. Samarbetet stéller ocksa
okade krav pa Regeringskansliet vad giller att tinka och
agera strategiskt, exempelvis gentemot EU-kommissionen.

1% Ds 1995:6, s. 92.

%1 Larsson, T, Regeringen och dess kansli, 1986, s. 287.
192 56 Ds 1995:6 s. 95.

1% SOU 1997:15, 5.179. Jfr Larsson, T, a.a, s. 275.
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Under senare ar har olika forsdk gjorts att stirka ledningen
av férvaltningspolitiken och att forbattra samordningen i
Regeringskansliet. Ett forsta forsok gjordes redan ar 1983,
genom inrittandet av det nya Civildepartementet. Férsoket
hade begrinsad framgang. Ambitionen att forlagga det
dvergripande ansvaret for férvaltningspolitiken i ett sarskilt
departement visade pa svarigheten att driva dessa fragor
utan en tillrackligt stark politisk maktposition. Delar av an-
svaret for de forvaltningspolitiska fragorna lag kvar i Fi-
nansdepartementet.

Ar 1994 gjordes ett nytt forsok att inrétta en central funktion
med ansvar fér férvaltningspolitiken. Denna gang forlades
organisationen i Finansdepartementet, men ledningen i
Statsradsberedningen under en sirskild samordningsminis-
ter. Inte heller detta forsok var allt igenom lyckat. De mer
langsiktiga férvaltningspolitiska 6vervigandena tenderade
att komma i skymundan i Statsradsberedningen, dér dags-
politiska problem stindigt pockar pa sin 16sning. Den or-
ganisatoriska splittringen med ledningen pa ett stille och
organisationen pa ett annat forsvagade ocksa den forvalt-
ningspolitiska funktionens stéllning.

For en kort tid sedan omorganiserades den tidigare forvalt-
ningsavdelningen i Finansdepartementet till en forvalt-
ningspolitisk avdelning med delvis nya uppgifter. En sér-
skild statssekreterare for forvaltningspolitiska fragor har
nyligen tillsatts. Kommissionen har erfarit att avdelningen
ar under utveckling och att den har flera viktiga forvalt-
ningspolitiska fragor pa sitt program. Kommissionen ser
positivt pa denna utveckling, men vill anda féra en 6ppen
diskussion i denna fraga.

Vissa uppgifter delas mellan den forvaltningspolitiska av-
delningen och budgetavdelningen. Med tanke pa det eko-
nomiska synsittets naturliga dominans i Finansdepartemen-
tet finns en risk att férvaltningspolitiken far en slagsida at
ekonomism; andra férvaltningspolitiska varden kan fa sta
tillbaka.
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Regeringskansliet har nyligen ombildats till en myndighet.’*
Denna forandring kan innebira att forutséttningarna for
samordning och samsyn férbittras. Det ligger ett symbol-
vérde i férdndringen, eftersom den visar pa en vilja att mar-
kera det gemensamma. Samtidigt ger den utrymme fér
Statsradsberedningen att spela en mer aktiv roll. Att ansla-
gen till departementen och kommittévisendet redan tidigare
slagits samman till ett och att beredningen av fragor om
anviandningen av anslaget har lagts i Statsradsberedningen
kan vara ett uttryck for detta.

Utdver dessa organisatoriska férandringar har andra 16s-
ningar pa lednings- och samordningsproblemen diskute-
rats.'” Ett forslag som framférts, och som dven behandlas i
kommissionens intervjuundersékning, ar att i 6kad ut-
strackning utnyttja projektarbetsformen fér att arbeta med
fragor som berér flera myndigheter eller sektorer. Det &r en
arbetsmetod som redan férekommer i Regeringskansliet och
som med stor sannolikhet blir allt vanligare, inte minst i EU-
arbetet. Projektmodellen férordas ocksa av SNS Demokrati-
rad, som ett sitt att bryta sektoriseringen i Regeringskansli-
et.!®

For att forbdttra de enskilda departementens ledning av
myndigheterna har framforts férslag om att stirka styrning,
uppféljning, utvirdering samt den administrativa ledningen
i departementen.'” Ett sirskilt sekretariat féreslas bli inrét-
tat, under ledning av en chefstjansteman. De férslag som
framforts varierar dock med avseende pa befogenheter och
ansvar for denna chefstjansteman. I en aktuell utredning
fran Regeringskansliet forordas en stédfunktion med ett
begriansat ansvar, narmast en “konsultroll”.!*®

1% Regeringskansliets organisation m.m, 1996.

1% Ds 1995:6 och Regeringskansliets organisation m.m, 1996.

1% Demokeratiradets rapport 1996, s. 139.

197 Ds 1995:6, s. 95 ff, Regeringskansliets organisation m.m, 1996, s. 12 ff.
1% Regeringskansliets organisation m.m, 1996, s. 15.
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Kommissionens rekommendationer

Kommissionen anser att férvaltningspolitiken ar for lagt
prioriterad. Fragor om de politiska beslutens genomférande
har inte uppmarksammats i tillracklig utstrackning. Enligt
vér uppfattning r detta allvarligt frin bide demokrati- och
effektivitetssynpunkt.

Fragor om styrning, kontroll och organisering ér inte enbart
administrativa och instrumentella utan kréaver ett aktivt en-
gagemang fran den hdgsta politiska nivan. Regeringen bor i
6kad utstrickning uppmarksamma de forvaltningspolitiska
problemen och utveckla formerna for férvaltningspolitikens
ledning och genomfdrande. Den férda forvaltningspolitiken
maste fortlopande utvérderas. Sirskilt kring strategiska or-
ganisations- och styrfragor krivs ett langsiktigt och 6vergri-
pande tinkande, vilket Regeringskansliet i dag har svart att
klara.

Det &r ocksa angeliget att samordningen mellan enheter och
departement forbittras. Kravet pa god samordning maste
stillas hogt. Samordningsarbetet utanfér budgetprocessen
maste stirkas. Det ar naturligtvis viktigt att de olika depar-
tementen representerar sina respektive sektorer vid rege-
ringens sammanvagningar, men samtidigt stélls i dag hoga
krav pa Regeringskansliet vad giller omprévning av hela
ataganden och omférdelning av resurser dver sektorsgran-
ser.

Det finns for andra politikomrdden samordningsfunktioner i
Regeringskansliet. Fér samordning av regeringens budget-
politik finns i Finansdepartementet en sarskild budget-
avdelning. For lagstiftningsfragor kan Justitiedepartementet
sagas ha ett dvergripande samordningsansvar med sina sex
lagstiftningsenheter och en granskningsenhet; den senare
utfér viss laggranskning for hela Regeringskansliet. I depar-
tementet bereds ocksa grundlagsfragor, férvaltningslagen
och annan for férvaltningen gemensam lagstiftning.

Det ir enligt kommissionen viktigt att ocksa funktionen for
samordningen av férvaltningspolitiken har en stark posi-
tion. Kommissionen har i det féregdende noterat som posi-
tivt den nya organisationen i Regeringskansliet for forvalt-
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ningspolitiska fragor. Det 4r angeliget att de viktiga for-
valtningspolitiska frdgorna drivs med kraft och konsekvens.

Kommissionen anser att de viktigaste frigorna for narva-
rande ar

* generella frigor om statsférvaltningens uppgifter och
organisation samt om hur den skall styras och kontrolle-
ras

* centrala utvirderingsuppgifter och frigor om hur utvir-
deringsverksamheten kan forbittras

* personalpolitiska fragor, exempelvis férvaltningsutbild-
ning, chefsutveckling och chefsurval

e organisering, samordning och strategiskt tinkande nir
det giller EU-arbetet

* ldrande om och bevakning av férvaltningspolitiska fra-
gor, savil nationellt som internationellt

e forskningsanknytning av det férvaltningspolitiska arbe-
tet.

Det ar naturligtvis viktigt att den férvaltningspolitiska
funktionen inte leder till en oénskad centralisering. Det skall
ddrfor understrykas att funktionen inte vertar styr- och
kontrollfrigorna fran fackdepartementen utan har ett sver-
gripande ansvar inom omradet samt bistar fackdepartemen-
ten med rdd och stéd och aktivt verkar for att fackdeparte-
menten uppmérksammar de férvaltningspolitiska fragorna.

Naér det géller relationerna till EU och andra internationella
organisationer bdr organiseringen utformas pa olika sitt
beroende pé verksamhetsomrade. Kommissionen har i be-
tankandet pa flera stillen understrukit behoven av 6ppenhet
och mangfald. Regeringskansliet bor ha som en uppgift att
verka fér detta och att skapa utrymme for departement och
myndigheter att lira av varandra.

Det finns vidare en betydande risk att det 6kande transna-
tionella utbytet, bland annat inom EU, férstirker tendenser-
na till slutenhet och ddrmed férsvarar medborgarnas in-
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syn.'” Regeringskansliet har hér en viktig roll att spela ge-
nom att skapa arenor for att initiera och genomféra breda
och 8ppna prioriteringsdiskussioner, dar manga olika grup-
per i samhdllet involveras.

Kommissionen har diskuterat den forvaltningspolitiska
funktionens/avdelningens placering i Regeringskansliet. En
utgdngspunkt har dérvid varit att alla de ovan diskuterade
dvergripande foérvaltningspolitiska fragorna skall vara in-
tegrerade i en organisationsenhet. Férvaltningspolitiken dr
sammanvivd med sakpolitiken inom alla sektorer, och den
politiska nivan bér dgna den tid och stor kraft.

Tre alternativ har férts fram och diskuterats. Ett ar att funk-
tionen ligger kvar i Finansdepartementet sidoordnad med
budgetavdelningen och andra avdelningar dar. Ett annat ar
att den flyttas till Statsrddsberedningen och dir placeras
antingen direkt under statsministern eller under ett sarskilt
statsrad. Ett tredje alternativ ér att funktionen ar direkt un-
derstilld statsministern utan att for den skull organisato-
riskt inordnas i Statsradsberedningen. En lamplig placering
skulle d kunna vara Justitiedepartementet. Skil for och
emot de tre alternativen har férts fram under kommissio-
nens diskussioner, bland annat mot bakgrund av tidigare
forsok. En huvudsynpunkt har varit att en nara anknytning
till statsministern framstar som énskvérd. Fragor om arbets-
fordelning inom Regeringskansliet dr emellertid av den ka-
raktiren att de limpligen helt bereds av den sittande rege-
ringen och dess kansli och vi férordar darfor inte nagot sér-
skilt alternativ.

Inte heller vad giller frigan om de olika departementens
ledning av férvaltningen ser kommissionen det som sin
uppgift att diskutera ndgon l6sning mer i detalj. [ ett effek-
tivt och dynamiskt regeringskansli kan departementens
ledningsorganisation inte ges en uniform utformning. Det
maste vara mdjligt att gora anpassningar departementsvis i

199 50U 1997:30, s. 6.
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ledningsstrukturen. Detta framhalls ocksa i utredningen om
Regeringskansliets organisation.”®

Vi har pa olika stillen i betinkandet pekat pa problem i
samspelet savil mellan departementen som mellan dessa
och myndigheterna. Mot denna bakgrund vill kommissio-
nen hédvda att det behovs en radgivande funktion i form av
en hog tjansteman nira departementsledningen som repre-
senterar god kunskap om férvaltningen och dess villkor och
som kan sta for erfarenhet och kontinuitet i hanteringen av
férvaltningspolitiska fragor, bade internt inom departemen-
tet och gentemot de understillda myndigheterna. Vi vill
understryka att en sidan funktion inte far bli ett filter mel-
lan den politiska ledningen och den férvaltning som denna
ytterst skall styra; inte minst giller detta i forhallande till
tjansteménnen i Regeringskansliet.”

2% Regeringskansliets organisation m.m, 199, s. 16.
%% Regeringskansliets organisation m.m, 1996, s. 13, SOU 1997:15, s. 155.
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13 Statstjinstemannens stillning
och ansvar

Statstjinstemannarollen och forvaltningskulturen

Den tradition som tidigare generationer av statstjanstemén
fostrades i var en produkt av ett 6verhetssamhdlle. Den var
forknippad med privilegier och en skarp uppdelning mellan
styrande och styrda. Aven sedan réttsstatens och demokra-
tins ideal segrat, bibehdll den statliga tjansten under lang tid
sin sarstillning sdsom ett uttryck for statens 6verhdghet.
Tydliga exempel pa detta var statstjanstemdnnens oavsitt-
lighet och franvaron av férhandlings- och strejkratt.

De negativa dragen i 8verhetssamhillets forvaltningskultur
kan man litt peka ut, sdsom sjélvtillracklighet, konformism
och sniva perspektiv. Men den svenska statsférvaltningen
visade tidigt ocksa starkt positiva sidor. For att vara ett fat-
tigt land i Europas periferi hade Sverige en effektiv, hederlig
och okorrumperad férvaltning. Sverige var det forsta landet
i virlden med en heltickande folkbokforing. Den av 4m-
betsmin under frihetstiden behirskade riksdagen inférde ar
1766 den forsta tryckfrihetsforordningen. De statliga dm-
betsminnen var den samhillsklass som framfor allt kom att
bédra upp réttsstatsidealet.

Den klassiska bilden av den svenske statstjainstemannen
ar klar och entydig. Han &r ovildig, lojal mot statsmak-
terna och lagen och stér dver politiken. Hans uppgifter
liknar domarens - att tillimpa lagar och forordningar pa
ett objektivt och opartiskt satt.”

Férvaltningskulturen och statstjinstemannarollen i den lilla,
centralstyrda nationalstaten var relativt enhetliga och rymde
starka sammanhallande element. Statens omvandling under
1900-talet har tunnat ut och forsvagat det som forr var ge-

202 Andersson, S., Mellbourn, A., Skogg, I, Myndigheten i samhallet,
1978.
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mensamt och togs for givet. De fordndringar kommissionen
pekat pa som orsaker till den statliga verksamhetens frag-
mentering har verkat upplésande ocksa pa statstjansteman-
narollen; det kréver en viss anstringning att hitta nigra ge-
mensamma namnare for statens alla tjinsteméan.

Kommissionen anser att vi 4r pa vig att tappa bort vésentli-
ga och virdefulla inslag i den svenska forvaltningstraditio-
nen, framfor allt sidana som &r férknippade med statens
karnfunktioner. lakttagelser inom Justitiekanslerns (JK) och
Riksdagens ombudsmins verksamhetsomraden ger stéd for
en sadan uppfattning. Vid ett seminarium med kommissio-
nen har forre JK, numera presidenten i Svea hovritt, Johan
Hirschfeldt papekat att marknadskulturens intrade i for-
valtningen kan f4 till f6ljd att myndighetskulturen vattnas
ur. Han har mérkt en fordndrad syn pa fragor om jdv och
bisysslor; kanslan for var granserna gar har férsvagats. Hos
en del myndigheter har han funnit brister i den férvalt-
ningsrattsliga standarden. Chefs-JO Claes Eklundh har infér
kommissionen patalat tendensen att effektivitetskraven tar
over rittssakerheten, bland annat i polisverksamheten, och
att “slarvet 6kar i domstolarna”. I en skrivelse till kommis-
sionen efterlyser Riksrevisionsverket en utveckling av ”de
sanktionsmedel som krivs vid flagranta fall av bristande
regelefterlevnad och *mismanagement’.” I skrivelsen ségs
vidare:

RRV:s intryck ér att den interna kontrollen i manga fall
blivit simre inom myndigheterna. Orsakerna ér flera och
delvis komplexa.”®

Som en f6ljd av att statstjansteménnens anstillningstrygghet
har minskat och att 16nesittningen blivit individuell har
tjanstemdnnen blivit mer beroende av sina éverordnade. 1
en rapport till kommissionen skriver professorn i statsve-
tenskap, Lennart Lundquist:

I dagsldget talar man allmént om tystnaden pa arbets-
platserna och menar da att tjinsteménnen inte vigar siga
sin mening. Det dr en farlig utveckling. Tystnaden kom-
mer i det langa loppet att direkt motverka effektiviteten i
den offentliga verksamheten. Det &r oerhért allvarligt om
storre delen av tjanstemannakaren i den demokratiska

28 RRV 1995-09-13, dnr 03/95.
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staten blir menldsa jasidgare, och det har forvisso inte va-
rit lagstiftarens mening.”*

Dagens statsférvaltning uppvisar en sa brokig mangfald att
det inte dr meningsfullt att forsoka aterskapa en homogen
och i alla avseenden enhetlig férvaltningskultur. Vissa
grundldggande element maste emellertid vara gemensam-
ma for statsférvaltningen. Utgangspunkten ar att den of-
fentliga férvaltningen 4r en del av demokratin och réttssta-
ten och att de som arbetar i férvaltningen tjanar vissa ge-
mensamma mal, vilket skiljer dem fran anstillda i den pri-
vata sektorn. Statstjinstemannens stéllning och ansvar reg-
leras i lagar, férordningar och foreskrifter. Ytterst syftar sta-
tens verksambhet till att forverkliga de demokrativirden som
lagts fast i regeringsformen.

Det dr viktigt att det inom myndigheterna finns en levande
insikt om att medborgarna dr deras uppdragsgivare, att de
finansieras med skattemedel, att de dr redovisningsskyldiga
infor det allménna och att de ér skyldiga att behandla alla
medborgare lika. Aven i en starkt specialiserad eller geogra-
fiskt begriansad verksamhet maste insikten finnas att befo-
genheter och resurser i sista hand kommer fréan folket, hela
folket. Allménintresset skall vara styrande.

I uppdraget som statstjansteman ligger sdlunda sérskilda
forpliktelser, rattsliga och etiska, men det ger dven sérskilda
rattigheter. De offentliganstilldas yttrandefrihet dr véasent-
ligt vidare 4n de privatanstilldas. Meddelarfriheten ger dem
en ritt att meddela sig offentligt i vilket imne som helst,
oppet eller anonymt, utan att behdva riskera negativa sank-
tioner av ndgot slag fran sina 6verordnade.

Vissa funktioner som kréver sirskild kompetens &r typiska
for den offentliga forvaltningen. Kommissionen vill peka pa
uppgiften att bereda och att foredra drenden infor beslut.
Kunskapen om vad som krivs for den uppgiften ér grund-
laggande, och den rymmer atskilliga element. I berednings-
ansvaret ligger att tjinstemannen skall vara vil insatt i
arendet; den eller de som skall fatta beslut dr ofta mindre vl
eller inte alls insatta. Den som bereder och eventuellt fore-
drar drendet skall bilda sig en egen mening, som skall vara
grundad pa omstindigheterna i det aktuella drendet, regler,
praxis och egen professionell erfarenhet. Den foredragande

204 50U 1997:28, s. 73.
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skall infor beslutet sta fér sin mening; att gissa vilket beslut
som Onskas ar forkastligt.

Enligt férvaltningslagens 19 § har foredraganden och andra
tjanstemdn som ar med om den slutgiltiga handldggningen
utan att delta i avgorandet ritt att f4 avvikande mening an-
tecknad. Huruvida féredraganden undgér ansvar om denne
inte reserverar sig framgar emellertid inte, endast att veder-
bérande har ritt att anteckna avvikande mening. Traditio-
nellt har det dock ansetts att den féredragande som deltar
aktivt i 6vervdgandena normalt delar beslutsansvaret med
de formella beslutsfattarna, och att vederbérande maste re-
servera sig for att undga ansvar.”” Ofta &r tjanstemannen
skyldig att tillkdnnage sin mening i en reservation fér det
fall att beslutet blir ett annat dn det féreslagna.

Lennart Lundquist framhaller i sin rapport att begreppet
”det gemensamma bista” var ohanterligt for den positivis-
tiska samhallsforskningen och dérfér var i stort sett borta ur
diskussionen under ett kvartssekel fran 1960-talets bérjan.
Det “betraktades som metafysiskt och en smula 16jligt”, men
i dag ar det ater "hogaktuellt i bade vetenskaplig och poli-
tisk diskussion”.

Lundquist ger exempel pa forestillningar som gjort sig
starkt gillande under den tid da tron pa det gemensamma
bésta - idén om ett samhallsetos - varit undantrangd. Nar
konsulter analyserar férvaltningsmyndigheters problem
saknas ofta demokratiperspektivet och de etiska fragorna.
Vanligt forekommande i myndighetsanpassad chefs- och
ledningsutveckling fér svensk forvaltning dr sidant som
effektivitet, produktivitet, utveckling av chefers arbetsgivar-
roll, strategier for en chefsroll, kommunikation och samver-
kan inom en myndighet, férandringsarbete, kundorientering
och service. Hir finns en slagsida. Ekonomisk effektivitet
har blivit det 6verordnade.

Vissa inslag i den politik som forts i friga om den offentliga
verksamheten har enligt kommissionen férsvagat forvalt-
ningskulturen och statstjanstemannarollen. I en stravan att
skapa en enhetlig arbetsrittslig reglering av hela arbets-
marknaden har statsmakterna alltfor litet beaktat skillnaden
mellan privat och offentlig tjanst. Professorn i forvaltnings-

% Wennergren, B, Handlidggning;: hur forvaltningsirenden behandlas i
stat och kommun, 1994, s. 89, 92 f.
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ritt Lena Marcusson anvinder uttrycket ”statstjanstens pri-
vatisering”, fér den utveckling som enligt henne senast har
manifesterats i den nu gillande lagen om offentlig anstall-
ning (LOA).” Regeringsformen 11:10 foreskriver att
grundliggande bestimmelser om statstjansteménnens ratts-
stallning skall meddelas i lag. I LOA har grundlagens
”tjanst” och ”tjansteman” devalverats till “anstéllning” re-
spektive “arbetstagare”. Det férindrade synsittet har givit
utslag bland annat i synen pa arbetskonflikter. Om en av-
talsstridig strejk bryter ut vid en myndighet, kan deltagarna
inte stallas till ansvar for sina fdSrsummelser enligt annars
gillande disciplinregler utan enbart enligt medbestimman-
delagens skadestindsregler. Kommissionen finner att det
offentligrattsliga synsittet pa statlig verksamhet hir har
trangts alltfér mycket at sidan. En vild strejk vid en statlig
myndighet &r ett brott mot statstjinstemannarollen, inte
bara mot kollektivavtalets fredsplikt.

Férvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen, men
samtidigt ar deras sjilvstindighet en del av den svenska
forvaltningskulturen. Som vi har utvecklat i kapitel 2 ansva-
rar de fullt ut for beslut och atgérder inom ramen for givna
uppdrag. Franvaron av sa kallat ministerstyre innebar sam-
tidigt att regeringsmedlemmar undgér kritik for sdidant som
myndigheterna gjort efter eget bedémande.

I samband med det s.k. verksledningsbeslutet lades stark
tonvikt vid férvaltningstjansteménnens lyhérdhet och flex-
ibilitet.”?” | kombination med de rekommendationer som
gavs om utnyttjande av informella kontakter for styrning av
myndigheterna skapades nagot som kan utggra ett hot mot
forvaltningsmyndigheternas integritet, som kommissionen
anser vara ett centralt virde i den svenska forvaltningskul-
turen.

Kommissionen har i kapitel 6 om styrning behandlat de in-
formella kontakterna mellan Regeringskansliet och forvalt-
ningsmyndigheterna och dérvid framhallit betydelsen av att
rollférdelningen respekteras och att spelreglerna ér tydliga.

206 Marcusson 1996, Statstjanstemannen - en art i utdéende? Réttsveten-
skapliga studier tillagnade Carl Hemstrom, De lege Juridiska fakulteten
i Uppsala Arsbok Argang 6, 1996, s. 195.

27 Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87:KU29, rskr. 1986/87:226.



150

SOU 1997:57

Bér statstjanstemannarollen kodifieras? Lennart Lundquist
aterger i sin rapport den federala etiska koden i USA. Den
inleds med foreskriften att ”Varje offentligt anstilld skall
sétta lojaliteten mot de hogsta moraliska principer och lan-
det fore lojalitet mot personer, parti eller myndighet” och
fortsatter med ett antal budord av sjilvklar vikt och rele-
vans.

Enligt kommissionen vore det inte meningsfullt att forsska
formulera en sddan etisk kod for de svenska statstjanste-
ménnen. Det mest centrala och det mest krdvande i en hog
forvaltningsetik later sig inte sammanfattas i ndgra enkla
punkter. De krav som stills pA myndigheter och statstjians-
temén ar ibland motstridiga, och en viktig del av den kom-
petens som krédvs av dem &r att hantera mal- och virde-
konflikter. Med ett resonemang lanat fran Pascal kan man
hévda att dygder hos en statstjinsteman inger respekt en-
dast om de dr komplementira. Det &r inte beundransvirt att
besitta objektivitet om det inte ocksa finns medkinsla och
engagemang, eller att besitta integritet om det inte ocksa
finns lyhérdhet, eller att besitta civilkurage om det inte ock-
sa finns lojalitet.

Det viktiga ar att forvaltningskulturen och statstjinsteman-
narollen lever i medvetandet och diskussionen. Viktigt ar att
stdrka de varderingar och férhallningssétt som ar centrala
for den statliga verksamheten, sdsom saklighet, objektivitet,
rattssdkerhet och lojalitet mot $verordnade mal. I utbild-
ningen av statstjainstemin, som vi behandlar i kapitel 14, bor
detta vara en huvudfraga. Vidare bér myndigheterna fortls-
pande uppmirksamma betydelsen av statstjanstemannens
ansvar som en del av det demokratiska systemet. Lundquist
ger exempel pa hur diskussionen om férvaltningskulturen
och statstjanstemannarollen kan organiseras och féras. Hans
synpunkter fértjanar att beaktas.

Kommissionen anser ocksa, vilket framgar av kapitel 7, att
det offentliga kontrollsystemet bér forstirkas som ett medel
att halla uppe en hog forvaltningsetik. Riksdagens kontrol-
lerande funktioner bér ha ett uttalat syfte att hivda ett of-
fentligt etos i statsforvaltningen.

Offentlighetsanstilldas tjansteansvar

I en rapport till kommissionen, som kommissionsledamoten
professor Lena Marcusson ansvarar fér, behandlas fragor
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om det réttsliga ansvaret for offentligt anstillda.”® I rappor-

ten redovisas bland annat f5ljande bedomningar och forslag.

I samband med den stora reformvéagen inom arbetsritten pa
1970-talet konstaterades att utvecklingen mot ett ndirmande
mellan offentlig och privat arbetsmarknad i stort sett kunde
anses avslutad. Viktiga steg har varit inférandet av stats-
tjansteménnens konfliktritt och den arbetsrittsliga regle-
ringen av medbestimmande, 16ne- och anstillningsvillkor
samt processuella foreskrifter. Men denna utveckling har
fortsatt. Som symbolisk kan man se d@ndringen att i LOA
avskaffa begreppet tjanst till forman for anstillning, trots att
det i regeringsformen talas om tjanst.*”®

Det framstar som sjélvklart att staten for sina anstéllda inte
kan tilldimpa ett regelsystem som skulle innebéra vasentligt
samre anstillningsskydd, 16ntagarinflytande och majlighe-
ter till stridsatgérder 4n for andra anstillda, om det inte
finns starka skal for avvikelser i det allmédnnas intresse. Men
det finns skil for att sdrskilda ansvarsregler skall galla.

Foér personer som ir anstillda eller i 6vrigt verksamma i
offentlig forvaltning finns i dag foljande ansvarssystem:

e Det straffréttsliga ansvaret for allménna brott och for
tjanstefel vid myndighetsutévning.

e Ett mycket begrinsat skadestindsansvar.

o Ett disciplindrt ansvar lagreglerat for statligt anstéllda
och kollektivavtalsreglerat for kommunalt anstillda.

Enligt rapporten bor det straffrittsliga ansvaret med dess
avgransning till myndighetsutévning tills vidare bibehallas,
men pa lingre sikt bér en utvérdering ske av hur den senas-
te justeringen ar 1989 av tjinsteansvaret har utfallit.

Tanken som fors fram i rapporten 4r att man for det discip-
lindra ansvaret bér astadkomma en renodling av det som &r
typiskt for olika delar av det statliga anstéllningsférhéllan-
det. Det som ér ett internt avtal skulle behallas som arbets-
rittslig reglering, medan de speciella forhdllanden som ér

28 SOU 1996:173. Samma problematik behandlas i Justitiekanslerns rap-
port Forstarkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning, 1997.
JK:s forslag om vidgat tjansteansvar och skadestand gar i samma rikt-
ning som Marcussons.

209 (RF 11:9)
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knutna till de sirskilda offentligrittsliga uppgifterna ar ut-
gangspunkt for en sirreglering, som markerar vikten av
dessa uppgifter. En sddan sirreglering bér ta sin utgangs-
punkt i regeringsformens krav pa saklighet och objektivitet,
legalitet och likabehandling och understryka férvaltningsla-
gens grundldggande krav pa den offentliga férvaltningen.

En sddan ny sirskild reglering av den offentliga tjansten bor
utredas, varvid utgéngspunkten bor vara att personkretsen
bestdms vidare 4n i LOA. Grundliggande krav pa de of-
fentligt verksamma kan slas fast i en ny lag om offentlig
tjanst, som utgdr fran regeringsformens och férvaltningsla-
gens syn pa forhallandet mellan den offentliga férvaltningen
och enskilda (medborgare och juridiska personer).

I en sddan lag kan regleras nidgon form av utomstraffritts-
ligt sanktionssystem, som utgdr fran att det vid sidan av
myndighetsutévning finns andra offentliga férvaltnings-
uppgifter dir kraven pa lagenlighet, god etik och ansvars-
fullt handlande maste stillas hogt.

Regleringen bor enligt rapporten utga fran att missgrepp
och férsummelser kan skada det allmidnna direkt och en-
skilda direkt eller indirekt, inte darfor att det allménna har
en arbetsgivarfunktion utan i kraft av att stat och kommun
skall representera medborgarintresset och verkstilla de de-
mokratiskt fattade besluten. Den offentliga verksamheten
har dérvid en annan betydelse &n den privata, dven utanfor
myndighetsutévningen.

For att allménhetens fértroende skall kunna uppritthallas
krdvs ocksa foreskrifter om vissa bisysslor, vilka bor vara en
del av en sddan ny lagstiftning.

Dirutover bor 6vervigas om ett sirskilt skadestandsansvar
bér utformas med utgéngspunkt i en renodling av ansvaret
for offentliga forvaltningsuppgifter. Ytterligare en marke-
ring av en sadan renodling kan géras genom att sanktioner
och processuella regler om beslutande och éverprévande
organ ges en utformning som skiljer sig fran den rent ar-
betsrittsliga. Medan tjinsteansvaret i dag bedoms av de
allménna domstolarna, bér tillimpningen av ett offent-
ligrattsligt disciplinsystem kunna granskas av forvaltnings-
domstolarna.

Slutligen framhalls i rapporten att det givetvis finns atskilli-
ga fragor som narmare maste dvervigas, om man viljer den
inriktning som foreslagits. Bland annat bér en ingdende jam-
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forelse ske av hur tjinsteansvaret dr utformat och tillimpas i
andra, oss nirstiende linder. Domarnas sdrskilda stillning
bér uppmaérksammas.

Kommissionen delar de bedémningar som redovisas i rap-
porten och férordar att frigor om det réttsliga ansvaret for
offentligt anstillda blir fsremal for en sérskild utredning,.
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14 Utbildning for statstjidnst

Utbildning och utbildningsbehov

Utbildning av statsférvaltningens personal dr ett viktigt in-
strument for att moéta manga av de problem och utmaningar
som vi har behandlat tidigare i betinkandet.

Flera lander i Europa har sirskilda forvaltningshoégskolor.
Dessa ér vanligen ett led i skapandet av en sammanhallen
kar av tjinstemin, vad som pa engelska brukar kallas Civil
Service. | nagra lander sker en stor del av rekryteringen via
dessa skolor. I vissa lander dr denna utbildning ett villkor
fér avancemang. Den outtalade eller ibland uttalade ambi-
tionen dr att pa detta sitt skapa en omutlig, objektiv och
lojal &@mbetsmannaklass.

Stora férvaltningsomraden i Sverige som polis, militér, tull,
post och tele har visserligen egna yrkesinriktade skolor, men
i 6vrigt forlitar sig myndigheterna pa att grundutbildning
fore anstillning ges av det allmanna utbildningsvéasendet.
Nir det giller kompletterande utbildning efter anstillning,
vare sig det giller ursprunglig eller ny befattning, forlitar
man sig i vissa fall till internutbildning, i andra till utbild-
ningsvésendets utbud.

Den formella utbildningsnivén &r jamforelsevis hog i stats-
férvaltningen. Ar 1995 hade 55 % av de statsanstillda efter-
gymnasial utbildning, exklusive hogskolan 50 %. I landsting
och kommuner hade hilften respektive knappt 40 % efter-
gymnasial utbildning och i naringslivet 20 %. Bortsett fran
hégskolan var de forskarutbildade i statsférvaltningen 1,4
%, 1 kommunerna 0,4 %, i landstinget 1,4 % och i naringsli-
vet 0,3 %.20

210 5CB och Statskontoret 1996:15, s. 57.
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Personalutbildningen dr omfattande i staten, dven nar den
utbildning som poliser och militirer erhaller riknas bort.!!
Statsanstillda avsatte ar 1995 10 dagar om aret till personal-
utbildning, mot 7 dagar for andra anstillda.?'

Det finns emellertid eftersatta utbildningsomraden. Fort-
bildning krévs pa alla nivaer i férvaltningen. I en férvaltning
i omvandling maste néstan alla anstillda ges fortbildning
dérfor att de far nya befattningar eller dirfor att deras be-
fattningar férdandras och kraver ny eller annorlunda kompe-
tens. Ett exempel pa en sidan omvilvande férandring ar
den som intréffade nar modern ordbehandling bérjade an-
vandas, vilket fick till foljd att handldggarna néstan helt tog
over assistenternas arbetsuppgifter.

Eftersatta omraden som framkommer i kommissionens in-
tervjuundersokning ar ocksa sprakbehandling, kunskaper i
utldndska sprak och formaga att i utredningar och vid aren-
deberedning presentera ett material 6verskadligt och logiskt
och med tydlig atskillnad mellan fakta och vérderingar.
Maénga iakttagare av EU-arbetet patalar ett behov av
”europakunskap”, dvs. utéver kunskaper om EU, dess insti-
tutioner och regelverk, ocksa kunskaper om t.ex. europeisk
historia, kultur och sitt att tanka i skilda linder. Dessutom
beh6vs kunskap om hur férhandlingar bedrivs i internatio-
nell miljo.

Tidigare dominerade juristerna stort bland handldggarna i
statsfoérvaltningen. Juridisk utbildning var linge ett krav for
innehav av manga befattningar inom departement och 4m-
betsverk. Ar 1947 hade &ver 50 procent av den handlaggan-
de personalen juridisk akademisk examen.?® I dag finns
stora grupper av socionomer och ekonomer men ocksa na-
turvetare, humanister och manga andra bland de statsan-
stillda. Juristerna utgér en grupp pa sex procent bland dem
med hogskoleexamen. Detta speglar utvidgningen av det
statliga engagemanget och specialiseringen av arbetsuppgif-
ter och har naturligtvis fatt till foljd att en gemensam kultur
- juristkulturen - har férsvagats.

21 Polis och militar svarade ar 1990 for 12 % av antalet utbildningsdagar i
statsforvaltningen.

2 Uppgifterna om utbildning hirror dels fran Statskontoret 1996:15, s.
56 ff, dels fran SCB som gjort vissa specialbearbetningar 4t kommissio-
nen, dnr. 64/96.

218 | andstrom,S-S, Svenska dmbetsmans sociala ursprung, 1954, s. 130.
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Fragan om statstjanstemannarollen och férvaltningsetiken
har tagits upp i det féregdende. Det ér viktigt att allmént
forvaltningskunnande och juridisk kompetens sékerstills i
hela statsférvaltningen. Decentralisering, delegering och
informella arbetsformer stiller krav pa statsanstilldas in-
tegritet, goda omd6me och etiska férhallningssétt, utéver
kraven pa goda allminna kunskaper. De informella arbets-
formerna, inte minst i EU-sammanhang, och den &kade an-
viandningen av ny informationsteknik, gor offentlighets-
principen sirskilt viktig att uppméarksamma ocksa i utbild-
ningssammanhang.

Andra utbildningsbehov som enligt kommissionens be-
ddémning &r sarskilt eftersatta ar chefsutbildning, introduk-
tionsutbildning fér nyanstillda samt fortbildning for hogt
utbildade och specialister. Arbetet i den statliga férvaltning-
en stiller hoga krav pa kunskaper och férmaga till kritiskt
tinkande och skulle kunna nyttiggora langt fler forskarut-
bildade. Inte minst stiller behovet av mer kvalificerade ut-
virderingar av offentliga verksamheter - som kommissionen
efterlyser - krav pa vetenskapliga metoder.

Kommissionens dverviganden

Mellan den hégre utbildningen och statsférvaltningen finns
starka historiska band. Universitetens huvuduppgift var
fran borjan att forse statsledningen med skolade medarbeta-
re. Under ett langt skede fungerade de juridiska fakulteterna
i praktiken vésentligen som anordnare av férvaltningsut-
bildning. Under mellankrigstiden inréttades en fil. pol.
mag,.- och en jur. pol. mag.-examen, bada med inriktning pa
den offentliga férvaltningen. Vid socialinstituten organise-
rades en sarskild utbildningslinje med liknande inriktning. I
samband med stravandena under sjuttiotalet att malinrikta
utbildningen vid de filosofiska fakulteterna inrattades en
sarskild nationell férvaltningslinje i hogskolan. Redan dess-
forinnan hade pol. mag.-examen avskaffats. Under senare ar
har utvecklingen gatt at skilda hall vid olika hogskolor. Na-
gon forvaltningsutbildning som nationell utbildningslinje
finns inte i dag. Pol. mag.-examen har éterinforts som be-
teckning pa en férvaltningsinriktad utbildning pa magis-
terniva. Den utbildning som har en allmén orientering at
den offentliga forvaltningen ar relativt omfattande, &ven om
sarskilda linjer med sadan inriktning i stort sett saknas.
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Statsférvaltningens rekrytering av hégutbildade har emel-
lertid stor bredd, och de som har en sérskild férvaltnings-
utbildning har inte nagot generellt forsteg framfér exem-

pelvis jurister, ekonomer och andra samhallsvetare.

Kommissionen har 6vervigt om statsférvaltningen skulle
gagnas av en starkt malinriktad férvaltningsutbildning av
det slag som finns i vissa andra linder. I dag &r perso-
nalansvaret i forvaltningen i hég grad delegerat till myndig-
heterna, och diri ligger ocksd myndigheterna sjélvstindigt
bedomer behovet av specialiserad kompetens. Avgérande
blir da i vad man myndigheterna 6nskar rekrytera tjanste-
mén med en sérskilt malinriktad foérvaltningsutbildning.

Kommissionen anser att det i dag inom hégskolan finns
goda majligheter att tillgodese en sddan efterfrigan utan att
man for den skull behover inritta nationella férvaltningslin-
jer eller en sarskild ”férvaltningshégskola”. Nagon central
styrning i denna fraga ar inte 6nskviard. Ett nidra samspel
bér kunna finnas mellan utbildningsanordnare och avnama-
re.

Likvil finns anledning for regeringen att uppméarksamma
utbildningsfragorna i hela deras bredd. Dels ér det av vikt
att sdkerstilla att alla statsanstillda vil kidnner till de varden
som dr specifika for statsforvaltningen, liksom att forvalt-
ningskunnande och juridisk kompetens &r vil tillgodosett.
Dels dr kompetensforsorjningen och kompetensutveckling-
en av central betydelse for forvaltningens funktion och ut-
veckling.

Personalutbildning - dvs. introduktionsutbildning, chefs-
utbildning och fortbildning - ar ett viktigt medel for rege-
ringen att féra ut gemensamma virden och férhallningssétt
i hela statsférvaltningen. Vid utbildning som regeringen
anordnar bor i sa stor utstrackning som méjligt foretradare
for regering och regeringskansli delta och sjdlva redovisa
regeringens syn i frigor som behandlas. Kompetensférsorj-
ningen dr avgoérande for statsforvaltningens formaga att
fungera vil och leverera de tjinster som beslutats i demo-
kratisk ordning.

Ett starkare centralt engagemang i utbildningsfrdgorna mo-
tiveras vidare av att kompetensforsorjningen maste byggas
upp langsiktigt och att den bor integreras med generella
insatser for att utveckla forvaltningen, samt att den bér ges
en forskningsanknytning.
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Ansvaret for att tillgodose det langsiktiga behovet av kom-
petensférsorjning och kompetensutveckling liksom for att
svara for forvaltningspolitikens utveckling genom erfaren-
hetsaterféring och kontakt med forskningen vilar ytterst pa
regeringen.

Pa central niva beh6vs en biéttre analys och 6verblick 6ver
statsférvaltningens kompetensbehov, 6ver behov av utbild-
ning och 6ver det befintliga utbildningsutbudet.

Aven om utbildningsansvaret ér delegerat till myndigheter-
na bor det vara en uppgift for regeringen att genom den
férvaltningspolitiska funktionen i Regeringskansliet och
genom fackdepartementen ge riktlinjer for myndigheternas
arbete med utbildningsfragorna och félja upp hur dessa
hanteras. Utbildningsfragorna bor behandlas i den 16pande
dialogen mellan myndigheterna och departementen.

Den alldeles 6vervigande delen av de utbildningsbehov
som namnts i det foregdende skall tillgodoses av det ordi-
narie utbildningsvisendet. En samverkan mellan olika ut-
bildningsanordnare och statsforvaltningen ar darfér 6nsk-
vard. Regeringskansliet bor i utbildnings- och utvecklings-
fragor ha ett reguljart och kontinuerligt samrad med ut-
bildnings- och forskningsvisendet. Kommissionen foreslar
att det i detta syfte inréttas en foérvaltningsakademi sam-
mansatt av foretradare fér hogre utbildning och forskning,
samt av foretradare for Regeringskansliet och myndigheter
eller andra organ under regeringen. Forskningsanknytning-
en &r viktig for att forstirka den larande funktionen i for-
valtningspolitiken, som kommissionen behandlar i kapi-

tel 15.

Forvaltningsakademin bor utses av regeringen. Den bor ha
en fast sammansittning och inte vara sarskilt stor. Fran fall
till fall bér den kunna knyta till sig annan sakkunskap dn
den som de fasta ledamoterna representerar. Uppgiften att
anordna utbildningar bor vara tydligt skild fran forvalt-
ningsakademin.
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15 Forvaltningspolitikens
kunskapsunderlag

Bittre kunskaper behdvs

Foérvaltningspolitiken stills infér utmaningar nér det géller
statsférvaltningens styrbarhet och tendenser till fragmente-
ring, liksom férméagan att agera pa ett klokt sitt i det euro-
peiska sammanhanget. Former fér organisering och styr-
ning som tidigare har fungerat &r inte alltid lingre anvénd-
bara, och nya l8sningar som passar vissa verksamheter kan
vara mindre lampliga for andra.

Vi har tidigare betonat de statliga verksamheternas hetero-
genitet och det dérav foljande behovet av att tinka pa ett
varierat och mangsidigt sitt kring organisering och styr-
ning. Villkoren fér de statliga verksamheterna skiljer sig
visentligt at, och det finns knappast ndgra modeller och
16sningar som dr &ndamalsenliga for hela statsférvaltningen.

Det saknas systematik i kunskaperna om och erfarenheterna
av olika sitt att organisera och styra forvaltningen. Darmed
finns det brister i kunskaperna om mer grundlaggande fra-
gor om fdrvaltningens flexibilitet och omstéllningsférmaga.
Vilka ar forutsattningarna for férandring i den statliga for-
valtningen? Vilka &r méjligheterna att via medvetna politis-
ka beslut och handlingar dndra forvaltningens organisation
och arbetssitt?

Den férvaltningspolitiska diskussionen har linge varit rela-
tivt begransad. Det hinger delvis samman med att den krets
som har intresserat sig for och format forvaltningspolitiken
varit forhallandevis begrdnsad, och det har uppstatt starka
tendenser till likformighet. Detta férsvarar den énskvirda
variationen och méangfalden inom statsférvaltningen.

Ett exempel pa detta ges i en rapport till kommissionen om
resultatstyrningens framvixt av Stefan Lindstrom, fil. dr i
statsvetenskap. Dir konstateras att de grundldaggande idé-
erna bakom resultatstyrningen dr av gammalt datum och
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har provats till och fran dtminstone sedan férséken med
programbudgetering under 1960- och 1970-talen, men att
férmégan att dra lirdom av erfarenheter har varit begran-
sad.

Utvecklingsarbetet . . . har priglats av omfattande pro-
blem och motgangar som dock har varit tillfilliga i den
meningen att reformarbetet fortsatt dir det tidigare av-
brutits ndar méjligheter givits. Det har i allt vdsentligt
handlat om att trots svarigheter genomfora idéer som
formulerats pa ett tidigt stadium. Erfarenheter fran ge-
nomférandeprocessen har framst uppfattats som hinder
for att na det uppsatta malet, och inte som underlag for
eftertanke och analys. Kontrasten mot en aktivt lirande
process har varit sldende.

Lindstrém menar att en viktig férklaring till denna utveck-

ling ar att styrningen ”i betydande utstrackning formats i en
forhallandevis begrinsad om &n inte sluten miljs, domine-
rad av ett fital departement, utredningar och stabsorgan.”***

En langsiktig kunskapsuppbyggnad

Det ér angeldget att bredda och fordjupa det férvaltnings-
politiska kunskapsunderlaget. En av férvaltningspolitikens
mest angeldgna och strategiska uppgifter bor vara att orga-
nisera sin egen kunskapsbas i form av en langsiktig och sys-
tematisk kunskapsuppbyggnad.

Den mangfald i tinkandet som erfordras for att finna lamp-
liga former for att organisera och styra den mangskiftande
forvaltningen uppstar sillan spontant. Internationella tren-
der nér det giller styrning far ofta stort genomslag i olika
nationella forvaltningar, och det finns en tendens att manga
samtidigt ansluter sig till de aktuella idéerna. Dessa idé-
strommar kan 6ppna forvaltningsmyndigheterna fér nya
idéer, men det finns ocksa en risk att de snévar in synféltet
och framstiller vissa 16sningar som sjilvklart bra, trots att
l6sningarna inte passar alla typer av verksamheter.

Foérvaltningspolitiken bor férhalla sig kritiskt granskande till
de dominerande trenderna. Det bér vara en uppgift for for-
valtningspolitiken att aktivt soka den kunskap som inte
kommer fram automatiskt - det férvaltningspolitiska kun-
skapsunderlaget skall vidga insikterna och handlingsut-

24 50U 1997:15, s. 63.
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rymmet. For detta behovs ett forvaltningspolitiskt kunskap-
sunderlag som kan mobilisera ett fornuftigt ifrdgasédttande
av de dominerande idéerna. Utgangspunkten &r inte att det
som ligger i tiden alltid &r fel, utan snarare att det alltid ar
fel att stereotypt inféra samma modell 6veralit.

Statsforvaltningen har i alltfor liten grad dgnat sig at att ut-
vérdera genomforda reformer inom det férvaltningspolitis-
ka omradet. Kommissionen menar att det forvaltningspoli-
tiska forandringsarbetet permanent bor granskas for att man
skall kunna ldra av de egna erfarenheterna. Har kan savil
externa utvérderingar, forvaltningsforskning som det statli-
ga kommittéviasendet anvandas.

Det ar viktigt att erfarenheter sprids inom den statliga for-
valtningen och att férsoksverksamhet stimuleras. Kommis-
sionen bedémer att det finns alltfor fa arenor for att mellan
forvaltningsmyndigheter utbyta erfarenheter om till exem-
pel styrning, utvéardering och internationalisering. Struktu-
rer bor byggas upp som ger forvaltningsmyndigheterna
bittre forutsattningar i detta avseende.

Kunskapsunderlaget kan forbittras ocksa genom att hos
myndigheter och forskningsorgan i Sverige tillgodogora sig
kunskaper och erfarenheter i andra linder. I det internatio-
nella samarbetet, exempelvis i EU och OECD, har Sverige
tillgang till idéer, tankar och prévade modeller. Mojligheter-
na att pa ett systematiskt sitt ta till vara internationella erfa-
renheter inom forvaltningspolitiken behandlas i en rapport
till kommissionen, som kommissionsledamoten och docen-
ten i foretagsekonomi Kerstin Sahlin-Andersson svarar
for.?® Sjalvfallet ar erfarenheterna av 16sningar som anvands
eller har anvénts i andra ldnder sédllan mojliga att direkt
overfora till svenska forhédllanden, bland annat som en f6ljd
av skillnader i historiska och kulturella férhallanden. Jamfo-
relser kan d4nda vara ett viktigt element i det férvaltnings-
politiska kunskapsunderlaget.

Vi har pekat pa betydelsen av variation i sitten att organise-
ra och styra den statliga férvaltningen. Vi bygger dérvid pa
forestillningen att det inte finns nagra bista 16sningar, men
att inte heller alla 16sningar éar lika bra for varje verksam-
hetsomrade. Hur verksamheter bor organiseras och styras
kan sillan bli féremal for generella avgoranden. Vi har ocksa

215 5OU 1997:33.
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pekat pa vikten av att bittre ta vara pa andras och egna er-
farenheter.

En till olika férutsdttningar anpassad och andamalsenlig
forvaltningspolitik forutsitter att det finns bredd och djup i
kunskapsunderlaget. Variation i organisering och styrning
forutsatter variation i tinkandet, vilket i sin tur férutsitter
en mangfald av aktorer och arenor. En sidan mangfald mas-
te medvetet stimuleras.

Kommissionen vill ocksa framhalla betydelsen av en kvalifi-
cerad forskning om férvaltningspolitiska fragor. Det aterstar
mycket nér det giller forskningens bidrag med kunskap om
styrning och organisering av statsforvaltningen. For erfa-
renhetsaterféring och annat kunskapsutbyte 4r det viktigt
att foretradare for férvaltningen involveras i den férvalt-
ningspolitiska forskningen. Det beh6vs métesplatser dar
kvalificerade forskare, representanter fér férvaltningsmyn-
digheter, kommittéer och enskilda tjinsteman med intresse
for utvecklingsfragor kan fora konstruktiva samtal.

Enligt kommissionen bor férvaltningspolitikens kunskap-
suppbyggnad och en forstarkt forskning om statsforvalt-
ningen byggas upp och organiseras langsiktigt. Hur detta
bor ske ar en fraga som bor lampa sig vil for den forvalt-
ningsakademi som kommissionen foreslar i kapitel 14.
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Direktiv

Kommission om den statliga forvaltningens
uppgifter och organisation
Dir. 1995:93

Beslut vid regeringssammantrade den 21 juni 1995

Sammanfattning av uppdraget

En kommission tillkallas med uppdrag att, med utgangs-
punkt i nuvarande statliga dtaganden och dérav féljande
uppgifter for statliga myndigheter eller andra organ,

e gora en analys av om nuvarande former for organisation
och styrning av statlig forvaltning och verksambhet &r &n-
damalsenliga i férhallande till de uppgifter och mal som
fastlagts av regering och riksdag samt

e limna synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med
strukturférandringar i den statliga férvaltningen bér be-
drivas.

Bakgrund

Statsférvaltningen forverkligar statsmakternas beslut och ar
darmed en grundsten i det svenska demokratiska systemet.
Férmdigan att med ovild och med respekt for medborgarnas
rattmétiga intressen forverkliga politiska intentioner ar ett
matt pa forvaltningens effektivitet. Den svenska statsfor-
valtningen har varit betydelsefull for valstaindsutvecklingen
och for nationens férmaga att verka internationellt.
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Statsforvaltningens utveckling

Den nuvarande organisationsstrukturen i statsforvaltning-
en &r resultatet av en lang utveckling och fériandring av den
statliga verksamheten. Den svenska férvaltningsmodellen
med sjélvstandiga myndigheter och ett litet regeringskansli
har sina historiska rétter i en s. k. kollegial styrform som
véxte fram under 1600-talet. Aven om forandringarna till
foljd av den moderna parlamentarismens och vilfardssta-
tens utveckling varit omvilvande kan arvet fran tidigare
epoker fortfarande sparas i dagens forvaltningsstrukturer.

Skapandet av det moderna vilfardssamhallet stillde stora
krav pa den offentliga sektorn och gjorde det nédvindigt
med en kraftig utbyggnad av savil den statliga som den
kommunala férvaltningen. Myndigheterna stélldes infor en
rad nya uppgifter vid sidan av den rena myndighetsutév-
ningen. Forvaltningens struktur blev allt mer mangfasette-
rad och komplex.

Under de senaste 10-15 aren har bl.a. omfattande krav pa
besparingar framtvingat organisations- och strukturférand-
ringar i den statliga férvaltningen. Enligt en kartliggning
som gjorts av Statskontoret genomférdes ca 150 viktigare
organisations- och strukturfériandringar under perioden
1980-1994 (rapport 1994:5). Forandringstakten har 6kat
mycket patagligt fran mitten av 1980-talet.

Inférandet av mél- och resultatstyrning inom den statliga
férvaltningen innebir en lingtgaende delegering till myn-
digheterna i friga om bl.a. ekonomiskt ansvar, utformning
av den inre organisationen, anstillning av personal och ar-
betsgivaransvar. Okade krav stills samtidigt pd myndighe-
ternas ledning och pa en fungerande uppféljning och utvér-
dering och pa en fortlopande dialog mellan regeringen och
myndigheterna.

Regeringen har i 1994 ars budgetproposition (prop.
1993/94:100 bil. 8, s. 16) anfort att en mer samlad och slutlig
utvérdering bor goras av hur de nya styrformerna och hur
den nya arbetsgivarpolitiska och personalpolitiska delege-
ringen till myndigheterna har fungerat. Fér utvirdering av
den statliga arbetsgivarpolitiken kommer regeringen senare
att tillsdtta en sarskild kommitté.
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Behovet av en dversyn

Aven om vissa allméanna principer varit viagledande for for-
andringsarbetet under olika perioder har det inte gjorts na-
gon mer samlad utvérdering och analys av de olika krav
som dagens och morgondagens samhille stéller pa statsfor-
valtningen och vilka konsekvenser dessa krav bor fa nér det
galler forvaltningens uppgifter, struktur, organisation och
styrning. Arbetet har i stor utstrickning bedrivits sektoriellt
for att 1osa specifika problem inom olika politikomraden.
Sektorsdvergripande analyser som beror flera departe-
mentsomraden har gjorts endast i mycket liten utstréckning
som underlag f6r strukturférandringar i férvaltningen.

Av historiska skl och genom att varje departement drivit
forandringsarbetet inom sitt verksamhetsomrade i sin egen
takt ar férvaltningsstrukturen uppbyggd enligt olika och
delvis motstridiga organisationsprinciper inom olika sekto-
rer. Skilda politiska uppfattningar om hur den statliga verk-
samheten skall organiseras liksom paverkan av berérda in-
tresseorganisationer har ocksa i vissa fall lett till otydliga
kompromisser som skapat oklara och delvis 6verlappande
myndighetsstrukturer.

Det omvandlingstryck som skapats bl.a. genom det allvarli-
ga statsfinansiella laget innebir i sig nya mdjligheter att
overvinna manga traditionella hinder mot férandringar i
form av starka sirintressen och revirkonflikter. Den nya
informationstekniken ger ocksa mojligheter till verksam-
hetsfornyelse genom omprévning av traditionella arbetspro-
cesser och organisationsprinciper.

Erfarenheterna av resultatstyrningen ér hitills goda. Malen
for resultatstyrningen ligger darmed fast. Det finns dock
anledning att dverviga ytterligare atgarder for att férbattra
styrningen och uppfdljningen.

Anvindningen av bolags- och stiftelseformer i statlig verk-
sambhet forutsitter att staten inte franhénder sig ansvaret for
och majligheterna till styrning och kontroll av verksamhe-
ten. En tydlig agarpolicy och effektiva styrnings- och kon-
trollsystem &r dérfér nodvindiga. Pa detta omrade kréavs
okad tydlighet. Sarskilda 6verviaganden behover ocksa go-
ras for att inte rétten till insyn i den offentliga verksamheten
skall urholkas. Okad avgiftsfinansiering och affarsinriktning
inom forvaltningen har vidare lett till att gransdragningen
ibland kan framsta som oklar mellan vad som skall anses
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vara myndighetsutovning respektive avtalsférhdllande
mellan kund och leverantor.

Den nuvarande férvaltningsstrukturen ir i allt visentligt
uppbyggd med utgingspunkt i nationella behov. Den
6kande internationaliseringen och EU-integrationen 4ndrar
delvis férutsittningarna for férvaltningens arbete och stiller
nya krav pa férvaltningens organisation och arbetsformer
liksom pa regeringens styrning och samordning av myn-
digheterna och deras medverkan i arbetet med EU-fragor.

Ett utredningsarbete om den svenska statsfrvaltningens
samverkan med regeringen vid ett svenskt EU-medlemskap
har genomfbrts och redovisats i betinkandet Statsférvalt-
ningen och EG (SOU 1993:80). I betéinkandet anges vissa
allménna utgéngspunkter och férslag till riktlinjer for be-
redningen av EU-fragor och fér samordningen mellan rege-
ringen och férvaltningsmyndigheterna.

Regeringen har den 6 april 1995 uppdragit 4t Statskontoret
att kartlagga och analysera hur EU-medlemskapet under det
forsta medlemskapsaret paverkar statliga myndigheters
organisation och arbetsformer och hur formerna for sam-
ordning mellan regering och férvaltningsmyndigheter ut-
vecklas.

Internationaliseringen och EU-samarbetet stiller nya krav
och innebir i vissa avseenden en atergang till 5kad regel-
styrning. Men 6kade kontakter och samarbete med andra
férvaltningssystem och férvaltningskulturer kan ocks4 sti-
mulera en 6kad Sppenhet for ifrigasittande och nytinkande
inom forvaltningen.

Regeringens direktiv till samtliga kommittéer och sirskilda
utredare att prova offentliga dtaganden (dir. 1994:23) inne-
bér ocksa att sittet att organisera den statliga verksamheten
inom méanga omraden kan behéva ifrdgasittas i grunden.
Varje kommitté skall enligt direktiven ange de bakomlig-
gande, egentliga malen for den verksamhet som utreds och
forutsittningslst préva om atagandet bdr vara en offentlig
angeldgenhet.

Syfte och utgdngspunkter

Syftet med kommissionens arbete ir att ge underlag fér den
fortsatta utformningen av regeringens forvaltningspolitik. I

férvaltningspolitiken ingdr att ge riktlinjer for utformningen
av den statliga férvaltningens organisation och struktur,
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lednings- och verksamhetsformer samt styrningen av statli-
ga verksamheter. Férvaltningspolitiken skall ge végledning
savil for dem som arbetar i den lopande verksamheten som
for dem som har till uppgift att utveckla och férandra verk-
samheten i den statliga férvaltningen.

Utgéngspunkten for kommissionens arbete skall vara de
grundlaggande krav pa4 demokratisk styrning, insyn och
kontroll, rattssikerhet, effektivitet och tillganglighet som
maste stillas pa och tillgodoses av den statliga forvaltning-
en. De krav som demokratin stéller innebir att férvaltning-
en skall fullfélja sina uppgifter i enlighet med de beslut som
har fattats av riksdagen. Kravet pa rattssdkerhet innebér att
den enskilde skall kunna beropa gillande lag och férord-
ning och kunna utg fran att forvaltningen &r professionell
och garanterar en korrekt handlaggning av drenden som ror
medborgarnas rittigheter och skyldigheter. Kravet pa effek-
tivitet innebér dels att forvaltningen skall 4stadkomma av-
sedda resultat och uppna de mal som satts, dels att det sker
med en rimlig resursatging. Kravet pa tillganglighet inne-
bir att medborgarna skall ha rimliga méjligheter till kontakt
med den statliga férvaltningen oavsett var de bor i landet.

Regeringens forvaltningspolitik skall syfta till att skapa or-
ganisations- och styrformer i statsforvaltningen som pa ett
vl avvigt sitt svarar mot dessa krav.

Uppdraget

Kommissionen bér dversiktligt redovisa hur statsférvalt-
ningen har utvecklats och organiserats under efterkrigsti-
den. P4 grundval av denna redovisning bér kommissionen
gora en analys av vilka kriterier som varit styrande fér hur
statliga dtaganden organiserats och genomforts. I den ut-
strackning dessa kriterier foérdndrats 6ver tiden skall detta
belysas.

Kommissionen bér darvid sérskilt kartlagga och analysera
vilka huvudprinciper som legat till grund for eller haft ett
dominerande inflytande pa hur den statliga verksamheten
utvecklats och organiserats med avseende pa fragor som:val
av verksamhetsform (myndighet, affarsverk, bolag, stiftelse,
ideell organisation eller annan form), ansvars- och uppgifts-
fordelning mellan centrala statliga férvaltningsmyndigheter
och mellan central, regional och lokal statlig niva, principer
for styrning, ledning, verkstillighet, uppfsljning och kon-
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troll, val av produktionsformer fér offentliga tjéanster
(egenregi, entreprenader, bestillar- och utfdrarmodeller eller
kop- och siljmodeller etc).

Kommissionen skall mot den ovan angivna bakgrunden -
och med utgangspunkt i nuvarande statliga dtaganden och
darav foljande uppgifter for statliga myndigheter eller andra
organ - gbra en analys av om nuvarande former f6r organi-
sation och styrning av statlig forvaltning och verksamhet ar
dndamalsenliga i férhallande till de uppgifter och mal som
fastlagts av regering och riksdag.

En avgdrande utgangspunkt bor som tidigare framhallits
vara de grundlédggande kraven pa demokratisk styrning,
insyn och kontroll, rattssakerhet, effektivitet och tillgénglig-
het. Den offentliga verksamhetens betydelse for en balanse-
rad ekonomisk tillvixt och utveckling av vélfirden bor ock-
sa varderas liksom dess formaga att verka i en tid av 6kad
internationell samverkan. Medlemskapet i EU ir sjélvfallet
en viktig faktor. Kommissionen bér sérskilt §vervaga hur
sadana olika krav kan tillgodoses och balanseras mot var-
andra i det fortsatta forandringsarbetet.

Kommissionen bér ocksa analysera de olika relationer som
medborgare och foretag har till den statliga férvaltningen.
Analysen bor inriktas pa hur dessa relationer har utvecklats
och hur kraven pa den statliga forvaltningen i férhallande
till medborgare respektive foretag skiljer sig i olika typer av
offentlig verksamhet.

Foér den verksamhet som bér bedrivas i myndighetsform bor
kommissionen 6verviga alternativa satt att utforma den
statliga myndighetsstrukturen pa central, regional och lokal
niva sa att den bittre svarar mot de nya férutsittningarna.
Som ett underlag for sidana 6verviganden bér kommissio-
nen gora sektorsdvergripande analyser av arbetsprocesser
och verksamheter som &dr gemensamma fér olika delar av
forvaltningen, t. ex. i samband med administrationen av
olika transfereringssystem. De mdjligheter till nya organisa-
tionsformer och arbetssitt som den nya informationstekni-
ken ger skall sarskilt uppméarksammas.

En samlad analys bor ocksa goras av effektiviteten i de olika
styrmedel som regeringen har for den statliga verksamheten
och hur samspelet mellan dessa fungerar. Kommissionen
bdr bl.a. belysa hur resultatstyrningen forhaller sig till den
inom ménga omraden detaljerade regelstyrningen inom
ramen for EU-samarbetet.
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En belysning bor ocksa goras av hur de nya styrformerna
paverkar samspelet mellan riksdag, regering och forvalt-
ningsmyndigheter. En viktig fraga ar darvid hur riksdagens
intentioner slar igenom i de olika former av styrning, upp-
féljning och utvdrdering som regeringen utévar gentemot
myndigheterna.

Kommissionen skall vidare limna synpunkter pa hur det
langsiktiga arbetet med strukturférandringar i den statliga
forvaltningen bor bedrivas. Kommissionen kan déarvid i den
utstrickning den finner lampligt ldmna rekommendationer
eller forslag till riktlinjer i forvaltningspolitiska fragor for
olika typer av statlig verksamhet.

Utredningsarbetet

Kommissionen ér fri att redovisa ett brett spektrum av al-
ternativa utvecklingsvigar och deras konsekvenser. Syftet
med kommissionens arbete ér att lyfta fram majligheter och
alternativ som dérefter i ett senare skede far bli foremal for
en narmare bedémning fran politiska och praktiska ut-
gangspunkter.

Kommissionen bér arbeta i nira kontakt med savil forsk-
ningen inom relevanta omraden som med praktiskt verk-
samma i forvaltningen och andra som berors av den statliga
verksamheten. Kommissionen bér i sitt arbete ocksa ha kon-
takt med annat forvaltningspolitiskt utrednings- och bered-
ningsarbete, sdsom det fortsatta arbetet med att starka resul-
tatstyrningen (Ds 1995:6), Regionberedningens forslag
(SOU 1995:27) och Utredningen (Fi 1994:03) om verksamhe-
ter som &r beroende av statligt stod.

Kommissionen skall beakta regeringens direktiv om att re-
dovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50) och om
att redovisa jamstélldhetspolitiska konsekvenser (dir.
1994:124).

Arbetet kan lampligen utforas som ett antal delstudier.
Kommissionen skall avsluta sitt arbete med en sammanfat-
tande rapport till regeringen senast den 31 december 1996.

(Finansdepartementet)
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