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Forord

Férvaltningspolitiska kommissionen har 1 uppgift att analysera
om nuvarande former for organisation och styrning av statlig
forvaltning och verksamhet 4r andamalsenliga och lamna syn-
punkter pa hur det langsiktiga arbetet med strukturférindringar
1 forvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led 1 arbetet har kommissionen limnat ut uppdrag att
utarbeta underlag f6r stillningstaganden i ett antal delfragor.

Uppdragen redovisas 1 rapporter som i vissa fall publiceras se-
parat innan kommissionens betinkande limnas i manadsskiftet
mars/april. Avsikten hirmed ir att ge tillfille till debatt som
kan tjana till ledning f6r kommissionens arbete.

I denna rapport analyseras organisatoriska och politiska férand-
ringar pa sex forvaltningsomraden under efterkrigstiden. For-
fattarna har valts ut for att kunna ge ett inifranperspektiv pa
historien, och de har alla gedigen erfarenhet av arbete inom det
omrade de beskriver.

Richard Murray, sekreterare i kommissionen, stir for ett inle-
dande kapitel dir nagra 6vergripande iakttagelser sammanfattas.
Forfattarna ansvarar sjilva for innehallet 1 sina avsnitt.

Stockholm 1 januari 1997

Sten Wickbom
Ordforande 1 kommissionen
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Inledning

Nagra iakttagelser fran
sex forvaltningsomraden

Forvaltningspolitiska kommissionen gav sex forfattare eller
grupper av forfattare med forstahandskinnedom om var sitt
forvaltningsomrade 1 uppdrag att skriva var sin monografi 6ver
utvecklingen av organisation och styrning inom omradet.

Politiken star inte i fokus utan tjinar bara som en av flera
tinkbara forklaringar till hur den statliga forvaltningen inom
omradet utformats. I fokus star diremot just organisation och
styrning. Kommissionens syfte med monografierna har varit att
soka belysa gemensamma och skilda drag i den organisatoriska
utvecklingen for att battre forsta principer bakom och bevekel-
segrunder till férvaltningens nuvarande utformning. En sidan
forstaelse 4r nédvindig om man vill foresla en generell forvalt-
ningspolitik for framtiden.

Resultatet har blivit sex ganska olika berittelser. Gemensamt
ir att de stricker sig tillbaka till 1945 - ibland med nagra tillba-
kablickar som gar dnnu lingre. Gemensamt 4r ocksa att forfat-
tarna givits mojlighet att skriva personligt, utan alltfér strikta
krav pa beligg. Tillsammans utgér monografierna en rik killa
att 6sa ur nir det giller iakttagelser rérande statsférvaltningens
utveckling under efterkrigstiden. Inledningsvis skall hir nagra
sadana iakttagelser lyftas fram. Det finns mer att himta 1 de sex
monografierna och iakttagelserna bor jimféras med andra
oversikter av forvaltningsutvecklingen.

Det finns skil att betona att ocksa denna inledning ér per-
sonligt hallen och snarare skall ses som en "aptitretare" in som
en vetenskaplig analys. Férhoppningsvis skall den stimulera
lisaren att séka sig vidare i de sex monografierna och att dirvid
prova de inledningsvis gjorda iakttagelserna mot egna erfaren-
heter.

Reformbehoven lade grunden

Flera av monografierna vittnar om att uppdamda reformbehov
villde fram efter kriget och krivde en organisation. Av de sex
forvaltningsomradena giller detta fraimst bostadspolitiken, ar-
betarskyddet, riddningstjansten och den hégre utbildningen.
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Lantmiteriet ber6rdes indirekt av reformpolitiken dels genom
behovet att bilda fastigheter i samband med bostadsbyggandet,
dels genom behovet att medverka i jordbrukets rationalisering.
U-landshjilpen, som den hette pa 50-talet, vixte fram ur en
internationell tendens att bista fattiga linder, inspirerad av
Marshall-hjilpen efter kriget.

Hakan Westling, Géran Angsmark och Géran Blomqyist har
gjort en intressant sammanstillning Gver viktigare utredningar
och beslut pa universitets- och hogskoleomradet fran 1852
fram till 1 dag. Detta kalendarium visar med all 6nskvird tydlig-
het med vilken frenesi reformverksamheten drogs igang efter
andra virldskriget. Den glesa forteckningen fran tiden 1852-
1945 har mahinda nigra luckor. Aven med denna reservation
ir intrycket bedévande. Redan i juni 1945 - en manad efter den
tyska kapitulationen - tillsatts en universitetsutredning. Under
de foljande decennierna kommer utredningarna 1 en allt snab-
bare takt.

Lennart Holm berittar om hur en organisation for att bygga
bostider successivt skapades. Till slut tog denna organisation
hand om alla olika delprocesser i bostadsproduktionen. Lan-
givningen till bostadsbyggandet stod 1 centrum. En sirskild
myndighet - Bostadsstyrelsen - tillskapades for att férmedla de
formanliga statliga lanen. Men de statliga lanen var 4nda bara en
del av den totala finansieringen. Darfor kravdes det 6verligg-
ningar med andra kreditgivare, frimst bankerna. Kreditregle-
ringen utnyttjades for att prioritera bankernas innehav av bo-
stadsobligationer. Staten engagerade sig ocksa 1 sjilva byggan-
det, dels genom att savil Bostadsstyrelsen som den davarande
Byggnadsstyrelsen intresserade sig fér den byggnadstekniska
utvecklingen och férmedlade kunskap pa omradet till bygg-
branschen, som pa 50-talet bestod av manga sma byggforetag,
dels genom att staten bildade bade ett sarskilt forskningsrad
och ett institut fér byggnadsfragor och dels genom att staten
inrittade en sarskild fond for lan till byggnadsindustrins basin-
vesteringar 1 maskiner och utrustning. For att fa till stand till-
rackligt stora och rationella byggnadsprojekt inrittades en sir-
skild statlig delegation med uppgift att befordra samverkan
mellan byggherrar.

Nir byggandet borjade ta fart uppticktes andra flaskhalsar.
En sadan var den fysiska planeringen. Byggandet férutsatte
stadsplaner och byggnadsplaner. Foljaktligen reformerades
planvisendet i flera steg. Kulmen var tillskapandet av en sar-
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skild myndighet f6r den fysiska planeringen, Planverket, som
tillkom tvé r efter lanseringen av programmet for att bygga en
miljon bostider 1 Sverige pa tio ar. Planeringen krivde i sin tur
fastighetsbildning, som 1 stor utstrickning hade skétts av en
privat kar av lantmitare dnda till ar 1948. Dessa forstatligades
detta ar och gick upp 1 Lantmaiteristyrelsen.

En annan flaskhals var byggarbetskraften. Samverkan mellan
staten, kommunerna och parterna pa den lokala byggarbets-
marknaden organiserades i linsbostadsnimnderna. Arbets-
marknadspolitiken drogs ocksa in i bostadspolitiken. Igangsitt-
ningen av bostadsbyggen och annat byggande styrdes med hin-
syn till den lokala byggarbetsmarknaden och fér att prioritera
bostadsbyggandet.

Kommunerna gavs ett huvudansvar f6r genomférandet av
den ambitiésa bostadspolitiken. Antalet kommuner var i bérjan
av 50-talet 2500 och manga var sma. Dirfor var det osakert om
de alla ganger kunde axla det stora ansvaret, som krivde bade
finansiella resurser och kompetens. Kommunsammanliggning-
arna under 50-, 60- och 70-talen skall ses 1 detta ljus. Pa mark
som dgdes av kommuner gick planering och fastighetsbildning
mycket snabbare. For att underlitta f6r kommunerna att plane-
ra for bostider och tillhérande gator, vigar, skolor m.m. gavs
kommunerna fran 1965 férmanliga lan till markférvirv. Kom-
munerna gavs dven andra instrument for att kunna genomféra
bostadspolitiken, sisom en forstirkt expropriationslagstiftning.

Denna historia visar med all 6nskvird tydlighet att genomfo-
randet av bostadspolitiken kom att ber6ra manga delar av sam-
hillet, att den fick konsekvenser for kreditmarknad, fastighets-
lagstiftning och kommunindelning. Flera statliga myndigheter
bildades.

Historien visar ocksa att politiken och organisationen for att
genomfoéra den inte var uttinkt fran bérjan. Den vixte fram
successivt 1 takt med att nya erfarenheter gjordes. En styrande
princip forefaller dock ha funnits med fran bérjan - dartill kan-
ske inspirerad av krigsekonomins erfarenheter. Politiken pa just
detta omrade vittnar om ett mycket tydligt planekonomiskt
tinkande: alla delar av bostadsbyggnadsprocessen skulle styras.

Vad som 4r markvirdigt 4r att hela denna organisation vixte
fram och verkade utan nagon stark samordnande organisation.
Flera olika, sjalvstindiga myndigheter med olika funktioner
skulle samverka, alltifran Statens institut for byggnadsforskning
till Riksbanken som skoétte diskussionerna med bankerna. Flera



SOU 1997:7 7

departement skulle samverka: bl.a. inrikesdepartementet, som
hade huvudansvaret fér bostadspolitiken, arbetsmarknadsde-
partementet, justitiedepartementet och finansdepartementet.
Stat och kommun skulle samverka. Varken inom regeringen
eller mellan departementen bildades nagon sirskild organisation
for samordning eller genomférande av politiken. De enda ex-
emplen pa samordningsorgan ir delegation f6r byggherresam-
verkan som inrittades "mellan bostadsstyrelsen och departe-
mentet" och de regionala linsbostadsnimnderna. Ett bostads-
departement bildades forst efter det att miljonprogrammet var
genomfort!

Hur gick samordningen da till> Man tycks ha pratat sig sam-
man. Sjlvklart bor ett starkt sammansvetsat socialdemokratiskt
ledarskikt inom saval myndighetsledningar som departement ha
underlittat samordningen. I verksférordningen stod att
"myndigheterna skola ricka varandra handen". Och det tycks
man ha gjort. Att man hade ett gemensamt, &verordnat, starkt
prioriterat och tydligt mal - 1 miljon bostider pa 10 ar - tycks
ha rickt for att fa alla aktérer att dra at samma hall. Kanske kan
man se bostadspolitiken som ett lyckat exempel pa mal- och
resultatstyrning innan dessa begrepp ens var uppfunna. Analo-
gierna med krigsekonomin 4r starka: da gillde det férsvarsmate-
riel: stridsvagnar, flygplan, batar... Efter kriget gillde det bosta-
der.

En enhetlig forvaltning

Stravan efter en enhetlig, statlig férvaltning och en enhetlig
lagstiftning var mycket stark och gar igen pa flera omraden. P3
lagstiftningsomradet nimns i de sex monografierna enhetliga
bygg- och fastighetslagar, en enhetlig civilférsvarslag och en
enhetlig hogskolelag.

Inom universitets- och hdgskoleomradet kom strivan en bit in
pa 1960-talet att fa en mycket markant inriktning mot enhetlig-
het. De nya universitetsstatuterna 1964 innefattade utéver uni-
versiteten i Lund, Uppsala, Stockholm och Géteborg dven Ka-
rolinska institutet, de tekniska hégskolorna, Handelshégskolan 1
Géteborg och Farmaceutiska institutet, dvs. all akademisk ut-
bildning utom Handelshégskolan i Stockholm och jordbrukets
hogskolor. 1969 lades en ny studieorganisation fast med fasta
studiegangar (linjer). Och 1977 togs den stora hégskolerefor-
men som likstillde all eftergymnasial utbildning och inrittade



8 SOU 1997:7

central antagning. Strivan efter likformighet inom den hogre
utbildningen fanns vid denna tid i manga andra linder, dari-
bland USA.

Skapandet av SIDA och dess féregangare NIB 1 bétjan av
1960-talet innebar att ett mycket stort antal olika bistandsverk-
samheter inom olika myndigheter i tva steg lades in i en enda
organisation. Upphovet till u-landshjilpen var ett omfattande
ideellt engagemang. Det var framst kyrkor men ocksa andra
ideella organisationer saisom konsumentkooperationen, som
bedrev insamlingar och hjilpverksamhet. Skapandet av en stat-
lig centralorganisation innebar samtidigt att vad som tidigare
varit ideella verksamheter togs 6ver av staten. Syftet med den
statliga centralorganisationen var att skapa en rationell admi-
nistration och att samordna en alltfor splittrad verksamhet. Nir
verksamheten sedan under 60- och 70-talen, med statliga me-
del, expanderade mycket kraftigt, kunde detta ske samordnat.

Arbetarskyddsstyrelsen skapades 1948 som en centralmyn-
dighet f6r vad som da kallades arbetarskyddet och som utéva-
des av ett antal separata yrkesinspektioner. Aven efter en viss
sammanliggning fanns vid denna tidpunkt férutom den all-
minna yrkesinspektionen och den kommunala tillsynen, som
lydde under yrkesinspektionen, nagra specialinspektioner. Nasta
steg togs 1973 da tre specialinspektioner inordnades 1 den all-
minna yrkesinspektionen. Ett viktigt steg togs 1987 da den
kommunala tillsynen férstatligades. Andra steg pa vagen hade
ocksa varit att vidga tillimpningen av arbetsmiljélagen till att
omfatta 4ven offentliganstillda (1963) och att successivt ge
styrelsen en starkare roll gentemot yrkesinspektionen; 1985 fick
styrelsen méjlighet att fordela medel mellan yrkesinspektioner-
na genom att erhélla ett enda anslag fér styrelsen och inspek-
tionerna och 1992 betonade regeringen vikten av att styrelsen
skulle fungera som chefsmyndighet for yrkesinspektionen. Det
4r intressant att notera att det alltsa tagit hela tiden fran andra
virldskriget till idag att skapa en sammanhallen organisation for
arbetarskyddet. Varfér? Darom ger Ingemar Killberg inga svar,
men man kan inte undga att spekulera i ett intresse fran ar-
betsmarknadens parter att behalla ett starkt lokalt inflytande.
Att det, trots lingvarig kritik av den kommunala tillsynen, dr6j-
de innan denna férstatligades kanske far tillskrivas vaktslaendet
om den kommunala sjilvstyrelsen. Idag, just som den samman-
hillna organisationen skapats, kan man skonja en ny organisa-
tionsprincip: sektorsansvar. Den innebir att varje sektor skall ta
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ansvar for arbetsmiljon. En tillimpning av den nya organisa-
tionsprincipen ar att tillsynen 6ver vagtrafikens arbetsmiljo
bréts ut och 6verfordes till Vagverket ar 1986. Sektor-
sansvarsprincipen tillampas ifraga om andra miljéfragor, som
hanteras genom att ge varje sektor ansvar for dessa, medan
Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen och andra miljémyn-
digheter har ett samordnande ansvar. En utveckling av system-
tillsynen ifraga om arbetarskyddet kan leda vidare 1 denna rikt-
ning.

1948 "forstatligades" lantmitarna. Med undantag fér en cen-
tral administration var lantmitarna tidigare inte fast anstillda.
De arbetade pa uppdrag av staten och pa villkor som staten
faststillde, diribland lantmateritaxan. De avl6nades med intja-
nade taxeinkomster. "Distriktslantmitaren arbetade 1 princip
som egen foretagare med ekonomiskt ansvar for de anstillda
vid distriktet", skriver Sture Norberg. Denna modell, som for
en nutida betraktare forefaller mycket modern, var mycket
gammal och gick tillbaka pa systemet med s.k. sportler. Av flera
skil fungerade det inte, frimst p.g.a. att staten inte héjde lant-
miteritaxan. Langvarig kritik av lantmiteriets bristande kapaci-
tet att motsvara behoven vad gillde jordbrukets rationalisering
ledde till krav pa en sammanhallen statlig organisation. Det var
detta som genomférdes 1948. Men trots ambitionerna att skapa
en slagkraftig och sammanhallen organisation f6r lantmiteriet
innefattades kommunernas matningsvisende bara delvis.
Framst de stérre kommunerna slog vakt om sin ritt att skota
fastighetsbildningen inom sitt omrade. Denna dragkamp mellan
Lantmiteriverket och kommunerna har sedan béljat fram och
tillbaka utan att na nagot avgérande. Det senaste beslutet
(1996) limnar de kommuner som sa 6nskar och som uppfyller
vissa villkor frihet att inritta kommunala lantmiaterimyndighe-
ter. Den kommunala sjilvstyrelsen har paverkat organisations-
utvecklingen 4ven pa detta omrade.

Politik och foérvaltning

Bostadspolitiken vittnar om politikens starka grepp om forvalt-
ningen. Initiativen till den organisatoriska uppbyggnaden kom 1
en strid strom fran riksdag och regering. Det ar ocksa den bild
man far fran de andra polittkomradena. Erfarenheterna fran
andra virldskriget ligger grunden till de politiska besluten f6r
civilférsvarets uppbyggnad. I takt med att den militirstrategiska
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situationen forindras fattas, inom ramen for férsvarsutredning-
arna, politiska beslut om en férindrad organisation.

Utvecklingsbistindet, som u-hjilpen numera heter, har ge-
nomgitt tre organisatoriska faser, som ir helt och hallet poli-
tiskt styrda. Fran borjan gavs bistindet en enhetlig organisation,
direfter splittrades det upp pa fem olika organisationer for att
slutligen ater féras samman i en organisation.

Organisationsférindringarna kan ses som uttryck for stats-
makternas ambition att styra verksamheten. Nir den samman-
hillna bistindsorganisationen SIDA hade vuxit till en mycket
omfattande verksamhet fann statsmakterna det - i stor politisk
enighet - nodvindigt att dela upp organisationen i fem mindre
for att kunna styra verksamheten.

Utbrytningen av Arbetsmilj6institutet ar ett annat intressant
exempel pa ett politiskt ingripande i férvaltningen. Diskussio-
nerna, som ledde fram till utbrytningen, hade - att déma av
Ingemar Killbergs beskrivning - forts av departementet med
personal pa Arbetarskyddsstyrelsen utan verksledningens vet-
skap. Nagot sadant vore otinkbart idag med det stora ansvar
och de befogenheter som ir lagda pa en verkschef.

De stora organisatoriska férindringarna inom lantmiteriet har
ocksa varit politiskt dirigerade. Men Sture Norberg berittar
ocksd om att Lantmiteristyrelsen under linga perioder limna-
des att reda upp sina problem sjilv. Under 1950-talet stilldes
den nybildade Lantmiteristyrelsen, som ovan nimnts, infér
stora uppgifter. Balanserna vixte och myndigheten iskade flera
tjnster. I avsaknad pa gensvar utvecklade Lantmiteristyrelsen
sin organisation for att fungera mer flexibelt. For datida for-
hallanden var detta narmast unikt. Myndigheter vintade nor-
malt pa att riksdag och regering skulle lata utreda férhallandena
och direfter fatta beslut innan férindringar i organisationen
kunde vidtas. Lantmiiteristyrelsen var tidigt ute med att axla vad
som idag anses vara en myndighets sjilvklara ansvar.

Inget av vara exempel ger dock en tydligare bild av politikens
starkt styrande inverkan pa f6rvaltningens organisation 4n hog-
skolevisendet. Dels 4r det uppenbart att det ér politikerna som
bestimt hur universitet och hégskolor skall organiseras - ofta i
skarp konflikt med professorerna. Dirtill har universitet och
hégskolor organiserats pa ett sadant sitt att den politiska styr-
ningen skall underlittas. Dels 4r sambandet mellan utbildnings-
politiken och organisationsférandringarna uppenbart.
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Det ovan nimnda planekonomiska tinkandet gjorde sig gil-
lande inom hégskolan genom inrittandet av s.k. fasta studie-
gangar 1969. Liksom i sa manga andra linder efterstrivade man
av savil ideologiska rittviseskil som av en 6nskan att tillvarata
begavningsreserven att vidga tilltridet till hogre utbildning och
att jamstilla olika eftergymnasiala utbildningar. 1977 genomfor-
de en borgerlig regering vad en socialdemokratisk regering for-
berett: en sammanhallen hégskola.

Fran 1964 och framit gjordes organisatoriska reformer agna-
de att ge politiken makt Gver vad som tidigare varit en sektor
som "statt under Kungl. Maj:ts beskydd". Universiteten har
fran den tiden genomgatt en revolutionerande férindring: fran
att ha varit sjilvstyrande vad giller utseende av dekaner, kon-
sistorium och rektor till att vara likstillda med andra statliga
myndigheter, vilket innebir att regeringen utser styrelse och
rektor. Genom inrittandet av institutionsstyrelser med stude-
randerepresentation, linjenimnder, utbildningssektorer, regi-
onstyrelser med representanter for olika allminintressen och en
6verordnad central myndighet, Universitetskanslersimbetet
(UKA), sattes den traditionella organisationen i institutioner,
fakulteter och universitet mer eller mindre ur spel under en tid.
Syftet var att gbra universiteten mer samhallstillvinda.

Man kan siga att detta lyckades éver férvintan, om nu inte
universitets och hégskolors intensiva samverkan med samhillet
idag - externfinansierad forskning, uppdragsutbildning, kon-
sultbolag, utvecklingsbolag tillsammans med kommuner och
foretag m.m. - bara ska ses som frukten av en allmin sam-
hillsutveckling. Under slutet av 80-talet och bérjan av 90-talet
avvecklades 70-talets organisatoriska pabyggnad i akt och me-
ning att virna om den akademiska friheten. Idag finns det pa-
radoxalt nog strémningar som menar att samhillstillvindheten
gatt far langt och som vill anviinda den statliga styrningen for
att virna om universitets och hégskolors kirnuppgifter: grund-
liggande hogre utbildning och grundforskning.

Styra mer och styra mindre

Under parollen "styra mer och styra mindre" framlade Verks-
ledningskommittén (VLK) sina forslag till férvaltningspolitik &r
1985. Med detta avsag man dels att politikerna skulle styra verk-
samheten mer ifriga om mal och inriktning och mindre ifraga
om sjilva genomférandet. Som ovan framgitt hade stravan att
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styra mer redan da en lang tradition att bygga pa. Det hade
varit en av ledstjirnorna i férvaltningsutvecklingen pa flera om-
raden. Men ocksa strivan att styra genomforandet mindre hade
verkat under en langre tid.

Universitet och hdgskolor fick redan i samband med hég-
skolereformen 1977 ritt att inratta och tillsitta flertalet tjanster
utom professurer och att sjilva bestimma institutionsindelning.
Tidigare hade regeringen bestimt detta.

P4 andra omraden gick denna utveckling lingsammare. Anda
till 1980 tog riksdagen stillning till varje ny tjanst och dess in-
riktning pa Arbetarskyddsstyrelsen. Verket fick - med undantag
for vissa extra tjanster och arvodestjanster - fortfarande 1 slutet
av 80-talet inte inritta nya tjinster utéver dem som regeringen
inrittat.

Den s.k. programbudgeteringen medférde 1 bérjan av 70-talet
att antalet anslag och antalet anslagsposter minskade kraftigt.
Inom u-landsbistindet styrde anslagen till och med budgetaret
1970/71 de enskilda bistandsprojekten. Darefter har riksdagen
beslutat om ramar f6r hela mottagarlinder, med stor frihet for
SIDA att paverka innehillet, dvs. att vilja och utforma projekt.

1995 nir det nya sammanslagna Sida bildades hade man fun-
nit andra vigar att styra verksamheten. Genom tydliga priorite-
ringar och landerstrategier, utarbetade inom UD, samt en om-
fattande uppfoljning av resultaten tycker man sig nu kunna
styra den omfattande verksamheten. Fortfarande ska dock at-
skilliga Sida-beslut understillas regeringens provning, t.ex.
samtliga beslut om insatser som &verstiger 35 miljoner kr. Att
styrningen 4ndrat karaktar vittnar ocksa avveckling av u-
avdelningen pa UD om. Kort efter bildandet av det nya sam-
manslagna Sida avvecklades denna avdelning i samband med en
omorganisation av UD. Avdelningen hade sedan 1970 1 prakti-
ken fungerat som en slags 6verprévningsinstans 4nda ned pa
projektniva. Denna detaljstyrning anser sig regeringen numera
inte behova.

VLK byggde alltsa vidare pa en stark tendens som hade en
ganska lang historia. Vad VLK lade till var ett nytt sitt att styra,
den s.k. mal- och resultatstyrningen. Tidigare hade riksdag och
regering styrt myndigheterna genom att styra insatserna. Riks-
dag och regering inrattade och tillsatte tjanster, bestimde orga-
nisation inda ned pa avdelningsniva, anslog medel fér l6ner for
sig, for lokaler, for resor och for olika slag av expenser var for
sig och prévade varje investering, hur liten den 4n kunde synas.
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Visst angav statsmakterna samtidigt mal och prioriteringar.
Men de var manga ganger ganska allmant hallna.

Inom arbetarskyddet hade statsmakterna 1 manga ar f6rsokt
férma yrkesinspektionen att prioritera de aterkommande in-
spektionerna av de farligaste arbetsstillena utan att lyckas. For-
utom att uttala detta mal klart och tydligt styrde man Arbe-
tarskyddsstyrelsen och yrkesinspektionen mycket detaljerat.
Forst 1 borjan av 90-talet, nir man limnat detaljstyrningen och
givit Arbetarskyddsstyrelsen tva 6vergripande mal och sju verk-
samhetsmal samt utrustat Arbetarskyddsstyrelsens chef med
storre befogenheter 6ver yrkesinspektionen, lyckades detta.
Arbetarskyddsstyrelsen hade da 1 samférstand med departe-
mentet infort ett system som helt enkelt gick ut pa att f6lja upp
antalet inspektioner och kriva ett visst antal foreligganden 1
forhallande till antalet inspektioner.

Aven i friga om mal- och resultatstyrning hade det funnits
foregangare. Ett exempel har nimnts ovan - en miljon bostider
pa tio ar, fran 1965 till 1975. Universiteten fick redan fran 1958
anslag 1 férhallande till det antal studieplatser som de inrattade,
den s.k. automatiken. Idag har universitet och hogskolor en
mycket langtgaende form av resultatstyrning: anslagen till
grundutbildning erhalls pa grundval dels av antalet nirvarande
studerande, dels av antalet helarsprestationer. Forsvarets plane-
rings- och ekonomisystem, som borjade utvecklas 1 slutet av 60-
talet var ocksa mycket tidigt ute med mal- och resultatstyrning.

Sattet att styra myndigheterna har saledes férandrats 1 grun-
den under efterkrigstiden. Darmed inte sagt att alla problem ar
16sta. Raddningsverkets skribenter talar om att malstyrning och
uppféljning passar det civila férsvarets och raddningstjanstens
verksamheter simre 4n det militira forsvarets. Universitets- och
hogskolevisendets forfattare ser risker med alltfér kvantitativ
styrning. Balansen mellan resultatstyrning och detaljstyrning
skiftar redan idag mellan olika omraden och kommer 1 framti-
den sikert ocksa att gora det, liksom balansen kommer att
skifta 6ver tiden. Men den mycket omfattande avreglering som
skett kan knappast tas tillbaka igen.

Vad ska hora ihop?
En aterkommande fraga har varit vilka verksamheter som skall

organiseras thop och vilka som skall organiseras var for sig.
Olika principer har tillimpats.
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Olika verksamheter som hér till samma program eller politik-
omrade kan infymmas 1 en och samma organisation 1 syfte att
samordnas. Ett exempel ir arbetsmiljoforskning som inryms 1
samma organisation som skall skota tillsynen av arbetsmuljon.
Verksamheter med likartade funktioner som hér till olika pro-
gram eller polittkomraden kan ocksa inrymmas i samma organi-
sation, men da for att utvinna skalférdelar eller synergieffekter 1
produktionen. Ett exempel ir arbetsmilj6forskning som sam-
organiseras med annan forskning rorande arbetslivet. Fragan ar
vilken princip som skall viga tyngst: samordningen inom ett
program eller inom en funktion?

Samordningen kan ske pa andra sitt 4n genom samorganise-
ring. Samordning mellan arbetsmiljéforskning och arbetsmilj6-
tillsyn, som bedrivs 1 tva separata organisationer, kan skotas av
en 6verordnad myndighet eller av ett departement. Myndighe-
ter kan ibland ocksa limnas att samordna sig med varandra av
egen kraft.

En sirorganisering - dvs. att verksamheterna bedrivs 1 sepa-
rata organisationer - kan vara att féredra eftersom stora organi-
sationer litt blir byrakratiska. Inom stora organisationer ar det
latt att dolja kostnader genom s.k. korssubventionering. Det
gor det svart att se vad verksamheterna egentligen kostar. En
annan férdel med sirorganisering 4r att den lilla, specialiserade
organisationen far storre frihet och motivation att utveckla sin
kompetens.

Ytterligare en fordel 4r att den lilla specialorganisationen kan
samverka med manga andra organisationer, vilket blir viktigt
nér samhillets komplexitet 6kar. Den lilla enheten kan samti-
digt ges 1 uppgift att konkurrera med vissa andra enheter. Ex-
empel pa sadana sma, relativt fristaende och hogt specialiserade
enheter med en mangfald samarbetspartners och konkurrenter
ar universitetsinstitutionen och forskningsinstitutet. Sirorgani-
seringen har pa senare tid ofta betecknats “renodling”. Detta
begrepp understryker specialisering och fortydligande av orga-
nisationens roll. Man har 6nskat skilja pa bl.a. en radgivande
roll och en tillsynsroll, pa myndighetsutévning och service, pa
konsultverksamhet och att utféra regeringens uppdrag, pa
kommersiell verksamhet och myndighetsuppgifter, pa bestillar-
och producentroller. Renodlingen innebir ocksa att organisa-
tionen bara inrymmer en eller ett fital likartade funktioner.
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Klassificeringen av de organisationsférandringar som vi kan
1aktta pa vara sex myndighetsomraden foljer nedanstaende
schema.

Samorganisering
- programsam-
band

Sammanslagning
av olika funktio-
ner for ett och

samma program

Etablering av or-
ganisation med
olika funktioner
for ett och samma
program

Samorganisering
- funktionellt
samband

Sammanslagning
av likartade funk-
tioner for olika
program

Sirorganisering
- renodling

Uppdelning av
en organisation 1
olika funktioner

Slopande av en
viss roll och
darmed sam-
manhingande

uppgift

Etablering av or-
ganisation med
enstaka funktion
for ett eller flera
program

Lat oss nu se hur organiseringen skett pa de olika polittkomra-

dena.
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Sambhillsplanering och bostadspolitik

Samorganisering Samorganisering Sarorganisering
- programsamband - funktionellt samband - renodling
Fire 1960
oStatens byggnads-
lanebyra 1933
eStatens egnahems-
styrelse (30-talet)
oStatens kommitté
(sedermera namnd) for
byggnadsforskning (1942)
eBostadsstyrelsen hildas
genom sammanslagning av
Byggnadslanebyran och Eg-
nahemsstyrelsen (1947)
1960- och 70-talen
oStatens namnd for bygg-
nadsforskning delas upp i
Statens rad for byggnads-
forskning och Statens in-
stitut for byggnadsforsk-
ning (1960)
oPlanverket hildas genom
oKulturbyrén bryts ut ur utbrytning ur Byggnadssty-
Byggnadsstyrelsen och fors relsen (1967)
till Riksantikvarieambetet
(1967)
el ansarkitekter fors till
lansstyrelsen (1971)
1980- och 90-talen
eStatens hostads-
finansieringsholag (SPAB)
bildas genom utbrytning ur
Bostadsstyrelsen (1985)
eBoverket bildas genom
sammanslagning av Planver-
ket och Bostadsstyrelsen
(1988)

Detta omrade - samhallsplanering och bostadspolitik - priglas 1
hog grad av inrittandet av specialiserade myndigheter och fort-
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skridande renodling 4nda fram till bildandet av Boverket. Sam-
organiseringen tar 1 huvudsak hand om funktionella samband -
bostadslanegivningen férs samman 1 en organisation.

Tva mindre undantag ir Byggnadsstyrelsens "kulturbyra" som
bryts ut och laggs samman med Riksantikvarieambetet och
lansarkitekterna som fors till linsstyrelserna. Bada dessa organi-
sationsforandringar 4r exempel pa samorganisering for att sam-
ordna olika funktioner under ett gemensamt program - kultur-
minnesvarden respektive den regionala utvecklingen. Den pro-
grammissiga samordningen fick myndigheterna 1 stor utstrick-
ning skoéta pa egen hand. Lennart Holm beskriver hur myndig-
heterna under “rekordaren” arbetade med olika arbetsgrupper,
delegationer och flexibel organisation for att klara detta. Forst
nér bostadsbyggandet avtagit och samhallsplanerarambitionerna
avklingat kom en organiserad samordning till stand genom in-
rittandet av Boverket.

Universitet och hégskolor

Samorganisering Samorganisering Sirorganisering
- programsamband - funktionellt samband - renodling
Fore 1960
eForskningsradsorga-

nisationen (1942)

1960- och 70-talen
eUniversitetskanslers-
ambetat, UKA (1964)

eUniversitets- och hagsko- *Regionstyrelser (1977)
ledmbetet, UHA (1977)

1980- och 90-talen
eRegionstyrelserna laggs
ned (1987)

oUHA Iaggs ned, istillet
skapas
Kanslers@mbetet (1992),
Verket for hagskoleservice
(1992) och Overklagande-
namnden for hagskolan

eHagskoleverket bildas och (1992)

dvertar Kanslersambe-

tet(1995)
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Universitets- och hogskolevisendet har alltid varit en starkt
decentraliserad organisation. Fran tid till annan har statsmak-
terna sokt styra verksamheten starkare och har da samorganise-
rat centrala funktioner som dimensionering av antal studieplat-
ser, utformning av studievigar, antagning, resursfordelning,
m.m. 1964 inrittades UKA och 1977 forstirktes samordningen
genom utdkade befogenheter till det nyinrittade UHA. 1992
lades emellertid UHA ned och tre separata myndigheter med
spectaliserade funktioner inrittades - Kanslersimbetet for ut-
virdering, Verket for hogskoleservice for antagning m.m. och
Overklagandenamnden.

Denna organisationsforiandring ingick 1 en strivan att ge uni-
versitet och hégskolor 6kat svangrum. Nir pendeln sedan
svangde tillbaka och Hégskoleverket inrattades bibehélls emel-
lertid bade Verket fér hégskoleservice och Overklagande-
namnden. Dessa tva myndigheter ir saledes exempel pa en
renodling som statt sig nar verksamheten 1 6vrigt samordnats.
Sirorganiseringen avser dels en stodverksamhet, dels en myn-
dighetsutévning av ddmande karaktar.

Regionstyrelserna samlade under tio ar all universitets- och
hégskoleutbildning 1 sex regioner - en samordning av en funk-
tion. Regionstyrelserna lades sedan ner - en sirorganisering.

En intressant iakttagelse ar att nir UHA lades ned utvecklades
den akademiska rektorskonferensen for att ta hand om den
samordning som UHA tidigare skott - ett gott exempel pa
myndigheternas férmaga att pa egen hand 16sa samordnings-
problem.
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Arbetarskydd
Samorganisering Samorganisering Sirorganisering
-programsamband - funktionellt samband -renodling
Fore 1960
oArbetarskyddet or-
ganiseras i Socialstyrelsen
(1913)
oArbetsradet (1919)
eArhetarskyddet or-
ganiseras i Riksforsak-
ringsanstalten (1938)
oArhetarskyddsstyrelsen,
ASS, inréttas, (1948)
1960- och 70-talen
eArhetsmedicinskt institut
bildas genom sammanslag-
ning av flera mindre, likartade
verksamheter (1966)
eArhetsmedicinska institu-
tet infogas i ASS (1972)
1980- och 90-talen
oVagtrafikinspektionen bryts
ut och fors till Vagverket
(1986)
o Arbetsmiljdinstitutet bil-
das genom utbrytning ur
ASS (1987)

eSammanslagning av Ar-
betsmiljdinstitutet, Institutet
for arbetslivsforskning och
Arbetsmiljofonden till Arbets-
livsinstitutet (1995)

Tillsynen av arbetarskyddet, dvs. av yrkesinspektionerna, orga-
niserades férst inom Kommerskollegium, sedan inom Social-
styrelsen och darefter inom Riksf6rsikringsanstalten, allt i syfte
att ta vara pa olika programmissiga samband. Vikten av de oli-
ka programmissiga sambanden vixlade éver tiden att déma av
organisationsférandringarna - forst niringslivsutveckling, sedan
socialpolitik och direfter rehabilitering.
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Nir den yrkesmassiga rehabiliteringen pa 1980-talet vixte
mycket starkt samorganiserades den inom Forsikringskassan,
vilket kan ses som en atergang till tinkandet av ar 1938.

1948 brots arbetarskyddet ut och gavs en egen organisation.
Trots att arbetarskyddet inneholl savil tillsyn som radgivning
(och en sammanslagning med Arbetsradet - en mindre verk-
samhet som sysslade med arbetstidsfragor - 4gde rum) motive-
rar utbrytningen ur Riksforsikringsanstalten beteckningen sir-
organisering.

Direfter har organisationsférandringarna mest handlat om
den arbetsmedicinska forskningen. Ett arbetsmedicinskt institut
bildades férst genom sammanslagning av nagra mindre enheter
(samorganisering for att tillvarata ett funktionellt samband).
Direfter integrerades den arbetsmedicinska forskningen 1 Ar-
betarskyddsstyrelsen (samorganisering for att tillvarata ett pro-
grammissigt samband), varpa den bréts ut (sirorganisering fér
att skilja forskning fran myndighetsutévning). Slutligen samor-
ganiserades denna och annan arbetslivsforskning
(samorganisering for att ta tillvara funktionella samband).

Tillsynen av vagtrafikens arbetsplatser brots ut, vilket innebar
att det funktionella sambandet fick vika for ett annat funktio-
nellt samband.
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Samorganisering
- programsamband
Fore 1960

oCentralkommittén for
svenskt bistand (1952)

1960- och 70-talen

eNimnden for inter-
nationellt bistand (1962)

o Styrelsen for internationell
utveckling, SIDA, bildas ge-
nom sammanlaggning av NIB
och andra bistands-
verksamheter (1965)

1980- och 90-talen

oNya Sida tillfors BITS,
Swedecorp, SAREC, Sandd
U-centrum (1995)

Utvecklingsbistand

Samorganisering
- funktionellt samband

eSwedecorp bildas genom
sammanslagning av IMPOD
och del av SIDA (1991)

Sérorganisering
- renodling

eUppbyggnad av andra
bisténds- och samarbets-
former (Exportkreditnamn-
den, Finansdepartementet,
UD m.fl.)

oNordiska Afrikainstitutet
(1962)

oBistandsutbildnings-
namnden, sedermera Sandd
U-centrum (1971)
e|mportkontoret for u-
landsprodukter (1975)
eBeredningen (sedermera
styrelsen) for u-
landsforskning (1975)
oUthildningsberedningen
(sedermera Beredningen for
internationelit tekniskt bi-
stand, BITS, (1975)
oFlyktingberedningen
(1975, sedermera Bered-
ningen for humanitart bi-
stind)

oSwedfund (1978)

oExpertgruppen for ut-
vecklingsfragor (1995)
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Organisationsutvecklingen pa detta omrade karaktiriseras av att
nya specialiserade funktioner uppstar och sirorganiseras till en
borjan. Efter en tid sker en konsolidering varvid de olika funk-
tionerna samorganiseras pa grundval av det programmissiga
sambandet - utvecklingspolitik. Se skedde nir Centralkommit-
tén bildades 1952, nar NIB bildades 1962, nar SIDA bildades
1965 och nir det nya Sida konsoliderades 1995.

Mot slutet av perioden ir saledes huvuddelen av bistands-
verksamheten samorganiserad i1 Sida. Nagra mindre funktioner
ar sarorganiserade, Nordiska afrikainstiutet (en kunskapsorgani-
sation), Swedfund (finansiering av joint ventures) och Expert-
gruppen for utvecklingsfragor (utvirdering). Denna sirorgani-
sering 4r uttryck for strivan att renodla, t.ex. utvirderingen,
fran verksamheten.

Nir, vad Sten Johansson kallar, ”svamparna” bildades inrit-
tade UD en sirskild U-avdelning (1970). Denna avdelning var
uttryck for behovet att samordna de specialiserade myndighe-
terna. Genom Sten Johanssons text lyser det fram att myndig-
heterna pa detta omrade inte verkade vara sarskilt duktiga pa att
samordna sig av egen kraft utan ofta konkurrerade inom sam-
ma mottagarland. Nir det konsoliderade Sida bildats 1995 lades
denna avdelning ned.

Konsolideringen 1995 sammanfaller 1 detta fall liksom pa om-
radet planvasende och bostadspolitik med en neddragning av
verksamheten.
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Samorganisering
- programsamband

Fore 1960

1960- och 70-talen
e(verlantmatarna och fas-

tighetsragistrering placeras
pa lansstyrelsen (1971)

1980- och 90-talen

Lantmaiteriet

Samorganisering
- funktionelit sambhand

o(verinseendet dver st-
dernas matnings-
verksamhet fors till Lant-
materistyrelsen (1936)

oForstatligande av lantma-
tarna (1948)

eBegrinsat forstatligande
av kommunala fastighets-
bildningsmyndigheter
(1972)

eSammanldggning av
Lantmateriet och Rikets
allménna kartverk (1974)

eLantmateriet koper olika
foretag inom karterings-
verksamheten

oCFD integreras i Lantma-
teriet (1996)

o(verlantmatare, Fastig-
hetsragistrerings- och Fas-
tighetshildnings-
myndigheter sammanfars
till en Lantmaterimyndighet
per lan (1996)

23

Séarorganisering
- renodling

e(Centralndmnden for fas-
tighetsdata, CFD (1968)

oBildande av Swedsurvey
AB som "dotterbolag” till
Lantmateriet (1993)

oBildande av Svensk fas-
tighetsvardering AB
(SVEFA) genom utbrytning
ur Lantmteriet (1995)

oBildande av Metria, upp-
dragsdivision inom Lantma-
teriet (1996)
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Lantmiteri ar en produktionsverksamhet med betydande tek-
nikstéd. Darfor ar det inte konstigt att samorganiseringen
praglats av att ta till vara funktionella samband. Sa har varit
fallet nir den halvprivata karen av lantmitare forstatligades
1948, nir kommunernas matningsverksamhet inordnades under
Lantmiteriet, nir Kartverket lades thop med Lantmiiteriet, nir
CFD integrerades i Lantmiteriet och slutligen nir Overlant-
matare, Fastighetsregistrerings- och fastighetsbildningsmyndig-
heter lades samman till en Lantmiterimyndighet per lin.

Exemplen pa samorganisering for att 16sa samordnings-
problem inom ett politikomrade ér inte manga. 1970-talets
mycket starka betoning av regionalpolitiken medférde en 6ver-
foring av Overlantmitarna till linsstyrelserna (liksom av linsar-
kitekterna). Men det funktionella sambandet har 1996 tagit 6ver
detta programmissiga samband.

Sirorganiseringen ar av tva slag. Nir CFD inrattas 4r det som
ett projekt, for att genomfora en dataregistrering av alla fastig-
hetsuppgifter. Var sirorganiseringen uttryck for en misstro mot
att Lantmiteriet skulle ga 1 land med uppgiften? Sirorganise-
ringen pa 1990-talet har syftat till att avskilja kommersiella verk-
samheter - renodling av en kommersiell roll fran en myndig-
hetsroll.
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Samorganisering
-programsamband
Fire 1960

eSammanslagning av
Luftskyddsinspektionen och
Utrymningskommissionen till
Civilforsvarsstyrelsen
(1944)

oForstatligande av kommu-
nernas civilforsvars-
verksamhet (1948)
oCivilforsvarssektioner in-
rattas pa lansstyrelserna
(1959)

1960- och 70-talen
eSammanslagning av Sta-
tens brandskola och Statens
brandinspektion till Statens

Brandnamnd (1974)

1980- och 90-talen

Riddningstjinst

Samorganisering
- funktionelit sambhand

eKommunalisering av civil

forsvarsuppgifter (1982)

eSammanslagning av Civil-
forsvarsstyrelsen och Sta-
tens Brandn@mnd till Radd-

ningsverket (1985)

25

Sérorganisering
-renodling

o Statens luftskydds-
inspektion (1937)
eUtrymningskommissionen
(1940)

eStatens brandinspektion
(1962)

Organisationsférandringarna ar med nagra undantag litta att

klassificera.

Inom savil den militdra som den civila riddningstjansten ska-
pas forst specialiserade organisationer. Darefter slas dessa
samman - de militira oavsett funktion och de civila oavsett
funktion - allt 1 syfte att stirka den programmassiga samord-
ningen inom respektive program. Detta liknar 1 h6ég grad ut-
vecklingen inom bistandsférvaltningen.
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Férstatligandet av det kommunala civilférsvaret alldeles efter
kriget avsag att samla alla funktioner under en hatt - Civilfor-
svarsstyrelsen.

Inrittandet av civilférsvarssektioner inom linsstyrelserna in-
nebar att andra funktioner inom linsstyrelsen sasom tillsyn av
brandvisende, polis m.m. samordnades med civilférsvarsupp-
giften - en programmissig samordning av olika funktioner.

Bildandet av Statens riddningsverk utgjorde en integration av
flera var for sig likartade civila och militira funktioner i syfte att
fa dessa att samverka i raddningstjinst, oavsett om denna skulle
aga rum 1 krig eller 1 fred. Tanken var att ta till vara samord-
ningsvinster inom respektive funktion. En motsvarande sam-
manliggning av civila och militira funktioner dgde samtidigt
rum pa andra omraden. Kommunaliseringen av civilférsvaret
féregick denna sammanliggning och syftade ocksa till att ut-
nyttja civila verksamheter for riddningstjinst i krig och om-
vant.

Sammantattning

Fran detta urval av f6rvaltningsomraden ser det onekligen ut
som om den funktionella samordningen och renodlingen do-
minerar 6ver den programmissiga samordningen 4ven om hir
ocksa finns exempel pa den senare sortens organisationsfor-
dndringar. Samorganisering for att ta tillvara programmissiga
samband férekommer bade under 60- och 70-talen och under
1980- och 90-talen, exempelvis bildandet av SIDA 1965 och av
Sida 1995.

Det ir dnda patagligt 1 vilken stor utstrickning omradena or-
ganiserats genom ett flertal fristiende myndigheter. I andra
linder ligger myndigheterna inom ministerier, dir ministern har
direkt befalsritt 6ver alla tjainstemian. Dir 4r det latt att fore-
stilla sig hur samordningen kan gi till. Men hur skéts samord-
ningen i den svenska statsf6rvaltningen, dir myndigheterna ér i
hog grad sjalvstandiga? I fallet bistindsférvaltningen komplice-
rades samordningen av att flera myndigheter periodvis lig un-
der olika departement. I detta fall vet vi: en stark u-avdelning
pa UD skétte samordningen. I andra fall, t.ex. inom bostads-
politikens omrade, vet vi inte mer 4n att en betydande del av
samordningen limnades 4t myndigheterna sjilva att klara ut.
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Samverkan med sambhillet

1945 var férvaltningsorganisationen inom de sex politikomra-
dena visentligt mindre 4n den 4r idag. Det var ocksa myndig-
heternas kontakter med samhillet. Och det har inte bara att
gora med myndigheternas storlek och antal utan med att det
idag krivs en omfattande samverkan med andra organisationer,
myndigheter, kommuner, féretag, intresseorganisationer m.fl.
for att fullgéra uppgiften. Detta framgar ocksa mycket tydligt
av de sex myndighetsmonografierna.

Den ¢kade samverkan med samhillet har yttrat sig 1 att myn-
digheterna har fatt manga fler roller 4n de tidigare hade. En
myndighet som tidigare fungerade enbart som ”domstol” har
med tiden fatt uppgiften att samtidigt ge rad, ha viktiga pro-
duktionsuppgifter, bedriva eller stédja forskning, limna viktig
service, konkurrera med andra myndigheter och med foretag
m.m.

Hir finner vi méjligen anledningen till att myndigheterna 1 allt
hogre grad tycks organiseras efter funktionella och tekniska
samband och efter olika renodlade roller. Dels ar samverkan
med andra organisationer sa mangfaldig, vaxlande och kompli-
cerad att den sker bist utifran specialiserade organisationer.
Dels ar det viktigt att myndigheterna upptrader 1 tydliga roller
nar samverkan ir sa pass komplicerad och skiftande.
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Sambhillsplanering
och bostadspolitik

Lennart Holm

f6dd 1926, chef for Statens institut f6r byggnadsforskning
1960-69, generaldirektor vid Statens planverk 1969-88. Direfter
professor vid KTH till pensioneringen. Holm ir 1 dag aktiv
debatt6r 1 pressen om plan- och bostadspolitik samt om myn-
digheternas relation till regering och riksdag.
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Bakgrund

Krigsslutet 1945 innebar att beredskapspolitiken kunde limnas
och att krafterna kunde inriktas pa en fredlig férkovran av lan-
det. Krigsaren hade dimt upp stora behov av férnyelse och
expansion av valfird, omsorg och materiell standard. Men aren
hade ocksa kunnat anvindas som en “’skapande paus” for ut-
redningsarbete och politisk forberedelse for en expansiv
fredsperiod.

Aven om landet férskonats fran 6deliggelse var det i stort
behov av ”ateruppbyggnad”. Trettiotalets ekonomiska kris,
som littade forst mot slutet av decenniet, och krigsarens stille-
stand hade limnat ett byggnadsbestand och en teknisk in-
frastruktur som bade var otillrackliga och fellokaliserade. De
bostadssociala initiativen under trettiotalets senare halft nadde
bara de allra simst stillda. Samhallsbyggandet 1 stort hade inte
mer 4n anat den omvandling och folkvandring som industriali-
sering och urbanisering skulle medféra.

Som en foérgrening av de befolkningspolitiska 6vervigandena
— ”kris 1 befolkningsfragan” — tillsatte regeringen 1933 Bostads-
sociala utredningen. Dess tidiga betinkanden ledde bl.a. till
offentliga insatser f6r barnrika familjer och till stod fér byggan-
det pa landsbygden. Verksamheterna administrerades av den
for andamalet inrattade Statens byggnadsianebyra. Pa den lades
ocksa ansvaret for forvaltningen av det offentliga lanestodet till
bostadsbyggande som inférdes 1942 1 syfte att fa igang den
totalhavererade bostadsproduktionen. Byggnadslanebyran ut-
vecklade 4ven kvalitetsregler for de projekt som genomférdes
med de offentliga lanen.

Bostadssociala utredningens huvudbetinkanden redovisades
1945 och 1947. De foreslog ett generellt kommunalt ansvar for
bostadsférsorjningen. Ur statsbudgeten skulle medel stallas till
férfogande for toppbelaningen av nyproducerade bostadshus.
Genom att samhillet hirmed tog den yttersta finansiella risken
kunde de underliggande lanen fran den ordinarie kreditmarkna-
den garanteras till lag, bunden rinta. De statliga tertiarlanen
skulle ha férmanliga rinte- och amorteringsvillkor. Till lanen
skulle knytas krav pa god planering av tillkommande bostads-
bebyggelse och pa god kvalitet 1 bostidernas utformning och
utrustning. Den generella statliga toppfinansieringen skulle ga-
rantera en rimlig hyresniva — denna skulle hallas under kontroll
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genom en hyresreglering. Nytillkomna bostider skulle férdelas
till de bostadssékande genom kommunala bostadsférmedlingar.
For hushéll som anda hade svart att klara utgifterna fér en rim-
lig bostad skulle finnas ett selektivt stod till barnfamiljer: famil-
jebostadsbidrag.

Parallellt med den bostadssociala utredningen och med viss
personkoppling till denna arbetade man med en revidering av
1931 ars plan- och byggnadslagstiftning. Denna utredning ville
ge kommunerna stirkta befogenheter att styra markanvind-
ningen och bebyggelsens tillkomst i rum och tid. Fér dndamalet
foreslog man laginstitut f6r kommunal och regional 6versikts-
planering som med statlig faststillelse kunde fa rittslig verkan
pa fastighetsbildning och expropriationsritt.

Regeringen férelade riksdagen propositioner 1 enlighet med
utredningarnas forslag och de antogs av riksdagarna 1945 -48.
Forvaltningen av den nya byggnadslagen och byggnadsstadgan
(1947) stallde krav pa kommunerna att halla byggnadsnimnder
med teknisk och arkitektonisk kompetens och politiskt ansvar.
Statens uppdrag kunde, som hittills, baras av Kungliga byggnadssty-
relsen och den organisation av lansarkitektkontor som var under
uppbyggnad.

Férvaltningen av den nya bostadspolitiken krivde betydligt
storre resurser an Statens byggnadslanebyra forfogade 6ver. Ett
nytt ambetsverk bildades 1948 med byggnadslanebyran som
stomme — Kungliga bostadsstyrelsen. Det centrala verket skulle ha
en regional organisation, linsbostadsnamnder, och en kommu-
nal kontaktyta 1 férmedlingsorgan, i allmidnhet de kommunala
dritselkontoren.

I de foljande avsnitten ska i stora drag tecknas hur dessa tva
forvaltningsgrenar férandrades under tiden fran det de nya
uppgifterna beslutades till dess de sammanférdes 1 ett gemen-
samt organ, Boverket, 1988. Dirvid ska de férindringar 1 upp-
gifternas innehall och omfattning som betingades av sam-
hallsutveckling och politiska beslut — de ”exogena” krafterna —
stallas mot de “endogena” férutsittningar som organen hade 1
direktiv, anslag och personal; det inre strategiska resursutnytt-
jandet 4r en viktig faktor inom de stela ramar som under denna
period kannetecknade statliga verk.
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Pengar till bostider

Drivkraften 1 byggandet och den fysiska samhillsférindringen
under de forsta efterkrigsaren var naturligtvis den kapitaltillgang
som skapades genom de bostadspolitiska besluten 1945-48.
Kungliga bostadsstyrelsen, som inrittades 1948, fick en nyckelroll
och — under tiden fér linsbostadsnaimndernas uppbyggnad —
ett intensivt och néra samarbete med de expansiva kommuner-
na.

Styrelsen 6vertog helt byggnadslanebyrans uppgifter och per-
sonal. Den &vertog ocksa det administrativa ansvar for bosta-
der pa landsbygden som tidigare legat pa statens egnahemssty-
relse.

Bostadsstyrelsen organiserades 1 fyra byraer: kanslibyran, pla-
neringsbyran, tekniska byran och lanebyran. Till detta kom en
social sektion som handlade de selektiva bidragen till hushall.

Inom verkets organisation uppstod tveksamhet om hur den
sjalvpatagna ”offensiva rollen” med radgivning och utvecklings-
arbete skulle forhalla sig till den 1 lag givna rollen av handlagg-
ning av lan- och bidragsirenden. Verket hade samlat en skara
experter av tekniker och arkitekter som sag stora utvecklings-
mojligheter 1 verkets nira kontakter med byggandet. Det fanns
ocksa intresse fran filtet att ta vara pa dessa erfarenheter.
Byggnadsbranschen var vid denna tid starkt splittrad 1 manga
och sma féretag med 1 huvudsak lokal verksamhet. Nagot ut-
rymme for langsiktigt utvecklingsarbete fanns inte 1 dessa fore-
tag, inte heller f6r grundligt internt erfarenhetsutbyte. Inom
bostadsstyrelsen fann man att radgivning och ibland ganska
langtgaende medverkan 1 faktiska projekt knappast kunde ad-
ministreras som en del av drendeprévningen. Redan efter tre ar,
1951, brét man ut sadana funktioner till en sarskild byra for
teknisk-ekonomiska utredningar. Det kan nog inte uteslutas att
aven yrkesmissiga skiljaktigheter mellan administrativ personal
och tekniker, och mellan tekniker och arkitekter, bidrog till att
ledningen valde denna organisationsférindring — alla kategori-
erna hade starka personliga féretridare med behov av egna
spelplaner.

Under detta uppbyggnadsskede hade verket nira kontakt med
regeringen och socialdepartementet under vilket det sorterade —
bostadspolitiken var ju ett av de stora sociala reformomradena.
Vidare var samverkan med arbetsmarknadsmyndigheterna néd-
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vindig. Byggsektorn 1 alla dess led ér ju en stor del i den totala
sysselsittningen som nu, med det finansiella beroende som
skapats, kunde styras av statsmakterna. Med de arliga riksdags-
bevillningarna till lineverksamhetens totala omfattning och till
medlens kvotering pa regioner fick man ett starkt centralt sty-
rinstrument — bostadspolitiken blev sysselsittningspolitikens
“dragspel”.

Till verkets arbetsmiljé hérde givetvis ocksa den svenska kre-
ditmarknaden vars fortroende for den statliga tertidrlaneverk-
samheten maste hallas orubbad och vars kapacitet att kunna
svara for bottenbelaningen av bostadsfastigheter maste f6ljas
och ibland forstirkas.

I byggnadstekniska fragor hade verket behov av samverkan
med byggnadsstyrelsens tekniska expertis och den normering
av tekniska utféranden som man dir hade ansvaret for. Under
perioden forstirktes ocksa den svenska byggnadsforskningen.
Statens kommitteé for byggnadsforskning hade bildats 1942. Med hin-
visning till den splittrade byggnadsbranschens behov av gemen-
samt utvecklingsarbete ombildades kommittén till Szatens nimnd
Jor byggnadsforskning 1954 1 vars styrelse saval byggnadsstyrelsen
som bostadsstyrelsen var representerade. Nimnden ombildades
ater 1960 da dess ekonomi forstirktes genom en punktskatt pa
byggnadsarbete. Den delades da ocksa i ett anslagsbeviljande
forskningsrad — Statens rad for byggnadsforskning — och ett forsk-
ningsinstitut — Statens institut for byggnadsforskning. Forstirkningen
av byggforskningens ekonomi och administration ledde till
okad omfattning av hégskoleforskning och till féretagsinternt
utvecklingsarbete. Det avlastade dirigenom byggnads- och bo-
stadstyrelserna fran utvecklingsansvaret.

Under perioden skedde en successiv uppbyggnad av bostads-
styrelsens regionala organisation med linsbostadsnimnder.
Varje nimnd bestod av foretradare for linets kommuner, for
lansstyrelse och landsting samt for den lokala byggarbetsmark-
nadens parter. Namndens kansli leddes av en linsbostadsdi-
rektér. Namnden hade att f6lja och rapportera bostadsbygg-
nadsbehovet 1 linet, att granska och bedéma laneansékningar
och, sa smaningom, att inom linets lanekvot bevilja lan mot
erforderliga sikerheter.
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Planera framtiden

Den nya lagstiftningen 1 1947 ars byggnadslag och byggnads-
stadga fick utan organisatoriska forandringar Kungliga byggnadsty-
relsen som tillsynsmyndighet. Byggnadsstyrelsens huvuduppgift
var att planera, bygga och forvalta statens egna byggnader men
ocksa att ha hand om tillsynen av det allminna plan- och bygg-
nadsvisendet. Styrelsen hade for detta andamal en stadsplane-
byra som granskade och yttrade sig 6ver kommunala detaljpla-
ner som skulle faststillas av Kungl. Maj:t . Byran kunde ocksa
utfirda rad och anvisningar. Vidare fanns en kulturhistorisk
byra som vakade 6ver statens byggnadsminnen och engagera-
des i provningen av ny- och ombyggnader av kyrkor. Tillsynen
av byggnadsvisendet skedde inom en byggnadsbyra parallellt
med ledningen av statens egen byggnadsverksamhet; hir utfar-
dades bl.a. normalférslag till lokala tekniska byggnadsordningar.

Under mellankrigsaren hade paboérjats en uppbyggnad av
linsarkitektkontor under byggnadsstyrelsen. Denna organisa-
tion tickte nu samtliga lin och hade uppgifter savil inom ver-
kets byggande och fastighetsforvaltande verksamhet som inom
dess tillsyn gentemot kommunerna. Kommunerna var ju vid
denna tid manga och sma (ca 2400 vilket genom en reform
1952 minskades till ca 800) och linsarkitekterna fick i hég grad
tjanstgora som kommunernas konsulter i planliggningsfragor.

Den nya lagen lade vidgade uppgifter pa verket och dess lans-
arkitektkontor. Framfor allt gillde det att stimulera kommuner-
na att ta fram generalplaner och féra dem vidare till antagande i
kommunen och faststillelse hos Kungl. Maj:t — det senare ute-
blev nistan helt da man 1 kommunerna oroade sig for de las-
ningar som en langsiktigt bindande plan kunde innebira. Vidare
uppmanade man till anvindning av det nya regionplaneinstitu-
tet for en samordning av de manga sma kommunernas mar-
kanvindnings- och infrastrukturproblem. Hir kunde man locka
med statsbidrag.

Byggnadsstyrelsens roll som myndighet f6r plan- och bygg-
nadsvisendet 6kade, och blev tydligare skild fran dess byggande
och fastighetsforvaltande uppgifter, under femtiotalet. Fragan
om verkets organisation och en eventuell utbrytning av myn-
dighetsuppgifterna aktualiserades och ledde till att en offentlig
utredning tillsattes 1960. I dess direktiv forutsattes dock att
styrelsen alltjamt skulle vara det centrala organet fér planvisen-
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det. Omorganisationen genomférdes 1962 och innebar for
myndighetsdelen att en planbyra fick ett samlat ansvar f6r den
kommunala planeringens alla nivéer, och att byggnadsvisendets
tekniska fragor skildes fran den byggande verksamheten och
lades pa en teknisk byra. Pa denna kom uppgiften att utfirda
riksgiltiga anvisningar till den byggnadsstadga som utfirdats
1959 och som tagit bort de lokala byggnadsordningarna. Ge-
nom de statliga byggnadsbestimmelserna fick utvecklingsarbe-
tet inom svensk byggnadsforskning en snabb och effektiv vig
ut till byggnadsbranschens alla parter.

Inom plan-och byggnadsvisendet hade den centrala myndig-
heten inga verkstillande befogenheter utan var remissorgan till
regeringen och Gverprévande domstolar. Faststillande instan-
ser 1 planfragor var linsstyrelse och Kungl. Maj:t. Byggnadssty-
relsen skulle framf6r allt verka genom rad och anvisningar; des-
sa kunde genom faststillelse fa forordnings juridiska status.

Miljonprogrammet
— det stora springet

Trots den hoga takten 1 bostadsbyggandet under femtiotalet
6kade bostadsbristen, och trangboddheten ville inte ge vika.
Regeringen tillsatte utredningar for att uppskatta det langsiktiga
bostadsbyggnadsbehovet och for att studera byggbranschens
rationaliseringsméjligheter. Dessa utredningar svarade mot ett
6kande politiskt tryck for 6kad bostadsproduktion. Detta tryck,
inte minst fran de unga valjarnas sida, ledde till riksdagens be-
slut 1965 att under tio ar framat férska halla en produktions-
niva om ca 100 000 ligenheter per ar — det s.k. miljonpro-
grammet.

Finansieringsmojligheter f6r denna satsning hade skapats ge-
nom AP-fonderna — sikerheter i bostadsfastigheter ansags be-
tryggande for denna skuld till arbetstagarna. Det vidgade bo-
stadsbyggnadsprogrammet sags inte fran borjan som ett eget
projekt, endast som en forstirkning av den redan férda bo-
stadspolitiken. Nagon sirskild organisation krivde inte pro-
grammet. Dess genomférande skottes av inrikesdepartementet
och bostadsstyrelsen vilka ansags vil rustade f6r uppgiften.

Sedan bostadsstyrelsens lane- och bidragsverksamhet helt ha-
de 6verforts till lansbostadsnimnderna kunde det centrala ver-
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ket fa en ny organisation. En sadan hade beslutats av riksdagen
1962.

En ny enhet — line- och bidragsbyran — svarade f6r ledningen
av dessa verksamheter i juridiskt och administrativt avseende,
inte minst genom handliggningen av besvir 6ver linsbostads-
namndernas beslut. Hirifran leddes ocksa forandringen 1967 av
det bostadspolitiska systemet da de generella subventionerna till
bostadsproduktionen ersattes av s.k. paritetslan. En annan en-
het — virderingsbyrin — tog 6ver det for verksamheterna vikti-
ga arbetet med byggnadskostnadsindex och driftskostnadsun-
dersokningar samt med markvirderingsfragor. Indexarbetet
overfordes senare till SCB.

Kanslibyran, planeringsbyran och den tekniska byran berér-
des i mindre omfattning av konsekvenserna av lane- och bi-
dragsverksamheternas decentralisering.

Styrelsens engagemang i det tekniska utvecklingsarbetet (som
framfor allt fick formen av monteringsbyggeri med fortillverka-
de stomelement) blev omfattande. Elementfabriker startades 1
de stora stiderna och arbetade med tillverknings- och monte-
ringssystem vars tekniska konsekvenser var okinda. En om-
sorgsfull granskning maste ske innan systemen kunde accepte-
ras for den offentliga langivningen. Stora belopp utgick fran
styrelsens s.k.maskinlanefond (inrittad redan 1952) for grund-
finansieringen av dessa fabriker och for maskinutrustning pa
byggplatserna. Hos styrelsen samlades erfarenheter som kunde
anvindas i byggféretagens tekniska rationalisering.

Miljonprogrammets forcerade arbetstakt kom snart att stilla
krav pa bade arbetsmarknad och finansmarknad. For att styra
bostadsbyggandet till sammanhallna och langsiktiga projekt (om
minst 1000 ligenheter) med utrymme fér produktivitetshéjning
genom serietillverkning bildades ”mellan” regeringen och bo-
stadsstyrelsen en sirskild delegation ”ad hoc”. Den hade till
uppgift att férhandla med de storre byggherrarna och de all-
minna kreditinstituten om sadana projekt och limna férhands-
besked om projektens plats — och féretride — inom de arliga
linekvoterna. Gruppens verksamhet flyttades 1972, sedan mil-
jonprogrammet fullfoljts, in i verket som en “konsulentgrupp”
med uppgift att frimja byggherresamverkan, rationalisering och
effektiv upphandling. Arbetet utférdes i samverkan med lins-
bostadsnimnderna.
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Briadskans planering

Den hoga takten i bostadsbyggandet satte den kommunala
planeringskapaciteten pa prov. Stora markférvirv maste goras
— f6r dem kunde bostadsstyrelsen frin 1965 bista med mark-
f6rvirvslin — och marken maste planliggas for bebyggelse.
Vigar, vatten och avlopp maste anliggas innan husbyggandet
kunde ta sin bétjan. De traditionella stadsplaneringsprocesserna
var tidskrivande och gav inte den flexibilitet som krivdes for
upphandlingen av stora projekt och deras anpassning till alter-
nativa tekniska system. I den nya planlagstiftningen saknades en
“mellanplan” som kunde styra denna stadsdelsvisa utbyggnad.
Kommunerna fick sjilva utveckla och informellt f6lja
“dispositionsplaner” f6r dessa dndamal och géra dem ”flexibla”
sa langt den rittsliga sikerheten kunde medge. Pafrestningarna
pa plansystemet foranledde regeringen att tillsitta en utredning
for revision av plan- och bygglagen frin 1947/59 samt att ater-
igen 6verviga om planvisendet kunde rymmas inom samma
forvaltning som den statliga lokalférsérjningen.

Till fragan om den statliga och kommunala planeringens stall-
ning kom ocksa alltmer tydliga konflikter mellan 4 ena sidan
samhillenas och niringslivets expansion och 4 andra sidan
skyddet av naturmiljén — en vag av ekologisk medvetenhet
vaxte upp 1 vastvirlden i bérjan av sextiotalet. I vart land aktua-
liserades dessa konflikter av intresse f6r omlokaliseringar av
vara basindustrier till vistkusten och 1 s6kandet av ligen for
petroleum- och kirnkrafthantering till stora
“vattenrecipienter”. Behovet av en kraftfull administration av
naturskydd och miljévard ledde till en sammanliggning av tidi-
gare organ till ett nytt Naturvardsverk 1967 och, som en mot-
svarighet till detta pa bebyggelsesidan, ett nytt Statens planverk
samma ar. Behovet av ett nira samarbete mellan dessa nya or-
gan betonades 1 riksdagsbehandlingen. Samtidigt startades inom
regeringskansliet forstudier till en nationell planliggning till
skydd av unika geografiska tillgaingar som havskust, 4lvar, sko-
gar och odlingsmark, en ”zonering” av markanvindningen efter
monster fran Danmark.

Till det nya planverket fordes fran byggnadsstyrelsen planby-
ran och den tekniska byran medan kulturbyrin ”preliminart”
fordes till riksantikvarieimbetet. Verket fick ocksi en utveck-
lingsbyra vars frimsta uppgifter skulle vara en aktiv radgivning
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till kommunerna i 6versikts- och detaljplanliggning. Konkret
sag man framfér sig en motsvarighet till bostadsstyrelsens ma-
nual ”God bostad”. Till det nya verket férdes ocksa de tjugofy-
ra linsarkitektkontoren (deras tidigare befattning med den stat-
liga lokalférsérjningen samlades i en ny regional organisation
inom byggnadsstyrelsen).

Planverkets arbete och inre organisation priglades under de
forsta ren av de anstringningar som miljonprogrammets pla-
nering och byggande innebar — nagon aktiv styrande roll fér
programmets genomférande hade dock inte det nya verket. I
avvaktan pa en ny planlagstiftning s6kte man via linsarkitektor-
ganisationen och i samrad med de aktiva kommunerna finna
former f6r den omradesvisa styrande planliggningen av jung-
frulig mark. Inom den tekniska byran utvecklades pa grunderna
av byggnadsstyrelsens anvisningar till byggnadsstadgan den
riksgiltiga Svensk Byggnorm, SBN. Till st6d fér byggmaterial-
tillverkningen inférdes ocksa riksgiltiga typgodkinnanden som
utfirdades av verket i samarbete med bl.a. statens provningsan-
stalt. Ett nira samarbete uppratthélls ocksa med bostadsstyrel-
sen.

De ambitioner som f6tt planverket — det stora bostadspro-
grammet och den samhillsplanering som detta krivde — kling-
ade hastigt av redan nagra ar efter verkets tillkomst. Nagra dju-
pare spir i denna produktion hann verket knappast sitta. Inte
heller hann lagrevisionen med att skapa nya planinstrument fér
kommunala storexploateringar. Utredningens arbete fick starta
pa nytt och identifiera nya problem, nu 1 hég grad knutna till
férvaltning, vard och férnyelse av bebyggelse samt till hushall-
ningen med naturens och bebyggelsemiljéns resurser. Okad
medborgarinsyn var ett starkt krav som borde fa gehér i en ny
lag. Planverket gav rad om sadana arbetsformer i den kommu-
nala planeringen. Pa egen begiran fick verket ockséa en lekman-
nastyrelse 1970.

Planering som 6verblick och samordning

Under sextiotalet genomgick begreppet ”planering” en betydel-
sefull férindring. Det politiskt kontroversiella innebérden av
plan som en firdig ritning for framtiden ersattes av innebérden
beredskap och insikt om att férindringar kommer att ske. Pla-
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nering handlade nu om att studera mojliga handlingsalternativ
och gillande restriktioner bl.a. 1 markanvindningen.

Den ekonomiska tillvaxten bréts 1 borjan pa sjuttiotalet, 1 flera
kommuner férsvann verksamheter och sysselsattning. Linssty-
relsernas uppgift blev att bevaka sadana férindringar och att
hjalpa kommunerna att parera de svarigheter som uppstod.
Planering 1 denna nya bemirkelse blev en huvuduppgift 1 lins-
styrelserna, sa smaningom fér de linsrad som inrittades som
en befattning narmast landsh6vdingen. Till denna verksamhet
drogs linsarkitekterna som 1971 skildes fran planverket och
inordnades i lansstyrelserna, bl.a. tillsammans med naturvard-
senheterna och de nya linsantikvarietjansterna. Lantmateriverk-
samheterna infogades delvis i lansstyrelsernas planeringsavdel-
ningar men bibeholl delvis en sjilvstandig stillning. Lins-
bostadsnimnderna som hade egen lokal politisk styrning och
ett eget ekonomiskt ansvar limnades utanfor linsstyrelserefor-
men. Deras medverkan i den 6versiktliga och kommunala pla-
neringen fick ske genom samrad. Dirvid kunde de stodja sig pa
det centrala verket som tillsammans med SCB utvecklade for-
mer f6r kommunernas ekonomiska langtidsplanering, KELP,
och for planeringen av bostadsbyggandet, KBP.

Den ekonomiska atergang som bl.a. avspeglade sig 1
energikrisen” 1973-74 och som definitivt satte stopp for mil-
jonprogrammet och andra stora investeringar var inte den enda
orsaken till sjuttiotalets paradigmskifte 1 samhallsplaneringen.
Oron for konsumtionssamhillets aterverkan pa mark, luft och
vatten och valet mellan tva onda ting — olja eller kirnkraft —
fick politisk aktualitet. Ansvaret for den fysiska riksplanering som
kommunikationsdepartementet startat pa forsok i mitten av
sextiotalet och som fick sitt forsta offentliga uttryck 1 betin-
kandet ”Hushallning med mark och vatten” 1971 6verférdes 1
stor omfattning pa planverket. Denna planering utvecklades till
en dialog mellan staten, linsstyrelserna och kommunerna.
”Riksplaneormen” blev ett stort och kriavande informations-
projekt 1 vilket fackmyndigheternas, linsstyrelsernas och kom-
munernas roller kom att definieras. Underlagen f6r denna dia-
log togs fram i nira samarbete mellan naturvardsverk, riksan-
tikvarieimbete, vigverk, militiren och myndigheterna fér jord-
och skogsbruk, fiske och sjofart, samt efter enkiter och samrad
med niringslivets organisationer. Planverket samordnade allt
detta och svarade f6r redovisningen 1 text och kartor, samt
utvecklade formerna for lansstyrelsernas och kommunernas
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redovisningar. Planeringsdialogen och fick efter nagra sadana
rundor sitt uttryck 1 s.k.kommunoversikter. I dessa redovisade
kommunerna pa vilka sitt och 1 vilken omfattning man ville
sakerstalla ”riksintressen” och hur detta skulle férenas med
kommunens egna intentioner f6r markanvindningen.
(Kommunernas handlingskraft hade 6kats genom en andra
kommunreform 1974 da antalet minskades fran ca 800 till 284
kommuner.)

Den sjilvfinansierade uppdragsverksamhet som planverket
enligt sin forsta instruktion hade ritt att bedriva inom den
6versiktliga planeringen avvecklades, da den kunde komma i
konflikt med samordningsansvaret.

1975 iars statsverksproposition gav uttryck for det nya laget 1
bostadsforsorjning och planering. Ett sarskilt bostadsdeparte-
ment hade bildats f6r att samla krafterna och samordna upp-
gifterna inom lantmiteri-, bostads-, plan- och byggmyndighe-
terna. Byggnadskostnaderna skenade nir de stora projekten
férsvann — regeringen blev tvungen att aterinféra rantesubven-
tioner. Hyresregleringen ersattes av ett bruksvirdessystem som
hanterades av hyresmarknadens parter. Hyresgisterna fick ett
reglerat inflytande vid ombyggnad av bostider. Milj6forbitt-
ringslan kunde ges till torftiga bostadsomraden. 1975 var ocksa
internationellt byggnadsvardsar, vilket ytterligare riktade upp-
mirksamheten pa det befintliga bostadsbestandet.

Sverige fardigbyggt?

Regeringsskiftet 1976 innebar bérjan till en avveckling av den
soctala bostadspolitik som det borgerliga blocket linge oppone-
rat mot. Men akuta problem tog 6ver, det administrativa re-
formarbetet fick dréja. Behovet att minska landets beroende av
energiimport samt att minska luft- och vattenféroreningar led-
de till intensiva kampanjer for energisparande. Da ca 40procent
av landets totala energiférbrukning avsag byggnadsuppvirm-
ning blev det angeldgna uppgifter for planverk, bostadsstyrelse
och byggforskning att frimja energisparandet i bebyggelsen
genom skirpta nybyggnadsnormer och genom krav och bidrag
till energisparatgirder 1 den befintliga bebyggelsen.

Verkens sakkunniga personal engagerades hart i den stora
mingd av offentliga utredningar som bearbetade energihushall-
ningens problem. I utkanten av energiproblematiken, vilken
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bl.a. ledde till krav pa battre isolering och minskad luftomsitt-
ning for ventilation, blev tidigare férbisedda miljéfragor akuta:
radon, asbest, firg, och spackel m.m. — allt krivde nya insatser
av verken och gjorde samarbete med andra sakkunniga myn-
digheter och organ nédvindigt. Pa samma sitt engagerades
verken for en politisk strivan att 6ka tillgingligheten 1 offentlig
och privat milj6 for de handikappade.

Turbulensen efter rekordaren 1 problem, problemformule-
ringar och politiska initiativ kom alltsa att beréra de bada ver-
ken och de myndigheter de samarbetade med. Nagra ”stora”
fragor togs upp och alades myndigheterna 1 statsverksproposi-
tioner och regleringsbrev, andra férvantades myndigheterna
sjalva reagera pa. I allminhet gillde det inte lagindringar eller
nya beslutsuppgifter fér myndigheterna utan utredningsupp-
drag med samrad och radgivningsverksamhet som myndighets-
uttryck — avreglering” blev ju ett ledmotiv nir den offentliga
ekonomin stillde krav pa budgetnedskirningar. Samtidigt kriv-
de byggbranschen, hart ansatt av krittken mot de stegrande
byggnadskostnaderna, att den nya regeringen skulle avreglera
storre delen av kvalitetskraven pa bostader och byggnader for
att mojliggora kostnadssankningar. Det ledde till att regeringen
medgav ett antal ”fribyggen” inom bostadsfinansieringens ex-
perimentkvot.

Ett sirskilt kapitel utgjorde internationaliseringen. Bada myn-
digheterna hade fasta forbindelser med sina motsvarigheter i de
nordiska linderna. For planverkets del behévdes tva nordiska
forum eftersom plan- och byggverksamheterna hade skilda
organ 1 nagra av lainderna. Samarbetet om byggnormer hade
sarskild status: hir var malet att harmonisera bestimmelserna sa
att de mojliggjorde en gemensam nordisk byggmarknad. I dessa
tekniska harmoniseringsfragor 1 syfte att reducera handelshin-
der kunde den nordiska samordningen fungera med samlad
styrka nir ECE och sedermera EG och GATT vidgade har-
moniseringens omfattning — dirmed var de nordiska linderna
vil rustade for det mer handfasta arbetet 1 EU:s tekniska kom-
missioner.

Till det internationella engagemanget horde det av statsmak-
terna uppmuntrade initiativen att “’silja tjanster” grundade pa
den langa svenska férvaltningstraditionen och den hoga teknis-
ka nivan 1 myndigheternas kompetens. Bade bostadsstyrelsen
och planverket organiserade sig for tjansteexport, framfor allt
till utvecklingslinder. De samarbetade inbérdes, med SIDA
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och BITS och med andra verks motsvarigheter, t.ex. lantmite-
riverkets. Verksamheterna siktade till sjilvfinansiering och
maste dirfor organiseras 1 fran verket 1 6vrigt klart avgriansade
enheter som “kopte tjanster” fran de ordinarie verksamhets-
grenarna.

De manga och varierande uppgifterna, som ju 1 sig speglade
de manga omprévningar 1 den offentliga sektorn som sjuttio-
och attiotalen innebar, tog sig 1 bada verken utryck 1 flexibla
organisationsférindringar inom ramarna fér den fasta struktur
som verksinstruktionerna gav. Man bildade sektioner, delega-
tioner och arbetsgrupper med vildefinierade arbetsuppgifter
och ofta med externa samradsskyldigheter. De saknade dock
sadan bestindighet att de kunde ge underlag f6r stabila befatt-
ningsbeskrivningar och genomgripande 16neférandringar. For
verksledningarna blev denna rérlighet, med behov att optimalt
utnyttja de personella resurserna och personalens kompetens,
ett angelaget och insatskrivande avvigningsproblem. I bada
verken inrittades darfor “verkssekretariat” med uppgift att halla
samman verkets nu mangfaldiga delar och ge ledningen rad om
basta mojliga personal- och resursférdelning — uppgifter som
bl.a. fordrade god personkinnedom och goda kontakter med
de fackliga organisationerna.

Verkssekretariaten hade ocksa till uppgift att férbereda och
protokollfora styrelsernas sammantriden — 1 bada verken var
verkschefen styrelseordférande. Sekretariaten skulle ocksa folja
och bevaka utredningsvisendet, riksdagens propositioner och
motioner, debatter och beslut samt ”det offentliga samtalet”
inom och kring myndighetens verksamhetsfilt.

Nedrustning och sammanliggning

Bostadsstyrelsen och planverket fick 1982 gemensamma lo-
kaler 1 ambetsbyggnaden vid Viasterbroplan. Av manga uppfat-
tades detta som borjan till en sammanslagning av de bada ver-
ken; sadana planer hade redovisats och stod infér férverkligan-
de fore regeringsskiftet 1976. Under attiotalet tog tankarna ater
form. Likheter 1 arbetsuppgifter pa den radgivande och norme-
rande sidan var ett skil, behovet av aterkoppling av ekonomisk
erfarenhet fran bostadsbyggandet ett annat, administrativ ratio-
nalisering ett tredje. Bakom beslutet lag naturligtvis ocksa det
faktum att landets bostadsférsorjning nu var vil tillgodosedd
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och inte lingre utgjorde ett akut politiskt problem — nu gallde
de snarast att pa ett f6r hushallen och finansmarknaden skon-
samt sitt befria staten fran dess ekonomiska ansvar 1 bo-
stadskapitalet. Ar 1985 bildades SBAB, statens bostadsfinansie-
ringsaktiebolag, for att finansiera de statliga bostadslanen.
(Dessa avskaffades definitivt 1992, varfér SBAB:s uppgift nu ar
att forvalta de éldre lanen samt att pa marknadens villkor fun-
gera som bostadskreditinstitut. Det nya Boverkets uppgift ar att
successivt besluta om den rinteniva pa vilken rintebidragen ska
grundas.)

Pa plan- och byggsidan stilldes krav pa avregleringar enligt
europakontexten och med ett f6rdjupat ansvar f6r kommuner-
na och byggherrarna. Efter tjugo ars utredande, med successiv
anpassning till férindrade politiska verkligheter, antog riksda-
gen 1987 en ny plan- och bygglag i denna anda (den kom dar-
efter snart att revideras med ytterligare 6verfoéring av kvali-
tetsansvaret pa byggherrarna).

Vid sammanliaggningen hade bada verken, efter omorganisa-
tioner under attiotalets borjan, ater stabiliserat sina strukturer.
Den flexibla organisationen var varken nédvindig eller latt-
hanterlig. Mot en organisation av ”platt” struktur med sjilvsty-
rande enheter direkt under verksledningen stilldes nu inifran
krav pa en vildefinierad beslutsordning och pa en tjins-
testruktur som kunde ge grund fér en differentierad I6nesitt-
ning. Den politiska kampanjen f6r avreglering och ”frihet”
hade starkt rubbat det gamla fértroendet for statstjanstemén-
nens status och trygghet. Skulle verken kunna behalla sina mest
kompetenta krafter och rekrytera nya blev det nu 16nerna och
pensionsvillkoren som gillde. En organisation med klara chefs-
befattningar gav utrymme fér en l6neskala som var nagorlunda
konkurrenskraftig mot yttervirlden och som visade en mojlig
karridr inom myndigheten.

Vid évergangen till den nya myndigheten Boverket hade bo-
stadsstyrelsen fyra byraer indelade i sektioner (boendebyran,
byggnadsekonomibyran, rittsbyran och administrativa byran
samt dirutver ett personalkontor, ett verkssekretariat och en
informationsenhet). Planverket hade sedan 1979 tva avdelning-
ar (plan- respektive byggfragor, indelade i tillsammans 1 sju by-
raer), en administrativ byra och ett verkssekretariat.. I bada
verken hade tidigare arbetsgrupper m.m.inordnats i dessa fasta-
re organisationer. Kvar fanns nagra nu valetablerade rad for
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overliggningar med kommuner, organisationer och niringsliv.
Raden leddes av verkscheferna.

Under bostadsstyrelsen sorterade fortfarande linsbostads-
niamnder vars chefer hade regelbundna 6verliaggningar med det
centrala verket. Lansarkitekterna 1 linsstyrelserna hade pa mot-
svarande sitt regelbundna méten med planverket (planbyran).
De nordiska samarbetsorganen kvarstod. Samarbetet med and-
ra myndigheter hade informella former men var fast etablerat.

Boverket

Sammanslagningen av Bostadsstyrelsen och Planverket besluta-
des ske den 1 juli 1988 da den davarande planverkschefens
tredje sexarsperiod slutade. I riksdagsbeslutet om sammanligg-
ningen intogs ocksa beslutet att det nya verket skulle lokaliseras
till Karlskrona. Flyttningen skulle ske 1989.

Flyttningsbeskedet innebar att flertalet anstillda under hésten
1987 och varen 1988 sokte andra anstillningar 1 Stock-
holmsomradet — i myndigheter, hos lansstyrelse och kommuner
eller i byggnadsféretag och konsultbyraer. Nagra kunde ta for-
tidspension med hyggliga villkor. Sannolikt var det littare for
planverkets tekniska personal att finna nya anstallningar da
byggbranschen delvis hade aterhimtat sig och gav utrymme for
nyanstillningar. De som fick svarast att finna nya arbetsmark-
nader var den personal pa bostadsstyrelsen som var specialise-
rad pa lan- och bidragsadministration. Medflyttare till Karls-
krona blev ocksa betydligt fler fran bostadstyrelsen én fran
planverket — fran det senare flyttade bara ett tiotal av de ca 170
anstallda.

Det nya Boverket, som inte ska skildras hir, 6vertog av sjilv-
klara sakskal mycket av de tidigare verkens organisationsstruk-
tur . Samtidigt var man angeldgen om att tillgodogora sig de
rationaliseringsvinster som sammanslagningen av likartade
verksamheter fran de tva verken medgav. Boverket 4r nu orga-
niserat i fem avdelningar:

— boendeavdelningen f6r administrationen av statens bostads-
stod

— byggavdelningen for samhillets krav pa byggnader och bo-
stader

— planavdelningen for tillsynen av plan- och bygglagen
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samt naturresurslagen

— stadsmilj6avdelningen f6r detaljplane- och stadsmilj6fragor
— administrativa avdelningen fér ekonomi och personaladmi-
nistration

Till dessa avdelningar kommer ett verkssekretariat och ett
rittssekretariat. I Swedeplan har de tidigare verkens tjinsteex-
port samlats. Ett stadsmiljorad som tillsitts av regeringen ad-
ministreras av Boverket. Lansbostadsnimnderna, vars uppgifter
6vertagits av SBAB, har avvecklats.

Boverkets myndighetsuppgifter 4r nu administration av sta-
tens rinte- och bostadsbidrag, tillsyn av byggnadsvisendet med
bestimmelser och typgodkinnanden samt att vara remissorgan
vid 6verprévning av detaljplaner och lovirenden. I 6vrigt ar det
utvecklingsarbete, kunskapsinsamling och information som ir
de dominerande uppgifterna. Dirmed kan man siga att den
férindring fran styrning till radgivning som pabérjades efter de
anstrangda “rekordaren” har fullfoljts 1 det nya sammanslagna
verket.

En summering

Sett 1 efterhand och 1 stora drag kan man siga att bostads-,
plan- och byggmyndigheterna skapats for att tillgodose akuta
behov och genomféra uppgifter som varit av reformkaraktir.
Sedan reformerna fullf6ljts, framfor allt malet att forse landet
med goda bostider, har behovet av statlig styrning och stod-
jande ingrepp minskat. Kommunerna, som blivit firre och mer
kompetenta, har kunnat anfértros ansvaret fér samhillets med-
verkan; for 6vrigt har ansvaret for kvalitet och fordelning 1 hog
grad overlamnats at marknadskrafterna.

Myndigheternas inre organisation har, under de femtio ar som
hir behandlas, av regeringen givits ganska enkla strukturer som
medgivit en viss flexibilitet inom givna personalramar. Organi-
sationerna har kunnat anpassas till férandringar pa filtet och till
forandringar i de politiska prioriteringarna. Behovet av sadana
inre férindringar har verken fatt avlisa sjilva for att successivt
genomfora, ibland efter samrad med sitt departement.
Statskontoret och RRV har gjort punktvisa studier som snarast
visat pa resursbrister i verkens anvisade budgetar. Vid nagra
tillfdllen har den organisatoriska utvecklingen stabiliserats ge-
nom beslut 1 statsverkspropositioner och riksdag om reviderad
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organisation. For verksledningarna har det 1 hog grad gallt att
val utnyttja de personella resurser man forfogat 6ver och att
noga 6verviga sina nyrekryteringar. Detta har krivt omsorgs-
fulla 6verlaggningar med de fackliga organisationerna inom
verken och en uppmirksam hantering av 16nefragorna.

Pa grund av den ekonomiska restriktiviteten for den offentliga
sektorn under sjuttio- och attiotalen har risken varit liten for att
myndigheter fatt "6verleva sig sjilva”. Verken har arligen fatt
argumentera for att bibehilla sina resurser, och deras ledningar
har pa omfattande chefskurser manats till lojalitet med en ny
syn pa service och avreglering. I de hir behandlade myndighe-
terna har de verkstillande och beslutande uppgifterna succes-
sivt minskat och tyngdpunkterna forskjutits mot radgivning och
information — Boverket forsoker t.o.m. om sig sjalv lansera
begreppet “kunskapsverket”. Hur linge statsbudgeten kan
rymma sadana mjuka program ir vil osakert, men Boverket
torde ha viss trygghet i att som utlokaliserad myndighet mot-
svara sysselsittningspolitiska ambitioner. Dock foreslar den
bostadspolitiska utredningen 1996 att den bostadsfinansiella
organisationen ska ses Gver.

Kallor

Som killor for denna uppsats har framfor allt anvints en redo-
gorelse utarbetad for Boverket av f.d. byrachefen vid bostads-
styrelsen Magnus Elison med rubriken

Bostadsstyrelsen, organisation och arbetsuppgifter

samt en skrift som utgavs 1 samband med sammanslagningen av
verken 1988 under redaktion av davarande byrachefen vid
planverket Tomas Lindencrona
Vision och perspektiv — en bok om Planverket och Len-
nart Holm.

En 6verblick av den svenska samhillsplaneringens utveckling
och organisation fram till 1985 ges av Eva Rudberg 1
Fran monsterplan till kommunéversikt. Den fysiska over-
siktsplaneringens framvixt i Sverige. (Statens rad for
byggnadsforskning G7:1985)
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Universitet och hogskolor

Hakan Westling

fodd 1928, professor emeritus, ordférande i Stiftelsen for in-
ternationalisering av hogre utbildning och forskning samt 1
Lunds universitetshistoriska sallskap. Tidigare professor 1 klinisk
fysiologi 1 Lund 1967-1993, dekanus vid medicinska fakulteten
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Hogskolan i dag — 7% av den vuxna
befolkningen

Den statliga hogskolesektorn bestar av tio universitet och hog-
skolor med fasta forskningsresurser. Dirtill kommer sju frista-
ende konstnirliga hégskolor samt 16 andra mindre och medel-
stora hogskoleenheter. Vidare finns tre privata hégskolor:
Handelshogskolan i Stockholm, Chalmers tekniska hégskola
och Hégskolan i Jénképing. Bland vardhogskolorna dr 26
landstingskommunala och tre enskilda. Ett begrinsat antal and-
ra inrattningar har ocksa viss examensritt.

Det finns ungefir 270 000 studenter vid svenska universitet
och hogskolor. Under de senaste aren har intresset okat for
hogre utbildning. Antalet nyborjare under ett lasar ligger kring
63 000. Lisaret 1994/95 var andelen ungdomar som fére 21 ars
alder hade pabérjat hégskolestudier 24procent, vilket innebir
att andelen nistan férdubblats pa fem ar. Trots att utbild-
ningskapaciteten under 90-talet har 6kat med 50 procent, rick-
er inte studieplatserna till for alla som séker; man raknar med
att en tredjedel av dem inte antas. Till de 270 000 studenterna
kommer ca 18 000 svenskar som studerar utomlands samt 16
000 doktorander.

1994 /95 avlades 33 500 examina i grundutbildningen, 1 520
doktorsexamina och 725 licentiatexamina. Dessa tal 6kar, anta-
let doktorsexamina med nistan 70 procent under de senaste tio
aren.

De anstillda inom hogskolesektorn gjorde 1994/95 ca 43 000
arsverken. Av dessa svarade lirarna och forskarna f6r 20 000,
medan innehavarna av doktorandtjinster gjorde 6 000 arsver-
ken. Det 4r oklart hur manga manniskor som sammanlagt ir
anstillda, men eftersom manga arbetar deltid, har timanstall-
ning etc, omfattar personalen atminstone 55 000 personer. Dez
innebdr att 360 000 méanniskor pa olika st dr verksamma vid universi-
tet och higskolor, dvs runt 7 procent av Sveriges befolkning i aldern 18-65
ar.

Statens totala utgifter for hogskolesektorn uppskattas till 31,5
miljarder kronor fér budgetaret 1994/95. Da ar kostnaderna
for studiestodet till de studerande inriknat. Sektorn ar den
tredje i storlek av statliga verksamheter. Forskningen och fors-
karutbildningen erhéll sammanlagt 13,9 miljarder kronor, varav
55 procent gick direkt till lirositena i form av statliga fakul-
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tetsanslag och andra statliga FoU-anslag. Aterstoden kom fran
forskningsrad, andra statliga myndigheter, kommuner, lands-
ting, foretag o.s.v.

Ett intensivt arbete pagar med att utveckla system fér kvali-
tetskontroll f6r grundutbildningen. Utformningen av dessa
system varierar mellan olika lirositen, vilket ger mangsidiga och
intressanta erfarenheter for det fortsatta kvalitetsarbetet. Ef-
fektiviteten i grundutbildningen ir sidan att mer 4n 80 procent
av studenterna gér en godtagbar helarsinsats.

Internationella utvirderingar visar att svensk forskning i all-
miénhet har hog kvalitet och produktivitet. Svenska forskares
vetenskapliga publicering har 6kat under det senaste decenniet.
Forskningens kvalitet kontrolleras vid doktorsdisputationerna, i
de sirskilda nationella utvirderingarna, nir vetenskapliga arbe-
ten publiceras 1 internationella tidskrifter, men ocksa nir svens-
ka forskare engageras i internationella samprojekt. Kvalitets-
kontrollen utf6rs av oberoende dmnesspecialister och med en
kontinuerlig och 6ppen diskussion av kriterierna. Nagot mindre
an 2 procent av alla vetenskapliga artiklar 1 virlden kommer
fran Sverige. I publicerade artiklar per miljon invanare ligger
Sverige tvaa efter Schweiz och med god marginal fére Dan-
mark, Kanada och England.

Dagens svenska hogskolesystem ir saledes en stor, expande-
rande och framtidsinriktad del av den offentliga sektorn, med
en omfattande och stindigt pagiende kvalitets- och produkti-
vitetskontroll.

Grundliggande utbildning
Universitet och hogskolor ar 1945

Vid andra virldskrigets slut var antalet nirvarande studerande
vid universitet och hégskolor 1 Sverige knappt 14 000. Av dessa
deltog ca 9 300 i traditionell akademisk utbildning (vid univer-
siteten 1 Uppsala och Lund, Stockholms och Géteborgs hog-
skolor samt Karolinska institutet). Ca 4 600 liste vid fackhog-
skolor, bl.a. handelshégskolor och tekniska hégskolor. Antalet
nyinskrivna héstterminen 1946 var knappt 2 600, vilket ut-
gjorde 2-3 procent av motsvarade arskull.

Studenterna vid universiteten och hégskolorna utgjorde ett
stringt begrinsat urval, en elit om man sa vill. Majoriteten av
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dem tillhérde samhillets hogre klasser 1 social och ekonomisk
mening. Den avgorande formella behérighetsgrunden var av-
lagd studentexamen. Tilltradet var fritt till de filosofiska, juridis-
ka och teologiska fakulteterna (med undantag f6r nagra labora-
tiva amnen). Vid fackhogskolorna och f6r medicinsk utbildning
fanns antagningsbegrinsning.

Den 1 egentlig mening akademiska utbildningen 4gde rum in-
om de fyra traditionella fakulteterna, den filosofiska, den teolo-
giska, den juridiska och den medicinska. De tekniska hégsko-
lorna, handelshogskolorna och 6vriga fackhgskolor hade till-
kommit for att tillgodose utbildningsbehov av mera specificerat
slag. Aven utbildningen vid de teologiska, juridiska och medi-
cinska fakulteterna kinnetecknades av en uttalad yrkesinrikt-
ning. Det forbises ofta att detsamma 1 betydande utstrickning
ocksa gallde utbildningen vid de filosofiska fakulteterna, som till
stor del var avsedd att forse realskolor och liroverk med larare
och dirutéver — liksom utbildningen vid 6vriga fakulteter —
skulle svara for nyrekryteringen av akademiska lirare och fors-
kare.

Den akademiska virlden var sluten och avgrinsad. Aven om
hégre utbildning och forskning hade en strategisk betydelse
inom manga samhallsomraden, var de flesta manniskor féga
informerade om vad som hinde inom dessa verksamheter och
opaverkade av dem 1 sina dagliga liv, saval pa arbetsmarknaden
som pa fritiden. Studentexamenskompetens var ovanlig for
personer 1 arbetslivet och akademisk utbildning hade endast ett
fatal. Sa hade det varit under lang tid.

En ny tid

Andra virldskriget utgér den stora vattendelaren, inom den
hogre utbildningen liksom inom samhillet i Gvrigt. Sveriges
stillning 1 virlden foérandrades, ett nytt och vixande internatio-
nellt beroende och samarbete kom till stand. Den industriella
utvecklingen tog fart och niringslivet kom efter hand att ex-
pandera i en takt som fa initierade forutsag under de forsta
efterkrigsaren. Samtidigt paborjades ett omfattande inre om-
vandlingsarbete. Folkhemstanken hade sitt ursprung i erfaren-
heterna fran 1920- och 1930-talen och fran krigsaren och ut-
vecklades till vad som kom att kallas den svenska modellen.
Inte minst inom utbildningsomradet kom utvecklingen att
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praglas av begrepp som social férindring, valfardsutveckling
och jamlikhet.

Efter krigets slut tillsatte Kungl. Maj:t 1945 ars universitetsbe-
redning. Det var den férsta i en strid strom av utredningar,
beredningar, arbetsgrupper, expertgrupper, enmansutredningar
etc. som haft 1 uppgift att beskriva, analysera, virdera och ligga
forslag om den hogre utbildningen och forskningen 1 Sverige.
Utbildningsomradet har vil 1 dessa avseenden inte avvikit fran
6vriga samhallssektorer 1 landet, men 4r mahinda ett sarskilt
gott exempel pa det svenska utredningssystemet med dess
grundlighet, allsidighet, noggrannhet och — ofta — langsamhet.

Samtidigt 4r det uppenbart att svensk utbildningspolitik efter
andra virldskriget kom att praglas av starka ideologiska synsitt
och ambitioner. Detta forhallande var mindre patagligt under
den forsta tiden, men forstirktes efter hand. De omfattande
utredningarna med sina breda kartlaggningar och statistiska
dokumentationer har fatt motivera och rittfirdiggéra den fast-
lagda inriktningen och haft direkt betydelse vasentligen 1 fraga
om utformningen av de planerade reformerna. Detta behover
inte innebira att utredningsmaterialet pa ett otillbrligt sitt
pressats av statsmakterna, men det politiska perspektivet har
varit 6verordnat och styrande for beslutens 6vergripande inne-
hall. De utbildningspolitiska stillningstagandena har inte alltid
varit sjalvklara konsekvenser av férvarvade erfarenheter och av
de utredningar som gjorts.

Nagra huvuddrag i svensk utbildningspolitik

Lat oss forst ange nagra av huvuddragen i hégskoleutbild-
ningens utveckling efter andra varldskriget och darefter mera
kronologiskt kommentera de viktigaste utredningarna och re-
formbesluten.

Utbyggnaden av gymnasiet har varit styrande for det vixande
antalet studenter vid universiteten och hégskolorna. Genomga-
ende har det dessutom funnits en stravan att 1 6vrigt vidga till-
tradet till hogre studier. Ursprungligen krivdes studentexamen
fran allmant laroverk. Tekniskt gymnasium och handelsgymna-
sium gav dock tilltrade till vissa utbildningar. Dispenser, dar
man bortsag fran vissa krav eller byggde pa studentbetyg 1 ett
begrinsat antal zmnen, bérjade inféras. Folkskollirare fick un-
der 50-talet mojlighet att komplettera med akademiska betyg 1
vissa zmnen for att kunna 6ka sin kompetens och bli behériga
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for larartjanster i realskolan. Under senare ar har utvidgningen
av den behérighetsgivande utbildningen till att omfatta flertalet
av gymnasieskolans linjer lett till ett vixande antal sékande till
hogre studier.

Motiven foér uppluckringen av de tidigare behorighetskraven
var bade arbetsmarknadsmissiga och sociala, liksom de var
priglade av ett ideologiskt rattvise- och jamlikhetstinkande.
Begreppet “begavningsreserv” blev fran slutet av 1950-talet ett
nytt inslag 1 utbildningsdebatten, sa som det tidigare varit 1 dis-
kussionen kring gymnasiets utbyggnad.

Fran manga hall framférdes uppfattningen att universiteten
maste demokratiseras, férindras fran elitinstitutioner till utbild-
ningsanstalter for hela folket. Ensidigt teoretisk skolning maste
kompletteras med det praktiska livets erfarenheter, menade
kritikerna. En vig var att hivda att den allméanna behorighet
som bor krivas for universitets- och hégskolestudier skulle
kunna erhallas — och kanske vil sa bra — genom yrkeslivserfa-
renhet och den mognad som f6ljer av hogre alder. Sa tillkom
kriteriet att den som 4r 25 ar och har 5 ars yrkeslivserfarenhet —
utan nirmare specifikation — ar behérig f6r hogre studier. Fran
att fran borjan ha varit en fors6ksverksamhet inom vissa ut-
bildningsomraden blev denna behérighetsgrund sa smaningom
allmin inom den nya hégskolan (med yrkeslivskravet sankt till 4
ar). Allmin, ospecificerad arbetslivserfarenhet blev vidare ett
urvalskriterium vid antagning till utbildning med fler s6kande
an antalet platser.

Begreppet “aterkommande utbildning” kom fran 1970-talet
att spela en viktig roll. Att varva studier och yrkesverksamhet
blir naturligt da den snabba kunskapsmissiga, industriella och
samhalleliga utvecklingen gor tidigare utbildning féraldrad.
Fort- och vidareutbildning blir angelagna uppgifter fo6r det all-
minna utbildningsvisendet och inte endast for yrkeslivets or-
ganisationer. Dessa férindringar far konsekvenser fér studieor-
ganisationen och utbildningsinnehallet.

Under 1970-talet fordes allvarliga diskussioner om att gora ar-
betslivserfarenhet till ett krav for att fa paborja universitets-
och hogskolestudier. Motivet harfor skulle vara att studenterna
behévde insyn i det praktiska arbetslivets villkor som grund for
sina teoretiska studier och att detta ocksa var visentligt ur all-
mian demokratisk och social synvinkel. For nagra utbildningar
gjordes forsok med krav pa obligatorisk arbetslivserfarenhet,
men pa det hela taget foll forslagen hirom. Det kan noteras att
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nir arbetslivserfarenhet kommit att tillgodoriknas har det nira
nog undantagsvis varit ospecificerad sadan och inte gillt yr-
keskunnande med direkt relevans f6r de avsedda studierna.

For det vidgade tilltradet till hogre utbildning har geografisk
spridning och inrittandet av nya hégskolor varit viktigt. Nir-
heten till utbildningsorten har erfarenhetsmissigt stor betydelse
for presumtiva studenter. Den geografiska utbyggnaden av
hégskoleviasendet avgors inte uteslutande pa utbildningspolitis-
ka premisser. Overgripande politiska motiv av skilda slag spelar
stor roll. Det pagar en stindig diskussion om det fran rent ut-
bildningspolitisk synpunkt 4r motiverat med utbyggnaden av
universitet och hégskolor. Det giller att viga fordelarna av en
koncentration av intellektuella och materiella resurser, vilket ger
hogre effektivitet och slagkraft, mot 6nskemalen om mangfald,
som ger upphov till fler impulser, skapar ett storre kontaktniat
utanfor hégskolan och engagerar fler personer. Spridningen av
forskningsresurser och sambandet mellan utbildning och forsk-
ning ar viktiga faktorer i dessa 6verviaganden.

De formella méjligheterna att paborja hogre studier utnyttjas
inte lika av alla medborgare. Aven om itgirder av det slag som
angetts ovan ar betydelsefulla ar valet att lisa pa universitet eller
hogskola f6r manga minniskor ett svart beslut. De ekonomiska
konsekvenserna ir en viktig faktor. Det giller bade bortfallet av
inkomster fran alternativ sysselsattning och de direkta levnads-
och utbildningskostnader, som ar férknippade med studierna
(aven om sjilva utbildningen kostnadsfti). Studiefinansieringen
har varit och ir en viktig och livligt diskuterad fraga. Olika mo-
deller har tillimpats och statens utgifter har vuxit kraftigt under
efterkrigstiden. Sarskilda, mera gynnsamma arrangemang har
prévats for vissa kategorier av studerande, vilka gér uppehall i
sin yrkesverksamhet.

En acceptabel studiefinansiering 4r en nédviandig men inte
alltid tillricklig forutsattning for studier pa universitet eller hog-
skola. Detta ir en riskabel investering, som ungdomar fran hem
utan studietradition ofta inte vagar gora. Det innebar ocksa ett
slags klasséverskridande som manga inte ir psykologiskt forbe-
redda for. Snedrekryteringen till higskolestudier dr ett vilként forhal-
lande. Pa det hela taget har de atgirder som vidtagits for att
komma till ritta med den kommit pa skam. Efter en minskning
fram till mitten av 1970-talet har nagon ytterligare social utjim-
ning inte intriffat: utjamningen tycks sammanfalla med en ex-
pansion inom den hégre utbildningen (méjligen sker en ut-
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jamning ocksa under 90-talet). En bidragande faktor 4r sanno-
likt att det ekonomiska virdet av slutférda hogskolestudier ar
mindre patagligt till f6ljd av den svenska l6ne- och skattepo-
litiken. Personer, for vilka hogre studier inte ar naturligt eller
sjalvklart, 4r mindre bendgna fér det risktagande som dessa
innebar.

Parallellt med vidgningen av tilltridet till den hogre utbild-
ningen och integrerat 1 denna process har under efterkrigstiden
bedrivits en aktiv politik for en likstillighet mellan olika former
av eftergymnasial utbildning. Det avgorande steget hirvidlag
togs genom 1977 ars hogskolereform, da all sadan utbildning
sammanfordes 1 begreppet hdgskolan och fick en gemensam
reglering. De akademiska kvaliteterna och den allméinna bild-
ningssynen skots 1 bakgrunden 1 avsikt att arbetsmarknadsan-
passa hogskoleutbildningen. Reformen innebar emellertid ocksa
att all hogre utbildning enligt den nya definitionen skulle vila pa
vetenskaplig grund eller — som det ofta kom att kallas — vara
forskningsanknuten. Det 4r uppenbart att f6r manga av med-
lemmarna i1 den vidgade hégskolefamiljen blev detta — till en
bérjan — mera en programférklaring eller uppfordrande ambi-
tion 4n en verklighet.

Vi sammanfattar efterkrigstidens tillvaxt av grundutbildningen
med nagra siffror.

Tabell. Antal studenter 1945-1995

Ar Antal

1945 13 800
1950 16 400
1960 37 000
1965 68 700
1970 120 000
1975 110 000
1980 158 000
1985/86 185 000
1990/91 203 000
1994/95 270 000

Till flertalet utbildningar var antagningen inte spirrad fére hog-
skolereformen 1977. Politikerna valde att #tlokalisera hogre ut-
bildning geografiskt for att ta emot de vixande skarorna inom
de filosofiska fakulteterna. I 6vrigt expanderade de etablerade
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larositena fritt. Antalet studenter mer 4n tredubblades under
1960-talet, men sedan f6ljde en avmattning. Upp-gangen mel-
lan 1975 och 1980 beror pa att det hogskolebegrepp som trad-
de 1 kraft 1977 4ven omfattade en rad utbildningar som var
kortare 4n tre ar.

Under 80- och 90-talen har den svenska politiken férenat £6-
restillningen om ett massuniversitet med en antagningsbe-
gransning. Under 1980-talet 6kade antalet s6kande till akade-
miska studier. Antalet utbildningsplatser steg dock inte 1 samma
takt, sa systemet blev mera selektivt 4n tidigare, dvs. den enskil-
des mojlighet att fa studera minskade statistiskt sett. Staten har
dock 6kat antalet platser under 90-talet. Antalet studenter
1994/95 ir praktiskt taget 20 ganger s stort som 50 ar tidigare.
Sedan 80-talets mitt ar 6kningen 50 procent.

Utbildningsreformer under det gangna halvseklet

I det foljande gor vi en kronologisk genomging av viktigare
forslag och beslut pa grundutbildningens omrade under senaste
femtio aren. Det blir dirvid dven tillfille att belysa reaktionerna
inom universiteten och hégskolorna och beslutens konsekven-
ser for arbetet inom dessa.

Tillstrémningen till hogre studier var ingen central fraga for
1945 ars universitetsberedning. Tanken pa sparr till hogre stu-
dier uppmirksammades, men avvisades. Antalet elever 1 real-
skolor och gymnasier kunde férvintas ¢ka som f6ljd av 1940-
talets vixande fodelsekullar och en efter hand stérre bendagen-
het att fortsitta med gymnasiestudier. Detta krivde insatser
inom lirarutbildningarna. Bland de atgirder som vidtogs var att
pa vissa villkor ge nya grupper — folkskollirare, liroverksingen-
jorer, personer med partiell ggmnasieutbildning — tilltrdde till
universitet och hogskolor. Det kunde pa goda grunder antas att
manga som tillh6rde dessa grupper var vil limpade fo6r hégre
studier. Detta var viktiga och vilmotiverade vidgningar av till-
tradet till akademisk utbildning som kunde genomféras utan
egentliga férandringar av den hogre utbildningens innehall och
organisation.

Efterkrigstidens Sverige kom att priglas av en snabb utveck-
ling pa alla samhaillslivets omraden. Produktionen och handeln
vixte och landets befolkning kunde glidjas at ett kraftigt eko-
nomiskt uppsving. Optimismen infér framtiden var stor. Sam-



SOU 1997:7 61

tidigt fanns manga brister, inte minst av infrastrukturellt slag.
Bl.a. framstod utbildningskapaciteten i landet som otillricklig.

Utbildning for det starka sambiillet

En framtida lyckosam utveckling krivde en allmin héjning av
kunskapsnivan hos befolkningen: detta var en av férutsittning-
arna for det starka samhille som vi ville bygga 1 Sverige. Indust-
rin och foérvaltningen behévde 1 6kad utstrickning akademiskt
utbildad personal, bade grundutbildade och forskarutbildade.
Med det 6kade vilstandet kunde berittigade krav pa en mera
allmin bildningshéjning tillgodoses. Utbyggnaden av det all-
minna skolvisendet forutsatte ett 6kat antal larare pa olika
nivaer. Till detta kom den kraftiga 6kningen av antalet gymna-
sister och presumtiva universitets- och hogskolestuderande
som skulle bli féljden av 1940-talets stora fodelsekullar.

Med denna verklighetsbild som bakgrund tillsattes 7955 drs
untversitetsutredning. Dess uppdrag var omfattande. Med den re-
formering av den hogre utbildningen och forskningen som
forutsags var en fullstandig 6versyn av densamma angeligen.
Utredningen 6verlamnade sitt forsta betinkande 1957 och sitt
sjunde och sista 1963. Beslut med anledning av utredningens
forslag fattades successivt av riksdagen.

Till de viktiga fragorna for universitetsutredningen horde
grundutbildningens tillvaxt och finansiering samt dess bedri-
vande. Dirvidlag stod de filosofiska fakulteterna 1 centrum.
Flera av de mera yrkesinriktade akademiska utbildningarna hade
varit foremal for sirskilda utredningar. Som ett exempel pa hur
svart det ar att 1 skeden av stora forandringar gora tillforlitliga
prognoser kan citeras féljande ur utredningens direktiv: ”Mot
bakgrunden av det siffermaterial, som foreligger, samt med
beaktande av de 6kande ungdomskullarna, en vintad fortsatt
expansion pa skolans omrade och olika rekryteringsfraimjande
atgirder torde man pa 1960-talet kunna rikna med ett student-
antal pa minst 30.000 — omkring 1965 férmodligen betydligt
hégre.” Det faktiska antalet narvarande studerande vid univer-
sitet och hégskolor kom att bli drygt 37 000 héstterminen 1960
och drygt 68 000 hostterminen 1965.

Bland utredningens forslag och pa dessa grundade beslut vill
vi nimna féljande. Trots prognoserna om' en kraftig 6kning av
antal behoriga sokande avvisade regeringen och riksdagen —
liksom utredningen — tankarna pa en generell spirr till de filo-
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sofiska fakulteterna (flera naturvetenskapliga amnen hade dock
sedan tidigare antagningsbegrinsning pa grund av sin laborativa
karaktir). Behovet av minniskor med kvalificerad utbildning
6kade, men “det vixande intresset for utbildning har aven en
rent allminminsklig bakgrund”, som det hette 1 regeringens
proposition ar 1960 1 fragan, dir det ocksa slogs fast: "Det
framstar som nagot sjilvklart att alla mianniskor utan hiansyn till
skiftande ekonomiska férutsittningar ska ha samma ritt och
samma yttre méjligheter till utbildning.” For att méta de re-
sursmissiga konsekvenserna av detta stallningstagande infordes
vid de filosofiska fakulteterna fran och med 1958 den s.k. auto-
matiken, ett system enligt vilket tilldelningen av medel till insti-
tutionerna styrdes av det faktiska antalet studenter.

Automatiken medférde en forandring av det administrativa
arbetet vid institutionerna och 1 kontakterna mellan dessa och
den centrala universitetsadministrationen. Man kan kanske siga
att den innebar ett avgorande steg i den institutionernas byra-
kratisering som efter hand blivit allt mer omfattande. Utan att
nirmare ga in pa den tekniska utformningen kan sigas att au-
tomatiken under sin tillvaro genomgick en vasentlig forenkling,
genom vilken ett komplicerat samspel med universitetskansler-
simbetet ersattes av ett mera decentraliserat system med lokala
beslutsbefogenheter. Automatiken var en utmirkt 16sning pa
ett stort problem; tilldelningen av resurser skedde — atminstone
sedan systemet genomgiatt férenklingar — smidigt och antag-
ningsbegrinsningar kunde undvikas. En rimlig bedémning ir
vidare att de tilldelade medlen pa det hela taget kunde anses till-
rackliga f6r andamalen.

Ett allvarligt problem — som var f6ljden av det fria tilltridet
och automatiken — var linge bristen pa kompetenta lirare i de
amnen, som under andra hilften av 1960-talet och under 1970-
talet fick ta emot de stora miangderna av studenter. Pa forslag
av 1955 ars universitetsutredning inrittades fran 1958 ordinarie
tjdnster som universitetslektor med ansvar f6r den grundlig-
gande utbildningen, samtidigt som professorerna inom de be-
rorda fakulteterna 1 huvudsak frigjordes fér forskning och fors-
karutbildning. Konsekvenserna av denna tudelning har diskute-
rats alltsedan dess, 4ven om dess karaktir efter hand férandrats.
Tillsammans med anslagssystemets utformning har den innebu-
rit en gransdragning mellan universitetets och hégskolornas tva
huvuduppgifter, som har fa motsvarigheter i den internationella
akademiska virlden. Men f6r grundutbildningen innebar uni-
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versitetslektoraten en kvalitetsgaranti, aven om verkligheten
inte alltid kunde leva upp till ambitionerna.

Foérekomsten av tjanster garanterade inte alltid kompetenta
s6kande. De nya universitetslektoraten fick ofta tillsattas med
icke behoriga personer pa tidsbegrinsade férordnanden. Aven
andra provisoriska l6sningar fick tillgripas. Nir undervisningsli-
get var som mest pressat kunde det intriffa att studenter som
liste eller just klarat av tva betyg undervisade ettbetygsstudenter
och att trebetygsstudenter pa motsvarande sitt undervisade
tvabetygare, medan de som just borjat sina forskarstudier gav
kurser pa trebetygsnivan. Forelasningar anordnades i biografer
och samlingslokaler. Pa nagot satt fungerade det, entusiasmen
bland studenter och yngre lirare var ofta stor och de ogynn-
samma forutsittningarna inspirerade till stordad. Det sitt pa
vilket universiteten och hogskolorna klarade den vildiga stu-
dentexpansionen pa 1960- och 1970-talen iar ett gott exempel
pa den flexibilitet och kompetens som de besitter.

Det ir intressant att notera att nar utbildningsministern 1963 i
en proposition aterkom till utbildningen vid de filosofiska fa-
kulteterna avvisades anyo tanken pa en spirr till dessa. Trots
den oro som den kraftiga tillstrémningen kunde medféra un-
derstroks virdet av valfrihet for den enskilde i valfirdssamhal-
let. Samma ar tillsattes ytterligare en utredning, 1963 ars univer-
sitets- och hogskolekommitté (U 63) med uppgift att lagga for-
slag till det fortsatta utbyggnadsprogrammet inom utbildnings-
omradet. Dess arbete ledde till inrattandet av medicinsk och
teknisk utbildning och forskning i Link6ping samt till fyra uni-
versitetsfilialer i Orebro, Vixj6, Karlstad och Linképing, knut-
na till universiteten i Uppsala, Lund, G6teborg och Stockholm
respektive. Hirigenom tillskapades ytterligare kapacitet for ut-
bildning vid de filosofiska fakulteterna, samtidigt som den geo-
grafiska spridningen reellt innebar ett vidgat tilltrade for nya
studentgrupper.

Besluten med anledning av férslagen fran U 63 innebar att in-
férande av spirr till de filosofiska fakulteterna annu en gang
kunde undvikas. Diremot diskuterades i kommittén olika at-
girder for att effektivisera utbildningen och 6ka genomstrém-
ningen. Till dessa horde inférande av treterminssystem och
skiftutbildning, skirpning av reglerna for deltagande i undervis-
ning och examination samt inférande av en sparregel vid otill-
rackliga studieresultat eller en maximal tidsgrins for avlaggande
av examen. Departementschefen tog 1 propositionen fasta pa
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tankarna om en fastare organisation av den grundliggande ut-
bildningen inom de filosofiska fakulteterna. Hur detta skulle
genomforas Gverlimnades till universitetskanslersimbetet, som
varen 1966 tillsatte en arbetsgrupp UKAS, Univer-
sitetskanslersimbetets arbetsgrupp for fasta studiegangar.

UKAS var en tjanstemannaberedning, vars arbete till en bor-
jan skedde under begrinsad kontakt med universiteten och
hogskolorna. For den detaljerade utformningen av studieplaner
och undervisningsplaner engagerades efter nagon tid ett 70-tal
imnesexperter. Arbetsgruppens forslag, som presenterades i
februari 1968 med avsikt att forverkligas nastféljande hostter-
min, innebar 1 korthet féljande.

Utbildningen vid de filosofiska fakulteterna skulle organiseras
i 35 olika utbildningslinjer, var och en bestaende av tva avdel-
ningar, normalt omfattande fyra respektive tva terminers studi-
er. Varje utbildningslinje skulle innehalla studiekurser inom
minst tva amnesomraden. Den forsta avdelningen féreslogs
vara gemensam for alla studerande pa linjen, medan den andra
avdelningen skulle ge méjlighet till valfrihet. Den studerande
skulle folja linjens olika delar 1 en fast studiegang. Den som
avslutat sin linje skulle kunna ges tillstand att ldsa ytterligare en
eller flera kurser. Ett komplicerat system foreslogs for att ga-
rantera att den som pabérjade en ny studiekurs hade klarat av
storre delen av tidigare paborjade studier. Vidare skulle stu-
denter med otillfredsstallande studieresultat kunna avstingas
fran studierna. Universitetskanslersimbetet skulle faststilla ut-
bildningsplaner f6r alla linjer och studieplaner for alla studie-
kurser i de foreliggande amnena. Dessa planer skulle sdlunda
vara gemensamma for alla berérda universitet och hégskolor.

Reaktionen mot forslagen fran UKAS blev kraftfull inom uni-
versitet och hégskolor, bland lirare och studenter. Ersittandet
av de tidigare fria studierna vid de filosofiska fakulteterna med
en langtgiende detaljreglering samt formerna for frslagens
presenterande innebar ett uppseendevickande avsteg fran det
traditionella sittet att bedriva reformarbete pa den hogre ut-
bildningens omrade. Institutioner och lirare fick kinnedom om
planerna forst da imnesexperterna presenterade de firdiga for-
slagen. Skulle dessa som avsett genomforas till lasaret 1968/69
gavs liten tid till diskussion.

UKAS forslag kom i tiden att sammanfalla med studentre-
volten. Det blev en idealisk maltavla f6r attackerna mot sam-
hillets styrning och byrakratisering av utbildningen. Den vald-
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samma debatten ledde till att genomférandet skots upp ett ar
och att utformningen av systemet med fasta studiegangar sags
6ver under tiden. Den studieorganisation som genomférdes
fran lasaret 1969 kom att informellt kallas PUKAS (P som 1
Palme).

1969 ars studieorganisation vid de filosofiska fakulteterna foll 1
mycket tillbaka pa forslagen fran UKAS. Regleringen blev dock
mindre lingtgiende och ett storre lokalt inflytande pa utbild-
ningens innehall mojliggjordes. Antalet utbildningslinjer be-
griansades till 18 och uppbyggnaden av dem blev mindre fast.
Efter ansékan fran en enskild student kunde s.k. sirskild ut-
bildningslinje med visst faststillt innehall inrittas. Ett uttryck
f5r utbildningsplaneringen pa nationell nivé var att UKA fast-
stillde s.k. normalstudieplaner for alla studiekurser inom filoso-
fiska fakulteternas imnen. De tidigare betygsnivaerna avskafta-
des och ett poingsystem inférdes, innebarande att ett lisars
heltidsstudier motsvarade 40 poing. Ett kontrollsystem for att
motverka att studenter med rester fran tidigare studiekurser
pabérjade nya studiekurser inrattades (troskelregler), liksom en
skyldighet f6r utbildningsnimnden att prova ritten till fortsatt
undervisning fér studenter med otillfredsstillande studieresul-
tat.

Nya tjanster som utbildningsledare och studievigledare inrit-
tades med uppgift att planera och kontrollera utbildningen,
f5lja upp studieresultat, bista och radge studenter etc. Amnes-
konferenser anordnades i regi av UKA f&r att garantera den
nationella samordningen nir normalstudieplanerna faststilldes.

Universitetens utbildningsnimnder, férvaltningar och institu-
tioner, fér att inte tala om studenterna, palades ett enormt ad-
ministrativt arbete i samband med kontrollen av att tréskel-
och avstingningsreglernas féljdes. En omfattande byrakratisk
apparat byggdes upp fér infordrande av handlingar, granskning
av studieresultat, prévning av dispensansékningar m.m., vilket
krivde stindiga sammantriden i for 4indamalet tillskapade ut-
skott. Till detta kom inrittandet av sirskilda utbildningslinjer
och kontrollen av att de féljdes. Det ir ingen Gverdrift att siga
att allt detta arbete hade féga virde och att resultaten inte stod 1
nigon rimlig proportion till insatsen. De uppféljningar som
gjordes lokalt och genom UKA visade att fa studenter blev
avstiangda och att troskelreglerna i praktiken hade begransad
betydelse. Den 6kade studiedisciplin som mahanda astadkoms
kunde ha stimulerats pa annat sitt och bestimmelsernas for-
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budskaraktir rimmade daligt med det samtidiga understrykan-
det av studievigledningens betydelse.

Universiteten i det kollektiva sambillet

Ungefir samtidigt som UKAS lade fram sina férslag och den
valdsamma utbildningsdebatten bérjade rasa tillsatte chefen for
utbildningsdepartementet 1968 ars utbildningsutredning (U 68).
Tillstromningen av studenter till universiteten hade fortsatt att
vixa under 1960-talet. Det blev svérare att sli vakt om princi-
pen att det skulle finnas en stor sektor med fritt tilltride. Men
det var visentligen andra motiv som kom att styra den ut-
bildningspolitik som nu tog form.

Under 1960- och 1970-talen 6kade politikens betydelse och
samhiillets makt. Framstegsoptimismen var stor, men ocksa
tron pa méjligheterna att genom langsiktig planering skapa den
framtid som miénniskorna forutsattes efterstriva. Samhillets
institutioner och de stora organisationerna skulle gemensamt se
till att medborgarnas ambitioner och ideal férverkligades. De-
mokratisering, vilfirdsutveckling och verklig jimstilldhet skulle
garanteras. Detta kunde endast astadkommas genom lésningar,
som var politiskt beslutade och planmissigt genomférda. Det
blev de stora systemens tid.

Utbildningspolitiken blev ett viktigt instrument i omdaningen
av samhillet. Den kunde paverka utvecklingen for lang tid
framat och sags som ett medel f6r aktiv f6rindring. U 68:s
uppdrag var att géra en allsidig utredning av det eftergymnasiala
utbildningssystemet. Direktiven var omfattande. Virt att notera
ar att uppdraget avsag den grundliggande utbildningen i dess
helhet, medan forskning och forskarutbildning inte skulle be-
handlas. Som ledaméter utsags fyra hégre statstjinstemin,
nidmligen statssekreteraren i utbildningsdepartementet och tre
generaldirektorer. Vidare tillsattes tre referensgrupper, varar en
med foretridare f6r utbildningsvisendet. Formen fér utred-
ningsarbetet innebar ett brott mot tidigare praxis. Detta var
uppseendevickande och vickte stark kritik frin méanga hall, inte
minst fran universiteten och hégskolorna, fran lirare och stu-
denter.

U 68:s huvudbetinkande avgavs i januari 1973. Under arbetets
gang hade publicerats ett antal delutredningar och debattskrif-
ter, och en del av utredningen initierade férséksverksamheter
hade satts i gang. Efter remissbehandlingen sigs drendet 6ver
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av en ny utredning, U 68-beredningen. Regeringen lade en
principproposition i fragan varen 1975, varefter en organisa-
tionskommuitté fick i uppdrag att konkretisera en rad fragor och
skriva forslag till forfattningstexter.

Den slutliga propositionen i fragan lades fram i februari 1977.
Dai hade ett regeringsskifte 4gt rum. En borgerlig utbildnings-
minister fick uppgiften att signera det dokument f6r den fram-
tida utbildningsplaneringen, som i sa hog grad praglades av
soctaldemokratisk ideologi och grundsyn. Men den partipolitis-
ka debatten hade inte varit sirskilt hard, zven om det fanns en
betydande olust inom stora delar av borgerligheten. Den starka
kritiken kom fran den akademiska virlden.

Vi ger hir en sammanfattning av huvuddragen i 1977 ars hog-
skolereform. All eftergymnasial utbildning likstélldes i formell
mening och inordnades under ett gemensamt begrepp, Hdg-
skolan. Beslutet byggde pa 6nskemalet att kunna utforma och
kontrollera ett nationellt system f6r hogre utbildning, att astad-
komma ett slags intellektuell planbushillning. Detta system omfat-
tade utbildningsstrukturen, arbetsformerna, utbildningarnas
innehall, antagningen men Z4ven kvalitetsbegreppet, vilket i stor
utstrickning definierades som samhillsrelevans. Utbildningspo-
litkens stillning understréks genom att riksdagen stiftade en
hogskolelag, som bl. a. angav en rad allmidnna samhillsmal f6r
verksamheten. En lang rad nya hogskolor enbart f6r grundlag-
gande utbildning inrittades; bl.a. blev de tidigare universitetsfi-
lialerna sjalvstandiga hogskolor. I princip skulle all grundliggan-
de hogskoleutbildning yrkesinriktas och utbildningen ske pa
utbildningslinjer, tillhérande nagon av fem yrkesutbildnings-
sektorer, vilket blev den nya indelningsprincipen. Fakultets-
anknytningen forsvann, vilket ytterligare férsvagade sambandet
mellan utbildning och forskning.

Allmén antagningsbegrinsning inférdes till hégre studier med
centrala detaljerade beslut om antagningstal for olika orter och
utbildningar. Sverige fick en nira nog unik kombination av
massuniversitet och antagningsbegrinsning. Studenternas me-
delalder 6kade, och f6r vissa av gymnasiets arskullar minskade
mojligheterna att studera vidare. Det senare var ett avsteg fran
den tidigare centrala principen att chanserna till hégre utbild-
ning 6ver tid ska vara lika. Nya och vidgade antagnings- och
urvalsregler inférdes (dessa fragor hade utretts i sarskild ord-
ning parallellt med arbetet i U 68). Den institutionella organisa-
tionen férandrades i grunden. For en linje eller grupp av linjer
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inrittades planerings- och ledningsorgan kallade linjenamnder
med representation for lirare, studenter och yrkeslivet. Fakul-
teterna och deras organ fick ansvar endast f6r forskning och
forskarutbildning. I hégskolestyrelserna ingick bl.a. represen-
tanter fér kommuner och landsting. Landet indelades 1 sex
hogskoleregioner, ledda av regionstyrelser, 1 vilka féretradarna
for s.k. allmanna intressen var ungefir tva tredjedelar.

Vi1 har konstaterat att reformen trots allt tillkom under jamf6-
relsevis bred politisk enighet. Det missnéje som fanns kanalise-
rades inte 1 en hogljudd opinion. Kritiken var tydligast bland
lirare och studenter, men inte heller bland dessa var bilden
entydig. Reformens jamstilldhetsprofil kunde tinkas appellera
till mera revolutionirt sinnade studenter, men dessa sag den
framst som ett uttryck for det korporativa samhillets samman-
smiltning av maktintressen for att effektivt kunna styra mas-
sorna. Studenterna i allmanhet vinde sig mot tvanget 1 studie-
uppliggningen och mot att tilltradet till de filosofiska fakul-
teterna inte langre var fritt. For manga professorer kunde det
vara lockande att helt kunna 4gna sig at forskningen och slippa
ansvaret for den allt mer kaotiska grundutbildningen. Universi-
tetslektorer och studierektorer f6r grundutbildningen kunde
hoja sin status genom att de fick ett 6kat inflytande pa utbild-
ningen. Genom att de kunde hivda sina och sina institutioners
intressen vixte deras engagemang och férindrades mahinda
deras allminna instillning till reformen. Stimningarna pa uni-
versiteten under de forsta aren av 1980-talet priglades 1 Gver-
raskande grad av acceptans eller anpassning, och endast delvis
av uppgivenhet.

Reaktion och omprivning

Den livligast diskuterade fragan — inte minst bland studenterna
— var kanske utbildningens organisation 1 utbildningslinjer samt
dessas yrkesinriktning och dimensionering. Det var darvid ut-
bildningen inom de tidigare filosofiska fakulteternas omrade
som avsags. Inom 6vriga fakulteter, liksom inom tidigare icke-
akademiska utbildningar, var yrkeskaraktiren mer eller mindre
sjalvklar. En uppluckring kom s smaningom till stind genom
att lokala linjer inrattades och genom att studenterna i storre
utstrickning komponerade egna utbildningar genom kombina-
tioner av s.k. fristaende kurser. De formella férutsattningarna
for en mera flexibel studieorganisation férbittrades efter hand.



SOURMY9IET 69

Stor uppmirksamhet vickte en artikel av den socialdemokra-
tiske idédebattéren och Uppsaladocenten i statsvetenskap
Sverker Gustavsson i tidskriften Tiden 1982. Han talade om
”den avintellektualisering av grundutbildningen som fortgar”
och vinde sig mot att “vigledande for arbetet med hégskoleut-
bildningens innehall inom humanistisk, natur- och samhillsve-
tenskaplig fakultet har under senare ar varit att pa sikt utrota de
internationellt etablerade imnena och ersitta dem med en in-
delning grundad pa samhilleliga behov.” Nir Sverker Gustavs-
son senare blev statssekreterare 1 utbildningsdepartementet
fanns anledning att forvinta en snabb 6versyn av den radande
studieorganisationen, men denna blev mera forsiktig och lang-
sam. Dock aterinrittades filosofie kandidatexamen ar 1986 och
i 1990 ars budgetproposition framholls behovet av forbittring-
ar i linjesystemet, 4ven om detta bedémdes som 1 huvudsak
indamalsenligt. Direfter gick det snabbt. Nista ar beslots bl.a.
att linjesystemet skulle upphéra den 1 juli 1993 och att en ny
examensordning skulle inrittas. Yrkesutbildningssektorerna
skulle forsvinna och ett gemensamt anslag for all grundliggande
utbildning tilldelas de enskilda universiteten och hégskolorna,
vilka dartill skulle f3 ett vidgat ansvar fér utbildningsplanering-
en.

1977 hade det varit en nytilltraidd borgerlig regering som fick
sjositta en pa socialdemokratisk grund utformad hogskolere-
form. Efter 1991 ars val fick en borgerlig regering ta 6ver och
fortsitta ett forindringsarbete som de politiska motstindarna
inlett, 4ven om det i mycket var i konflikt med tidigare social-
demokratisk uppfattning. Arbetet bedrevs i huvudsak inom
departementet och genom mer eller mindre formella kontakter
med hogskolevirlden. En departementspromemoria, ”Fria uni-
versitet och hogskolor”, presenterades i januari 1992, remissbe-
handlades och lag till grund f6r propositionen ”Universitet och
hégskolor — frihet — fér kvalitet” i juni 1992. Dérmed var grun-
den lagd for 1993 ars hogskolereform.

Nagra avslutande bedomningar

Vi har sett hur utvecklingen inom den hégre utbildningen un-
der efterkrigstiden speglat samhillsutvecklingen 1 stort. Under
1950- och 1960-talen skedde en snabb tillvaxt inom en i allt
vasentligt oférindrad organisatorisk ram. Nya enheter tillkom
och befintliga byggdes ut, men allt skedde inom 1 stort sett
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samma regelverk, som det kom till uttryck i gillande universi-
tetsstatuter och examensstadgor. Satsningen pa hégre ut-
bildning och forskning var en viktig forutsittning for landets
tillvixt och med 6kningen av antalet utbildningsplatser fick nya
grupper av kompetenta ungdomar tilltride till ggmnasium och
hégskola. Inom det politiska livet talade man om det starka
samhillet, som skulle ge lika méjligheter f6r medborgarna att
inom ramen for sin férméga férverkliga sina ambitioner.

1977 ars hogskolereform och utredningsarbetet som foregick
denna dr, som vi sett, ett uttryck for forskjutningar i samhill-
svirderingarna aren fére 1970 och under det foljande artiondet.
Det starka samhillet 6vergick till, om man s3 vill, det kollektiva
samhillet.

Vid en bedémning av 1977 ars hogskolereform ar det viktigt
att halla isar dess olika delar. Manga utbildningar utanfér det
akademiska omradet har sedan 1977 genomgitt en visentlig
kvalitativ fornyelse. Kontakterna mellan olika utbildnings-
omraden har 6kat. Begreppet forskningsanknytning har etable-
rats och dven om det ofta statt f6r ganska diffusa tankar har det
sa smaningom i manga fall kunnat fyllas med ett konkret inne-
hall. Ett fordjupat samarbete har kommit till stind mellan hog-
skolan och nirings- och samhillslivet. En visentlig komponent
ar det vidgade studentinflytandet med representation for stu-
denterna 1 hogskolans organ. Genom de nya hogskolornas till-
komst har utbildningsméjligheterna spritts till nya medborgar-
grupper. Fort- och vidareutbildning har stimulerats.

Det ar uppenbart att det vid 6vergingen mellan 60- och 70-
talen fanns ett behov av en bred éversyn av den hogre utbild-
ningens innehall och organisation i framtiden. Om detta rader
ingen oenighet. Men kunde inte detta arbete ha astadkommits
med flexibla och differentierade medel i stillet f6r i form av en
total, allt omfattande omdaning? De radande politiska férhal-
landena tillit mahinda ingen annan vig. Den traditionella uni-
versitets- och hégskolevirlden — akademisk utbildning och
forskning, om man sa vill — skulle tvingas in i en ”demokratisk”
organisation, priglad av likriktning. Regionstyrelserna var kan-
ske 1 minga avseende ett stdd vid uppbyggnaden av de nya
hogskolorna, men nir deras uppgift var att planera och sam-
ordna den grundlaggande higskoleutbildningen inom hela hog-
skoleregionen, alltsa 4ven for det i regionen befintliga universi-
tet som svarade for den helt dominerande delen, blev konsek-
venserna parodiska, sival innehallsmissigt som med tanke pa
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den sanslésa byrakrati som byggdes upp for andamalet. Ett
annat exempel ar avskaffandet av de traditionella examensbe-
greppen inom de filosofiska fakulteterna. Filosofie kandidatex-
amen ersattes silunda med en uppsj6 av examina av typen
“hégskoleexamen pa x-linjen”. Benimningen universitet var for
manga suspekt. Over huvud taget kan bristen pa forstaelse for
de traditionellt akademiska utbildningarnas sirdrag och fér de
skador som de asamkades i efterhand synas férvanande.

Hégskolereformen 1977 innebar att svensk hogre utbildning,
med ett regleringssystem som var unikt, avlagsnade sig fran
flertalet andra vastlinders. Paradoxalt nog fanns utomlands
bland méanga akademiska lirare och andra ansvariga nistan en
avundsjuka mot den svenska férmagan att genomféra — och
tolerera — ett totalreglerat system, vilket atminstone vid forsta
paseendet verkade andamalsenligt.

Avregleringen inom hogskolan under de senaste tio aren var
aterigen ett led 1 en pagaende samhallsférindring. Det har vuxit
fram en misstro mot de stora systemen och mot de allomfat-
tande l6sningarna. Mangfald har blivit ett nyckelord. Samhillets
utveckling anses bist frimjas genom att stodja kompetens och
initiativf6rmaga med differentierade atgarder. Decentralisering
och lokal beslutanderitt 4r dérvid viktiga medel.

1993 ars reform genomfordes under betydande politisk enig-
het. Det finns inslag i dagens utbildningspolitik dir det rader
starka motsittningar, och det finns efter det nya regerings-
skiftet tecken pa en atergang till tidigare centralistiska synsitt
liksom inom andra delar av politiken. De nuvarande principer-
na for grundutbildningen ligger dock férhoppningsvis fast.

Forskarutbildningen

Relationen mellan staten och forskarsamhillet har férindrats
fran grunden sedan 1945. Man brukar siga att samhillet har
forvetenskapligats, och vetenskapen férsamhilleligats. Antalet
publicerade forskningsresultat har vuxit exponentiellt, och nis-
tan lika starkt har antalet forskare 6kat. Forskningen har kom-
mit att betraktas som den dynamiska faktorn i samhillsférind-
ringarna. I och med att forskningen blev ett viktigt politiskt
omrade, blev ocksa forskarutbildningen (och forskarkarriiren)
ett omrade dar staten tog ansvar for utformning och finansie-
ring.
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En kort tillbakablick! Under mellankrigstiden var inte tillgangen till,
eller bristen pa, forskare en politisk friga. Den ”forskarutbildning”
som fanns var informell och en personlig angelagenhet f6r
professorn; ett mistare-lirlingsforhallande radde. Det var inte
aktuellt att skapa en formell forskarutbildning med kurser,
handledning och ett ”6vervakat” avhandlingsarbete. Den ut-
bildning av forskare som fanns skulle férse universiteten med
nya lirare, dirnist forse bestimda yrkesomraden
(liroverkslektorer, 6verlikare) med kvalificerad arbetskraft.
Statens aktiva intresse kom till uttryck 1 besluten att inritta pro-
fessurer, forhallandevis manga inom det humanistiska omradet.
Forskning uppfattades i stor utstrickning som en kulturell akiivitet,
knuten till professorernas verksamhet.

Forskning som samhillsférindrande faktor

Nedslag av ett forandrat synsitt moter oss 1 1945 drs univer-
sitetsberedning, som talade om att professorerna borde fa mera
tid for att handleda sina doktorander. Debattliget férandrades:
forestillningarna om det vetenskapsbaserade samhillet blev
utomordentligt starka. Ett citat fran 1955 éars universitetsutred-
ning belyser stimningsliget:

”Om vi far leva 1 fred, lovar oss teknikens man ett
nastan nytt samhille inom loppet av nagra decennier.
Nationalekonomerna riknar samtidigt med att 1 detta
nya samhille standarden mycket vil kan bli dubbelt
sa hog som den vi nu har.”

Historisk forskning om detta skede visar att universitetens forskare fick
helt nya sambillsuppgifter. Det var inte langre tillrackligt att halla
den internationella nivan uppe i nagot vagt kulturellt syfte.
Forskarna hade ansvar for att produktionen av ny kunskap blev
en forindringsfaktor, som inte enbart astadkom ett rikare, utan
ett lyckligare samhille. Genom att 6ka andelen forskarutbildade
skulle Sverige kunna hivda sig i den internationella konkurren-
sen.

Eftersom svensk forskning ansags ha halkat efter internatio-
nellt sett blev universitetens kapacitet en kiarnfraga: hur kunde
man rekrytera forskarbegavningarna? Eftersom antalet studen-
ter okade, minskade professorernas mojligheter att forska. 1955
ars universitetsutredning foreslog att professorerna skulle kon-
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centrera sin undervisning till de hogre stadierna, en férandring
som utredningen riknade med skulle stirka forskarutbild-
ningen. Rekryteringsbasen skulle vidgas genom férbittrade
assistent- och amanuenstjinster samt licentiand- och dokto-
randstipendier.

Universiteten tog de forsta stegen pa vigen mot kollektiva forsknings-
miljoer. 1964 ars universitetsstadga gav for forsta gangen
“institutionen” en formell stillning som samlingsplats for larare
och doktorander.

I bérjan av 60-talet bérjade forskarutbildningens innehall att
behandlas som en politisk fraga och ett samhillsproblem. Att
granska forskarutbildningen och forskarkarriiren blev hu-
vuduppgiften fér 1963 ars forskarutredning. Fragorna hade
debatterats flitigt, och ocksa vid universiteten fanns en stark
opinion for en ny, férkortad och enhetligt utformad forskarut-
bildning. Avsikten var att effektivisera forskarutbildningen pa
ett sidant sitt att den inte enbart tillgodosag universitetens
behov av nya lirare, utan ocksa producerade vetenskapliga ex-
perter, problemlésare, som var redo att ta itu med olika kon-
kreta uppgifter i samhillet.

De problem som utredningen bebandlade, och som framholls i de poltis-
ka besluten 1969, var genomstromning och effektivitet. Liksom inom
grundutbildningen riknade man med att genom organisatoriska
atgirder kunna bemistra problemen: handledning och lagarbete
var nyckelorden i den nya utbildningen. Birgitta Odéns under-
sokningar visar att statsmakterna frangick utredningen pa tva
vasentliga punkter, bdda delvis eftergifter at opinionen i remiss-
svaren. Forskarutbildningen dimensionerades inte, utan institu-
tionerna fick fortsitta att fritt antaga doktorander. Inte heller
byggdes aspirantstadiet i form av tjanster som forskar-
assistenter ut.

Utvirdeningarna visar att flera av reformmalen 1969 inte har natts.
Studietiderna 4r fortsatt linga inom flertalet fakulteter, och
examensaldern i slutet av 80-talet var hégre 4n 15 ar tidigare.
reformbeslutet 1969 fastslogs att de kvantitativa fordringarna
p4 en doktorsexamen skulle minska: avhandlingarna skulle vara
gesillarbeten, inte mistarprov. Det nya synsittet grep in 1 ve-
tenskapen och har haft svarigheter att vinna gehér. En kon-
sekvens av att aspirantstadiet inte har byggts ut ar att avhand-
lingens kvalitet avgdr forskarens utsikter inom den akademiska
karridren. Forskarutbildningen har ocksé forandrats till f6ljd av
att den i atskilliga imnen inte enbart rekryterar studenter som
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nyligen avlagt grundexamen, utan ocksa personer som redan ir
inne 1, eller har avslutat, en yrkeskarriir.

Forskarutbildningens omfattning blir en politisk fraga

Dimensioneringen har fortsatt att intressera de politiska be-
slutsfattarna. Forskarutbildningsutredningen (FUN, 1977) hade
i uppdrag att utarbeta ett system fér total dimen-sionering. Man
oroade sig fér en 6verbefolkning inom forskarutbildningen.
Antalet doktorander hade nimligen 6kat-under 60-talet fran 3
200 ull 12 400. FUN trodde att en intellektuell planhushélining
var méjlig, en dimensionering som skulle skapa balans mellan
tillgangen pa forskarutbildade, arbetsmarknadens behov samt
de studerandes 6nskemal att fa ga igenom utbildningen. Férhal-
landena 4ndrades emellertid snabbt. I den férsta forskningspo-
litiska propositionen (1979) fruktade regeringen for en framtida
brist pa forskarutbildade. Under 70-talet hade det dessutom
blivit alltmera uppenbart att doktoranderna svarade fér en be-
tydande del av svensk forskning, och att de hade en central
uppgift for att férnya forskningen.

Dimensioneringsresonemangen aterkommer under 90-talet,
nu 1 samband med statsmakternas beslut att férdubbla exami-
nationen till ar 2000. Foreskrifterna om antagningsbegrins-ning
dndrades 1988. Tidigare hade antalet fatt begrinsas om det var
“oundgingligen nédvindigt”, men fran 1988 far endast si
manga antas som “kan erbjudas godtagbara villkor i fraga om
handledning och studievillkor i 6vrigt.”

Vdren 1996 fareslog regeringens utredare att politiska beslut ska aygira
den totala dimensioneringen av forskarutbildning, ett visentligt inslag i en
mera offensiv politik pa universitetsomradet. Tidigare under 90-talet
hade 4ven mojligheten att anvinda ekonomisk styrning diskute-
rats, t.ex. 1 form av aktivitetsrelaterade fakultetsanslag. Politi-
kerna avstir dock fortfarande fran att styra forskarutbildningen
till vissa institutioner. 1993 ars beslut om férsoksverksamhet
med forskarskolor ir dock ett exempel pa en mera bunden
forskarutbildning.
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Finansiering av hégre utbildning
och forskning

Statsmakterna styr hogre utbildning och forskning pa manga
sitt: genom lagar, férordningar, propositioner och reglerings-
brev samt resurstilldelning. Det 4r genom tilldelningen av resur-
ser som den statliga styrningen far sin mest konkreta utform-
ning. Det dr ocksa hir som de mest dramatiska férandringarna
skett under de senaste 50 aren — for forskningens del sd drama-
tiska att den politiska styrningen delvis satts ur spel.

Mindre uppmirksammat 4r att villkoren for universitet och
hogskolor ocksa paverkas kraftigt genom generella regler for
statsforvaltningen, dess personalpolitik och ekonomiska redo-
visningssystem. Ofta har dessa generella regler haft storre in-
verkan pa férhallandena inom universitetet 4n de f6r hogskolan
specifika foreskrifterna. Inte minst galler detta reglerna pa ar-
betsmarknaden. Hansyn har inte tagits till att undervisning och
forskning stiller annorlunda krav 4n 6vriga delar av statsfor-
valtningen.

Styrsvarigheterna inom denna del av statsforvaltningen har
alltid varit stora genom att forskning, liksom i nagon man hog-
re utbildning, vigleds av helt andra normer 4n de politiskt-
administrativa. Saval vad avser kvalitetskriterier som etiska och
andra spelregler ir det internationella och inomprofessionella
normer som styr. Forskningen ér 1 detta avseende besliktad
med konstnirlig eller idrottslig verksamhet. Svenska staten kan
bidra till férutsattningarna, men det 4r de personliga prestatio-
nerna och hur de accepteras pa den globala scenen som avgor

graden av framgang.
Statsliggarna f6r 1944/45 och 1994/95

Ett samlat matt pa forandringarna fas genom en jimforelse av
statsliggarna vid borjan och slutet av 50-arsperioden. Vi viljer
for enkelhetens skull beskrivningen av Lunds universitet.

1944/45

Det sista krigsarets Lundauniversitet hade ungefar 2 500 stu-
denter och 52 professorer i 4 fakulteter. 1940-talets universitet
styrdes genom noga specificerad tilldelning av 16negrads-
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placerade tjanster, fértecknade arvoden, omkostnadsanslag
samt pa institutioner férdelade materielanslag. Aven vikariats-
besittning av ligre tjanster prévades av hogre myndighet. Na-
gon redovisning av produktionen i form av avlagda examina
forekom inte utéver att universitetet sjilv publicerade en arsbe-
rittelse.

1994/ 95

50 ar senare har Lunds universitet 37 000 studenter, 400 pro-
fessorer 1 8 fakulteter och dartill en lararhégskola, samt tre hog-
skolor for konstnirlig utbildning.

1994/95 ars statsliggare inleder med att tala om universitetets
atagande 1 grundutbildningen under en trearsperiod. Minst 8
400 examina ska avliggas, varav minst 1 520 st ska avse civilin-
genjorsexamen, minst 500 likarexamen o.s.v. Universitetet ska
aven redovisa studenternas resultat uttryckt 1 helarsprestationer.
Ekonomisk ersittning erhalles for antal narvarande studenter
samt for redovisade helarsprestationer.

For forskning och forskarutbildning finns sirskilda anslags-
poster for var och en av de 8 fakulteterna. Nagon sirskild
prestationsniva anges inte hir, utéver att antalet doktors-
examina ska cka.

I stort sett star det universitetet fritt att disponera tilldelade
resurser pa sitt som framjar verksamheten 1 riktning mot de
angivna malen. Universitetet kan inritta eller dra in alla tjinster
inklusive professorer, och svarar 4ven for tillsittningen. Dock
utses rektor av regeringen liksom flertalet ledaméter 1 universi-
tets styrelse.

Grovt riknat har universitetet blivit 10 ganger storre pa 50 ar— men
statsliggarens avsnitt om Lund har diremot minskat till 1/ 3. Det dr
minskad detaljstyrning!

Utvecklingen under 50 ar

Utvecklingen har gatt stegvis. Till en borjan var huvuddelen av
resurserna inte uppdelade pa utbildning och forskning; den
dominerande lirartjansten, professorn, forutsattes syssla med
badadera. Mindre och 6ronmirkta anslag disponerades for sir-
skilda undervisningsmoment.
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Efter hand 6kade den separata medelstilldelningen fér under-
visning, bade genom fler sirskilda lirartjanster och genom
kursanslag avsedda for timarvodering och materiel.

Som niamnts tidigare fick denna medelstilldelning en sarskild
utformning, "automatiken”. Enligt denna erh6ll institutioner
inom humanistiska, samhillsvetenskapliga och naturvetenskap-
liga fakulteterna en resursforstarkning som grundade sig pa an-
talet studenter som var registrerade. Automatikanslaget gav den
ekonomiska grunden for ett stort antal lektorstjinster.

Efter 1977 ars reform separerades universitetens anslag i tre
delar vilka fick separat styrning. Det var fakultetsansiag, sektorsan-
slag och LIE-anslaget for lokala och individuella linjer samt enstaka
kurser. De gamla fakulteterna, som pa sitt sitt hade varit en
garanti fér en sammanhallen verksamhet, gjordes impotenta.
De nya fakultetsnimnderna hanterade fakultetsanslaget, avsett
for forskning och forskarutbildning. Linjenamnderna hade det
évergripande ansvaret for utbildningsplaneringen och utévade
stort inflytande pa foérdelningen av utbildningsresurserna, dven
om férhallandena varierade mellan lirositen och utbildnings-
omraden. De stérsta anslagen for utbildning, sektorsanslagen,
avsag fem wutbildningssektorer. Som en sirskild (parentetisk) in-
stans inrittades regionstyrelserna. Dessa hade ansvar 6ver utbild-
ningen vid alla hégskolor inom en region, och var till en del
éverordnade universiteten. Regionstyrelserna hade inget infly-
tande 6ver fakultetsanslagen men férdelade LIE-anslagen mel-
lan regionens hégskolor.

Den nya organisationen innebar en konstlad uppdelning av
universitetens inre verksamhet, eftersom utbildnings-sektorerna
inte var kongruenta med fakulteterna.

Den organisatoriska och ekonomiska skilsmassan mellan ut-
bildning och forskning pa det lokala planet fick en motsvarig-
het inom utbildningsdepartementet. Snart kom en separat
forskningsproposition, ibland vid annan tidpunkt 4n den ordi-
narie statsverkspropositionen som innehéll grundutbildnings-
delen av utbildningsdepartementets budgetforslag. Det ministe-
riella ansvaret for forskningen togs fran fackdeparte-mentet
och lades pa vice statsministern, och under flera ar foretriddes
utbildning och forskning av tva statssekreterare.

Denna tudelning av ansvaret for utbildning och forskning kopplades pa-
radoxalt nog samman med en stark plidering for forskningsanknytning av
all hogre utbildning. Effekten kan — ndgot stiliserat — sdgas ha blivit att
undervisningen [jarmades frin forskningen vid de universitet och higskolor
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som hade en fast forskningsorganisation, samtidigt som den vid de mindre
hagskoleenheterna skulle *forskningsanknytas .

Under de kommande aren utvecklades hogskoleanslagen mer
och mer mot ramanslag, fran vilka den ansvariga instansen in-
om hégskolan kunde bestrida olika utgifter. Begreppet raman-
slag innebir anslag i form av en klumpsumma fran vilken i
princip alla utgifter ska bestridas. I dessa anslag bakades efter-
hand in tidigare separata anslagsposter; de viktigaste gillde for-
valtning och bibliotek. Den gamla ritten till tjinstepost drogs
in; dven portokostnader skulle bestridas inom ramanslag. Det
sista steget i ombildningen till ramanslag var att dven lokalkost-
nader 1 form av hyra bakades in.

Under 1980-talet markerades hégskolestyrelsernas samlade
ekonomiska ansvar for utbildning och forskning. Motsvarande
skedde pa mellanniva genom mojligheten att inritta s.k. utbild-
nings- och forskningsnimnder som férdelade resurserna for
bade undervisning och forskning.

1993 ars reform slutligen innebar att hégskolorna inte lingre
fick sina utbildningsanslag efter antalet studieplatser; nu fordra-
des att studenterna skulle vara nirvarande (1), dvs. registrerade.
Diirtill kom att en del av anslaget dimensionerades efter antalet
helarsprestationer. Hégskolan fick dirtill ata sig att 6ver en
trearsperiod examinera ett visst antal studenter. 1993 ars reform
innebar en revolutionerande f6rindring av budgeteringen; hég-
skolesystemet har 4nnu inte anpassat sig.

En foérdel med det prestationsbaserade anslagssystemet ir att
det tvingar fram en kontroll av kvaliteten i utbildning och exa-
mination. En kvalitetssakring 4r annu inte fullt genomférd 1
svensk hégskola men goda ansatser finns pa manga stillen.

Extern finansiering av forskningen

En mycket stor ekonomisk férindring under 50-arsperioden 4r
den tilltagande externa finansieringen av forskningen, dvs. till-
komst av resurser utanfér de tidigare nimnda anslagen som
frin regering och riksdag stills till universitetens férfogande.
Tyvirr r det svart att skildra den l6pande utvecklingen efter-
som statistiken for olika ar inte 4r jamférbar. Vi ska dirfér
koncentrera oss pa dagens situation.

Men dven under férsta delen av 50-arsperioden finns goda
exempel pa att extern finansiering férekom och anségs vara av
virde. I den av rektor avgivna Arsberittelsen fr Lunds univer-
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sitet ar 1944 /45 redogors salunda med glidje och tacksamhet
for finansieringen av det elektronmikroskop som universitetet
satts 1 stand att kopa tack vare frikostiga donationer och ett
anslag av statsmedel. Donatorerna var Wallenbergska stiftelsen
(60 000 kr) , Helsingborgs gummifabriks AB (10 000 kr), AB
Akerlund och Rausing (6 000 kr), AB Ferrosan (5 000 kr) ,
Reymersholms Gamla Industri AB (5 000 kr) och Svenska
Sockerfabriksab (5 000 kr). Dirtill kom ett statsanslag om 7 000
kronor. Denna typ av blandfinansiering ar karakteristisk dven
for dagens universitet; 1 dag hade férmodligen antalet foretag
varit mindre och 1 gengild hade forskningsrad och andra stiftel-
ser varit inblandade.

De externa killorna var till en bérjan visentligen en del pri-
vata stiftelser. Knut och Alice Wallenbergs stiftelse och en del
stiftelser med medicinsk inriktning var de viktigaste. Under ett
par decennier var Wallenbergsstiftelsen dominerande. Manga
framstaende forskargrupper fick ocksa stod fran den ameri-
kanska Rockefeller Foundation.

Under aren 1942-1947 kom den f6rsta utbyggnaden av en
forskningsradsorganisation, senast kompletterad vid 80-talets
slut. Forskningsradens resurser var till en borjan blygsamma,
men de vaxte 1 storlek och betydelse. Att forskningsraden in-
nebar en férindrad maktbalans blev tidigt uppenbart: manga
professorer protesterade 6ver att makten forskots fran fakul-
teterna till raden.

Utvecklingen av statliga externa resurser accentuerades pa
1960-talet. Nistan alla sektorer inom statsférvaltningen skulle
ha sina forskningsresurser. Sa fick t.ex. byggforskning, teknisk
utveckling, energi- och milj6forskning mycket stora resurser.

Man slog fast att hogskolan var ”sambhillets forskningsinsti-
tut” och 1 de flesta fallen blev det ocksa universitet och hég-
skolor som fick utfora forskningen ”pa kontrakt”.

En bra 6versikt 6ver den externa finansieringen ges 1 SOU
1996:29 ”Forskning och Pengar”, se tabell nedan. Den samlade
effekten for ett blandat universitet av Lunds typ ér att univer-
sitetets totala resurser kan beskrivas som 1/3 grundutbildnings-
anslag, 1/3 fakultetsanslag f6r forskning och 1/3 externfinansi-
erad forskning. Det innebir att forskningen till ca 50 procent iar
externfinansierad. Utvecklingen mot denna niva har skett suc-
cessivt. Den externa finansieringen fortsitter att 6ka, framfor
allt genom tillkomst av tva nya stora finansieringskillor, Euro-
peiska Unionen och de s.k. 16ntagarfondsstiftelserna.
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Tabell. Procentuell fordelning av forskningsansiag 1992/ 93

Fakultet Fak.-anslag Radsanslag Sektorsanslag Icke-
statliga
Humanistisk 70 10 14 6
Teologisk 76 18 5 1
Juridisk 59 7 -+ 30
Samhaillsvet. 48 12 28 12
Medicinsk 41 15 10 34
Odontolog. 67 5 5 22
Farmaceut. 61 12 9 17
Mat.-nat.vet. 52 21 16 11
Teknisk 37 12 31 19

Den som tycker att 50 procent inte 4r en anmirkningsvird
siffra bér minnas att detta 4r medelvirdet for alla fakultetsom-
raden. Variationerna ir stora, bland de storsta fakulteterna fran
30 procent f6r humanister till 63 procent fér tekniker.

Till detta kommer att variationerna mellan de olika institutio-
nerna inom en fakultet ir stora. Det innebir att vissa amnen
inom t.ex. teknisk, medicinsk och matematisk-naturveten-
skaplig fakultet kan ha 70-80 procent av sina resurser utifran.

Tillkomsten av rikliga externa resurser ar naturligtvis utomor-
dentligt tacknamlig; utan dem hade svensk forskning varit saim-
re bade kvantitativt och kvalitativt. Kvaliteten garanteras av att
de externa anslagen, sarskilt fran raden och vissa stiftelser, er-
halles 1 hard konkurrens dir varje sékandes 4skanden vigs mot
andra 1 en sakkunnigbedémning.

Men alltfor rikliga externa resurser ger ocksa en del problem
och svarforutsigbara effekter. Den principiellt viktigaste fragan
giller forskningens styrning. En riklig externfinansiering fran
manga killor gor att den konventionella statliga styrningen av
forskning genom fakultetsanslag blir illusorisk. Likasa har fa-
kultetsnamnderna mindre att siga till om — det blir 1 sjilva ver-
ket den enskilde forskaren eller rittare forskningsgrupps-
ledaren som styr forskningen, inte bara innehallsligt utan ocksa
ekonomiskt-administrativt. Det blir — som vi sade inlednings-
vis — de enskilda forskarnas prestationer pa den nationella och
internationella vidjobanan som avgor.
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Men de externa anslagen till en viss institution far effekter
dven utanfor denna. Externa finansidrer kan kriva “motfinan-
siering” dvs. att anslagsmottagaren stiller egna resurser till for-
fogande fér projektet. Likasa fordelar ofta fakultetsnaimnderna
sina anslag till institutionerna sa att externa anslagsmottagare
premieras. Dessa mekanismer kan leda till en ”anti-Robin-
Hood-effekt” dvs. att resurser tas fran fattiga institutioner och
ges till dem som fér stora anslag. Motiveringen ar naturligtvis
att externa anslag betyder hog kvalitet pa forskningen. Nack-
delen med detta system ir att institutioner, kanske genom till-
falligheter, kan rika in i en skadlig cirkel, till nackdel f6r dmnet.
En imnesinstitution kan ha stor betydelse inom en fakultet,
bade fér grund- och forskarutbildning, aven om dess lira-
re/forskare for tillfillet inte erhaller stora externa anslag.

En litt forutsigbar nackdel med stora externa anslag ir att de
stiller krav pa infrastrukturen inom universitetet — det giller
bibliotek, data-och telefonnit, stidning o.s.v. Dirtill kommer
att hogskolan enligt gillande regler alagts arbetsgivaransvar for
all personal, dven sadan som 4r externt finansierad. Detta gene-
rerar kostnader, framfér allt knutna till anstillningstrygghet. De
okande externa anslagens utnyttjande av universitetets
“infrastruktur” framtvingade pa 80-talet att ocksa de maste
bidra till de gemensamma kostnaderna.

Man far rikna med att problemen med externfinansiering
kommer att 6ka, dels genom tillkomsten av de nya killorna i
EU och l6ntagarfondsstiftelser, dels — och kanske framfor allt —
genom bristande &kning eller rent av minskning av fakultetsan-
slagen.

I utredningen ”Forskning och pengar” (SOU 1996:29) stude-
rades tidsitgingen for hanteringen av externa medel. Den
ojamforligt storsta tiden gar at for forskare att séka pengar; en
enkit tyder pa att 5-9 procent av normalarbetstiden gar at till
detta. Utredningen anser inte detta vara en orimlig siffra. Fors-
kartid gir 4ven 4t for granskningen i anslagsbeviljande organ,
frimst da forskningsriden. Aven denna tidsatgang bedéms som
rimlig av utredningen. Men det méste framhallas att siffrorna ér
medelvirden; det innebir att belastningen pa aktiva forskare
inom en del omraden blir avsevird. Sirskilt bor noteras att det
ofta ir de bista forskarna som belastas ytterligare genom sak-
kunniguppdrag fér forskningsradens och andra finanstérers
rakning. Det finns erfarna bedimare som menar att externfinansieringen
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nu ar sd hig att den i praktiken allvarligt beskdr de bista forskarnas ar-
betsmajligheter.

Hogskolans ekonomiadministration

Ovan skildrade férhallanden med en totalt decentraliserad
hantering av en klumpsumma pengar (rambudget) och en stor
extern finansiering med redovisningsansvar till alla finansiirer
har tvingat fram en komplicerad ekonomisk férvaltning pa alla
nivaer i hégskolan. Den reella beslutsnivan har férskjutits till
institutionerna, dir nédvandigt och aktuellt beslutsunderlag
alltid maste finnas. Trots detta férhallande har inte centralt
sammanhallna besluts- och kontrollfunktioner kunnat und-
vikas. Inom de storre hogskoleenheterna blir de datoriserade
ekonomisystemen med nédvindighet komplicerade.

Av statsfinansiella och ekonomiadministrativa skil har dess-
utom hogskolans ekonomiadministration och regelverk knutits
samman med 6vrig statsforvaltnings. Detta passar inte hégsko-
lans verksamhet. Det reella ansvaret for ekonomin ska av
manga skil ligga pa institutionerna. Detta kriver en 6kad admi-
nistrativ kompetens dir. Samtidigt 4r det oacceptabelt med sa
svargenomskadliga ekonomiadministrativa system att institutio-
nerna parallellt tvingas ha en egen, litthanterlig bokféring.

Styrning och organisation
Maktstrukturen ir osedvanligt komplicerad

Vi behandlar tre komplex som delvis 6verlappar varandra men
som ger olika aspekter pa den osedvanligt komplicerade makt-
struktur som giller for universiteten:

— universitetens och hégskolornas relation till statsmakterna
(regering och riksdag) och till statsférvaltningen ifraga om styr-
ning, ansvarsférdelning, uppféljining och kontroll

— det centrala ambetsverkets férandrade roller

— den lokala beslutsorganisationen och férvaltningen vid uni-
versiteten

— handlingsfrihet och sjilvbestimmande fér den enskilde uni-
versitetsliraren.
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Den férsta och andra punkten handlar naturligtvis om centra-
lisering och decentralisering, men ocksa om hur universitetens
stillning som myndigheter férenas med en viss suverinitet eller
autonomi fér dem. Den tredje punkten galler hur makten fér-
delas inom lirositena, och den fjarde handlar om sadant som
brukar riknas till den akademiska friheten, dvs. mojlig-heterna
for den enskilde universitetsliraren att forska och undervisa
utan yttre inblandning.

Bakgrund
1900-talets forsta 50 ar var stabila

Under 1900-talets forsta 50 ar expanderade det hogre utbild-
ningssystemet i Sverige successivt och utan att f6lja nagon plan.
Nagra av de existerande hogskolorna integrerades 1 den aka-
demiska virlden och forstatligades. Regelverket var mycket
stabilt: 1916 ars universitetsstatuter gillde anda till 1956. Da
gjorde regeringen vissa smirre foérandringar av universitetens
lokala beslutsorganisation, bl. a. sa att studenterna fick ritt att
utse representanter i undervisningsnimnderna. Annu mera
langlivad var 1907 ars examensstadga for filosofisk fakultet,
som ocksa férindrades 1956.

Sedan 6kade forandringstakten och regeringen ersatte redan
1964 universitetsstatuterna med en ny stadga. Fortfarande
fanns manga av de gamla bestimmelserna kvar, men en viktig
nyhet var att universitetens lokala férvaltning fullstindigt om-
organiserades i enlighet med foreskrifter som regeringen hade
utfirdat. ”Den idylliska tiden vid universiteten ir slut”, konsta-
terade prorektorn 1 Lund. Pa sitt och vis far man ge honom
ritt. Som ett resultat av studenttillstrémningen var universite-
ten inte lingre sma och billiga institutioner som utbildade yr-
keskarer vilka tillh6rde samhillets elit.

Universitetens formella sjalvbestimmanderitt var begrinsad. Men de
hade stort inflytande Gver sina inre angeligenheter genom an-
slagsframstillningar, utredningar, remisser och personliga kon-
takter inom statsférvaltningen. Staten — oftast regeringen, mera
sillan riksdagen — styrde genom direktiv, férordningar o.dyl.
Innehillet i besluten var mestadels resultatet av férhandlingar
och omsorgsfulla kompromisser mellan statsmakter och pro-
fessorer. Verksamheten hade fa och diffusa mal, men de hand-
lade om att universiteten skulle bedriva vetenskap for dess egen
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skull. Staten skulle skydda verksamheter som var relativt svaga
men angeligna for hela samhillet. Tanken var att de successiva
framsteg som universiteten gjorde skulle férnya den grundval
av kunskaper som sambhillet beh6vde for sin utveckling.

Tre faser i utvecklingen efter 1945

Genom att bestimma huvuddragen i utvecklingen fran 40-tal
till 90-tal far vi indikationer pa hur forvaltningspolitiken har forindrats.
Under 1940-talet bérjar man se forskningen som motor i det
moderna samhillets utveckling och som en spjutspets mot
framtiden. I konsekvens diarmed bérjar staten betrakta hogre
utbildning mera som en znvestering an som en allmankulturell
kostnad, det synsitt som hade dominerat dittills. Under 1950-
talet forstirks forestillningen om universiteten som znstrument
fér samhallet: de ska tillgodose arbetsmarknadens behov av
akademiker, sirskilt inom den vixande offentliga sektorn.

1960-talet kinnetecknas av stark tilltro till storskalig utbildnings-
och arbetsmarknadsplanering som utfors av experter, till politikens
méjligheter att styra och till att likformighet 4r ett viktig mal.
1970-talet ar de stora politiska programmens tid da dels den allom-
fattande Hogskolan skapas, dels en forskningspolitisk doktrin
utformas. Samhillsperspektivet dominerar.

1980- och -90-talen: Partiella reformer: den decentralisering som
inletts under 70-talet fortsatter, grundutbildningens villkor
hamnar i centrum och utrymmet f6r olikheter inom systemet
vixer. Tankar om att universiteten inte enbart ar statliga myn-
digheter utan ocksa aktorer pa en fri marknad gor sig gillande.

Antalet utredningar som bar tillsatts varje decennium sedan 40-talet ger
ett grovt matt pa savil problemen for hagre utbildning och forskning som
pa politikernas ambitioner. Kalendariet 1 kapitel 8 ger en god upp-
fattning om den strida strémmen genom aren.

Mojligheterna for universiteten och hégskolorna att paverka
det egentliga utredningsarbetet har varierat. 1945 ars universi-
tetsberedning leddes av professor Georg Andrén och hade en
god férankring i den akademiska virlden. Motsvarande gillde
1955 ars universitetsberedning.

Motsatsen var fallet fo6r 1960- och 1970-talens stora utred-
ningskomplex, den s.k. U 68, dir ledaméterna utgjordes av fyra
hégre statstjansteman (se vidare s. 11-12). Det pa sin tid mycket
uppmirksammade UKAS-betinkandet avgavs av en arbets-
grupp inom davarande universitetskanslersimbetet som enbart
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bestod av tjinstemin. Férindringen under 60-talet innebar att
studenter, fackféreningar och andra intresseorganisationer fick
okad representation, liksom politiker och statsférvaltning. Bak-
om férandringen lag ansprak pa insyn och medinflytande.
Dessutom 4r det inget tvivel om att misstron vid den tiden
vixte mot den akademiska republiken som “vinder taggarna
utat” (Olof Palme).

Utredningarnas sammansittning ger en bild av var statsmak-
terna ansig sig kunna finna sadan kunskap och férmaga som
skulle resultera i kreativitet och fornyelse. Forvaltnings-
politiken inom universitetsomradet férandrades siledes med
den nya betoningen av demokratisk kontroll och organisatorisk
effektivitet.

En nyhet fér den senaste tiden 4r att antalet departementsut-
redningar (DsU) ékar, vilket 4r ett tecken pa att politikerna vill
forenkla beslutsgangen och héja férandringstempot.

Forandringen i synen pa hogre utbildning och forskning dterspeglas i de
statuter och andra forfattningar som har reglerat verksambeten. 1916 ars
universitetsstatuter — fér Uppsala och Lund — ersattes 1956
med Kungl. Maj:ts universitetsstatuter, gillande Uppsala, Lund
och Géteborg. Till sin principiella utformning var de tva do-
kumenten timligen lika. De reglerade universitetens inre liv.
Uppgiften sades vara "vetenskaplig forskning och undervisning
samt examination”. Férhallandet till samhallet i vrigt berérdes
inte. Malen for verksamheten forutsattes var sa sjalvklara att de
inte behovde uttryckas explicit. Filosofiska fakulteten delades i
en humanistisk och en matematisk naturvetenskaplig fakultet,
och den forra delades i sin tur i tva sektioner (historisk-filoso-
fiska och sprakvetenskapliga).

Den viktigaste férandringen betriffande ansvarsomradet 1
1964 ars universitetsstadga var att denna utéver universiteten
iven skulle gilla f6r Karolinska institutet, de tekniska hégsko-
lorna, handelshégskolan i Géteborg och farmaceutiska institu-
tet. Detta innebar en samordning av all akademisk utbildning
(utom Handelshogskolan i Stockholm och jordbrukets hog-
skolor). Samhillsvetenskapliga fakulteter avskildes fran de hu-
manistiska. Det storre akademiska konsistoriet, med samtliga
dekaner, blev universitetens lokala styrelser samtidigt som en
rad ildre organ avskaffades.

1977 ars hogskolereform innebar en radikal férandring. Sveri-
ge fick en Hagskolelag med Gvergripande foreskrifter f6r den nya
gemensamma hogskolan och en Hogskoleférordning med reg-
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ler for all hégre utbildning och forskning, savil statlig som
kommunal (liksom tidigare med Handelshégskolan i Stockholm
och lantbruksuniversitetet undantagna). Hégskolelagen inne-
héll en rad allmanna och politiska mal: kontakt med arbets- och
samhillsliv, de studerandes personliga utveckling, forstaelse for
andra linder och internationella férhéllanden, forskningens
frihet samt betydelsen av att sprida kinnedom om forskning
och utvecklingsarbete. Hégskoleférordningen ersatte alla tidiga-
re examensstadgor respektive utbildningskungérelser.

De térandringar som genomférdes 1991 innebar pa de
punkter som hir uppmirksammas inga stérre principiella for-
andringar. Vi har fortfarande en évergripande hogskolelag med
bl.a. allminna malbeskrivningar och en hégskolefor-ordning
med gemensamma bestimmelser f6r organisationen av utbild-
ning och forskning. Bland de allminna malen anges att jim-
stalldhet mellan kvinnor och min ska iakttas. 1991 ars reform
innebar diremot en fortsatt decentralisering och ett mindre
detaljerat regelsystem.

Organisationsférandringarna var under lang tid mera ett re-
sultat av de snabba kvantitativa 6kningarna i friga om studenter
an av en sammanbhallen politik. Detta férhallande forstirktes av
att en havdvunnen princip fortfarande gillde: universiteten
skulle vixa och f6randras utan en vergripande politisk styr-
ning. Hogskolereformen 1977 avvek radikalt fran denna tradi-
tion och sammankopplade universitetens utbildning och orga-
nisation med en rad olika politiska mal. Universitetsfrigorna
fick inte lingre avgoras av regering och statsférvaltning, utan
for forsta gangen stiftade riksdagen en Hégskolelag.

Relationen mellan statsmakter och universitet

Detta komplex behandlas med hjilp av tre konkreta illustratio-
ner:

A) uppféljningen under 60-talet av statens massiva ekonomiska
satsningar

B) de stora politiska programmen under 70-talet

C) decentraliseringspolitiken under 80- och 90-talen.

A) Uppfoljningen under 60-talet av statens massiva ekonomiska
satsningar

Under 50-talet radde enighet om den statliga finansieringens dverligsen-
het. Akademiska lirare och politiker samarbetade om flera prin-



SOU 1997:7 87

cipiellt viktiga beslut for att klara av ytterligare studenttill-
stromning. Det viktigaste resultatet var en ny typ av anslag,
antomatiken, som inférdes inom de filosofiska fakulteterna.
Principiellt sett gav automatiken universiteten en unik position i
statsforvaltningen, dir i 6vrigt alla nya anslag prévades 1 en
omsorgsfull petitaprocess. Politikerna avstod fran mojligheten
att kontrollera universitetens anslagsvolym, ett faktum som
illustrerar deras starka samhillsposition. Detta var emellertid en
temporir framgang for uppfattningen att statens inblandning i
forsta hand skulle vara stédjande. Universiteten bidrog for-
modligen till att politikernas attityder successivt férindrades,
bl.a. genom att negligera att en stor del av studen-terna aldrig
avlade nagon examen. Detta hade varit ett litet problem sa
linge studenterna var fa, men det vixte med studenttill-
stromningen och riktade uppmirksamheten mot studiekurser-
nas omfang och lirarnas krav.

Med statens vixande utgifier foljde under GO-talet Gkade krav pa effek-
tivitet och kontroll. Staten krivde en modern och rationell arbets-
férdelning, ett besked om att den akademiska sjilyforvaltningen
inte lingre ansags fungera. Enligt 1956 ars stadga utgjorde rek-
tor, den akademiska férsamlingen, det stérre konsistoriet, det
mindre konsistoriet och dritselnimnden de styrande organen
vid universitetet. Hir rensade 1964 ars statuter radikalt i en
struktur som delvis hade sina rétter i universitetens 4ldsta histo-
ria: konsistoriet blev det styrande organet! Dessutom skulle ett
rektorsimbete (RA, se nedan) finnas. Riksdagen omorganise-
rade och byggde ut universitetens lokala administration. Uni-
versitetens nyskapade centrala férvaltningar fick en rad viktiga
uppgifter. Den indelades 1 byraer och sektioner efter ett fast-
stillt schema. Universiteten hade motsatt sig att politikerna pa
detta sitt ville skapa fristaende centralférvaltningar vid varje
universitet. Forvaltningschefen blev nimligen rektors nirmaste
medarbetare, och han var sjilvskriven som ledamot av konsis-
toriet dir tidigare enbart professorerna hade varit represente-
rade.

Lagar och forordningar beskriver inte verkligheten, men de uttrycker vil-

Jeinnikiningen hos statsmakterna. Riksdagen gav forvaltningschefen
en stark formell position, med omfattande férvaltnings- och
verkstillighetsuppgifter. Férvaltningschefen ingick i rektors-
imbetet, som 1 stadgan 6vertog flertalet av de uppgifter som
rektor ensam tidigare hade haft. RA skulle ”férestis” av rektor,
som fattade beslut 1 férvaltningschefens nirvaro. Fort-farande
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betraktades rektor som universitetets framste foretridare.
Rektors ansvarsomrade skulle ligga i de rent akademiska angela-
genheterna. Inat skulle han snarare vara medlande och for-
medlande 4n styrande, en kvarleva fran ildre tid da rektor var
den frimste bland likar.

Bestammelserna 1956 och 1964 skiljer sig at pa flera andra viktiga
punkter. Portalparagrafen 1956 fastslog att universitetens upp-
gifter var vetenskaplig forskning, undervisning samt examina-
tion. I paragrafernas hierarki flyttades den bestimmelsen ner
1964. Vidare: paragraf 2 i 1956 ars statuter fastslog att universi-
teten stod under Kungl. Maj:ts beskydd och att de skulle
atnjuta oférkrinkt den egendom samt de inkomster, rittighe-
ter, formaner och friheter som lagligen tillkomma dem.” Den
bestimmelsen strok regeringen 1964, ett uttryck for att univer-
siteten inte skulle ha nagon sirstillning utan likstillas med and-
ra statliga myndigheter.

Politiker och administratorer inriktade sig under 60-talet pa
att effektivisera det svenska massuniversitetet, sarskilt att forkorta studse-
tiderna. Utbildningarna skulle vara likformiga 6ver landet, vilket
Universitetskanslersimbetet (UKA) styrde genom att fast-stilla
normalstudieplaner for varje amne. Nu togs de forsta stegen
mot de fasta yrkesinriktade utbildningslinjer som domi-nerade
utbildningspolitiken fran 60-talet. Detta var emellertid inte nog.
En tendens var att man bérjade férneka att universiteten skilde
sig fran andra samhillsinstitutioner, att de hade en egenart och
ett sarskilt berattigande. Redan under 50-talet liknades uni-
versiteten 1 stillet vid den rationella utbildningsfabriken. Da
blev det konsekvent att efter hand inféra produktionsmatt som
liknade industrins: arsstudieplatser (produktionsapparatens
storlek), normalstudietid, genomstrémning (antalet studenter
som blir klara under en bestimd tidsrymd), poing (matt pa
studentens arbete under en vecka). I Sverige har industrimeta-
foriken haft en siregen styrka, och den nadde en hojdpunkt
under 60-talet.

De nya centralférvaltningarna hade en organisation for drig
kvantitativ kontroll av studieresultat och studietider. Fran 1964
och 20 ar framat 6kade universitetens administrativa personal
starkt. I borjan rekryterades foérhallandevis manga yngre lirare
och forskare, ett forhallande som inte sjilvklart resulterade 1
goda relationer mellan institutioner och férvaltning.

Forandringarna kan placeras in 1 ett stérre sammanhang som
innebar en skdrpt forvaltningspolitik. De traditionella styrfor-
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merna avvecklades. Utvecklingen gick fran sjilvskrivenhet till
val och representativitet, t.ex. i statuterna 1956 som bestimde
att fakulteterna skulle zija sina dekaner. Det blev viktigt med
kontinuitet i uppdragen och en sadan egenskap som administ-
rativ kompetens hos dem som valdes. De administrativa ar-
betsuppgifterna blev en prestigefull sidokarriir till den tradi-
tionellt akademiska, vilket har resulterat 1 att likstilldheten inom
professorskaren nedtonades.

Det finns saledes en rad exempel pa politiska beslut 1 mitten
av 60-talet som visar att universitetets samhallsposition hade f6rand-
rats. Professorerna forlorade t.ex. ocksa det inflytande 6ver
gymnasieutbildningen som censorsinstitutet hade givit dem.

B) De stora politiska programmen under 70-talet

Riksdagens besiut 1977 att for forsta gangen i Sversge stifta en hagsko-
lelag var en tydlig illustration till att higre utbildning hade blivit ett viktigt
politiskt sakomride, som inte lingre kunde dverltas dt departement och
statsforvaltning. Under 60-talet utgjorde svensk hogre utbildning
inget system, utan den var historiskt fram-vuxen och mycket
heterogen. Frimst studentSkningen hade paverkat utformning-
en, i andra hand den geografiska lokaliseringspolitiken.

Pa sitt och vis var den nya politiken en foljd av att universiteten
hade forlorat sin sjilvklara legitimitet, och att det under 60- och 70-
talen fanns en utbredd misstro mot vetenskap och expertis.
Hoégskolereformen byggde pa forestallningar om att valet av
organisatorisk form och utformningen av en policy var viktiga-
re 4n fragor om universitetens funktionssitt. En tydlig illustra-
tion till att forvaltningspolitiken forindrades ér att de traditio-
nella kollegiala beslutsformerna fortsatte att minska i betydelse. En
representativ princip institutionaliserade medinflytandet fér stu-
denter och andra anstillda 4n ordinarie lirare. De akademiska
lirarna férlorade sin gamla ritt att ensamma vilja rektor. Istallet
skulle en valférsamling forbereda universitetsstyrelsens forslag
till regeringen, som utnimnde rektor. Styrelsen skulle besta av
representanter for olika korporationer och intressegrupper,
varav lirarna var en. Den stora nyheten var de externa re-
presentanterna, som 1987 fick majoritet i styrel-serna (samtidigt
som de sex regionstyrelserna avskaffades).

Forandringen av hogskolestyrelsernas sammansittning — lik-
som tillkomsten av regionstyrelsernas — sammankopplades med
en begrinsad decentralisering av bestimmanderitten till respektive uni-
versitet. Regeringen och centrala myndigheter hade tidigare
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fattat flertalet visentliga beslut, inklusive alla lirarutnimningar.
Efter 1977 6kade den institutionella autonomin i betydelsen att
universiteten fick rétt att fatta beslut i fler fragor 4n tidigare,
bl.a. att inritta flertalet tjanster och att bestimma 6ver institu-
tionsindelning. De externa represen-tanterna i nimnder och
styrelser skulle garantera att det fanns en éverensstimmelse
mellan universitetens verksamhet och vad samhillet ville. Ett
nytt budgetsystem med reservations-anslag gav hégskolorna
storre mojligheter att bestimma hur de utnyttjade anslagen.

Staten hade bittat nya former fir att genomfora sin nya roll, dar den som
huvudfinansidr hade kvar det viktigaste styrinstrumentet. Bakom de-
centraliseringen, som var en generell foreteelse inom den statli-
ga forvaltningen, lag saledes ingen misstro mot centrums fér-
maga att fatta riktiga beslut, utan den var ett utslag av 6nskan
att forenkla beslutsfattandet. Bilden av 70- och 80-talen ir
emellertid mycket oklar: i nuvarande forskningslige kan man
ifragasitta om staten verkligen utnyttjade sin makt eller om det
snarare blev sa att sirintressen inom politik, férvaltning, fore-
tag, fackfoéreningar, studentorganisationer och kommuner
6vertog en del av statens makt.

Resultaten av decentraliseringen dr dock annorlunda och langt mer posi-
tiva dn vad statsmakterna forutsag i sina dverviganden. Det finns flera
framgangsrika lokalt initierade utbildningslinjer. Antalet lokalt
inrittade professurer har ¢kat starkt. Lokala initiativ har varit
helt avgérande for tillkomsten av forskningscentra, liksom for
samverkan med niringslivet fran 80-talets borjan.

Den omfattande utvirdering av 1977 drs hagskolereform som gjordes
genom UHA:s forsory visar att de politiska mailen hade uppnitts i mycket
olika utstrickning. Forsoken att prognostisera arbetsmarknadens
behov av utbildningar misslyckades: det visade sig att planerar-
na hade byggt pa gardagens erfarenheter.

Det finns en rad illustrationer till att statsforvaltningens relationer till
universiteten forindrades. 1984 ckade universitetens inflytande éver
hur de utformade sin lokala beslutsorganisation. Riksdagen
omstrukturerade 1984-86 de akademiska lirar-tjinsterna. Anta-
let statliga regler minskade ytterligare, och det blev méjligt att
lokalt inritta och tillsitta alla tjanster utom ordinarie professu-
rer. Regionstyrelserna avskaffades efter lingvarig kritik mot
onddig byrakrati.

Under 1980-talet blev olikheterna inom systemet fler och tydligare, utan
att detta var ett politiskt mal. Olika faktorer drev pa denna utveck-
ling i riktning mot 6kad differentiering. Forskningens prestige
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och den externa forskningsfinansieringen gynnade universite-
ten. Utbildningssystemet blev mera selektivt till f6ljd av att det
tidvis fanns manga fler sékande 4n utbildningsplatser. Det finns
tydliga tecken pa att studenterna rangordnade utbildningarna,
framst att antagningspoingen vid universiteten lag hogre 4n vid
hogskolorna. Sverige ir saledes inget undantag fran regeln att
skillnaderna 1 anseende mellan olika utbildningar 6kar i massu-
niversitetet, detta oberoende av politikens mal.

C) Decentraliseringspolitiken under 80- och 90-talen

Reformerna under 1980-talet var partiella, och politikerna slog
fortfarande vakt om det enhetliga systemet. Institu-tionerna var
i manga fall obenigna att utnyttja sitt handlingsutrymme. Dess-
utom satte den arbetsrittsliga lagstiftningen granser f6r mojlig-
heterna att férandra hogskolan (se vidare s 19).

Under 1990-talet betyder diversifiering och konkurrens mera, frimst
som medel att langsikligt stirka utbildningarnas kvalitet. Ett nytt re-
surstilldelningssystem fér grundutbildningen med enhetliga
prislappar har resulterat 1 att regionala skillnader 1 anslagens
storlek inom samma utbildningsomrade kunnat elimineras. De
formella relationerna mellan stat och hégskola har férandrats
ytterligare. Hogskolorna far nu infitta och tillsatta alla tjanster,
inklusive professurer. Det yrkesinriktade linjesystemet har av-
vecklats till férman f6r grundexamina med stor valfrihet, och
antalet regler for verksamheten har minskat.

Hagskolorna erhaller enligt 1993-ars studieordning ett uppdrag — ett
kontrakt med staten — att utbilda ett bestimt antal studenter. De nya,
treariga budgetperioderna, med firre och storre anslagsposter,
ir en del av decentraliseringen. Staten ska enbart dimensionera
den hégre utbildningen. Varje hégskola bestimmer hur utbild-
ningen ska organiseras, och den har ansvar fér antag-ningen.
Dittills hade de fatt anslag i direkt proportion till antalet inrit-
tade studieplatser. Den nya anslagsmodellen 4r mera selektiv:
anslagen beror pa antalet registrerade studenter och vad de
presterat.

Regering och riksdag overgav de gamla kontrollmekanismerna. ”Frihet
ar normen. Varje reglering kriver sin egen motivering.” (Prop.
1992/93:1) Den nya relationen bygger pa forhandlingar om ett
kontrakt och pa att ”performance indicators” (prestations-
kriterier) finns. Universiteten far sjilva faststilla strategiska pla-
ner for sin verksamhet, en ersattning fér 60-talets makro-
planer. Det f6rs en diskussion om huruvida férindringarna ger
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lararna verkligt inflytande eller innebdr nya former av administ-
rativa kontroller. Risken finns dessutom att lirarna tvingas sin-
ka sina kursfordringar for att inte férsimra institutionens finan-
ser. Samtidigt som hogskolan enligt 1993 ars reform skulle byg-
gas nerifran, inférde politikerna en ny ordning for att styra den
fran ovan. Studenterna beskrivs som kompetens-konsumenter.
Universitetslirarna blir foljaktligen producenter, med en press
att 6ka produktiviteten (eller i varje fall att halla oférindrad
niva), annars minskar inkomsterna.

Har finner vi saledes en stegvis utveckling som innebar att higskolor och
universitet blir betraktade som, och, det dr vikligt, betraktar sig sjilva,
som afférsforetag. Omvirlden ar den jungfruliga marknaden. Uni-
versiteten, fakulteterna och institutionerna anvinder marknads-
foring och lobbying for att fa del av de externa pengarna:
marknadsinriktningen har genererat en ny byrakrati inom uni-
versiteten.

Sammantaget har universiteten blivit experimentomrade for en ny typ av
statlig organisation som véxer fram nu, ndr grinsen mellan offentlig och
privat sfir haller pa att forflyttas. Mal- och resultatstyrning har re-
dan fatt en viss tradition inom den hogre utbildningen. Svarig-
heten ir att bryta ner de 6vergripande malen till konkreta an-
visningar for det man vill astadkomma, en férutsittning for
arbetet med utvirdering. Om man enbart arbetar med malsitt-
ningar blir man alltfér generell och dirmed ointressant. Alltfér
stor konkretion a andra sidan leder till inblandning 1 det I6pan-
de arbetet. Utomlands vaxer universitetens “kvalitetsbyrakrati” 1
omfang. Hir hemma finns samma tendens: kvalitet och utvir-
dering 4r nya modeord. Problemet har visat sig vara att kvalitet
1 samband med utbildning och forskning ér svar att standar-
disera, eftersom den hér nira samman med undervisningens
och forskningens stoff. Hir finns risker for framtida kollisioner
mellan olika organisationskulturer.

Utvdrdering, revision och kontroll i olika former oRar i omfang och dr

Jormodligen mera omfattande dn inom ndgon annan offentlig verksambet. 1
exempelvis USA ir utvirdering en fortldpande inomakademisk
process, som har foga att gora med byrakratiskt eller politiskt
formulerade performance indicators (prestationskriterier). Ut-
virderingens uppgift dr inte att forbittra den politiska styrning-
en, utan att befrimja innovationskraften och héja den intellek-
tuella nivan. Sa linge former for kvalitativ utvirdering inte till
fullo har genomférts i Sverige, kan den nya sammankopp-
lingen av genomstrémning och anslag resultera 1 att akademiska
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studier anyo betraktas i kvantitativa termer. Da atervander vi till
samma lige som i slutet av 1960-talet, da enbart institutionernas
produktivitet var intressant. Risken 1 ett system med skirpt
konkurrens om pengar och studenter ar att opportunismen
tilltar.

En filjd av dvergdngen fran regel- till mal och resultatstyrning dr att
statsmakterna under 90-talet har okat fordringarna pa revisionen, den
interna savil som RRVzs. Budgetpropositionen 1993/94 diskute-
rade utférligt behovet av forstarkt intern kontroll och radgiv-
ning: det 4r nédvindigt att universiteten ”férfogar Gver tillrack-
liga instrument f6r en samlad planering och uppf6ljning av
bade verksamhet och ekonomi.” Revisionen ska dock enligt
propositionen inte enbart kontrollera (arlig revision) utan vara
inriktad pa effektiviteten: ”patagligt medverka till att stirka led-
ningen och forbittra dess mojligheter att styra organisationen
och att genomféra forandringar.” Regeringen betonar att den
ska "arbeta direkt at styrelsen.” Till saken hor att RRV hade
framhallit ”brister 1 kopplingen mellan ansvar, befogenhet,
kompetens och kontroll.” Detta ar ett exempel pa att univer-
sitetens relation till andra statliga myndigheter har forindrats. I
andra fall fortlever gamla férhallanden opaverkade av utveck-
lingen: trots att SAV (Statens Arbetsgivarverk) numera ir en
uppdragsmyndighet forefaller maktrelationen till universiteten
vara oférindrad.

Relationen mellan stat och universitet illustrerar hur uppfattningarna om
politikens mdijligheter har forindrats under de senaste 30 aren. Debatten
under 90-talet handlar om utbildningsresultat, kvalitet och in-
ternationella perspektiv, inte om den hogre utbildningens soci-
ala funktioner. Visionerna har vandrat fran den stora Re-
formens mojligheter till 16sningar som ska kunna hantera suc-
cessiva, snabba foérandringar. Politikerna ville ”ersitta tron pa
virdet av en detaljerad central planering med ett klart erkéin-
nande av att universitet och hogskolor bist utvecklas 1 ett sys-
tem som garanterar dem stor inre frihet.” (Prop. 1992/93:1)

Det dr inte sikert att detta synsétt blir bestdende. Vi ser just nu flera
tecken pa en atergang till en aldre tids forhallanden, innebiran-
de att universitetens frihet och sjalvbestimmanderitt beskirs:

— Hogskolornas mojligheter att paverka antagningen av stu-
den-ter har begrinsats

— Det ar 1995 inrittade Hogskoleverket ska kontrollera ut-
formningen av examina

— Politikerna har aterintratt 1 universitetsstyrelserna
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— Regeringen och riksdagen inrittar ater professurer
— I friga om lokalplaneringen ska Statens lokalférsérjningsverk
godkinna kontrakt av storre omfattning
— I betinkandet om den hogsta utbildningen, forskarutbild-
ningen, fastslar utredaren att forskarutbildningens dimensione-
ring ir en fraga for utbildningspolitik och -planering. Den fra-
gan har hittills ansetts ligga utanfér den politiska dominen.
Tendenserna till detaljstyrning anses vara mycket tydliga. Uni-
versitet och hogskolor tvingas saledes 1996 att arbeta utifran
tva delvis motstridiga synsitt. Det innebir en tungrodd och
otydlig situation som pa sikt ar demoraliserande. De nimnda
exemplen pa en skirpt maktutévning fran politikernas sida kan
dessutom komma att fa mycket allvarliga konsekvenser i ett
system dir ansvar kan utkrivas av rektorerna sasom myndig-
hetschefer.

Det centrala imbetsverkets forindrade roller

Forst under 1930-talet blev &anslern for rikets universitet ett avls-
nat imbete; dessférinnan hade det haft karaktiren av he-
dersuppdrag f6r en ekonomiskt oberoende och hégt ansedd
person. Personalen hos kanslern var fatalig, och kanslerns per-
sonliga styrka och engagemang avgjorde myndighetens infly-
tande 6ver verksamheten.

1964 skapades Universitetskanslersambetet (UKA) som den hog-
sta administrativa myndigheten f6r universiteten. Men politi-
kerna avsag nagot mera in ett traditionellt imbetsverk: UKA
skulle svara f6r en ”rullande framtidsplanering” och vara en
”permanent universitetsutredning”. For sin tid var strivan ut-
talat modern i synen pa ett imbetsverks uppgifter: UKA skulle
initiera, utreda, planera, kontrollera och informera. Universite-
ten forlorade sitt havdvunna inflytande 6ver valet av universi-
tetskansler. Riksdagen frantog honom stillningen som univer-
sitetens fortroendeman och likstillde universitetskanslern med
6vriga statliga verkschefer.

I samband med hégskolereformen 1977 ombildades UKA till
Universitets- och hogskoleambetet (UHA) och fick utvidgat ansvar
som central myndighet f6r all statlig hogskoleutbildning med
undantag fér jordbrukets hogskolor. UHA évertog funktioner
fran flera andra statliga myndigheter. Till de nya uppgifterna
hérde den samordnande planeringen av utbildningen och an-
tagningen av studenter. Liksom féregingaren avgav UHA petita
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for hela hogskoleomradet och yttrade sig i eller avgjorde be-
svirsirenden. UHA blev under 70-talet uttrycket fér den byra-
kratiserade centralismen.

Ett betydelsefullt resultat av den utveckling under 80-talet
som har diskuterats tidigare var att UHA:s stillning férind-
rades, som en foljd av dels kritiken mot de manga besluts-
nivierna, dels visionerna om fria universitet. UHA férlorade
overgripande kontrolluppgifter, och utvirdering framhélls som
en viktigare uppgift in centralplanering. Det blev allt svarare
for de 6verordnade myndigheterna att hivda att de besatt till-
ricklig kunskap om de interna férhallandena inom utbildning-
arna. Samma sak gillde arbetsmarknadens behov av utbildade.

En nybet under det senaste decenniet dr de informella makistrukturernas
viscande betydelse. Nir UHA f6rsvagades, fyllde den akademiska
rektorskonferensen, utan att ha formell auktorisation, en del av
det vakuum som uppstod. Sedan nagra ar finns Sveriges univer-
sitets- och hégskoleférbund, en intressesammanslutning fér
landets universitet och hégskolor. Universiteten har vid sidan
av styrelserna inrittat direktioner eller dekanméten, som sam-
rader med rektor infor viktigare beslut. Det gar 4nnu inte att
avgora om beslutsfattandet har blivit mera eller mindre 6ppet
in tidigare. Ytterligare en synpunkt: det formella forfaringssit-
tet, att ga tjinstevigen, har successivt minskat i betydelse till
forman f6ér uppvaktningar, lobbying eller aktioner tillsammans
med lokala politiker och niringsliv.

1992 avskaffades UHA, och dess funktioner uppdelades pa ett
utvirderingssekreteriat (kanslersimbetet), en 6verklagande-
myndighet samt verket for hogskoleservice. Tre ar senare ater-
kom ett nytt centralt ambetsverk, Hogskoleverket, samtidigt
som kanslersimbetet avskaffades. Verket for hogskoleservice
omvandlades till en renodlad uppdragsmyndighet med uppgift
att bitrada universitet och hégskolor med bl.a. antagningen av
studenter samt med juridisk radgivning och service. Vissa andra
organ berdrdes av férandringarna under dessa ar. Det 4r annu
for tidigt att uttala sig bestimt om den nya organisationens
arbetssitt och uppgifter, men det 4r redan uppenbart att Hog-
skoleverket har alagts att svara for en del av den styrning och
kontroll som UHA utévade i slutet av 70-talet.
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Lokal beslutsorganisation

Fram till borjan av 50-talet var universiteten sma organisationer. Ledar-
skap varken efterfragades eller premierades, utan den individu-
ella och professionella insatsen var avgérande foér vetenskaps-
mannens status. Den akademiska professionen saknade tradi-
tioner av att leda organisationer. Mal och medel var svara att
bestimma, och den kollegiala organisationen inriktade sig pa att
fatta konsensusbeslut.

Enligt 1964 ars universitetsstadga svarade fakulteter och sek-
tioner for det vetenskapliga samarbetet och f6r organisationen
av utbildning och examination. Inom varje fakultet (och sektion
inom filosofisk fakultet) fanns en utbildningsnimnd som var
fakultetens sarskilda organ for utbildningsfragor. I samband
med utbildningsreformen 1969 (PUKAS) erhéll utbildnings-
niamnderna vidgade uppgifter och en férandrad sammansitt-
ning, bl. a. med fler studenter. Inom universiteten hade stu-
denterna under 60-talet ifragasatt de radande makt-
férhallandena. Den svenska studentrérelsen lyckades vinna ett
betydande gehor hos statsmakterna, som i slutet av 60-talet gav
studenterna site och stimma i institutionsstyrelse, utbildnings-
nimnd och konsistorium. Fortfarande var dock systemet i hu-
vudsak intakt.

Under 1970-talet skaffade staten sig ett starkt grepp om den lokala be-
slutsorganisationen. Den kollegiala principen forlorade 1 betydelse
till f6rman bade f6r en byrakratisk princip (experter styr med
stod 1 krav pa legal och rationell effektivitet) och en represen-
tativ (styrning genom medverkan av motstridiga intressen). I
fraga om universitetsstyrelsens sammansittning himtade re-
formatorerna sina intryck fran USA. Den nya styrelsen blev
dock inte den samhalleligt férankrade skyddsmur som de ame-
rikanska motsvarigheterna utgor, utan ledaméterna agerade
som representanter for skilda intressen.

Det kollegiala perspektivet har emellertid visat sig vara livskrafiigt.
Efter 1993 finns det anledning att tala om professorernas ater-
komst till makten. De senaste arens lagstiftning ger stéd for att
utse 1 forsta hand dem till prefekter, institutionschefer. Profes-
sorerna har dessutom avgérande inflytande 6ver fordelningen
av fakulteternas forskningsresurser till lektorerna, liksom 6ver
besluten 1 forskningsrad och andra fonder.

1993 ars reform balanserar dock det professionella inflytandet mot ett
managementtankande som ger rektor och styrelse all laglig beslutskompe-
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tens. Avsikten 4r att gora universiteten effektivare i kontakterna
med omgivningen, med uppdragsgivare, kunder och konkur-
renter. Rektor #r lokal chef mera 4n akademisk ledare och ut-
nimnd av regeringen. Till skillnad fran tidigare avgér varje uni-
versitet om det vill ha en tjinst som foérvaltningschef. En bety-
delsefull nyhet 4r att styrelsen avgér om basenheter, institutio-
ner, ska inrittas och hur de ska organiseras. Till skillnad fran
tidigare har inte institutionerna lingre en juridiskt siker stall-
ning som sjilvstindiga organ. Universitetsledningen har 1 stillet
full frihet att genom delegationer éverfora beslutanderatt till
namnder, institutioner och prefekter. Vilka foljder i praktiken
forandringarna far ar for tidigt att siga.

Fragan ar om den verkliga makten har flyttat nedat, inte enbart arbete
och ansvar. Decentraliseringen innebir att en 6kande mingd
beslut har flyttats nirmare lirare och forskare. Manga upp-lever
forandringen som illusorisk eller som att det administrativa
arbetet vixer. Decentraliseringen kan visa sig vara ett bekvamt
satt for staten att slippa besluta om obehagliga ned-skirningar,
att ligga politiska beslut pa professionens medlemmar.

Genom att foregripa politikens beslut stter universiteten den Gvergripan-
de higskolepolitiken ur spel. Hégskolorna utan permanent forsk-
ning verkar vara de som mest har utnyttjat de mojligheter som
decentraliseringen ger. De inrittar professurer, deras lirare
soker forskningsmedel och de far tillgang till nyskapade lokala
forskningsstiftelser. Som nimnts tycks en differentiering mellan
olika enheter i friga om status och arbetsférdelning vara ound-
viklig nir forskning samt elit- och massutbildning ska samsas 1
samma nationella system. Det integrerade, enhetliga svenska
hogskolesystemet har hir en svag punkt, som snart kan leda till
dess upplésning i manga typer av enheter, var och en med sin
profil. En sidan utveckling har redan pabérjats, och den ar
manga avseenden bra.

Den enskilda universitetsliraren

Professorerna har av tradition haft en vidstrackt handlingsfri-
het, trots att de 4r statliga imbetsman. Fullmaktsutnimningen
sags linge som garantin f6r detta. Den f6ll i och med att uni-
versiteten sedan nigra ar sjilv utnimner sina professorer. Aven
om svenska universitet inte har samma legalt autonoma still-
ning som engelska eller amerikanska, sa har staten garanterat
dem en viss frihet. Svenska akademiker har foljaktligen betraktat
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statliga regler som skydd mot godtycke. Hir kan de senaste arens
forvaltningspolitik fa betydande aterverkningar.

En sida av universitetsledningens nya stillning ir att den pa
ett annat sitt dn tidigare kan komma att krivas pa ansvar. Uzi-
versitetens sjalvbestammande kan i sa fall ga ut over de enskilda lirarnas

Jrbet. Enligt traditionell svensk férvaltningsritt har den som
soker en tjanst bestimda rittigheter, bland annat att fi sina
meriter provade pa ett visst sitt och att 6verklaga beslutet, 1
sista hand till regeringen. Dessa rittigheter har de senaste 4ren
minskat i betydelse till f6rman for renodlade arbetsgivaraspek-
ter, som innebir att inte enbart de s6kandes skicklighet som
forskare och lirare ska prévas, utan deras limplighet i vidare
mening. I sammanhanget bér ocksa nimnas att manga inneha-
vare av professurer numera i realiteten “handplockas” genom
att tjansterna inrittas inom snivt avgrinsade imnesomraden.

Har finns en intressant komplikation som dr resultatet av politiken un-
der 90-talet: den enskildes ritt kan komma i konflikt med universitetets
handlingsfrihet. Universiteten har varit individuella organi-
sationer, dar malen utvecklats successivt. Férhallandena blir
helt annorlunda nir universiteten ar integrerade organi-sationer
med en tydlig ledning och med en verksamhetsidé som kan gi
ut 6ver pluralismen, det kollegiala samarbetet och diskussionen
pa institutionerna.

De otillrickliga befordringsméjligheterna och den laga rérlig-
heten ar tva strukturella problem. Den liga rirligheten ir delvis en

Joljd av forskningspolitiken. Permanenta tjinster som ledig-kungérs
i 6ppen konkurrens lockar sékande fran andra lirositen. Under
1980-talet har dock de externa forskningsanslagen expanderat
relativt sett, och de s6ks naturligt nog av dem som redan finns
pa en institution. Rorligheten minskas ocksa till f6ljd av att
staten inte lingre garanterar forskningens meritvirde inom
vissa karridrer utanfor hogskolesystemet (frimst gymnasiesko-
lan), och av att den svenska arbetsmarknaden totalt sett efter-
fragar fa forskare.

Frihetsgraden for enskilda universitetslirare och forskargrupper har ikat
till foljd av expansionen for de externa anslagen. Forskarna har fatt
inflytande Gver intikterna, till priset av en mycket stor arbetsin-
sats for att soka pengar. Externfinansieringen gor universiteten
svara att styra bade fran den politiska nivan och fér universi-
tetsledningen. Statsmakternas enda mojlighet att paverka in-
tiktssidan ir att efter bokslutet dra in Gverskott, vilket far till

b
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foljd att forskare och institutioner tappar lusten att s6ka pengar
och att planera for lingre tid.

Samverkan mellan hogskolan och det
ovriga samhillet

Hogskolan och niringslivet

I Lunds universitets arsredogorelse for 1944 /45 star foljande
att lasa angaende inkop av ett elektronmikroskop:

“Forvirvandet av detta dyrbara, men for forskningen
utomordentligt viktiga mikroskop utgor ett vackert
exempel pa ett fruktbdrande ekonomiskt samarbete
mellan det allminna a ena sidan och enskilda perso-
ner och foretag 4 den andra, till den vetenskapliga
forskningens fromma. Mikroskopet skall fa sin plats
pa den histologiska institutionen, men kommer att
anviandas flitigt av fackmidn dven vid en rad andra
medicinska och naturvetenskapliga inrittningar. De
bolag som tillskjutit medel, ha till donationerna knu-
tit det villkoret att det skola fa ha tillgang till instru-
mentet for sina undersckningar. Universitetet glader
sig at detta nya samband mellan universitet och in-
dustri och hoppas pa en allt starkare utveckling av
relationerna dem emellan.”

De goda, nirmast platonska relationerna mellan universitet och
naringsliv fortsatte helt sikert under ett par artionden. Mot
slutet av 1960- och borjan av 70-talet skirskadades sambanden
mellan universitet och niringsliv pa ett nytt och brutalt sitt. I
vansterrorelsen kom samarbete med industrin att betraktas som
kapitalistisk utsugning och man forsokte pa alla sitt misstink-
ligg6ra de forskare och institutioner som bedrev forskning i
naringslivets tjanst”. I Lund fick en kontakt-konferens mellan
foretridare for forskning och naringsliv avbrytas under drama-
tiska former 1969.

Utredning av universitetsforskares samrére med niringsliv
och universitet visade inga anmiarkningsvarda missférhallanden
och de revolutionara tendenserna hade ytterst fa konkreta ef-
fekter. Daremot gav de en stor halo-effekt genom att under
mer 4n ett decennium forgifta samarbetsklimatet mellan forska-
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re och niringsliv. De tvehagsna forskarna skrimdes bort fran
samverkan med niringslivet och férblev ridda for industriella
kontakter. Naringslivets foretridare hade ocksa langt minne,
vilket mirktes nir klimatet inom universitetet andrades.

Klimatvaxlingen bérjade pa 1980-talet. Nu skulle nirings-
livskontakterna forbittras. 1978 tillsitts Forskningssamverkans-
kommittén (FOSAM). Som resultat av dess arbete bildades en-
heter vid universiteten med specifik uppgift att stimulera sam-
verkan med niringslivet och andra organisationer i universite-
tens omvirld.

Inom niringslivet hade man redan pa 50-talet haft klart for sig
att intima kontakter med universitetsvirlden var av stort virde.
Ett talande exempel ar Astra-koncernen som fran sitt huvud-
kontor 1 Sodertilje planterade ut sjilvstindiga forskningsinten-
stva enheter 1 nira anslutning till universiteten i Géteborg (AB
Hissle), Lund (AB Draco) och Umea (AB Tika, numera upp-
hort).

Under 1980-talets borjan utvecklades ocksa det som kallades
avknoppningsforetag fran universiteten. Baserade pa en specifik
uppfinning eller en unik forskarkompetens kunde dessa foretag
blomstra i den intellektuellt ggnnsamma miljén nira en stor
hogskola, exempelvis Chalmers i Géteborg. Dirtill utvecklades
pa olika sitt, med eller utan statligt, landstingskommunalt eller
kommunalt st6d, s.k. forskningsbyar (research parks), vilka
erbjod en effektiv infrastruktur for de sma foretagen eller for
utvecklingsavknoppningar fran storre foretag. Det mest kiinda
exemplet 4r Ideon 1 Lund.

P2 nagra stillen har den fortsatta utvecklingen skett helt vid
sidan av universitetet, utan ekonomiskt samrére, men med uni-
versitetets goda minne. Pa andra stillen har universitetet direkt
eller indirekt engagerat sig kraftfullt och kanaliserat ekonomiska
resurser in 1 utvecklingsbolag. Utvecklingen har forstirkts de
sista aren genom bildande av statligt finansierade holdingbolag,
dir universitet direkt patar sig ett ansvar for exploatering av
forskningens ron. De svenska universiteten och hégskolorna
bérjar i detta avseende alltmer paminna om de nordamerikans-
ka.

Utvecklingen ir pa gott och ont. Av godo ir i férsta hand att
hégskolans folk far direkta kontakter med niringslivet, till gagn
for utbildningens andamalsenlighet. Naturligtvis ar det ocksa av
stort virde att nya ron snabbt kanaliseras ut i niringslivet till
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gagn for sysselsittning och vilfird, fér den lokala regionen
savil som for landet 1 sin helhet.

De potentiella nackdelarna med det intima samarbetet mellan
hogskola och niringsliv dr av manga olika slag. I f6rsta hand
bér nimnas de som ir relaterade till den enskilde forskaren.
Det industriella engagemanget har karaktiren av en bisyssla, en
syssla som emellertid litt kan ta 6verhand. Regler fér detta
finns men #r svara att kontrollera i ett system som maste bygga
pa fortroende. Bisysslorna kan vara skadliga av olika anledning;
det enklaste problemet ir kvantitativt. Vederb6rande maste
kunna 4gna tillrickligt med tid at sin huvudsyssla inom hogsko-
lan. Bekymmersammare ir bisysslor som kan skada fortroendet
for forskaren, hans institutionen eller hogskola. En forskare
som ir engagerad i exploateringen av en egen upp-finning, kan-
ske i ett honom nirstiende foretag, maste givetvis betraktas
som jivig av andra foretag inom branschen. Likaledes kan ett
intimt samarbete mellan en viss industri och en hogskoleinsti-
tution innebira att andra féretag siger upp bekantskapen med
institutionen.

Problemen med den enskilde forskarens bisysslor kan till stor
del undvikas genom anmilningsplikt. Svarare ér att undvika den
malkonflikt som kan drabba universitetet sjilvt, nir det for-
vandlas frin en langsiktig kunskapssokare till en marknadsori-
enterad organisation, sirskilt om det far egna ekonomiska in-
tressen i foretag o.dyl. En amerikansk universitetsrektor har
podngterat att universiteten egentligen bara ir bra pa under-
visning och forskning — han varnar f6r universitet som
’business makers”.

Samverkan med andra organisationer, frimst landsting
och kommuner

Efterkrigstidens universitet hade inte nagra formaliserade kon-
takter med andra samhilleliga organisationer, om man undantar
de landsting och kommuner som var sjukvards-huvudmin.
Med dessa hade de medicinska fakulteterna ett formaliserat
samarbete, som bland annat férutsatte att fakul-teterna hade att
utse ledamoter i direktioner (eller motsvarande) for de sjukhus
som kunde utnyttjas for likarutbildning.

Dagens universitet och hogskolor kinnetecknas av ett rikt
nitverk av kontakter med omvitlden 1 sina nirregioner. De
intimaste kontakterna torde fortfarande gilla sjukvards-
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huvudminnen. Ett centralt avtal med staten foreskriver for-
merna fér samverkan nir det giller medicinsk utbildning och
forskning. De bada parterna — fakultet och sjukvirdshuvudman
— har pa det lokala planet ofta gatt mycket lingre, t.ex. genom
att sjukvardshuvudmannen direkt bekostar professurer vid fa-
kulteten. Det nya centralavtalet freskriver ocksa sam-verkan i
férdelningen av den statliga ”hyran” fér den fakultets-ledda
verksamheten inom sjukhusets lokaler. Denna sam-verkan har
lett till 6kad 6msesidig forstaelse mellan parterna. Sannolikt har
den for Sverige unika symbiosen mellan medi-cinsk utbildning,
forskning och sjukvard ocksé bidragit till att ge vart land en
framstéende stillning inom biomedicinsk forskning och like-
medelsindustri.

Aven kommuner har itagit sig olika typer av forskningsfinan-
siering och i samverkan med universiteten stimulerat t.ex.
kommunalekonomisk forskning. Kring de mindre hogskolorna
har det lokala nitverket med kommunerna blivit sirskilt starkt.
Gemensamma stiftelser och bolagsbildningar har férbittrat
forutsittningarna for hégskolans verksamhet samtidigt som
klimatet for nyféretagande i dess niromrade forbattrats. Sam-
verkan har naturligt nog ocksa varit intim med kommunalt eller
landstingskommunalt drivna utbildningsanstalter.

Samhillsutvecklingen sker snabbast i regioner som ligger nira
ett stort universitet eller hogskola. Sirskilt tydlig har effekten
varit i Norrland, dar Umea universitet och Hégskolan i Lulei
visat sig vara framgangsrika regionalpolitiska satsningar. Det-
samma torde gilla andra delar av Sverige, pa sistone har ut-
vecklingen 1 Karlskrona-Ronneby-omradet vickt stérst upp-
mirksamhet.

For Goteborgsregionens del har man visat att summan av de
arbetstillfillen som skapas av avknoppningsféretag frin Chal-
mers Tekniska Hogskola 4r i paritet med de som skapas av
Volvo med sina underleverantdrer, och att de i grova tal ersit-
ter de arbetstillfillen som f6rsvunnit i och med nedliggningen
av varvsindustrin.

I nordvistra Kanada har gjorts hégskolesatsningar av samma
karaktir som i Norrland. Men i Kanada har man inte sett sam-
ma goda effekt pa samhillsutvecklingen som i Norrland. Som
forklaring har anforts att den kanadensiska utbyggnaden enbart
gillde hogre utbildning, och inte var kombinerad med en fast
forskningsorganisation som i Norrland. Om detta ir riktigt ar
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det ett starkt skil for att ett storre antal hogskolor 1 Sverige ska
fa fasta forskningsresurser.

Virderingar och forslag

Under den 50-arsperiod som vi har studerat kan man urskilja
tydliga faser 1 en utveckling som utgar fran ett universitetssys-
tem med stort kollegialt inflytande 6ver undervisning, examina-
tion och forskning, samtidigt som den statliga regleringen 1 och
for sig var omfattande och detaljerad men inte interventionis-
tisk.

Nista fas kannetecknades av en beslutsorganisation med olika
sambhilleliga intressegrupper, daribland larare och studenter,
samt en omfattande politisk styrning. I den foljande fasen be-
tonades frihet och incitament fér utveckling och kvalitet, samt
nodvindigheten av fasta och entydiga regler for relationerna
mellan staten och universiteten och hogskolorna. I linje hirmed
6ppnades mojligheten till icke-statligt huvudmannaskap.

Var genomgang av universitets- och hogskolepolitiken leder
fram till nagra reflexioner och forslag, vilka vi hir framfér 1 fyra
punkter.

Hogskolornas offentligrittsliga stillning och formerna for
den politiska styrningen bor dndras

Historiskt sett ar svenska universitet inordnade 1 statsforvalt-
ningen och det regelverk som giller dar. I ett par fall har statli-
ga hogskolor omstopts till stiftelser. I 90-talets debatter och
beslut ses universiteten an som statliga myndigheter, in som
aktorer pa en fri marknad. Det har blivit vanligare att prefekter
kanner sig som foretagare. Diskussionen om ”fria universitet”
ar paverkad av den stéllning som framstaende amerikanska uni-
versitet har, kanske ocksa av att de aldsta europeiska universi-
teten har ett forflutet som relativt fristaende korporationer.
Friheten diskuteras endast 1 relation till staten, inte till andra
aktorer, t.ex. marknaden. Otydligheten 1 universitetens offent-
ligrittsliga stillning har lyfts fram av RUT 93, som exemplifierar
med att universiteten betraktar sig — och blir betraktade — som
sjalvstaindiga motparter mera an som delar av staten. Part-
nerskapet blir tydligast i de lokala och regionala sam-
manhangen.
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Det finns en rad forhallanden som motiverar att man utreder den offent-
ligrattsliga stillningen. Sedan gammalt pressas verksamheten fran
tva hall: frin universitetslirare som begar en frihetszon och
fran samhillet som kriver insyn 1 den generella firdriktningen
och att verksamheten visar sitt virde. Innehallet 1 forskningen
och utbildningen styrs inte. Forskningen och forskarna har
t.o.m. lagstadgat skydd att fritt valja problem och redovisa re-
sultat, vilket knappast giller annan statlig verksamhet.

Numera paverkas relationen mellan universitet och stat av en
rad nya omstindigheter:

Som kunskapsorganisationer avviker universiteten pa vasentliga
punkter fran andra myndigheter och niringslivet. Vid jamférel-
ser med dessa 6verbetonar man girna den organisatoriska for-
men pa bekostnad av innehallet och funktionen. Styrelsen for
ett universitet kan bara delvis gora ansprék pa att foretrida de
asikter och stimningar som finns inom verksamhetens olika
grenar. Verksamheten ir starkt heterogen och uppdelad pa en
rad 1 manga avseenden fristaende omraden. Ett universitet be-
star pa sitt och vis av ett antal ”smaféretag” med egen ekono-
mi.

Den finansiella bilden ar komplex, och en blandfinansiering har
ersatt den ildre anslagstilldelningen. Universiteten marknadso-
rienteras 1 den meningen att de konkurrerar om anslag och
sjilva genererar en del av sina resurser; det senaste inslaget ar
EU-finansierade projekt. Universiteten har blivit ”grinsorgani-
sationer” som balanserar mellan marknadsorientering och of-
fentligt agarintresse.

Universiteten ar utpriglat personberoende och inriktade pa
tiansteproduktion. De bygger pa virdeskalor, normer och regler
som ir resultaten av en stindigt pagaende omprévning, och
som 1 stor utstrickning giller 6ver statsgranser: de ingar 1 ett
internationellt Rommunikationssystem. 1 forskningsprojekten, och
numera dven inom utbildningen, finns en klar tendens att grin-
ser mellan dmnen, institutioner och linder uppléses. Detta in-
nebir att den enskilda forskargruppen kommer i centrum mera
in myndigheten — universitetet.

Tidsperspektiven ir annorlunda 4n f6r myndigheter och foretag:
virdet av pagaende utbildning och forskning ar svarberikneligt
och kan 1 stor utstrackning inte bestimmas forrin efter lang tid.

Universiteten bidrar med allméngiltigt, obundet, kvalificerat
vetande. Till sin karaktir maste forskningen och undervisning-
en delvis fa vara sjalvgaende. Universiteten har till skillnad fran
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myndigheter och foretag ett institutionaliserat ansvar for knitik. Det
rader bred enighet om att alla universitetslarare har ritt och
skyldighet att med utgangspunkt i sitt expertkunnande utan risk
for sanktioner kritiskt prova etablerade sanningar och radande
samhillsférhallanden. De har ritt att fritt skapa och férmedla
kunskaper, virderingar och attityder.

De férindrade forhallandena for universiteten kriver en ge-
nomlysning av deras offentligrittsliga stallning. Relationen till
statsmakterna maste utformas langsiktigt och bygga pa dialog,
forhandlingar och kontrakt om 6msesidiga rittigheter och skyl-
digheter. Enligt vir mening kan de nédvéndiga férindringarna
inte astadkommas inom ramen fér den nuvarande myndighets-
strukturen. En ny stillning for universitet och hogskolor ska
innebira att de far frihet att skapa nya fruktbirande symbioser
av likartat slag som de med sjukvardshuvudmannen (se kapitlet
”Samverkan mellan hégskolan och det 6vriga samhillet”). Det
finns andra exempel pa gynnsamma symbioser: intim samvet-
kan mellan svensk vixtféradlingsindustri och genetiska institu-
tionen vid Lunds universitet hade under manga ar stor nationell
betydelse. Samma goda effekter borde kunna komma fram ge-
nom nya associationer med statliga myndigheter (domstolar,
viagverk, forsvar), foretagsgrupperingar eller kommuner. Sam-
arbetet mellan hégskoleenheter och andra organisationer bor
enligt vir mening bedrivas under mottot “samverkan 6ver defi-
nierade grinser” snarare 4n att hogskoleenheterna blir foretag.

Hur bér da den politiska styrningen av hégskolan utdvas? For
att undvika missférstand vill vi understryka att hogskolan sjalv-
klart ska vara en del av samhiillet, dven vid en férandring av den
offentligrittsliga stillningen. Att ge hogskolan en sirstillning
syftar till att ge den bittre méjligheter att fullgora sina samhil-
leliga funktioner, inte att undandra den fran politisk styrning.
Planeringen av utbildningssystemet, bade i dess kvantitativa och
kvalitativa dimensioner, bér ske i dialog mellan hogskolan och
de politiska instanserna. Styrningen kan t.o.m. bli effektivare
om den koncentreras till visentliga fragor och den generella,
”automatiska”, statliga myndighetsstyrningen fér-svinner. Re-
gelsystemet 4r numera sa omfattande att ingen har éverblick
och kan bedéma de samlade konsekvenserna av de beslut som
fattas.

Den politiska styrningen maste dock utformas med vissa han-
syn. For det forsta krivs langsiktighet, darnist tydlighet och
konsekvens. Snabba férindringar skapar problem f6r hégsko-
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lan, dir utbildningar och forskningsprogram har minst 3-5-ariga
planeringsperioder. Den politiska styrningen méste mera 4n i
dag utga 1 frin verksamhetens speciella férutsittningar. Princi-
pen bor vara ”malstyrning med dialog”.

Enligt var uppfattning bérjar nuvarande anslagssystem for ut-
bildningen, med resurser efter presterade resultat, fungera bra.
Hogskolan bér uppmuntras till att bli mera lyh6rd fér kom-
mande behov av kunskap och kompetens i samhillet.

Lirarnas arbetssituation maste forbittras

Den vildiga expansionen av grundutbildning och forskning de
senaste aren har inte f6ljts av en motsvarande 6kning av lirar-
stabernas storlek och kompetens. Antalet helirsstudenter har
mellan 1987/88 och 1994/95 ¢kat med nistan 70 procent.
Antalet larare — adjunkter, lektorer och professorer — har en-
dast 6kat med 33 procent under samma period. Det betyder att
antalet studenter per lirare har ékat fran 12 till 16 eller med 33
procent.

Alltfér manga tjanster pa de mindre enheterna uppehalls av
lirare utan forskarutbildning, samtidigt som kraven pa forsk-
ningsanknytning av utbildningen kvarstar. Antalet professurer
har inte 6kat i takt med forskarutbildningens omfattning, vilket
ar anmirkningsvirt med tanke pa planerna pa utékning och
effektivisering av denna.

Vi kan heller inte underlata att understryka de 6kade krav som
stalls pa lirarnas kompetens och arbetsinsats. Dirtill kommer
nya engagemang i utvardering av utbildningen. Inom grundut-
bildningen finns skirpta krav pa pedagogisk kompetens och
fornyelse. Det anses ocksa sjilvklart att lirarna ska ta hand om
ett vixande antal utlindska studenter med mycket skiftande
bakgrund och studieférutsittningar. Detta innebir under-
visning och examination pé frimmande sprik.

Kraven 6kar pa insatser inom forskningsinformation och
samverkan med niringsliv och andra myndigheter, samtidigt
som den tidigare namnda multifinansieringen av forskning tar
allt mer tid i ansprak.

Inom de flesta hégskolor s6ker man premiera goda lirare t.
ex. med pedagogiska priser. Detta ir langt ifran tillrackligt.
Oroande ir att lirarkarens lojalitet kan svikta om politiken fran
regering och riksdag ir ryckig och innehaller motstridiga ele-
ment.
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Hogskolans ekonomiadministrativa system
maste dndras

Hogskolan ir inpassad 1 ett for statsforvaltningen gemensamt
ekonomiadministrativt system. Aven frimmande begrepp och
tinkesatt har tvingats pa hogskolan. Framfor allt tre forhallan-
den gor systemet mindre limpligt f6r hogskolan:

— Decentraliseringen av ekonomiskt ansvar och ekonomihan-
tering till institutioner

— Multifinansieringen av forskningen

— Forskningsprojekt finansieras och drivs alltmer Gver “alla
granser”, saval mellan institutioner, hégskoleenheter och fére-
tag som mellan lander.

En hégskola bestar 1 dag av ett antal mer eller mindre sjilv-
stindiga enheter, institutioner, var och en med sin ekonomi.
Stora delar av forskningen pa dessa institutioner finansieras
fran manga olika hall — en institution kan erhalla flera hundra
anslag. De statliga ekonomiadministrativa systemen ér inte kon-
struerade for en sadan verksamhet. Manga anpassningar har
gjorts men systemet dr och forblir svart att genomskada och
otillrackligt anpassat till hgskolan. Det 4r darigenom oratio-
nellt och blir en belastning snarare an ett stod for verksamhe-
ten. Det finns manga symtom pa detta. Ett 4r svarigheten for
en hogskoleenhet att balansera sina anslag och utgifter. Genom
att man pa institutionerna inte kan fa en saker upp-fattning om
hur mycket pengar man har att rora sig med, och inte heller
langsiktigt kan 6verblicka finansieringen, tenderar man att hellre
spara till ett litet Gverskott 4n att riskera ett underskott. Detta
ar en viktig forklaring till att hela hogskoleenheter tenderar att
visa stora 6verskott.

Skilen att tvinga in hogskolan 1 ett enhetligt system 4r uni-
formitetskrav samt 6nskan att ha battre kontroll 6ver ekono-
min. Man kan ifragasitta behovet hirav med tanke pa det om-
fattande revisionsarbete som bedrivs inom hégskolan. De
sammanlagda kostnaderna i tid och arbete maste ocksa beaktas.

Den beskrivna utvecklingen talar starkt for att hogskolans
ekonomiadministration maste andras, oavsett om en ny offent-
ligrittslig stillning infors eller inte. Principen bor vara ett till
basenheterna, institutionerna, distribuerat och flexibelt ekono-
misystem, med obligatorisk rapportering av vissa uppgifter,
kopplat till regelbunden revision.
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Planhushallning passar inte i hogskolan

Prognoser for antalet studerande har fortlépande gjorts, bade
totalt och for olika studieinriktningar. Vi har atergett nagra siff-
ror for 1960-talets expansion, dir uppskattningarna slog kraftigt
fel trots att tillvaxten vasentligen berodde pa stats-makternas
beslut om utbyggnad av gymnasieskolan. Det finns manga ex-
empel pa prognoser som slagit fel. Ironiskt nog har detta ocksa
gillt utbildningar for skola och barnomsorg, dir man kan tycka
att ett gott underlag skulle finnas. 1977 ars reform innebar, som
vi framhallit, h6jdpunkten pa tilltron till utbildningsplanering
genom prognoser. Framskrivningar avseende arbets-
marknadens tillvixt och foérindringar blev utslagsgivande for
antalet utbildningsplatser pa olika linjer och orter.

Totalspirren fran 1977 slog mycket hart. I slutet av 1960-talet
lag Sverige 1 topp vad giller 6vergangen till hégskolestudier 1
vasterlandet, men 1 mitten av 1980-talet hade landet till f6ljd av
antagningsbegrinsningen och reglernas utformning sjunkit till
en bottenplacering. Den férda politiken ledde saledes dels till
felslagna prognoser, dels till allvarliga resursforluster genom att
flera ungdomskullar erbjods otillriackliga mojligheter till hog-
skoleutbildning.

Efter hand vixte insikten om att ett system av 1977 ars slag
inte fungerar 1 var snabbt férianderliga tid. Inom utbildnings-
planeringen betonas alltmer allminna teori- och metod-
kunskaper, kommunikationsférmaga och traning 1 kritiskt tin-
kande. Bredd och flexibilitet har ersatt specifika kunskaper fér
en tinkt framtida yrkesstruktur. Anyo satsas pa de ungdoms-
studerande, samtidigt som behoven av aterkommande utbild-
ning fortsatt beaktas. Det planerings- och anslagssystem som
nu giller for grundutbildningen ér battre anpassat till dagens
verklighet.

Det sagda hindrar inte att en planering maste ske, nationellt
och lokalt. Darvid ér de totala tillgingliga resurserna en avgé-
rande utgangspunkt, men tillgangen pa personella och materi-
ella resurser av vissa slag kan ocksa utgora begransningar. Sam-
hallet maste vidare tillgodose behov av kvalificerad personal
inom vissa bestimda omraden.

Det som hir sagts om grundutbildningen galler 1 an hogre
grad om forskarutbildningen. De yttre forutsattningarna utgors
av den vetenskapliga utvecklingen och av de problem och be-
hov som finns 1 samhallet och som maste 16sas genom veten-
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skapligt arbete. En begrinsande faktor ir de resurser av skilda
slag som universiteten kan erbjuda. Studenterna fattar sina be-
slut utifran personliga intressen och engagemang kombinerat
med bedémningar av virdet eller nyttan av forskarstudier. Det
finns nu tendenser att gora forskarutbildningen alltmer
skolifierad”. Risken ér att man gér samma misstag inom denna
som man under 60-och 80-talet gjorde inom olika utbildnings-
sektorer, dvs. att kvantitativt dimensionera forskarskolor inom
olika Amnesomraden efter samhillets beriknade behov av fors-
karutbildade 3-5 ar framat i tiden. Det finns ocksa anledning att
erinra om tidigare misslyckanden att géra prognoser for fors-
karutbildningen.

Val av utbildning tillh6r livets viktigare beslut och de bor for-
behallas den enskilde individen, som kommer att fa ta konsek-
venserna. I samhillen med stark styrning av minniskornas
handlande tar beslutsfattarna pa sig ett stort ansvar, som emel-
lertid aldrig utkraves.

Slutsatsen ir att planhushallning inte fungerar inom hégre ut-
bildning och forskning.
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Kalendarium 6ver viktigare utredningar och

1852
1876
1907
1908
1916
1942-
47

1945
1952

1955
1956

1957

1958

1959

1960

1962

1963

junt
september

juni

april

junt

juli

december

juni

november

januari

beslut

Universiteten fick de forsta gemensamma
statuterna

Universitetens statuter férnyades.

Filosofiska fakulteten delades i en humanistisk
och en naturvetenskaplig sektion
Examensstadga for filosofisk fakultet
Universitetsstatuterna reviderades

Forskningsradsorganisationen tog form

1945 ars universitetsberedning tillsattes (U 45)
Folke Schmidts rapport om villkoren for till-
trade till hogre utbildning (SOU 1952:29)
6verlimnades

1955 ars universitetsutredning tillsattes (U 55)
Nya universitetsstatuter

Filosofiska fakulteten delades 1 en humanistisk
och en matematisk-naturvetenskaplig fakultet
U 55:s betinkande I. ”Den akademiska under-
visningen. Forskarrekryteringen” (SOU
1957:24) 6verlamnades

De forsta universitetslektoraten inriattades
Ett nytt anslagssystem, automatiken, inférdes
inom de filosofiska fakulteterna

U 55:s betinkande VI ”Universitet och hog-
skolor 1 1960-talets samhalle” 6verlimnades
(SOU 1959:45)

1960 ars gymnasieutredning tillsattes
Ecklesiastikdepartementets prognos- och pla-
neringsgrupp (P- gruppen) presenterade
”Tendenserna pa akademikernas arbetsmark-
nad fram till mitten av 1970-talet” (SOU
1962:55)

U 55:s betankande VII. ”Universitetens och
hogskolornas organisation och foérvaltning”
6verlimnades (SOU 1963:9)
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1964

1964

1965

1966

1968

1969

1970

1972

1973

1974

maj
juli
september-

november
oktober

juni

juli
februari
oktober
februart
februari
april
hosten
hosten
juni/augusti
maj

juni
januari

mars
april

augusti
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1963 ars universitets- och hogskolekommitté
tillsattes (U 63)

Gymnasieutredningens huvudbetinkande "Ett
nytt ggmnasium” (SOU 1963:42) 6verlimna-
des

Studiesociala utredningen avgav tre betinkan-
den (SOU 1963:44, 53 och 74)

Proposition 1963:172 med f6rslag till riktlinjer
for fortsatt utbyggnad av universitet och hog-
skolor

Ny universitetsstadga

Samhillsvetenskapliga fakulteter bildades
Universitetens centralférvaltningar omorgani-
serades och byggdes ut

Universitets- och kanslersimbetet (UKA) in-
rattades

U 63:s huvudbetinkande ”Utbyggnaden av
universitet och hégskolor. Lokalisering och
kostnader” (SOU 1965:11-12) 6verlamnades
Kompetensutredningen tillsattes
Universitetskanslersimbetets arbetsgrupp for
fasta studiegangar, m.m. (UKAS) tillsattes
UKAS huvudbetinkande ”Utbildningslinjer
vid filosofisk fakultet”6verlimnades

1968 4rs utbildningsutredning (U 68) tillsattes
1969 4rs forskarutbildningsreform genomfér-
des efter forslag fran 1963 ars forskarutbild-
ningsutredning (SOU 1966:67-68)
PUKAS-reformen avseende utbildning vid de
filosofiska fakulteterna genomférdes
Kompetensutredningens huvudbetinkande
”Vigar till hogre utbildning” (SOU 1970:21
och 1970:55) 6verlimnades
Forskningsradsutredningen tillsattes
Kompetenskommittén tillsattes

U 68:s huvudbetinkande "Hogskolan” (SOU
1973:2) 6verlamnades

U 68-beredningen tillsattes
Forskarutbildningsutredningen (FUN) tillsat-
tes

U 68-beredningen 6verlimnade sin promemo-
ria "Hogskolereform”
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1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983
1984

1985

september

februari

varen
december
oktober
februari
mars
hosten
augusti
oktober

februari

oktober

hosten

september
januari-feb-
ruari
hosten

november

SOU 1997:7

Kompetenskommitténs betinkande ”Om
behorighet och antagning till hégskolan”
(SOU 1974:71) 6verlimnades

Regeringens principproposition 1975:9
“Reformering av hégskoleutbildningen” av-
gavs

Den centrala organisationskommittén for
hogskolereformen (H 75) tillsattes

H 75:s forslag till hogskolelag och andra for-
fattningar f6r hogskolan 6verlimnades

UKA omorganiserades som Universitets- och
hogskoleambetet

Regeringens proposition ”Om utbildning och
forskning inom hogskolan m.m.” avgavs
Forskningsradsreformen (SFS 1977:34)

1977 ars hogskolereform genomférdes
Forskningsradsutredningens betinkande
“Forskningspolitik” (SOU 1977:52) 6verlim-
nades

FUN:s betinkande ”Fortsatt hogskoleutbild-
ning” (SOU 1977:63) 6verlimnades
Forskningssamverkanskommittén (FOSAM)
tillsattes

Den férsta forskningspolitiska propositionen
(1978/79:119)

FOSAM:s huvudbetinkande "Hégskolan i
FoU-samverkan” (SOU 1980:46) 6verlimna-
des

Utredningen om forskningens och forskarut-
bildningens situation publicerade betinkande-
na ”Forskningens framtid” (SOU 1981:29) och
“Forskarutbildningens meritvirde” (SOU
1981:30)

Sverker Gustavsson publicerade artikeln 71985
ars forskningsproposition” i tidskriften Tiden
Tilltradesutredningen tillsattes

Hégskolelagen och hégskoleférordningen
reviderades (SFS 1984:13 och 100)
Liarartjinstreformen genomférdes (SFS
1985:702)

Tilltridesutredningens betinkande Tilltride
till hégskolan” (SOU 1985:57) éverlimnades
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1986

1989
1990

1991

1992

1993

1995

1996

1996

februari
varen

december

januari

februart

maj

junt

juli

hdsten

december
februari

mars
junt

februari

mars

kil

Fil kand-examen aterinférdes (prop
1985/86:100)

Hogskoleutredningen tillsattes
Principproposition om formerna for anslags-
framstallningar och om linjesystemets avskaf-
fande (prop 90/91:150)

Teknikvetenskapliga forskningsradet inrttades
Regeringens proposition 1991/92:76 om vissa
forandringar av myndighetsstrukturen inom
hégskole- och studiestédsomradena, m.m.
Departementspromemorian “Fria universitet
och hégskolor” presenterades
Hogskoleutredningens huvudbetinkande
”Frihet Ansvar Kompetens” (SOU 1992:1)
overlamnades

Hogskoleutredningens betinkande "Resurser
for hogskolans grundutbildning” (SOU
1992:44) 6verlimnades

Regeringens proposition ”Universitet och
hogskolor — frihet for kvalitet” (1992/93:1)
avgavs

UHA avskaffades och ersattes av ett Kansler-
sambete och Verket f6r Hogskoleservice
1993 ars universitets- och hogskolereform
genomfordes (SFS 1993:100)

Linjesystemet avskaffades i stor utstrickning
Forskningsradsorganisationen reviderades
RUT -93 tillsattes

Kommittén for forberedelser for inrittande av
ett hogskoleverk m.m. tillsattes
Tillaggsdirektiv till RUT -93 limnades
Hogskoleverket inrittades (SFS 1995:945)
RUT -93 éverlimnade sitt slutbetinkande
”Reform och férandring”
Forskningsfinansieringsutredningen 6éverlam-
nade sitt slutbetinkande ”Forskning och
pengar” (SOU 1996:29)
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Arbetsmilj6 och
artbetarskydd

Ingemar Killberg

fodd 1934, ir 6verdirektor 1 Arbetarskyddsstyrelsen, déir han
tidigare under manga ar varit administrativ chef. Han har arbe-
tat 1 central statsférvaltning och pa departement sedan 1960-
talet, exempelvis som departementssekreterare i Inrikesdepar-
tementet 1963-69 och som huvudsekreterare i Invandrarpolitis-
ka kommittén.
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Arbetarskyddsverket
och dess uppgifter

Det finns ett betydande antal myndigheter vars verksamhet har
inverkan pa arbetsmiljén aven om det inte ar deras huvudupp-
gift. Hir kan t.ex. nimnas Statens stralskyddsinstitut, Statens
karnkraftsinspektion, Elsakerhetsverket och Springimnesin-
spektionen. I forsta hand siktar nimnda myndigheters verk-
samhet till att férhindra skador pa minniskor och egendom i
allmanhet. Detta kommer naturligtvis 4ven de anstillda till del,
t.ex. vid arbetet 1 ett kirnkraftverk.

Ett enda verk har uppgiften att bevaka alla anstilldas arbets-
miljé. Det 4r Arbetarskyddsverket, som bestar av Arbetar-
skyddsstyrelsen och Yrkesinspektionen. Arbetarskyddsstyrelsen
ir den centrala forvaltningsmyndigheten for arbetsmiljo- och
arbetstidsfragor och chefsmyndighet for yrkesinspek-tionen. I
Arbetarskyddsstyrelsens uppgifter ingar férutom ledning, sam-
ordning och information bl.a. att ge ut féreskrifter och allmin-
na rad som innebir krav pa arbets-givarna 1 deras ansvar for att
arbetsmiljon for de anstillda ar siker. Yrkes-inspektionen, som
ir indelad 1 elva distrikt, har till huvud-uppgift att kontrollera
efterlevnaden av arbetsmiljslagstift-ningen och de foreskrifter
som Arbetarskyddsstyrelsen ger ut.

Jag har tolkat uppdraget sa att utvecklingen av Arbetarskydds-
verkets organisation och orsakerna hirtill ar de centrala fragor-
na.

Killor och arbetssatt

Framstillningen giller alltsa 1 huvudsak Arbetarskyddsverkets
organisatoriska utveckling i férhallande till de faktorer som
anges i uppdraget. Jag har gjort en genomgang av statsverks-
/budgetpropositioner sedan 1950 samt darutover de flesta pro-
positioner som handlar om arbetsmiljépolitiken och alla sedan
1948 som handlar om verkets organisation. Dartill har jag gatt
igenom ett antal regleringsbrev. Darut6ver har jag studerat do-
kument inom verket som jag bedémt kunna ge ledning, t.ex.
interna utredningar om verkets organisation och annat utveck-
lingsarbete samt styrelsens planeringsanvisningar m.m.
Genomgangen av materialet har lett till en fokusering pa styr-
ningsfragor och berdr dirfor 1 hog grad forhallandet mellan
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riksdagen, regeringen, Arbetarskyddsstyrelsen och Yrkesin-
spektionen. Hur den inre organisationen utvecklats upptar ock-
sa ett betydande utrymme. Forhallandet till vissa andra myn-
digheter och organisationer berérs. Den sirskilda informa-
tionsverksamhet som styrelsen bedriver och som ir helt av-
giftsfinansierad har jag inte tagit med i redovisningen.

Den omorganisation som gjordes 1995 behandlas mycket
kortfattat.

Nir jag redovisar forslag 1 proposition utan att ange riksda-
gens stillningstagande har forslaget bifallits.

Bakgrund - tiden fore 1949

Arbetarskyddslagstiftningen och yrkesinspektionen

Den 1 juli 1890 tridde den f6rsta mera allmangiltiga forfatt-
ningen pa arbetarskyddets omrade i kraft. Det var 1889 ars lag
angiende skydd mot yrkesfara. Samtidigt borjade den nyinrit-
tade yrkesinspektionen sin verksamhet. Den bestod av tre di-
strikt med en yrkesinspektér i varje distrikt.

Den nimnda lagen och en lag ar 1900 om minderarigas och
kvinnors anvindande till arbete 1 industriellt yrke” ersattes 1912
med en samlad lag om arbetarskydd. Lagen férindrades sedan
successivt och yrkesinspektionen byggdes ut. Bl.a. inrittades en
sarskild yrkesinspektion som avsag kvinnors arbete och som
leddes av en yrkesinspektris. Vidare inférdes specialinspek-
tioner, t.ex. pa det elektriska omradet och avseende skogs- och
flottningsarbete. Antalet distrikt var vid utgangen av 1948 elva.

Innan jag gar in pa utvecklingen efter 1945, kan det vara
lampligt att kort redogéra f6r hur den dittillsvarande centrala
ledningen av yrkesinspektionen utvecklats.

Yrkesinspektionen stalldes till en bérjan under ”inseende av”
Kommerskollegium, nirmare bestimt under dess industribyra.
Kommerskollegium hade dock inte befogenhet att meddela
bindande foreskrifter for yrkesinspektionen. Den kommitté
som avgav forslag till 1912 ars arbetarskyddslag fann att tillsy-
nen 6ver skyddslagstiftningens efterlevnad var bristfallig och att
detta bl.a. berodde pa att yrkesinspektionen saknade en verklig
chefsmyndighet. Fran och med 1913 flyttades 6verinseendet
och ledningen av yrkesinspektionen samt handliggningen av
arbetarskyddsirenden 6ver till den nyinrittade Socialstyrelsen.
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Som skil f6r denna organisatoriska l6sning angavs 1 1912 ars
proposition om inrittande av Socialstyrelsen att arbetarskydds-
irendena inte borde tillhéra niringsférvaltningen utan hade sin
riktiga plats tillsammans med 6vriga arbetarfragor 1 ett forvalt-
ningsorgan for de sociala drendena.

Ar 1938 flyttades ledningen av yrkesinspektionen Gver till
Riksforsikringsanstalten. Férslaget om 6verflyttning avstyrktes 1
flera motioner vid 1937 ars riksdag. Enligt det betinkande som
lag till grund fér omorganisationen var skilen till forslaget 1
huvudsak féljande. Den utomordentliga utveckling som skett
pa det sociala omradet de senaste artiondena hade medfort att
ett flertal nya ambetsverk av social natur hade tillkommit. Soci-
alstyrelsen framstod dirfor inte som det enda dmbetsverket
med uppgift att tillvarata sociala intressen. Ett 6nskemal var att
Socialstyrelsens verksamhet begrinsades genom att man skilde
av sadant som inte hade samband med styrelsens 6vriga upp-
gifter. Dit horde arbetarskyddsirendena.

Kommentar till bakgrund
- tiden fore 1949

Organisationsindringen 1913 hinger ihop med det 6kade in-
tresset for de sociala férhallandena som 1912 ars lagstiftning
innebar. Man hade konstaterat att det behévdes en starkare
central myndighet f6r frigorna. Den myndighet som hanterade
andra "arbetarfragor” befanns da limpad f6r uppgiften.

Annorlunda var det 1937. Att man flyttade fragorna fran So-
cialstyrelsen var i férsta hand for att begrinsa styrelsens upp-
gifter pa ett omrade for att bereda plats at nya fragor, i det hir
fallet fattigvards- och barnavardsirenden. Det framgér av pro-
positionen, iven om samband mellan arbetarskyddet och an-
staltens verksamhet nimndes. En likhet mellan forandringen av
huvudmannaskapet 1912 och 1937 var emellertid att socialpoli-
tiska motiv anférdes f6r hur ledningen centralt for yrkesin-
spektionen skulle organiseras.
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Organisations- och regelforindringar 1949
Ny arbetarskyddslag

En omfattande f6rindring skedde bade i fraga om regler och
organisation 1949. Redan 1938 hade en utredning tillsatts for
att gora en allmin Gversyn av arbetarskyddslagstiftningen. 1
slutet av 1939 beslutade regeringen om en paus i utredningsar-
betet som kom att vara till i bérjan av 1942. Ar 1946 avlimnade
kommittén ett betinkande med f6rslag till lag om skydd mot
ohilsa och olycksfall i arbete m.m. (SOU 1946:60) och ett be-
tainkande med f6rslag till organisation for tillsyn av arbetar-
skyddslagstiftningen (SOU 1946:88).

Férslaget till ny arbetarskyddslag inneholl bl.a. en utékad ex-
emplifiering av skyddsatgirder i enlighet med den teknik som
anvints 1 1912 ars lag. I huvudsak accepterade departements-
chefen (Gustav Moller) i Prop. 1948:298 inriktningen av forsla-
gen. Diremot borde endast grunderna f6r arbetarskyddets ut-
formning tas upp i lagtexten och exemplifieringen ske genom
administrativa tillimpningsféreskrifter. Den lagtekniska bear-
betning som maste ske 1 departementet medférde att proposi-
tionen om ny lag inte kunde liggas fram forrin pa hésten 1948.
Forslaget om en ny férvaltningsmyndighet limnades redan
under varriksdagen samma ar.

Arbetarskyddsstyrelsen inrittas

I propositionen om inrittande av Arbetarskyddsstyrelsen,
Prop. 1948:184, uttalade departementschefen att han i likhet
med kommittén fann de vixande uppgifterna pa omradet mo-
tivera ett sirskilt imbetsverk. Han erinrade om att han redan
vid 6verflyttningen av arbetarskyddsbyran till Riksf6rsakrings-
anstalten 1937 hade uttalat i riksdagen att det fanns tillrickliga
motiv for att géra byran till ett sarskilt zmbetsverk.

Kommittén hade i sitt forslag uttalat att de fordelar som Riks-
forsikringsanstalten mojligen vunnit av att vara chefsmyndighet
for yrkesinspektionen inte uppvigdes av den arbetsbelastning
anstalten fatt vidkinnas. Yrkesinspektionen hade inte haft na-
gon uppenbar férdel av att vara understilld ett zmbetsverk vars
huvuduppgift var att handligga “irenden rérande den efter-
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hjalpande verksamheten pa grund av intriffade sjukdoms- och
olycksfall 1 arbete”.

Grundstommen 1 den nya myndigheten var det 1919 inrittade
Arbetsradet, som handlade arbetstidsirenden, samt Riksforsak-
ringsanstaltens arbetarskyddsbyra. Tre byraer inrittades, en
arbetstidsbyra, en teknisk byra och en kanslibyra. Dirtill inrit-
tades tre fristaende avdelningar, nimligen en social avdelning,
en skogsavdelning och en trafikavdelning.

Skogsavdelningen fick en dubbel funktion. Den skulle dels
handligga drenden 1 styrelsen som gillde skog och flottning,
dels vara inspektionsorgan — specialinspektion — 1 ett av de tva
distrikt som denna inspektion delades in 1.

Genom inrittandet av trafikavdelningen tillférdes den cent-
rala myndigheten en ny uppgift som tidigare framst hade legat
pa Jarnvagsstyrelsen. Det gillde tillsynen 6ver ban-, maskin-,
sakerhets- och trafiktjansten vid jarnvigarna. Den kallades spe-
cialinspektionen for landtrafiken.

Arbetarskyddsstyrelsen organiserades kollegialt, dvs. dess sty-
relse bestod av generaldirektéren och cheferna f6r de tre byraer
som var kdrnan 1 myndigheten. Utéver tidigare naimnda tre
fristaende avdelningar fanns tjinster som Gverlikare och bitra-
dande likare, vilka var timanstillda. Cheferna fér avdelningarna
samt 6verlakaren adjungerades till verksstyrelsen vid handligg-
ning av drende som tillh6érde avdelningen respektive hinskjutits
till 6verlikaren. I handliaggningen av framfor allt arbetstidsa-
renden men aven av t.ex. skyddstekniska, yrkeshygieniska, yr-
kesmedicinska och sociala drenden av principiell betydelse eller
storre vikt samt drenden om utfirdande, andring eller upphi-
vande av foreskrifter skulle som ledaméter ocksa delta partsre-
presentanter, 1 huvudsak efter en modell som hade gillt vid
Arbetsradet. I radet hade funnits, féorutom tre opartiska leda-
moter, maximalt tva arbetstagar- och tva arbetsgivar-
representanter. De opartiska ledaméterna var generaldirektéren
1 radet, ordf6érande, och tva andra tjinstemin.

Yrkesinspektionen omorganiseras

Den kvinnliga yrkesinspektionens fristaende stallning upphor-
de. Denna inspektion skulle framdeles fullgéras genom att man
pa varje yrkesinspektionsdistrikt stationerade en tjansteman for
de uppgifter som legat pa den kvinnliga inspektionen. Befatt-
ningen kallades socialinspektor.
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Atta nya tjinster som socialinspektdr inrittades och tre dist-
riktsinspektristjanster omvandlades till socialinspektorstjanster.
Verksamheten stilldes pa grund av sin speciella karaktir under
ledning av den nyinrittade sociala avdelningen 1 styrelsen. Soci-
alinspektérernas uppgifter vidgades till en tillsyn ocksa fran
mera allmint social synpunkt, dven om fortfarande kvinnors
och minderarigas arbetsmiljéer stod 1 fokus. Vidare skulle be-
fattningen som socialinspektor inte férbehallas kvinnor sisom
varit fallet inom den kvinnliga yrkesinspektionen. Departe-
mentschefen ansag dock att det ”syntes vara ett 6nskemal” att
ha atminstone en kvinna bland den inspekterande personalen.
Det kan tilliggas att nagon man aldrig utsags till socialinspektor.

Vid sidan av den allminna yrkesinspektionen, uppdelad i elva
distrikt, den kommunala tillsynen, som lydde under yrkesin-
spektionen, och nimnda tva specialinspektioner fanns vid ut-
gangen av 1949 ytterligare ett antal specialinspektioner. Det var
bergmistarna, som hade tillsynen 6ver gruvor, Specialinspek-
tionen for luftfartstjansten, Sprangamnesinspektionen, Speci-
alinspektionen for elektriska starkstrémsanliggningar
(Elinspektionen) och Specialinspektionen for stuveriarbete.

I fraga om tillsyn enligt arbetarskyddslagstiftningen lydde spe-
cialinspektionerna under chefsmyndigheten foér yrkesinspektio-
nen, dvs. fran 1949 Arbetarskyddsstyrelsen, medan de 1 6vrigt
lydde under eller h6rde till andra myndigheter. Den kommu-
nala tilllsyn som fanns beholls vid 1949 ars reform.

Jag aterkommer till fragorna om specialinspektioner och den
kommunala tillsynen.

Fragan om att inritta styrelser for yrkesinspektionsdistrikten
med partsrepresentation aktualiserades genom motioner 1 riks-
dagen. Riksdagen besl6t 1 enlighet med statsutskottets utlatande
att argumenten 1 motionen var virda beaktande och att fragan
skulle utredas. Dock gillde det enligt riksdagen inte styrelser 1
vedertagen mening utan ett radgivande organ som chefen for
distriktet kunde radgéra med 1 stérre fragor och 1 drenden av
principiell inneb6rd.
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Kommentar till organisations- och regelfor-
andringar 1949

Forst ska naimnas nagot om motiven for att tillsitta 1938 ars
utredning. I departementschefens (Gustav Méller) direktiv
namndes forst behovet av en modernisering, bl.a. darfor att
Sverige nédgats underlata att ratificera ”icke mindre 4n sex vid
de internationella arbetskonferenserna antagna konventionsfor-
slag” som gillde fragor som reglerades 1 arbetarskyddslagen. De
gillde 1 fem fall kvinnors och barns arbete.

Vidare borde 6vervigas om det fanns vardefulla anvisningar 1
rekommendationer fran nimnda arbetskonferenser. Den forsta
niamnda arbetskonferensen hade hallits 1919. Direfter riknades
ett antal fragor av olika slag upp 1 direktiven.

Direktiven tyder alltsa pa att det fanns en efterslipning inter-
nationellt sett 1 arbetarskyddslagstiftningen. Utredningen torde
iven om man bortser fran den internationella aspekten fa ses
som ett led 1 det sociala reformarbete som igangsattes under
1930-talets andra hilft.

Arbetarskyddslagen 1949 var inte en ramlag i den betydelse
begreppet nu har, dvs. en lag som i likhet med 1977 ars ar-
betsmiljolag gav en ram f6r den reglering som det ankom pa
Arbetarskyddsstyrelsen att utforma. Karakteristiskt for 1949 ars
lag var visserligen att den bara tog upp grunderna for arbe-
tarskyddets utformning, medan exemplifieringen av skyddsat-
girder ankom pa Kungl. Maj:t att utforma 1 administrativ vag.
Lagen och den kungorelse med exemplifiering som utfirdades
var sedan utgangspunkt fér den anvisningsverksamhet fran
Arbetarskyddsstyrelsen som vaxte fram under lagens giltighets-
tid.

Att centralmyndigheten inrattades kan ses som en del av en
reform av arbetarskyddet, diar dock den andrade lagstiftningen
var det primara. Det kan noteras att Arbetarskyddsstyrelsen
inrattades och den allméinna yrkesinspektionen forstirktes och
omorganiserades innan lagforslaget lades fram fo6r riksdagen.
Departementschefen nimnde sirskilt en 6nskvird 6kad effek-
tivitet hos tillsynsorganen 1 propositionen som motiv fér denna
tagordning. Nir propositionen om den nya myndigheten lades
fram var lagforslaget klart for remiss till lagradet. Departe-
mentschefen sag det som en fordel att en sérskild centralmyn-
dighet inrittades innan lagen tridde i kraft. Man kan halla i
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minnet att samma statsrad nio ar tidigare 1 riksdagen hade utta-
lat att det redan da funnits motiv att inratta en centralmyndig-
het. Skalen for att inratta myndigheten var alltsa 1 sig starka.

I motionerna om att inritta styrelser 1 distrikten lag ett
“konstaterande” av 21 motiondrer 1 andra kammaren av riksda-
gen och 6 i forsta kammaren att fortroende fér yrkesinspektio-
nen saknades 1 vidstrickta kretsar. Genom partssammansatta
styrelser skulle fortroende skapas. Jag aterkommer till fragan i
nésta avsnitt.

Budgetiren 1949/50 - 1961/62

En parlamentarisk utredning tillsattes
— proposition féljde 1956

Hur upplevdes den nya organisationen av intressenterna? Re-
dan 1953 tillkallades en parlamentarisk utredning for att under-
soka Arbetarskyddsstyrelsens och yrkesinspektionens organisa-
tion och verksamhet. I bakgrunden finns en interpellationsde-
batt dir interpellanterna herrar Gustafsson i Stockholm (s) och
Gustafsson i Skelleftea (fp) gick hart at bade styrelsen och in-
spektionen. Vidare hade stark kritik forts fram fran LO-sidan. I
interpellationssvaret utlovade socialministern (Gunnar String)
en 6versyn. Han sade att fragan hade sedan linge varit aktuell 1
departementet samt att Gversynen i forsta hand skulle gilla den
praktiska tillimpningen av arbetarskyddslagen.Nedan anges vad
kritiken 1 interpellationerna framst gick ut pa.

Herr Gustafsson i Stockholm sade bl.a. att en del yrkesin-
spektorer (motsvarar chef for yrkesinspektionen 1 dag) hyste
”en nirmast panisk forskrickelse ” mot att tillimpa befogenhe-
terna enligt lagen att aligga tredskande arbetsgivare att utféra
skyddsanordningar. Samarbetet mellan styrelsen och befatt-
ningshavarna pa faltet var inte tillfredsstallande. Inom arbe-
tarskyddet verksamma personer hade ifragasatt om inte det var
ett av skilen till de daliga férhallandena. Vidare patalades av-
saknaden av direkt inflytande fran parterna pa arbetsmarknaden
1 yrkesinspektionsdistrikten.

Herr Gustafsson i Skelleftea redovisade bl.a. synpunkter fran
en LO-konferens dir det gjordes gillande att yrkesinspektionen
var slapphint och att inledda arenden inte fullféljdes, vilket
medférde att det fortroende som krivs for framgang riskera-
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des. Fragan hade gang pa gang tagits upp 1 dagspressen och i
fackférbundens organ utan att man mirkt nagon reaktion fran
styrelsens sida. Klagomal mot styrelsen gallde bl.a. langsam
handliggning av drenden och ett ifragasittande av om de parts-
representanter som fanns 1 styrelsen fick tillfille att 1 praktiken
behandla viktiga problem av principiell rackvidd. Olycksfallens
antal hade 6kat fran 200 000 till 300 000 sedan 1940-talets bor-
jan. Ar styrelsens organisation indamalsenlig? Ar resurserna
tillrickligt stora for att verksamheten ska bli effektiv? Ar sam-
arbetet mellan styrelsen och yrkesinspektionen a ena sidan och
arbetstagarnas organ a den andra tillfredsstillande? Det var
nagra fragor som interpellanten stillde.

Det kan tilliggas att Arbetarskyddsstyrelsen 1 yttrande till so-
cialdepartementet medgett att lagens bestimmelse om tvangs-
atgirder inte utnyttjats sirskilt mycket. Anledningen till att fér-
bud och féreligganden inte utfirdats 1 storre omfattning sam-
manhingde enligt yttrandet med den allminna instillningen att
“overtygelsens vag” var den riktiga i yrkesinspektionens verk-
samhet. Dirtill kom att det ringa bétesbelopp som kunde ut-
domas gjorde ett forelaggande eller f6rbud mindre effektivt och
inte limpligt att anvinda. Styrelsen pekade ocksa pa resursbrist
som en forklaring. Detta var ett par av de punkter som statsra-
det redovisade 1 interpellationssvaret.

De tvangsatgirder som fanns var féreliggande att vidta viss
atgird eller forbud att bedriva visst arbete. Forbudsinstitutet
infordes redan 1 1912 ars lag medan féreliggandeinstitutet in-
fordes 1949. Underlatelse att efterkomma foéreliggande eller
forbud var straftbelagt. Den vanliga atgirden vid inspektions-
besok var att limna anvisningar och rad muntligt eller skriftligt 1
ett inspektionsmeddelande. Féljande siffror ur verksamhetsbe-
rattelser for den allmanna yrkesinspektionen visar antalet ar-
betsstallebesck, skriftliga inspektionsmeddelanden samt fore-
lagganden och férbud 1953 och 1960.

Ar  Besok  Skriftl. medd Féreligganden Férbud

1953 42056 12 032 26 33
1960 41 894 8 597 14 19

Den utredning som tillsattes, arbetarskyddsutredningen, limna-
de sina forslag 1 november 1955 1 betinkandet Arbetarskydds-
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styrelsen och yrkesinspektionen (SOU 1955:41). Efter remiss-
behandling lades forslag till riksdagen 1 Prop. 1956:98.

I propositionen behandlades f6rst fragan om tillsynsverksam-
hetens inriktning och sittet fér dess bedrivande. Den skulle 1
hogre grad inriktas pa arbetsstillen med storre yrkesskaderisker.
Rutininspektioner kunde dock ”inte helt undvaras”. Vikten av
samarbete mellan arbetsgivare och arbetstagare ar ett genomga-
ende tema 1 propositionen lika vil som 1 utredningsférslaget.
Departementschefen namnde darvid bl.a. att i den man som
detta samarbete utvecklades kunde tillsynsorganens rent kon-
trollerande verksamhet minskas till f6rman fér en mera kon-
sulterande expertverksamhet. A andra sidan nimnde departe-
mentschefen ocksa att de befogenheter i form av tvangsmedel
som fanns 1 arbetarskyddslagen “verkligen bor” tillgripas nir
rattelse inte kan erhallas pa annat satt. Det sades ocksa att yr-
kesinspektionen maste kontrollera att meddelade anvisningar,
forelaigganden och férbud verkligen iakttogs.

Vidare behandlades fragor om kontakten mellan yrkesinspek-
tionens tjinsteman och skyddsombuden och om tillsittande av
regionala skyddsombud. Grinsdragningen mellan de statliga
och kommunala tillsynsorganens verksamhet féreslogs ofér-
andrad. Den kommunala tillsynen redovisas 1 ett senare avsnitt.
Inom vart och ett av de elva distrikten féreslogs inrittande av
ett fortroenderad med foretradare for arbetsmarknadens
partsorganisationer och kommunerna samt en likare.

I 6vrigt innehaller propositionen en relativt detaljerad genom-
gang av personalorganisationen i verket. En avsevird forstirk-
ning av yrkesinspektionen och styrelsen féreslogs. Syftet med
att forstirka yrkesinspektionen var bl.a. att astadkomma en
forbittring av samarbetet mellan de statliga och kommunala
tillsynsorganen och av tillsynen 6ver byggnadsverksamheten
samt att knyta vissa specialister till yrkesinspektionen. Det
namns sirskilt att utredningen inte penetrerat fragor rérande
arbetsrutiner vid inspektionen utan att en sadan genomgang
skulle goras av styrelsen. Detta var enligt departementschefen
en viktig angeligenhet.

Vid riksdagsbehandlingen bif6lls forslagen, dock med ett un-
dantag som gillde en mera positiv skrivning men 4nda avslag pa
en motion om att dela upp den tekniska byran i styrelsen i tva
byraer.

Fragan om partsorgan knutna till distrikten hade redan tidiga-
re utretts utan att leda till beslut.
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Styrelsen och samtliga 11 yrkesinspektorer hade stallt sig avvi-
sande till ett utredningsforslag 1950 om att inritta sidana

partsorgan.
Arbetarskyddsverkets organisationsutredning

Det stod inte pa forrin nista utredning tillsattes, riksdagsbeslut
1961. 1 juni 1956 tillkallades tre utredningsmin for att inom
socialdepartementet bitrida med en utredning om vissa organi-
sationsfrigor rérande Arbetarskyddsstyrelsen och yrkesinspek-
tionen. Ordférande 1 utredningen var generaldirektoren i styrel-
sen. Ovriga ledaméter var en tjinsteman fran departementet
och en fran statens organisationsnimnd. Utredningen antog
namnet Arbetarskyddsverkets organisationsutredning. Utred-
ningen resulterade i tva betankanden, Lokala skyddstjanstemin
samt Arbetarskyddsstyrelsens organisation (SOU 1959:9) och
Allminna yrkesinspektionen (SOU 1960:20).

I direktiven finns bl.a. en hinvisning till propositionen 1956 i
friga om riktlinjerna for det statliga tillsynsarbetets bedrivande
dels i friga om uppdelning av arbetsstallena efter inspek-
tionsbehovet, dels om férdelning av arbetsuppgifterna efter
den inspekterande personalens kvalifikationer. Resurserna bor-
de sittas in dir faran for de anstillda kunde bedémas vara
storst.

Vad utredningen ledde till kan man utlisa i riksdagshandling-
arna for 1961. Departementschefen (Torsten Nilsson) inledde
sina forslag 1 budgetpropositionen med att de tekniska resur-
serna hos styrelsen maste forstirkas. Detta foreslogs ske bade
genom ett tillskott av teknisk personal och genom delning av
den tekniska byran i tva byraer, det sistnamnda nagot som
Statskontoret avstyrkt. Ytterligare personaltillskott foreslogs.
Nigot som bl.a. ytterligare skedde var att tva specialister pa det
kemiska omradet som hade anstillts inom yrkesinspektionen
1956 med hela landet som arbetsfilt foreslogs flytta till styrel-
sen for att i huvudsak syssla med anvisningsarbete. Harigenom
uppkom en kemi/teknisk avdelning inom en av de tekniska
byraerna.

I friga om yrkesinspektionens tillsynsverksamhet anslét sig
departementschefen till utredningens uppfattning att den aven 1
fortsittningen borde vara organiserad efter en i huvudsak geo-
grafisk indelning men med méjligheter till specialisering i vissa

fall.
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Departementschefen hade heller ”inga visentliga invindning-
ar mot utredningens synpunkter pa verksamhetens inriktning”,
men understrék samtidigt vikten av att verksamheten anpassa-
des efter de aktuella kraven. I fraga om verksamhetens inrikt-
ning redovisades 1 propositionen bl.a. utredningens uttalande
om att rutininspektioner var nédvindiga och borde betraktas
som yrkesinspektionens huvuduppgift. Detta betydde dock inte
att vare sig specialbesok eller propagandaverksamhet i form av
ex. forelisningar skulle utga fran yrkesinspektionens program.

Det var enligt utredningen 6nskvirt att inspektionsintervallet,
som lag mellan tva och tre ar, kunde forkortas, dvs. att antalet
inspektionsbesck ckades. Mojligheten att gora detta utan for-
stirkning var enligt utredningen 1 praktiken beroende av om de
inspekterandes expeditionsarbete kunde minskas, reseplane-
ringen forbattras och fler forstagangsbesok ske pa bekostnad av
s.k. specialbesok. Utredningen hade ocksa foreslagit vissa for-
enklingar av expeditionsarbetet samt utarbetat normer fér be-
rakningen av inspektionsintervall. Det ankom enligt departe-
mentschefen pa Arbetarskyddsstyrelsen att 6verviga dessa for-

slag.

Kommentar till budgetiren
1949/50 - 1961/62

Samverkan mellan parterna pa arbetsmarknaden

Nagot som kannetecknar bade arbetarskyddsutredningen och
statsmakternas stillningstagande 1956 ar att vikten av samver-
kan med parterna pa arbetsmarknaden understroks. Det skedde
pa ett mycket tydligare sitt an tidigare och gallde samverkan
bade centralt, regionalt och lokalt.

Centralt hade da sedan linge en samverkan skett mellan SAF
och LO. De traffade 1942 en 6verenskommelse om regler fér
lokal skyddsverksamhet och tillsatte ett gemensamt kontaktor-
gan for arbetarskyddsfragor som fick namnet Arbetarskydds-
namnden. I samband med att den nya arbetarskyddslagen trad-
de 1 kraft ingick dessa huvudorganisationer en ny 6verenskom-
melse om samverkan pa det lokala planet inom arbetarskyddet.
Arbetsmarknadsparterna utgick da fran att mojligheten att ge-
nom enbart lagstiftning uppna en effektivisering av det lokala
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skyddsarbetet var begransad och att en del fragor bittre limpa-
de sig for frivilliga 6verenskommelser.

Som framgatt har LO varit en padrivande kraft nir det gillde
att fa i gang den utredning som ledde till 1956 ars beslut 1 ar-
betarskyddsfragan. Ordf6rande i utredningen var landshév-
dingen Ragnar Casparsson, som tidigare varit pressombudsman
1 LO.

I efterhand 4r det latt att beklaga att tillsynsorganisationen
inte var sirskilt lyh6rd fo6r hur man 1 den storsta arbetstagaror-
ganisationen sag pi dess verksamhet. En positiv markering
hade kunnat visa omgivningen att man var beredd att ytterligare
6ppna den slutna ambetsmannavirld som tillsynsorganisationen
troligen uppfattades vara.

Budgetstyrningen

Ytterligare en reflektion Gver arbetarskyddsutredningens betin-
kande 1955 samt propositionen 1956. En redovisning av den
allminna yrkesinspektionen och specialinspektionerna samt
Arbetarskyddsstyrelsen gjordes med resultat att férdelningen
mellan de olika aktérerna var i stort sett rationell. Smirre juste-
ringar forutsattes ske i samférstand mellan berérda. Genom-
gangen gar vidare till en mycket stor del ut pa att granska om
resurserna — manniskor och expenser 1 detalj — var tillrickliga.

Utredningen fann att de inte var tillrickliga och lade forslag
om fler tjinster och 6kade anslag. Departementschefen gick 1
detalj igenom f6rslaget och prutade pa tjanster, lonegrader och
pengar. Genom att f6lja tjanstetillskotten kan man 1 grova drag
folja prioriteringen av olika omraden. Sa var systemet pa den
tiden.

Ocksa i statsverkspropositionen 1961 inneholl departe-
mentschefens forslag till stor del en detaljerad genomgang av
den forstarkning av styrelsen som forslaget fraimst innebar. Nir
det gillde inriktningen av inspektionsverksamheten hade de-
partementschefen som redan framgatt ”inga vasentliga erin-
ringar mot utredningens synpunkter .”. I sjilva verket redovisa-
de han ingen invindning alls. For att forsta inriktningens inne-
bord far man lisa den redovisning av utredningsférslaget som
finns 1 propositionen. Men man letar forgives efter ordet in-
riktning 1 den del av forslaget som redovisas i propositionen.
Vad som finns 4r i huvudsak det angeligna att minska inspek-
tionsintervall och prioritera rutininspektioner.
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Syftet med forstarkningen av yrkesinspektionen 1956 sades
vara bl.a. att forbittra samarbetet mellan de statliga och kom-
munala tillsynsorganen. Det ir ett talande exempel pa att de
flesta problem enligt den tidens tinkande skulle kunna 16sas
genom en personalférstirkning. Den synnerligen detaljerade
budgetstyrning som gillde fran regerings och riksdags sida var
fokuserad pa tjinster och l6negrader och styrning till organisa-
torisk enhet, atminstone i styrelsen. Effektivitetshéjande atgir-
der och omprioriteringsaspekter omnimndes inte 1 samband
med budgettilldelningen. En ny uppgift eller 6kad efterfragan
pa myndighetens tjanster medférde 6nskemal om personalfér-
starkning. Utgangspunkten tycks manga ganger ha varit att all
efterfrigan inom verksamhetsomradet maste tillgodoses.

Kinnetecknande for utvecklingen av organisationen under
hela den redovisade perioden var att den tekniska byran fick
forstirkning.

Inriktningen av verksamheten,
tvangsmedlens effektivitet

Bade 1 den sirproposition som riksdagsbehandlades 1956 och i
direktiven till den nya utredningen hade pekats pa att resurser-
na borde sittas in dar faran var som storst. Utredningen hade
svarat pa detta med att rutininspektioner skulle prioriteras och
med att ligga fram férslag till normvirden fér inspektionsinter-
vall inom olika niringsgrenar, baserat pa den officiella yrkes-
skadestatistikens svarighetstal for respektive niringsgrenar.
Sistnimnda fraga 6verlimnade departementschefen till styrel-
sen att overviga.

Man kan fraga sig om en policyindring var avsedd i och med
att departementschefen inte erinrade om att riksdagsbeslutet
1956 att insatserna skulle ske dir faran var som stérst. Det kan-
ske kan bero pi att utredningens principiella synpunkt att hu-
vuduppgiften skulle vara rutininspektioner i allmanhet tillstyrkts
eller limnats utan erinran av remissinstanserna. Det kan ocksi
vara olika sprakbruk, dir rutininspektioner 1961 nimndes 1
motsats till specialinspektioner, vilka skedde nir en yrkesskada
eller ett tillbud hade hint eller nir yrkesinspektionens nirvaro
av nagot annat skil var efterfragad. I 1956 ars proposition synes
rutininspektion ha namnts som motsats till inspektion inriktad
pa arbetsstillen dar faran bedémdes vara stérst. Inom Arbe-
tarskyddsverket har begreppet rutininspektion sttt for inspek-
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tion i planerade intervall. Och avsikten bade i propositionerna
1956 och 1961 var med storsta sannolikhet att man skulle
gruppera arbetsstillena i intervall efter inspektionsbehov.

Om en inriktning verkligen skedde mot arbetsstillen dir faran
bedémdes vara storst har jag inte kunnat utlisa. Man redovisa-
de under en ling tidsperiod besoksfrekvensen i genomsnittsin-
tervall f6r samtliga arbetsstillen. Av de sifferuppgifter avseende
frekvensen av tvingsmedel som jag redovisat for aren 1953, da
den forsta utredningen tillsattes och 1960 niar den andra utred-
ningen redovisade sina forslag, framgar att det liga antalet be-
slut om tvangsmedel 1953, sammanlagt 59, hade minskat till 33
ar 1960. Siffrorna skulle kunna betyda antingen att man 1 hég
grad rittade sig efter de anvisningar som yrkesinspektionen
beslutade om eller att uppfdljningen av anvisningarna fungera-
de mindre bra. Systemet skulle alltsa fungera sa att om en an-
visning om atgirder inte foljdes av arbetsgivaren dgde yrkesin-
spektionen ritt att ta till tvangsmedel.

Det finns dock en annan forklaring till att yrkesinspektionen
sillan tog till tvingsmedel och i stillet tillimpade 6vertygelsens
vig. Jag har redan antytt den och nu fatt den bekriftad av sek-
reteraren i Arbetarskyddsverkets organisationsutredning, se-
dermera kanslibyrichefen i styrelsen, Veronika Nissen. Enligt
henne var mojligheterna daliga att fa ett forbud atlytt av en
tredskande arbetsgivare. Vigen till ett straff var ling och opalit-
lig och ingav foga respekt. Tiden fran polisanmilan till dom var
lang, nir fragan kom s langt som till domstol. Sedan var det
bara att 6verklaga och lata aren gi. Under tiden sag arbetsgivar-
na hur féga makt yrkesinspektionen hade. Om arbetsgivaren
slutligt falldes blev det laga boter. T praktiken kunde det vara
bittre att yrkesinspektionen varnade en tredskande arbetsgivare
for de skadestandsansprak som kunde resas om en olycka 1
framtiden skulle ske som hade kunnat undvikas genom
skyddsatgirder.

Det kan tilliggas att styrelsens instillning enligt Nissen var att
efterfrigestyrda besék skulle minskas till férman for planerade
besok (rutininspektioner).

Misstro mot verket
En slutsats man i vart fall kan dra 4r av det redovisade ir att det

i botjan av 1950-talet fanns en utbredd misstro mot yrkesin-
spektionen. P annat sitt kan man inte forklara uttalandena i
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riksdagen. Aven styrelsen fick en sling av sleven i interpella-
tionssvaret 1953. Fyra ar efter styrelsens inrittande och arbe-
tarskyddslagens tillkomst sade alltsa departementschefen att det
linge varit aktuellt i departementet att géra en &versyn och att
den i f6rsta hand skulle gilla den praktiska tillimpningen av
lagen.

Man kan i efterhand fraga sig varfor inte styrelsen fick ta ett
fullt eget ansvar for att arbeta vidare med utvecklingen av till-
synsverksamheten pa basis av 1956 ars riksdagsbeslut. Den
sannolika férklaringen ir enligt Nissen att den enklaste vigen
att se 6ver en organisation pa 1950-talet var att tillsitta en ut-
redning,

Nagot notabelt var avslutningen av riksdagsdebatten 1956 dar
fréken Elmén, tjanstledig socialinspektér fran 1 Goéteborgs yr-
kesinspektionsdistrikt och riksdagsledamot, uttalade att det var
sorgligt med den misstinksamhet som hade vuxit upp mot
yrkesinspektionen. Kunde man genom en éversyn och omor-
ganisation férstirka kontaktméjligheterna och fa bort misstink-
samheten var kolossalt mycket vunnet for att fa ett stérre for-
troende for arbetarskyddet.

Budgetaren 1962/63 - 1969/70

Riksdagsbeslut om bl.a. offentliganstilldas stillning

En betydelsefull utvidgning av arbetarskyddslagens tillimp-
ningsomrade skedde genom riksdagsbeslut 1963 pa grundval av
Prop. 1963:126. Hirigenom blev lagen tillimplig pa 1 princip all
verksamhet dir arbetstagare anvindes till arbete fér en arbets-
givares rikning. Dittills hade tillimpningsomradet varit begrin-
sat till rorelse.

Lagindringen betydde i huvudsak att offentliganstillda kom
att omfattas. Den féranledde ingen organisationsférindring.
Pafoljande ar fick yrkesinspektionen, i avvaktan pa erfarenheter
av det vidgade tillimpningsomradet, forstirkning med ett par
tjanster.

Forslaget om utvidgning av tillimpningsomradet hade arbe-
tarskyddsstyrelsen lagt fram pa uppdrag av regeringen. Initiati-
vet hade emellertid kommit fran riksdagen, som 1958 hade
hemstillt om f6rslag till indring av arbetarskyddslagen i den
angivna riktningen.
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Nagra andra reformer

En annan aktuell fraga under 1963 var en indring av arbe-
tarskyddslagen med sikte pa att s6ka férhindra uppkomsten av
silikos. Lagindringen féranledde bl.a. en forstirkning med nag-
ra tjinster hos Arbetarskyddsstyrelsen. Fragan hade aktualise-
rats genom motioner vid 1962 ars riksdag, som resulterade 1 att
riksdagen férordade en nirmare utredning av fragan.

Nista organisatoriska forandring beslutades av statsmakterna
1966. Da bréts skogssektionens (tidigare skogsavdelningen) ut
ur styrelsen och forlades 1 ett sirskilt distrikt. Harigenom kom
denna inspektionsverksamhet att bedrivas i tva fran styrelsen
fristiende distrikt fortfarande understallda styrelsen. Samtidigt
forstirktes skogsyrkesinspektionen. En skogssektion fér bl.a.
samordnande uppgifter beholls pa styrelsen.

Forslaget om denna utbyggnad av skogsyrkesinspektionen la-
des fram i 1966 érs statsverksproposition. Det baserades pa en
utredning som Arbetarskyddsstyrelsen lagt fram pa uppdrag av
regeringen. Bakgrunden till uppdraget var bl.a. att mekanise-
ringen av skogs- och flottningsarbetet syntes ha lett till att ar-
betsskadornas svarighetsgrad (invaliditet och dédsfall) 6kat
”icke ovisentligt”. Detta motiverade 6kade insatser 1 férebyg-
gande syfte fran skogsyrkesinspektionens sida. Det gillde ocksa
att tillfrsikra skogs- och flottningsarbetarna tillfreds-stallande
personalbodar och raststugor.

Statsmakterna beslutade ar 1966 vidare att ett arbetsmedi-
cinskt institut skulle inrittas. Det innebar vasentligen att dava-
rande resurser inom arbetshygien, arbetsfysiologi och yrkesme-
dicin 1 Stockholmsomradet samordnades genom att yrkeshygi-
eniska avdelningen vid davarande Folkhilsoinstitutet, vissa delar
av yrkesmedicinska och yrkesdermatologiska enheterna vid
Karolinska sjukhuset och det privat drivna Arbetsfysiologiska
institutet i Stockholm férdes samman i ett statligt institut.

Kommentar till budgetiren 1962/63 -
1969/70

Vidgning av arbetarskyddslagens tillimpningsomrade

Man kan fraga sig varfor det dréjde till 1963 innan arbe-
tarskyddslagen kom att gilla annat 4n rorelse. Fragan om lagen
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skulle gilla generellt i arbetslivet var emellertid uppe redan i
samband med 1912 ars lag. Efter uttalanden i utlitande av lag-
radet lades ett sadant tankt forslag inte fram fér Riksdagen.

Motivet angavs vara att en vidgning av lagens omrade var att
ga utanfor grinsen for ett verkligt och pavisbart behov. Den
statliga och kommunala verksamheten nimndes dirvid som
exempel pa verksamhet som saknade behov av sirskilda
skyddsforeskrifter. Vid tillkomsten av 1949 ars lag avvisades en
utvidgning med i stort sett samma motivering som 1912.

For att forsta detta far man halla i minnet att arbetarskyddsla-
gen i likhet med den tidigare lagen om yrkesfara tillkommit for
att inom "industriella och andra rérelser, vari arbetstagare an-
vandes till arbete for arbetsgivarens rikning” skydda de anstll-
da. Vad som ir sirskilt intressant 4r emellertid att frigan om
arbetarskyddslagens tillimpningsomrade kom att ber6ras av
lagradet 1912. Bl.a. sa hir uttalade sig de tre justitieraden i lag-
radet i fragan:

”Visserligen bora stadgandena 1 en lag af férevaran-
de art blifva tillimpliga, da staten drifver rorelse, 4n-
da att den idkas sasom niring, eller upptrider sisom
utofvare af sirskildt arbetsforetag, detta ord taget 1
dess vanliga betydelse af foretag, diri anvindes
hufvudsakligen kroppsarbetare. Men annorlunda
stiller det sig, da fraga om sadan statens verksamhet,
som ut6fvas for uppfyllandet af statens andamal,
dvs. den egentliga tjanstemannaverksamheten. Vid
denna verksamhet lira 1 regel icke forekomma miss-
forhdllanden af den art hvara forslaget har afseende,
sarskildt icke betriffande minderarigas och kvinnors
anvindande 1 arbete; och 1 allt fall b6r uppenbarligen
behofvet af skydd till forekommande af tinkbara si-
dana missforhallanden, t.ex. ohilsa till f6ljd af ar-
betslokalers osundhet, tillgodoses i helt andra former
an genom kontrollforeskrifter 1 en forfattning av
allmin civillags natur”.

Nir vidgningen av lagens tillimpningsomrade vil féreslogs i
tidigare nimnda proposition framstod den som sjilvklar, enligt
de uttalanden som departementschefen gjorde.
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Nagra andra reflexioner

En viktig arbetsmiljofraga i ett vidare perspektiv var att ett ar-
betsmedicinskt forskningsinstitut inrittades. Jag aterkommer till
detta, eftersom den arbetsmedicinska verksamheten infogades 1
Arbetarskyddsstyrelsen som en sirskild avdelning 1972 och att
den 4ter brots ut ur styrelsen 1987 samt slogs thop med Insti-
tutet for arbetslivsforskning och en del av Arbetsmiljéfonden
1995.

I riksdagen slog man vakt om arbetarskyddet och man lag,
som pa 1950-talet, steget fore i flera viktiga fragor. Ett exempel
som inte nimnts 4r att motioner 1969 ledde till beslut av riks-
dagen att hos regeringen bestilla en allman 6versyn av arbe-
tarskyddslagstiftningen. Mer om detta i nista avsnitt.

Karakteristiskt 1 6vrigt for utvecklingen av Arbetarskyddssty-
relsen och yrkesinspektionen under 1960-talet var en stabil
6kning nistan varje ar med nagra tjanster. Inspektionens per-
sonalstat 6kade fran 162 ar 1961 till 217 ar 1969. Styrelsens
personalstat 6kade fran 76 ar 1960 till 94 ar 1969. Fortfarande
skedde en relativt detaljerad genomgang varje ar om tjanster for
olika indamal och med angivande pa olika sitt av l6nenivaer.
Inriktningsfragor berérdes inte pa annat sitt an att tjanster
inrittades for vissa andamal. Tillskotten av tjanster giller for
styrelsens del ocksa detta decennium nastan genomgaende
tjanster till de tekniska byraerna.

Budgetiren 1970/71 - 1980/81

Arbetsmiljoutredningen

I statsverkspropositionen 1970 angav departementschefen att
en utredning skulle tillsittas for att géra en genomgripande
éversyn av arbetsmilj6lagstiftningen.

Som bakgrund anférde han bl.a. att den gillande arbe-
tarskyddslagen frimst syftade till en teknisk riskbekimpning av
olycksfall och vissa yrkessjukdomar. Aven om en successiv for-
nyelse skett i lagstiftningen aterspeglade lagen alltjamt de pro-
duktions- och arbetsmiljoférhallanden som radde nir lagen
kom till. Den snabba tekniska utvecklingen, visentliga struktur-
forandringar och en 6kad rationaliseringstakt inom naringslivet
hade sedan dess skapat en férindrad risksituation. Arbe-
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tarskyddet skulle i 6kad utstrickning avse arbetskraftens hilso-
situation i en mera vidstrickt mening och arbetsmiljéns an-
passning till méinniskans forutsittningar. Detta skedde i kombi-
nation med kraftigt 6kade resurser f6r Arbetarskyddsverket.

I februari 1970 tillsattes arbetsmiljdutredningen. Den leddes
av davarande rittschefen i socialdepartementet Gunnar Daniel-
son, som blev den forsta generaldirektoren i den sammanslagna
myndigheten fran och med den 1 juli 1972. T utredningen in-
gick vidare representanter fér arbetsmarknadens parter och den
dévarande generaldirektren Otto Westling. Ocksi Danielsons
kommande eftertridare Sivert Andersson satt i utredningen.

Utredningen lade fram ett delbetinkande i december 1972;
Bittre Arbetsmiljé (SOU 1972:86). Det innehsll forslag i nagra
prioriterade fragor. Det gillde ett antal 4andringar i arbe-
tarskyddslagen och en forstirkt organisation fér arbetarskyddet.
Bl.a. féreslogs att ett vitesforfarande skulle inforas for att rida
bot pd det svaga tvangsmedelssystem som gillde, som i bista
fall innebar laga boter efter lang tid nir ett féreliggande om
atgirder inte foljdes av en arbetsgivare. I betinkandet fanns
aven forslag att tillféra Arbetarskyddsverket ett betydande antal
tjanster. En framskjuten plats fick partsmedverkan i arbe-
tarskyddsverksamheten lokalt, regionalt och centralt.

Ny organisation for styrelsen

Arbetsmedicinska institutet integrerades i styrelsen 1972. Bak-
grunden till sammanslagningen angavs vara det samordnings-
behov som pavisats i Prop. 1971:29 angiende omlokalisering av
viss statlig verksamhet.

Den kraftiga satsningen pa arbetsmiljéfragorna och integra-
tionen av den arbetsmedicinska forskningen medférde enligt
departementschefen ocksa att ledningen av verksamheten
maste forstirkas. Den kollegiala verksstyrelsen i Arbetarskydds-
styrelsen samt Arbetsmedicinska institutets styrelse ersattes
med en ny gemensam styrelse dir parterna pa arbetsmarknaden
var representerade. I ledningen skulle férutom generaldirekts-
ren finnas en 6verdirektor. Institutet bildade en egen avdelning
1 styrelsen.

Ytterligare tva avdelningar inrittades, varav en fér verkets an-
visnings- och granskningsarbete (tillsynsavdelningen) och en
administrativ avdelning som omfattade den med personal frin
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institutet utokade kanslibyran, arbetstidsbyran samt utbildnings-
och informationsfunktioner.

I nyssnimnda proposition 1971:29 hade lagts fram férslag om
utlokalisering av ett antal myndigheter och institutioner 1 stock-
holmsomradet till ett antal orter ute i landet. Férslagen basera-
des pa forslag av 1969 ars lokaliseringsutredning. Enligt forsla-
get skulle arbetsmedicinska institutet utlokaliseras till Umea.
Efter en kraftig remissopinion som gick ut pa att det fanns ett
starkt intresse av att samordna verksamheterna 1 institutet med
dem i1 Arbetarskyddsstyrelsen frangick regeringen utlokalise-
ringsforslaget. Principbeslut fattades emellertid om att inritta
en arbetsmedicinsk filial 1 Umea.

For s.k. partsirenden om arbetstid inrattades en partssam-
mansatt arbetstidsnamnd, dar generaldirektéren (i praktiken
overdirektoren) var ordférande och chefen for arbetstidsbyran
och ytterligare en tjansteman i styrelsen ingick som ledaméter.
Nimnden tillkom for att verksstyrelsen inte skulle tyngas av ett
stort antal drenden.

Forstirkning av verket 1973

I statsverkspropositionen 1973 kom vissa stillningstaganden till
arbetsmiljoutredningens forslag. Vad som bl.a. hinde var att
verket fick ett stort antal tjanster, styrelsen fler tjanster 4n man
hade begirt och yrkesinspektionen fick tjanster utan att nagra
begirts. Utredningen hade lagt forslag om en betydande for-
starkning,

Vidare fick styrelsen en ny organisation inom ramen fér de
tre avdelningarna. Tillsynsavdelningen organiserades 1 en allmén
byra, en maskinbyra, en byggnadsbyra, en kemibyra och en
enhet for sociala och medicinska fragor. Den administrativa
avdelningen byggdes ut med en lagbyra och en planeringsenhet.
For utbildning och information inrittades sektioner.

Arbetsmiljoutredningens betinkande hade nitt och jamnt
hunnit ga ut pa remiss niar 1973 ars statsverksproposition med
de nu redovisade forslagen till forstirkning lades fram 1 januari
1973. Departementschefen (Sven Aspling) anférde att han
skulle aterkomma till en pa vasentliga punkter reformerad ar-
betarskyddslagstiftning, nairmare behandla vissa fragor om yr-
kesinspektionens organisation samt en hojning av arbe-
tarskyddsavgiften for att tillféra Arbetarskyddsfonden ytterliga-
re medel for utbildning av skyddsombud. Han uttalade vidare
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bl.a. att anslagsberikningen borde goras sa att det fanns moj-
lighet att inom ramen f6r anslaget genomféra en ny distriktsor-
ganisation 1 huvudsak enligt utredningens férslag, som innebar
en 6kning fran elva till 18 distrikt. Han f6reslog vidare bl.a. att
den del av Bergsstatens (bergmistarnas) verksamhet som avsag
arbetarskydd skulle foras Gver till den allminna yrkesinspektio-
nen. Motsvarande gillde f6r skogsyrkesinspektionen och den
sarskilda inspektionen for landtrafiken.

Andringar i arbetarskyddslagen
och omorganisation av yrkesinspektionen

I Prop. 1973:130 om atgirder f6r en bittre arbetsmiljé som
lades efter remissforfarandet ligger tonvikten pa en forstirkning
av skyddsombudens stillning och utékad utbildning av skydds-
ombud m.fl. skirpta regler om férhandsprévning av lokaler
och effektivare pafoljdsbestimmelser. Det sistnimnda innebar
att systemet med vite genomférdes. Darmed kunde yrkesin-
spektionen 1 samband med ett foreliggande och/eller férbud
utsatta ett vitesbelopp som var anpassat till vad som behévdes
for att atgirderna skulle vidtas. Vidare uttrycktes pa grundval av
en enig uppfattning hos arbetsgivar- och arbetstagarorganisa-
tionerna bl.a. att kostnaderna for arbetsmiljoforbittrande at-
girder var en del av foretagens produktionskostnad.

I propositionen lades som vantat ocksa fram férslag om 6k-
ning av antalet yrkesinspektionsdistrikt. Antalet distrikt kade
till 19, dvs. ett distrikt mer 4n utredningen hade foreslagit. De-
partementschefen fann att det fanns 6vertygande skil 1 remiss-
svaren for att Uppsala lan skulle bilda ett eget distrikt i stillet
for att tillsammans med Giavleborgs lin bilda ett distrikt.

Vidare omvandlades det partssammansatta radgivande organ
som fanns 1 distrikten, fértroenderadet, till en beslutande
nimnd, yrkesinspektionsnimnden. Nimnden fick beslutsfunk-
tioner nir det gillde tillimpning av arbetarskyddslagstiftningens
sanktionssystem. Juristtjanster inrattades vid varje distrikt.

Ny lag — arbetsmiljolagen
Férslaget till lag pa basis av arbetsmiljéutredningen lades efter

valet 1976 fram av den tidigare oppositionen, da i regerings-
stillning. Det skedde i maj 1977 med Per Ahlmark som depar-
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tementschef och féredragande statsrad med prop 1976/77:149
om arbetsmiljélag m.m.

Forslaget till lag 6verensstimde pa det stora hela taget med
utredningens lagférslag. Det innebar i visentliga delar en helt
ny reglering i férhallande till vad som gillde. Nagra grunddrag 1
sammanfattning ir féljande.

En utgingspunkt var, och ir fortfarande, att lagen skulle vara
allmingiltig. Bl.a. blev skyddsforeskrifter om tekniska anord-
ningar och farliga amnen tillimpliga pa ensamféretagare. Lagen
fick en starkare inriktning pa kemiska hilsorisker 4n tidigare lag.
Aven den psykiska sidan av arbetsmiljon skulle uppmirksam-
mas. Strivan skulle bl.a. vara att anordna arbetet sa att den en-
skilde sjilv kunde paverka sin arbetssituation. Alla atgirder som
behévdes for att forebygga ohilsa eller olycksfall skulle vidtas.
Lagen utgick frin att det var arbetsgivaren som hade ett huvud-
ansvar for arbetsmiljén. Skyddsregler for en del kategorier
skirptes, t.ex. avseende arbetstid f6r minderariga.

Lagen karakteriserades som en ramlag. Arbetarskyddsstyrel-
sens uppgift blev att utarbeta foreskrifter som komplement till
lagens allmint hallna regler. Styrelsen skulle kunna utfirda dven
straffsanktionerade foreskrifter. All tillsyn enligt arbetsmiljéla-
gen skulle utévas av yrkesinspektionen. Det innebar att kvarva-
rande specialinspektioner upphérde. Skyddskommittéernas och
skyddsombudens stillning stirktes ytterligare. Lagen tradde 1
kraft den 1 juli 1978 och fick namnet arbetsmiljélagen.

Arbetsmiljslagen blev 6vergripande i fraga om skyddet mot
ohilsa och olycksfall i arbetet och tickte aven omraden dar det
fanns sirskild sikerhetslagstiftning. All l6pande arbetsmiljotill-
syn samlades hos yrkesinspektionen och aterstaende specialin-
spektioner upphoérde. Springamnes- och Elinspektionerna
upphorde dirmed att vara specialinspektioner enligt arbetsmil-
jolagen. De skulle dock aven i fortsittningen beakta sakerhets-
fragor pa arbetsplatserna inom ramen for sin sirskilda lagstift-
ning, nagot som yrkesinspektionen borde kunna utga fran. Na-
gon storre forandring i myndigheternas tillsynsuppgifter inne-
bar denna indring inte enligt féredragande statsradet.

Nagra andra férindringar
Ar 1971 inférdes en arbetarskyddsavgift och inrittades en ar-

betarskyddsfond inrittades, for att bidra till kostnaderna f6r
Arbetarskyddsverket och Arbetsmedicinska institutet samt for
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att 6ka insatserna i fraga om forskning, utbildning och infor-
mation pa arbetsmiljbomradet. Generaldirektéren 1 Arbe-
tarskyddsstyrelsen kom att sitta i fondens styrelse dir parterna
pa arbetsmarknaden hade en dominerande stillning.

Under samtliga ar under 1970-talet lade regeringen fram for-
slag om kraftiga forstirkningar bade avseende styrelsen, inte
minst den arbetsmedicinska filialen i Umea, och yrkesinspektio-
nen. Okningen fran 1949 till 1980 redovisas i ett kommande
avsnitt.

Kommentar till budgetiren
1970/71 - 1980/81

Stora tjdnstetillskott legitimt

Sambandet mellan en ar 1970 tankt omarbetning av arbe-
tarskyddslagen samt forstiarkningen och omorganisationen de
foljande aren ar klart. Man kan av den redovisning jag gjort av
utbyggnaden fran och med 1970 dra slutsatsen att nir regering-
en pa begiran av riksdagen vil bestimt sig att tillsitta en utred-
ning for 6versyn av arbetarskyddslagen var det legitimt att suc-
cessivt starta en mycket stor utbyggnad av den statliga arbe-
tarskyddsorganisationen och att géra en omorganisation, lat
vara provisorisk, i samband med att Arbetsmedicinska institutet
inlemmades 1 styrelsen. Man var i regeringen fast besluten att
genom dessa atgirder rusta upp och utveckla tillsynen 6ver
arbetsmiljon.

Som framgatt hade arbetarskyddsfragorna ett mycket starkt
stod 1 riksdagen ocksa under 1970-talet. Ett exempel pa detta ir
att departementschefen kunde ligga fram férslag 1972 om hur
ledningen av Arbetarskyddsstyrelsen skulle se ut utan féregaen-
de utredning samt férslag om viss omorganisation och mycket
kraftig personalférstirkning i januari 1973 cirka en manad efter
det att arbetsmiljéutredningen lagt fram forslag. Remissomging
behévdes inte. Departementschefen kunde vara siker pa att
han hade gehor 1 riksdagen. Och han var fast besluten att re-
formera arbetsmiljoomradet.

Genom 1973 ars reformer blev parternas méjlighet till aktiv
medverkan pa alla arbetarskyddsnivaer — arbetsplatsen, yrkesin-
spektionen och Arbetarskyddsstyrelsen — tryggade genom lag-
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stiftning. I arbetsmiljéutredningen var t.ex. partsrepresentan-
terna ense om vikten av att forstirka Arbetarskyddsverket.

I Arbetarskyddsstyrelsens kollegiala styrelse skulle inga repre-
sentanter for arbetsmarknadens parter i drenden som avsag
bla. rattstillimpning — s.k. partsirenden. Den nya verksstyrel-
sen bestod av generaldirektoren, verdirektéren och nio andra
ledamoter, alla utom tva representanter for parterna pa arbets-
marknaden. Tre av styrelseledaméterna var som redan framgatt
ocksa ledaméter i arbetsmiljéutredningen.

Partsdeltagande i centrala verks lekmannastyrelser var at-
minstone alltsedan 1960-talet vanligt i ett antal centrala myn-
digheter som t.ex. Arbetsmarknadsstyrelsen och Socialstyrelsen.
I Arbetsmarknadsstyrelsens fall gillde det f6r 6vrig redan enligt
dess forsta instruktion 1948. Partsinslag i centrala myndigheters
styrelser sigs i Verksledningskommitténs betinkande Regering-
en, myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU 1985:40)
ha gallt 1 forsta hand myndigheter dir det ansags vérdefullt eller
t.o.m. nédvindigt att berérda intressen gemensamt var med
och delade ansvaret for utvecklingen inom sektorn.

Ar 1978 lamnade regeringen allminna anvisningar fér verkens
petitaarbete som innebar att man skulle som ett huvudalternativ
redovisa en besparing pa schablonmissigt tva procent, om man
inte kunde precisera en besparing. Enligt sirskilda anvisningar
skulle styrelsen dirutéver redovisa bade ett minimialternativ
och for tillsynsavdelningen en anslagsniva motsvarande 90 pro-
cent av anslaget 1978/79. I anslagsframstillningen fann styrel-
sen mot bakgrund av en sirskild genomgang av tillsynsavdel-
ningen sistnimnda tva alternativ vara meningslosa. Nir forslag
lades 1 1979 érs statsverksproposition innebar det som tidigare
under 1970-talet en stor forstirkning av Arbetarskyddsverket.
Forstirkning blev det ocksa pafoljande ir, trots det enligt f6re-
dragande statsradet utomordentligt svara budgetliget. Fortfa-
rande var verket prioriterat.

Ledamoéterna i utredningen utgjorde en stark kraft 1 arbets-
miljsarbetet. En avgiende, en tilltridande och en kommande
generaldirektdr fanns dir: Otto Westling, Gunnar Danielson
och Sivert Andersson, den sistnimnde riksdagsledamot fran
1973 och ombudsman i Metallindustriarbetarférbundet.

Att verket tillfordes ett stort antal tjanster utan att ha yrkat
nagra har ibland framstillts som brist pa initiativf6rmaga hos
den nya ledningen i Arbetarskyddsverket. Det ma dock erinras
om att ordféranden i arbetsmiljéutredningen som begirt en
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kraftig forstarkning var identisk med den nya generaldirektoren
och att tre av de sex 6vriga ledaméterna tva fran arbetsgivarsi-
dan och en fran arbetstagarsidan satt i den nybildade Arbe-
tarskyddsstyrelsens styrelse niir anslagsframstillningen gjordes
pa hosten 1972.

Ett par slutsatser man kan dra av det anf6rda ir att berérda
departementschefer var handlingskraftiga och att den nye gene-
raldirektéren och samtidigt ordféranden i arbetsmiljskommit-
tén — tidigare rittschef hos socialminister Aspling — atnjét ett
stort fértroende i kanslihuset nir omorganisationen skedde.

Nagra organisatoriska aspekter

Genom att en kemibyra inrittades och ménga av de tjinster
som tillférdes sarskilt styrelsen — men dven inspektionen — gill-
de kemisidan kunde verksamheten styra in pa att bekimpa ke-
miska hilsorisker i en mycket stérre omfattning 4n tidigare.
Vikten av bekimpningen av kemiska risker bekriftades i den
nya lagen och dess férarbeten. Under andra hilften av 1970-
talet nira nog tredubblades den kemitekniska personal om tolv
personer som fanns pa de tva kemisektioner som jimte ett par
andra sektioner kom att inga i kemibyran nir den inrittades
1973.

Inrittandet av en lagbyra i kombination med en f6tstirkning
av yrkesinspektionen med jurister som skedde i mitten av 1970-
talet lag vil i linje med den nya typ av arbetsmiljslag som holl
pa att utarbetas. Den innebar att styrelsen skulle utfirda fore-
skrifter, en del t.o.m. straffsanktionerade, som komplement till
lagens allmint hallna regler. Yrkesinspektionen bedémdes be-
héva atminstone en jurist i varje distrikt for att bisti med till-
limpningen av reglerna.

En lika intressant som ovanlig grund f6r en omorganisation
var nir Arbetsmedicinska institutet hotades av utlokalisering till
Umead. Efter remissomgangen fann departementschefen
(Gunnar String) efter samrad med socialministern (Sven
Aspling) att sambandet mellan Arbetarskyddsstyrelsen och in-
stitutet var s starkt att en integrering av institutet i styrelsen
borde ske. Tilliggsuppdrag lades samma dag till arbetsmiljéut-
redningen att ligga fram forslag om de nirmare formerna fér
integreringen. Departementschefen avvaktade dock inte nagot
forslag utan fann redan i 1972 ars statsverksproposition att
starka skil talade fr att snarast méjligt f2 till stand en forstirkt
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gemensam ledning for de statliga arbetarskyddsorganen och att
det borde ses som ett led i den pagaende Gversynen av arbe-
tarskyddets organisation. Som redan framgitt kunde departe-
mentschefen darefter i statsverkspropositionen 1973 ta still-
ning till det forslag som lades fram i december 1972 om hur
styrelsen skulle organiseras.

Det gick verkligen fort och utan nimnvird utredarméda att
sla ihop dessa myndigheter. Lika fort och utredningsfritt gick
det att splittra upp myndigheterna igen budgetaret 1986/87. Jag
aterkommer till det.

Detaljstyrningen och dess konsekvenser

For forstirkningarna under perioden 1970 -1980 giller nagot
mindre 4n tidigare att departementschefen detaljstyrde var i
styrelsens organisation férstirkningen skulle hamna. I en del
fall angavs ett sa grovt matt som avdelning som mottagare av
den nya tjansten. I flertalet fall preciseras dock till byra. Ofta
angavs ocks3 inriktningen fér den nya tjansten, ibland 6vergri-
pande men nigon ging t.ex. si hiir detaljerat: “en forste forsk-
ningsingenjor for att forstirka tekniska enhetens kapacitet nir
det galler eliminationsarbetet rérande buller och vibrationer”.
Styrelsen hade dock fortroendet att fordela yrkesinspektionens
nya tjanster pa distrikten.

Detta system var fortfarande det traditionella i statsforvalt-
ningen. Regeringen inrittade efter riksdagsbeslut tjanster som
var destinerade till arbetsenheter av olika dignitet i de centrala
myndigheterna. Sedan tjinsterna inrittats kan man fraga sig
vilken frihet man hade att géra omdispositioner utan att anmala
det till regeringen som i sin tur skulle understilla riksdagen fra-
gan.

Inte forran i 1981 ars statsverksproposition tas fragan om att
disponera om resurser upp av féredragande statsradet. Aven
harda prioriteringar nimns da for forsta gangen. Men styrelsens
organisation var fortfarande reglerad i instruktionen och det
fanns generellt tminstone till 1980-talets slut restriktioner f&r
myndigheterna att ha ytterligare tjinster utéver dem regeringen
inrittat. Viss mojlighet fanns dock att inritta extra tjanster och
arvodestjanster.

Denna detaljreglering innebar en tréghet nar man 6nskade
prioritera om. Man skulle di egentligen anmila fragan i anslags-
framstillningen for att fi den provad av regering och riksdag. I
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stillet kunde man enligt min egen erfarenhet vilja att halla en
tjinst som man ansag vara mindre viktig eller rent av obehévlig
vakant och i stillet inritta en extra tjinst eller arvodestjinst, om
det uppkom bradskande behov av férstirkning pa nagot annat
hall i myndigheten. Fragan understilldes inte alltid regeringen.
Alternativt understilldes den regeringen och det kunde bli nej
till en fast tjanst. Detta ledde till att ménga myndigheter hade
ett betydande antal icke fasta tjinster. Arbetarskyddsstyrelsen
var dirvidlag inget undantag. Nagra hégre tjinster gillde detta
dock inte.

Att detaljregleringen bidrog till att konservera organisationen i
Arbetarskyddsstyrelsen anser jag stillt utom allt tvivel. Jag ska
ge ett exempel. Under 1970-talet 6kade antalet sektioner i till-
synsavdelningen avsevart. De uppgick 1980 till 21. Bakom detta
lag att styrelsen inte ansag sig kunna med framging begira av-
delningsdirektorstjanster om man inte inrittade en sektion.
Atskilliga av sektionerna hade i storleksordningen 3-5 handlig-
gare. Dugliga handliggare som man énskade behalla inom ver-
ket blev sektionschefer, inte generellt pa grund av visade chefs-
egenskaper eller for att det behévdes en chef for tre till fem
personer utan darfor att det var ett sitt att hoja l6nen i syfte att
foérhindra 6vergang till annan verksamhet.

Budgetpropositionen 1981,
dess for- och efterspel

Riksrevisionsverket (RRV) liimnade en rapport

RRYV limnade 1978 en revisionsrapport om verksamheten vid
yrkesinspektionen (Dnr 1976:1209). Revisionen hade bedrivits
parallellt med en utredning inom verket benamnd Yrkesin-
spektionens arbetsformer (YAF), som i februari 1977 hade
limnat en rapport.

RRYV uttalade inledningsvis i sin sammanfattning bl.a. att an-
talet inspektionsbesck forblivit pa en i huvudsak of6randrad
niva trots att antalet tjanster dkat visentligt. I stillet hade rad-
givnings-, informations- och férhandsgranskningsverksamheten
okat kraftigt. RRV ansag detta positivt samtidigt som det enligt
RRYV fanns krav pa flera hill pa att inspektionsverksamheten
skulle 6ka. For att mota dessa och andra krav var det nédvian-
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digt att utveckla befintliga arbetsrutiner inom yrkesinspektio-
nen.

Styrelsen hade gjort fa uttalanden om avvigningen mellan yr-
kesinspektionens olika sitt att arbeta — information — fo6r-
handsgranskning — foretagsbesok — konsultation etc”. Detta
hade lett till stor frihet for distrikten. Handlingsfriheten eko-
nomiskt var diaremot begriansad. Endast en mindre del av yr-
kesinspektionens totala anslag fordelades ut 1 form av ramar f6r
distrikten. Den enskilde inspektoren hade stor frihet att utféra
inspektionen enligt sin egen bedémning. Varje arbetsstille hade
en ansvarig inspektor.

RRYV berérde vidare fragor om planering och uppféljning, yr-
kesinspektionsnimndernas funktion, uppliggningen av inspek-
tionsverksamheten, férhandsgranskning, informations- och
radgivningsverksamhet samt samordningen av den kommunala
tillsynen. Forbittringar efterlystes 1 samtliga naimnda fragor.
Om dialogen mellan styrelsen och distrikten anférdes att den
dittills varit av envagskaraktir. Styrelsen hade samlat in omfat-
tande material och responsen pa detta material hade huvudsak-
ligen varit uttalanden 1 verkets anslagsframstallning.

I sitt yttrande 6ver revisionsrapporten 1 november 1978 an-
forde styrelsen att fragan om en 6versyn av verkets arbetsfor-
mer hade aktualiserats inom styrelsen. Sedan Statskontoret inte
langre kunde delta 1 en 6versyn som det var planerat, avsag
styrelsen att arbeta vidare med en genomgang av arbetsformer-
na inom ramen foér det I6pande rationaliseringsarbetet. Yttran-
det begrinsades 1 Gvrigt 1 huvudsak till en redovisning av vid-
tagna atgarder. I fraga om rapporten avseende yrkesinspektio-
nen uttalade styrelsen bl.a. att den kunde till stora delar ansluta
sig till vad RRV anfért om behovet av vissa forindringar, dven
om det var for tidigt att ta stallning i en rad detaljfragor. Pro-
blemet var snarast i vilken takt férandringarna skulle ske. Vida-
re var det angelaget att fa sa stor enighet som méjligt om lamp-
liga framkomstvigar. Bl.a. nimndes nagra tjansteforeskrifter
som styrelsen gett ut.

En av dessa gillde inspektionsverksamheten och gavs ut 1978.
Olika typer av inspektion strukturerades. Det gillde omrades-
bransch- och specialinspektion. Inriktningen var att gora sa
manga arbetsstillebes6k som méjligt. Faltverksamheten skulle
prioriteras sa langt det var mojligt 1 forhallande till annan verk-
samhet 1 syfte att na féljande intervallmal. Flertalet arbetsstillen
borde normalt bes6kas minst vart annat ar och arbetsstillen
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inom uttalade riskbranscher eller med speciella problem i évrigt
varje ar. Inget arbetsstille borde fa mer 4n fem ar mellan besé-
ken. Dessa riktlinjer ersattes 1981 med mera detaljerade riktlin-
jer om inspektionsintervall f6r olika branscher.

I en kommentar till styrelsens svar den 22 januari 1979 uttala-
de RRV att styrelsen enligt RRV:s uppfattning instimde i allt
visentligt 1 de papekanden och férslag till atgirder som RRV
fort fram i revisionen. Det var dock svirt att fa en uppfattning
om vad styrelsen avsag att géra i fraga om t.ex. avvigningen
mellan resurser for olika arbetsuppgifter. RRV ansag det ange-
liget att styrelsen sag 6ver de delar som inte berérdes av det
pagaende utvecklingsarbetet.

Oversynen av Arbetarskyddsstyrelsen (ASSO)

Jag atergar nu till skeendet inom styrelsen efter YAF-
utredningen och redovisar kort ASSO-utredningens tillkomst.
Kort efter det att YAF-studien hade redovisats togs under va-
ren 1977 initiativ inom styrelsen till en systematisk versyn av
Arbetarskyddsstyrelsens organisation. Styrelsen fick i enlighet
med I6fte fran Statskontoret konsultstéd dirifran.

Utredningsarbetet resulterade 1 januari 1978 i en forstudierap-
port med forslag till ett antal utvecklingsprojekt som berérde
merparten av styrelsens verksamhet och inte minst dess admi-
nistration. Utredare fran Statskontoret deltog livligt i arbetet
med férstudien som 1 hég grad baserades pa intervjuer som
utredarna fran Statskontoret genomférde med chefer och an-
nan personal 1 styrelsen.

I en PM 1 april 1978 finns generaldirektérens syn pa det fort-
satta utredningsarbetet i form av preliminira direktiv till fortsatt
utredningsarbete. Enligt hans uppfattning var styrelsens organi-
sation vil limpad f6r sin uppgift. Diremot fanns det anledning
att ga vidare med ett utvecklingsarbete som rérde planering,
arbetsmetoder, administrativa system och rutiner som var av
avgorande betydelse for verkets effektivitet.

Utredningsarbetet kom emellertid inte igaing som planerat un-
der 1978, bl.a. beroende pa att formerna fér Statskontorets
medverkan var oklara. Enligt en PM fran Statskontoret lade
verksledningen dir stor vikt vid att formerna fér dess medver-
kan 1 projektarbete inom annan myndighet klart angavs. Det
var angeliget att Statskontorets roll preciserades sa att det som
myndighet med ansvar for effektivitet i statsférvaltningen kun-
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de utéva sin myndighetsroll. Efter ett sammantriffande mellan
de bada myndigheternas chefer, dir jag i egenskap av administ-
rativ chef deltog, blev det klart att Statskontoret inte skulle
komma att medverka i fortsatt utredning. Det fick dirmed an-
sta att ga vidare med 6versynen.

Direfter skedde en uppvaktning fran TCO och det lokala ST-
facket i Arbetarskyddsverket hos arbetsmarknadsministern med
krav pa att regeringen skulle besluta om en 6versyn. I juni 1979
fick Arbetarskyddsstyrelsen ett regeringsuppdrag. Arbetet skulle
bedrivas i samarbete med Statskontoret och berérda personal-
organisationer. Oversynen skulle tills vidare inte omfatta den
direkta verksamhetsutévningen. Det var viktigt sades det 1 rege-
ringsbeslutet att pagaende utvecklingsarbete pa ett smidigt satt
inordnades i den férordade 6versynen.

Budgetpropositionen 1981

Styrelsen redovisade i augusti 1980 regeringsuppdraget att i
samarbete med Statskontoret och berérda personalorganisatio-
ner se dver verkets administrativa funktioner; Oversyn av Ar-
betarskyddsverkets administrativa funktioner (ASSO). Resulta-
tet var bl.a. att ett tjugotal projekt foreslogs bli genomférda pa
kortare och lingre sikt.

De mera langsiktiga projekten avsag verksamhetsplanering,
forfattningsarbete, administration och ledning inom yrkesin-
spektionen, chefsutveckling, personalutveckling, regional ut-
bildning samt registrators- och arkivfragor m.m. Vidare fore-
slogs en omorganisation i huvudsak inom den administrativa
avdelningen som bl.a. innebar att antalet tjanster kunde minskas
med ett tiotal. Samtidigt foreslogs att ett 40-tal extra tjinster
som styrelsen ansett sig nddsakad att inritta skulle bli fasta.

Foredragande statsradet (Ingemar Eliasson) redovisade
Statskontorets samradsyttrande som hade tva alternativa sam-
radslinjer enligt foljande. I forsta hand férordade Statskontoret
en totaldversyn av Arbetarskyddsverket, framfér allt med hén-
syn till de nya och 4ndrade arbetsuppgifter som styrelsen fatt
eller skulle komma att fa samt med hinsyn till att styrelsen
stilldes infor att i visentligt stérre omfattning ta ADB-tekniken
i ansprak. En éversyn borde enligt Statskontoret behandla f61-
jande fragor.
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B Tillsynsavdelningens arbetsformer, i férsta hand forfatt-
ningsarbetet.

B Yrkesinspektionens filtverksamhet.

B Arbetarskyddsstyrelsens roll som chefsmyndighet it yrkesin-
spektionen.

B Den arbetsmedicinska forskningens organisation.

Som alternativ hade Statskontoret ett férslag som syftade till ett
samlat planeringssystem, bl.a. genom programbudgetering och
6kad delegering.

Vidare uttalade Statskontoret att en 4ndrad inriktning borde
ske sa att verksamhetsinriktade fragor férdes 6ver till tillsynsav-
delningen. Det gillde lagbyran och arbetstidsbyran. Vidare un-
derstrok Statskontoret vikten av att de olika enheterna inom
verket svarade for planeringen av den egna verksamheten samt
att planeringsbyran borde avskaffas och en planeringssektion
inrittas inom ramen for kanslibyran. Det férdes ocksa fram
nagra ytterligare synpunkter, bl.a. att virdet av 6versynen var
begrinsat eftersom den skedde med utgangspunkt i de admi-
nistrativa funktionerna. Normalt vid organisationséversyner
togs utgangspunkten 1 de operativa funktionerna.

Styrelsen yrkade, i likhet med vad den gjort sedan 1973, 1 sin
anslagsframstillning infér budgetiret 1981/82 ett stort antal
tjdnster, nimligen 60 till styrelsen och ett tjugotal till yrkesin-
spektionen.

Foredragande statsradet inledde avsnittet om Arbetarskydds-
styrelsen 1 budgetpropositionen 1981 med en tabell som inne-
héll bla. foljande om personalstatens utveckling sedan 1949.
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Ar Tjanster enligt stat Tjanster enligt stat
Arbetarskyddsstyrelsen yrkesinspektionen

1949 59 143

1960 69 155,5

1970 | 105 237

1972 | 278 (varav 146 arbetsmedicinska | 297
avdelningen inkl. central
administration)

1974 360 385

1980 | 566 (varav 229 arbetsmedicinska | 617
avdelningen och extern-
utbildningen,

exkl. central administration)

Den kraftiga utbyggnaden som syftat till att tillgodose den
okade efterfragan pa verkets tjanster var enligt propositionen
tillgodosedd med den utveckling av personalstaten som silunda
skett. En ytterligare utbyggnad var visserligen férsvarbar, men
dven Arbetarskyddsverket maste genomfora besparingar och
omprioriteringar uttalade féredragande statsradet. Han anférde,
sammanfattat hir, ytterligare bl.a. féljande.

Harda prioriteringar av verksamheten och omdisponeringar
av resurser var nédvindiga for att mota ny och 6kad efterfra-
gan pa insatser fran verket. Bade styrelsens éversynsrapport
och Statskontorets yttrande pekade pa behovet av en forbitt-
rad verksamhetsplanering. Under en period da inga eller mycket
sma resursforstirkningar var att vinta maste det vara synnerli-
gen angeliget att myndigheterna noga avvager hur befintliga
resurser ska anvindas pa mest andamalsenliga sitt. En verk-
samhetsinriktad budgetering borde inféras och kunna tillimpas
fran och med budgetaret 1983/84. Ett uppdrag skulle liggas ut
pa styrelsen att komma in med férslag 1 fragan.

Huvudansvaret fo6r administrationen maste laggas ut 1 linjen
och den centrala administrationens roll dndras 1 riktning mot
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samordning och expertkunnande. Den pagiende utvecklingen i
den riktningen var positiv men maste paskyndas. ADB-
verksamheten skulle byggas ut. Med hinsyn till det anstringda
budgetlaget kunde en del av kostnaderna f6r ADB-utbygg-
naden bestridas fran fonden fér arbetsmiljforbittringar.

Regeringen tog inte stillning till organisationsforslaget avse-
ende administrativa avdelningen. Med st6d av ett sirskilt be-
myndigande fran regeringen kunde det inda genomféras provi-
soriskt. Det skedde ocksa.

I anslutning till det utvecklingsarbete som skulle ske inom sty-
relsen var det enligt departementschefen angeliget att 4gna stor
uppmirksamhet at policyfragor och gemensamma riktlinjer for
yrkesinspektionen, som Riksrevisionsverket (RRV) hade fram-
hallit i revisionsrapporten 1978.

Oversynens resultat

Oversynen resulterade som framgitt i att 20 projekt skulle ge-
nomforas. Det projekt som lag sist avslutades 1984. Arbetet
resulterade bl.a. i ett antal foreskrifter och riktlinjer rérande
yrkesinspektionen. Det gillde distriktsledning, yrkesinspektio-
nens organisation, arbetsformer/arbetsférdelning, administrati-
va funktioner och hjilprutiner.

Ett projekt vid sidan av de 20 projekten var ett uppdrag att se
6ver den administrativa avdelningen som hade fatt en proviso-
risk organisation fr.o.m. den 1 juli 1981. Uppdraget resulterade i
forslag 1 samband med anslagsframstillningen 1984 att om-
vandla personalenheten till en personalbyri med en byra-
chefstjanst samt att omvandla en ADB-samordnartjanst som
styrelsen inrittat till en arvodestjanst i en hogre l6negrad. 1
évrigt var organisationsfragan betriffande administrationen
fortfarande féremal f6r 6verviganden. Framstillningen ledde
inte till nagot regeringsbeslut.
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Kommentar till budgetpropositionen 1981,
dess for- och efterspel

Regeringens stillningstagande

Den hastigt pakomna aterhallsamheten mot verket far ses mot
bakgrund bl.a. av en proposition om besparingar i statsverk-
samheten som lades fram hésten 1980 och som riksdagen da
tog stallning till. Det ir ett trendbrott inte bara fér att personal-
forstarkningar uteblev utan ocksa genom att en hard priorite-
ring och omdisposition av resurser ansags nédvandiga for att
mota ny efterfragan pa insatser.

Detta hade inte sagts forut, atminstone inte i sa klara ordalag.
Beskedet att verket inte skulle fa fortsatt forstirkning fick nds-
tan chockverkan inom verket. Jag tror att utvecklingen under
1970-talet hade gjort Arbetarskyddsverket fartblint.

Stillningstagandet i budgetpropositionen innebar 1 huvudsak
att foredragande statsradet satte sin tillit till en verksamhetsin-
riktad budgetering som styrmedel. Styrelsen skulle fa till upp-
drag att foresla en sadan. Det innebar vidare att den administ-
rativa avdelningen skulle fa en provisorisk organisation och
vidareutredas.

I 6vrigt innebir skrivningarna i budgetpropositionen en ba-
lansgang mellan Statskontorets radikala férstahandsalternativ
med en totaléversyn och styrelsens egna planer pa att genom-
fora ett antal projekt som en f6ljd av ASSO-utredningen. Sty-
relsen virjde sig i det lingsta och med framgang mot att se 6ver
verksamheten med utgingspunkt i sakverksamheten, nagot
ménga beklagat. Ett betydande utvecklingsarbete bedrevs dock
bade fére ASSO-utredningen och vid sidan av den, som fram-
gatt 1 det foregaende.

Kontakterna med verkets personalorganisationer
samt med Statskontoret

Kinnetecknande f6r ASSO-tiden var en motsittning mellan
ledningen och de lokala fackliga organisationerna om hur orga-
nisationen skulle se ut och verksamheten bedrivas. I rapporten
1980 finns det ett stort antal sirskrivningar fran personalorga-
nisationerna (PO) som kan sigas summera den avvikande upp-
fattning de hade under den aktuella perioden.
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En visentlig fraga gillde ledningen av verket. PO 6nskade bli
representerade 1 de ledningsmé6ten som generaldirektoren,
overdirektoren och de tre avdelningscheferna hade varje vecka.
En av sirskrivningarna gillde detta.

Vidare skulle representanter for yrkesinspektionen delta i
métena enligt former som distriktscheferna gemensamt be-
stimde. M6tena skulle enligt PO hallas i mera formella former
som direktionsméten och dokumenteras med beslutsprotokoll
samt diskussionsprotokoll eller minnesanteckningar, vilka skulle
spridas 1 verket.

Sarskrivningar finns pa de flesta férslag som har med organi-
sation, ledning av verksamheten och delegering att gora. Viss
féreslagen delegering genomférdes sa smaningom. Totalt sett
vittnar PO:s instillning om ett mycket seriést engagemang i hur
verket skulle organiseras och drivas. Jag uppfattar att det samti-
digt rérde sig om en kraftig 6vertolkning av PO:s befogenheter
dven med beaktande av andan i den da relativt nya medbe-
stimmandelagen.

Det framgir inte tydligt av redovisningen i det foregiende,
som ir tagen fran budgetpropositionen, att Statskontoret full-
komligt sablade ned verkets organisation och d sirskilt'styrel-
sens ledning i sitt samradsyttrande pa hésten 1980. Planerings-
systemet outvecklat, verket toppstyrt, organisationen kring £6-
reskriftsarbetet hade stora brister, oklar ansvarsférdelning pa
den administrativa avdelningen, en rad problem avseende yr-
kesinspektionen, bl.a. bristande delegering av administrativa
fragor. Det ir ett axplock ur yttrandet.

Forhallandet mellan de tva myndigheterna var verkligen inte
gott, om man ser till de skrivna orden. Det kan belysas med
bla. f6ljande. Genom ett beslut i verksstyrelsen i oktober 1980
begirde styrelsen att fa yttra sig 6ver Statskontorets yttrande.
Arbetet skulle enligt uppdraget bedrivas i samrid med Stats-
kontoret. Det hade dock inte skett nagot formellt samrad om
den slutliga skrivningen. Sa hir stir det i styrelsens nyssnimnda
skrivelse till regeringen: Tyvirr kunde nagot slutligt samrad
med Statskontoret inte komma till stand innan styrelsen redovi-
sat sina uppdrag.”

I en féredragningspromemoria infér nimnda verksstyrelse-
mote star det 1 en slutvinjett att styrelsen vid underhandséver-
liggningar med Statskontoret fatt ett bestimt intryck av att
enighet ridde i de mest visentliga avseendena. Det stir ocksa:
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” Hur manga timmar som t.ex. gatt at for att disku-
tera former for utredningsarbetet och andra proce-
durfragor 1 stillet for sakfragor vet ingen. Statskon-
toristerna har drivit fram en tung och byrakratiserad
arbetsmetod, dir utredningsteorier 1 stillet for prak-
tiska behov varit styrande.”

Enligt min mening var det ohallbart med Statskontorets
dubbla roll 1 den meningen att utredarna dar avsags samtidigt
vara bade myndighetsutévande och konsulter. Under f6rstudi-
en 1977 — 1978 var konsultrollen den som gillde. Direfter do-
minerade 1 férhallande till styrelsen myndighetsrollen.

ASSO-arbetet och de projekt det ledde till varade frin varen
1977 till nagon gang under 1984. Dessforinnan hade YAF-
utredningen bedrivits inom verket under ca ett ar. Projekten
var vilbemannade. Man kan fraga sig om det var rimligt att
satsa sa betydande resurser som gjordes pa dessa utredningar.
Ett tillmotesgaende direkt 1978 fran verksledningens sida 1 fra-
ga om en total 6versyn med egna krafter och konsulthjilp hade
kanske kunnat vara bade sparbefrimjande och ett bidrag till
arbetsro.

Sammanfattningsvis ar det uppenbart att bade Statskontoret
och de fackliga organisationerna — sarskilt ST-facket 1 verket —
ansag att ledningen inte klarade av att méta de krav som den
nya lagen medférde, medan regeringen i budgetpropositionen
1981 forlitade sig pa det pagaende utvecklingsarbetet inom ver-
ket samt en ny form av budgetering. Vad det sistnimnda gav av
styrning ska jag kommentera efter nista avsnitt.

Budgetiren 1982/83 - 1988/89

Budgetfragor

Under perioden 1982/83 - 1988/89 gillde det s.k. huvudalter-
nativet for Arbetarskyddsverkets del 1 budgetpropositionerna.
Det innebar i regel en minskning av anslaget med tva procent.
om aret men fér den avslutande trearsperioden en minskning
med totalt fem procent.

Nistan samtliga ar virnas om yrkesinspektionens bemanning,
antingen genom pabud om omprioritering eller genom “ater-
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lagg” av ett belopp som destinerades till 1 f6rsta hand yrkesin-
spektionen.

Som framgatt styrdes inte prioritering av olika omraden ge-
nom inrittande av nya tjinster fr.o.m. 1981 ars budgetproposi-
tion. I stillet nimndes omraden som var viktiga. Kvinnors ar-
betsmilj6 naimndes 1 1983 ars budgetproposition och da sirskilt
tekniska atgirder for att underlitta tunga lyft. Battre kunskaper
om de hilsorisker som 4r férenade med arbete vid bildskarm
efterlystes 1 1987 ars budgetproposition. En atgird for att méta
kvinnors oro var darvid att medge ritt till omplacering 1 sam-
band med graviditet.

Vidare nimndes det aret att det var av storsta vikt att de er-
gonomiska kraven som var baserade pa forskningsresultat och
beprévad erfarenhet inte fick sta tillbaka. Det kan nimnas att
ett projekt for att motverka belastningsskador startades 1 verket
1987. Vidare poingterades arbetsgivaransvaret 1 slutet av 1980-
talet.

Regelarbetet

I budgetpropositionen 1984 tog foredragande statsradet upp
fragan om takten 1 regelarbetet enligt den nya ordningen. Minst
lika viktigt som att reglera nya omraden var det att se 6ver édldre
forfattningar och anpassa dessa till de nya férhallanden som
foljde av bl.a. den tekniska utvecklingen. Féraldrade och oné-
digt detaljerade eller komplicerade regler borde tas bort 1 syfte
att underlatta tillimpningen ute 1 arbetslivet och férbittra moj-
ligheterna f6r de arbetsmiljéansvariga att styra insatserna mot
de allvarligare problemen.

Arbetet beriknades 1 budgetpropositionen kunna vara avslutat
inom tre ar, dvs. vid utgangen av 1986. Det var angelaget enligt
statsradet att tidplanen kunde hallas. I budgetpropositionen
1987 konstaterade statsradet att tids-planen f6r omarbetning
inte holl. Hon uttalade att det var angelaget att dldre regler om-
arbetades snarast mojligt sa att ytterligare resurser kunde sittas
in pa angeligna omraden.

I foljande ars budgetproposition berdrdes inte fragan och den
hade heller inte namnts 1 styrelsens anslagsframstillning, Diri
uttalades bl.a. att foreskriftsarbetet maste avvigas med hinsyn
till en rad olika intressen, som stallde allt storre krav pa regel-
systemets utformning. Formuleringen kommenterades inte 1
budgetpropositionen.
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Tillsynen enligt vigtrafiklagens regler
om arbetstid

Denna tillsyn togs 6ver av vigverket fran och med den 1 juli
1986. Det innebar bl.a. att fjorton vigtrafikinspektorer fran sju
yrkesinspektionsdistrikt fordes Gver till vagverket. Bakgrunden
var féljande.

Arbetarskyddsstyrelsen hade 1968 fatt uppgiften att utéva till-
syn enligt vagtrafiklagstiftningen. Tanken var att tillsynen skulle
ske pa foretagen som ett led 1 yrkesinspektionens allminna
verksamhet och integreras i1 denna. Kontrollen skulle alltsd g6-
ras nir en transport pa vag avslutats.

I praktiken blev det inte sa. Kontrollen skottes av sirskilda
vagtrafikinspektorer. Bestimmelserna 1 vagarbetstidslagstift-
ningen syftar frimst till att 6ka trafiksikerheten genom att man
ser till att forare inte kor uttréttade. Denna tillsyn bedémdes ha
nara samband med det trafiksikerhetsarbete som bedrevs av
trafiksakerhetsverket och polisen. Trafiksakerhetsverkets in-
spektorer eller sarskilt forordnade poliser svarade f6r kontroll
av fordons beskaffenhet och utrustning. Genom 6verforingen
av ansvaret for arbetstidskontrollen till Trafiksikerhetsverket
avsag man att uppna en samtidig kontroll av fordonen, viktbes-
timmelserna och arbetstiden.

Nagra reformer och andra policyfragor pa arbetsmiljdomradet
under den aktuella perioden som kom att inverka pa Arbe-
tarskyddsverkets arbetsuppgifter och organisation berérs 1 det
foljande.

Foretagshilsovarden

Féretagshilsovarden reformerades. Regler om ersittning till
arbetsgivare for foretagshilsovard har funnits inom ramen fér
lagen om allmian sjukforsikring sedan 1953. Foreskrifter om
tillimpningen av reglerna utfardades 1955. Dessa styrde fortfa-
rande tillimpningen av reglerna nir 1976 ars foretagshilso-
vardsutredning lade fram betinkandet Foretagshilsovard for
alla (SOU 1983:32).

Utredningen ansag reglerna féraldrade och administrativt om-
standliga. Sedan en arbetsgrupp inom arbetsmarknadsdeparte-
mentet tillsatts for att se 6ver formerna f6r och finansieringen
av samhiillets st6d till foretagshilsovarden kunde forslag laggas 1
proposition 1984/85 om foretagshilsovard och arbetsanpass-
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ning. Det gillde riktlinjer for foretagshalsovardens framtida
inriktning och utbyggnad samt ett nytt ersattningssystem.

For yrkesinspektionens del innebar reformen att deras styrel-
ser, yrkesinspektionsnamnderna, fick uppgiften att prova att
bidragsvillkoren uppfylldes. Beslut som 6verklagades lades pa
Arbetarskyddsstyrelsens styrelse att avgora. Bl.a. skulle prévas
om villkoren 1 férekommande avtal mellan parterna var upp-
fyllda. For styrelsens del kom detta t.ex. att innebira en 6kning
av antalet drenden i verksstyrelsen som 1 bérjan var betydande.
Ar 1989 gillde 23 av 56 6verklagningsirenden bidrag till fére-
tagshilsovard. Stédet togs bort fr.o.m. 1993.

Verksamhetsinriktad budgetering

Ytterligare en styrfraga som varit aktuell sedan ASSO-tiden och
som fick en teknisk 16sning 1 budgetpropositionen 1985 gillde
verksamhetsinriktad budgetering. Sedan styrelsen redovisat ett
uppdrag att ligga fram ett forslag till I6sning hosten 1983 arbe-
tade en arbetsgrupp inom Arbetsmarknadsdepartementet fram
ett forslag till ny verksamhetsstruktur, anslagskonstruktion och
inkomstredovisning fér Arbetarskyddsverket samt forslag till ny
konstruktion fér Arbetarskyddsfondens bidragsgivning till Ar-
betarskyddsstyrelsen. Jag tar hir bara upp den férstnimnda
fragan.

I budgetpropositionen anslét sig foredragande statsradet till
forslaget, som 1 sammandrag innebar foljande 1 den fraga jag
tagit upp. Verksamheten indelades 1 tva program, Tillsyn re-
spektive Forskning och utbildning. Till programmet Tillsyn
hianfordes all verksamhet vid styrelsens tillsynsavdelning och
yrkesinspektionen samt lagbyran och arbetstidsbyran inom den
administrativa avdelningen. Programmet Forskning och utbild-
ning omfattade all forsknings- och utbildningsverksamhet inom
styrelsens forskningsavdelning inklusive avdelningens medver-
kan 1 foretagshalsovardsutbildningen, utbildning inom hégsko-
lan, forskarutbildning och extern utbildning. Det omfattade
aven tillsynsavdelningens och den administrativa avdelningens
medverkan 1 féretagshilsovardsutbildningen samt utbild-
ningsadministrationen vid utbildningssektionen inom den ad-
ministrativa avdelningen. De administrativa funktionerna 1 6v-
rigt pa administrativa avdelningen samt informationsverksam-
heten sags som stodfunktioner vilkas kostnader skulle férdelas
pa respektive program.
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Sammanfattningsvis innebar forslaget till ny verksamhets-
struktur, enligt féredragande statsradet, att Arbetarskyddsver-
kets tva huvuduppgifter blev tydligare markerade och att en
klarare atskillnad uppnaddes mellan verkets myndighetsutévan-
de funktion och dess 6vriga uppgifter.

Vidare foreslogs 1 budgetpropositionen att medel skulle anvi-
sas 1 form av ett enda anslag 1 stillet for som dittills ett for sty-
relsen och ett for yrkesinspektionen. For att underlitta priorite-
ringen av resurser mellan programmen avsag regeringen att
faststilla en ekonomisk plan for Arbetarskyddsverket med ut-
gifter/kostnader for respektive program samt de samlade me-
del, anslag, intakter och bidrag fran Arbetsmiljofonden som
beriknades kunna tas 1 ansprak for finansieringen.

En minskad detaljreglering av medelanvindningen 1 kombina-
tion med 6kade krav pa resursanviandningen skulle efterstrivas.
Det fick ankomma pa regeringen att narmare féreskriva hur
medlen skulle fa anvindas. I regleringsbrevet for 1985/86 full-
foljde regeringen intentionerna med en ekonomisk plan och
krav pa redovisning av utgifter fordelade bade pa program och
delprogram, organisatoriska enheter och den interna administ-
rationen.

Arbetsmiljoinstitutet

Nir budgetpropositionen som vanligt behandlades 1 Socialut-
skottet i februari/mars 1987 lades en forskningsproposition pa
riksdagens bord. Det brukar ske vart tredje ar.

I propositionen foreslogs att Arbetarskyddsstyrelsens forsk-
ningsavdelning samt dess 6vriga verksamhet inom ramen for
programmet Forskning och utbildning skulle brytas ut till en
egen myndighet. Dit hérde ocksa styrelsens bibliotek med na-
tionellt ansvar for vetenskaplig och teknisk informations-
forsorjning 1 arbetsmiljofragor. Fragan om att bryta ut forsk-
ningen hade inte berérts 1 budgetpropositionen 1 januari.

I forskningspropositionen erinrade féredragande statsradet
om att en ny anslagskonstruktion fér Arbetarskyddsverket in-
forts som innebar att verket tilldelades anslag i programtermer
bl.a. for att astadkomma en klarare atskillnad mellan verkets
myndighetsutévande funktion och 6vrig verksamhet.

Tiden var nu mogen att ytterligare markera forskningens fria
stillning. Forskarna skulle bedriva sitt arbete under eget ansvar.
Nir de dragit slutsatser och publicerat resultaten upphérde
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deras kompetens och ansvarsomrade. Det var utomordentligt
betydelsefullt att ansvarsférdelningen mellan myndighetsfunk-
tionen och forskningen framstod som klar f6r omgivningen.
Missférstand 1 den fragan hade uppkommit. Forskarnas integ-
ritet kunde ifragasittas om rollférdelningen inte var klar. Det
var t.ex. visentligt att forskarna kunde utféra undersékningar
pa arbetsplatserna utan att uppfattas som féretridare for till-
synsmyndigheten.

Férslaget att bryta ut Forskning och utbildning m.m. fick en-
ligt féredragande statsradet ses mot bakgrund av éverliggningar
mellan Arbetsmarknadsdepartementet och arbetsmarknadens
parter. I den styrelse for det nya institutet som skulle tillsittas
fr.o.m. den 1 juli 1987 skulle Arbetarskyddsstyrelsen vara repre-
senterad. Aven arbetsmarknadens parter skulle ing3.

Arbetarskyddsstyrelsens styrelse hade kommit att 4gna forsk-
ningsfragorna alltfor liten tid i relation till tillsyns- och fore-
skriftsfraigorna. Vidare betonades vikten av ett fortsatt nira
samarbete och informationsutbyte mellan institutet och Arbe-
tarskyddsverket.

Institutsbildningen, inrittande av en chefsbefattning samt or-
ganisationsférandringar med anledning hirav borde kunna ge-
nomféras inom ramen for de resurser som beriknades for Ar-
betarskyddsverket f6r 1987/88. Sirskilda bestimmelser om
férdelningen skulle komma att limnas. Fr.o.m. 1988/89 skulle
institutet fa ett eget anslag. Administrativ samverkan forutsattes
mellan institutet och Arbetarskyddsstyrelsen beroende pa att
myndigheterna var samlokaliserade.

Ett uppdrag lades ut till styrelsen i mars 1987 att utreda dels
vissa organisatoriska och administrativa fragor i samband med
bildandet av forskningsinstitutet, dels Arbetarskyddsstyrelsens
organisation sedan institutet bildats. Uppdraget redovisades i
april samma ar i vad avser anslagstekniska och administrativa
samverkansfragor i samband med institutsbildandet.

I regleringsbrevet for 1987/88 bestimdes sedan hur anslaget
skulle disponeras av de tva myndigheterna. Det ankom pa Ar-
betarskyddsstyrelsen att gora ett f6r de tva myndigheterna ge-
mensamt arsbokslut for det aret, medan de fick limna var sin
verksamhetsberittelse.

Institutets organisation vid starten anges i en bilaga till ett de-
partementsprotokoll i maj 1987. Av detta framgar att institutet
skulle tillféras fyra tjanster f6r administration och information,
varav tva assistenttjanster. Merparten tjanster pa den administ-
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rativa sidan skulle tillhandahallas av styrelsen. Det gillde enligt
nimnda PM t.ex. lokaler inklusive drift och underhall, ekono-
mi- och personaladministration, kontorsdrift, produktion av
informationsmaterial.

Efter en tids intensiva och livliga detaljdiskussioner mellan in-
stitutet och styrelsen om konsekvenserna av utbrytningen gav
regeringen i april 1988 Statskontoret i uppdrag att utreda admi-
nistrationen vid institutet. Successivt har institutet kunnat bygga
upp fullstindiga personal-, ekonomi-, ADB- och informations-
funktioner.

Nagra andra organisationsfragor

Ett organisationsteoretiskt Svervigande som var aktuellt under
perioden var hur verken skulle styras. Sedan verkslednings-
kommittén lagt fram férslag om de centrala verkens styrelse-
sammansattning lade regeringen fram férslag baserat hirpa 1
proposition 1986/87:99.

En av huvudprinciperna var att partsrepresentanter inte skulle
sitta i styrelserna. I vissa speciella undantagsfall, dir det lag sto-
ra fordelar i att intresseavvigningar och samf6rstand kunde
uppnis pa myndighetsnivan, fanns det emellertid enligt propo-
sitionstexten skil att sitta samman styrelserna si att intressena
balanserade. Detta gillde bl.a. Arbetarskyddsstyrelsen, som
darigenom kunde behilla den ordning som gillde.

En annan styrfriga i nimnda proposition gillde myndigheter-
nas inre organisation. Fortfarande gillde enligt Arbetarskydds-
styrelsens instruktion att den reglerade vilka enheter/byrier
som fick finnas och dven att det fick finnas en informations-
och en utbildningssektion. Genom propositionen och riks-
dagsbeslut i frigan blev det méjligt att lata regeringen besluta
om en grundstruktur och att 6verlimna till myndigheterna att
inom den ramen sjilva besluta om organisationen.

Uppdraget till styrelsen i mars 1987 redovisades i den del som
gillde Arbetarskyddsstyrelsens organisation till Arbetsmark-
nadsdepartementet i september 1987. Av redovisningen fram-
gick att styrelsen startat ett mera langsiktigt 6versynsarbete 4n
uppdraget gillde. Vad som redovisades till regeringen var etapp
1 av 6versynsarbetet som gillde ledningen av verket pa nivan
under verksstyrelsen, styrelsens ledning av yrkesinspektionens
verksamhet samt instruktionsindringar.
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Resultatet av den foérsta utredningsetappen blev att en verks-
ledning 1 direktionsform inrittades. Detta méjliggjordes av en
instruktionsindring 1988 varvid avdelningarna avskaffades.
Ledningen kom att besta av generaldirektéren, dverdirektéren
och en nyinrittad tjanst som tillsynschef med samordnings-
och utvecklingsansvar fér tillsynsverksamheten. I 6vrigt fick
styrelsen bestimma organisationen.

Det resulterade 1 sex tillsynsenheter som rapporterade till till-
synschefen, fyra allminna enheter, varav ritts- och informa-
tionsenheterna samt internationella sekretariatet rapporterade i
sakfragor till generaldirektéren och i administrativa fragor till
6verdirektéren. Den fjarde allminna enheten, som hanterade
informationssystemet om arbetsskador, samt de administrativa
enheterna rapporterade till 6verdirektéren. En beslutsordning
inférdes som innebar att tyngdpunkten nir det gillde beslut
skulle ligga pa enhetschefsniva.

Ett av syftena med ledningsorganisationen var i praktiken att
avlasta generaldirektoren pa verksledningsniva. Stillningstagan-
den pa den nivan skulle i manga fall komma att géras av 6verdi-
rektéren och tillsynschefen inom deras respektive omriden.
Tanken var att de tre i verksledningen i princip skulle vara en
beslutsniva.

Till stéd for verksledningen och fér att tillgodose behovet av
sakkunskap fran olika omraden forstirktes genom beslut av
generaldirektoren en verksledningsgrupp for ett internt sam-
radsforfarande som redan fanns. Den hade dittills bestatt av
verksledningen samt cheferna for verksledningssekretariatet
och informationsenheten. Gruppen skulle i fortsittningen fa
sin tyngdpunkt i tillsynsverksamheten. Gruppen utékades dir-
fér med tre chefer inom tillsynsenheterna och med en dist-
riktschef.

Den kommunala tillsynen

Fran och med 1987 tog yrkesinspektionen éver den kommu-
nala tillsynen Gver vissa arbetsstillen. Det medférde ett tillskott
av medel och av tjanster som 6vertogs frin kommunerna efter
riksdagsbeslut med anledning av Prop 1985/86:40 om samlad
tillsyn 6ver arbetsmiljon.

Bestimmelser om skyldighet f6r kommunerna att medverka
vid tillsynen av arbetsmiljon fanns redan i 1881 ars férordning
om minderarigas anvindande i arbete vid fabrik m.m. Diri an-
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gavs en skyldighet for hilsovards- eller kommunalnamnd att
overvaka forordningens efterlevnad.

Regler om den kommunala tillsynen fanns nir den upphérde 1
arbetsmilj6lagen, 1 instruktionen for yrkesinspektionen och 1
Arbetarskyddsstyrelsens foreskrifter f6r kommunala tillsynsmién
utfirdade ar 1980. Reglerna hade forts 6ver fran tidigare lag-
stiftning och hade 1 stort sett varit oférandrade sedan 1912.

Enligt instruktionen for yrkesinspektionen bitriddes yrkesin-
spektionen inom varje kommun av en eller flera enligt arbets-
miljélagen utsedda kommunala tillsynsmin vid tillsyn av arbete
som bedrevs utan anvindande av maskinella hjalpmedel eller
angpannor, kokare eller andra tryckkirl och 1 vilket 1 regel an-
vandes mindre an tio arbetstagare.

Yrkesinspektionen kunde med st6d av instruktionen ingripa
mot kommunal tillsynsman som inte pa ett tillfredsstillande
sitt fullgjorde sina aligganden. Daremot hade yrkesinspektionen
inte nagra sanktionsmedel mot kommun som inte fullgjorde sin
tillsynsskyldighet.

Grunden for fordelningen av arbetsstillen mellan yrkesin-
spektionen och den kommunala tillsynen var den skillnad som
ansetts rada mellan olika arbetsstallen vad giller risken for ar-
betsskador. Den kommunala tillsynen tilldelades dirvid arbets-
stillen dir det bedémts foreligga en liten risk for traditionella
arbetsskador. Den vidgning av arbetsmiljobegreppet som har
skett genom senare ars lagstiftning har inte kommit att beaktas
vid f6rdelningen av tillsynsansvaret mellan yrkesinspektionen
och den kommunala tillsynen.

Det fanns nir propositionen lades fram 800 kommunala till-
synsmin i landet. Flertalet eller drygt 700 hade kommunal till-
syn som deluppgift kombinerad med annan tillsynsverksamhet
inom fraimst miljé- och hilsoskyddsomradet eller byggnads-
verksamheten. Kostnaderna f6r den kommunala tillsynsverk-
samheten bestreds av kommunerna sjilva.

Fragan om forstatligande av den kommunala tillsynen har be-
rorts 1 flertalet av de arbetarskyddsutredningar som redovisats 1
det foregaende och forslag har lagts om att inlemma verksam-
heten i yrkesinspektionen. Fragan har ocksa diskuterats 1 riks-
dagen ett antal ginger.

Genomgaende for diskussionen om den kommunala tillsynen
ir kritik 6ver dess bristande effektivitet. Samtliga utredningar
hade ifragasatt om inte den kommunala tillsynen borde av-
vecklas och tillsynen flyttas Gver till yrkesinspektionen men
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hade likval kommit fram till att tillsynen borde bestid men for-
bittras.

Efter det att riksdagen 1981 uttalat att tillsynen borde foras
ver till yrkesinspektionen och gjort uttalanden i den riktningen
aven 1982 och 1983 tillsattes sommaren 1983 en utrednings-
man, kallad YKT-utredningen, med uppgift att se éver bade
yrkesinspektionen och huvudmannaskapsfragan. Med hinsyn
till det samhillsekonomiska liget ansag féredragande statsradet
det inte riktigt att genomfora en sa genomgripande reform utan
att den belysts inom ramen f6r en 6versyn av den totala till-
synsverksamheten.

Forslag limnades 1 februari 1985 i betinkandet Samlad tillsyn
av arbetsmiljon (Ds A 1985:1) och férslag lades som nimnts i
Prop. 1985/86:40. Foredragande statsradet uttalade att utred-
ningen pa ett 6vertygande sitt visat att ett grundliggande pro-
blem 1 tillsynen pa arbetsstillen var just det dubbla huvudman-
naskapet.

Uppdelningen mellan statlig och kommunal tillsyn byggde vi-
dare pa foraldrade forutsittningar, nimligen att risken for ohal-
sa och olycksfall var mindre pa sma 4n pa stora arbetsstillen.
Den snabba tekniska utvecklingen samt den ¢kade anvindning-
en av t.ex. maskinella hjalpmedel och kemiska produkter hade
medfort att foretagsstorleken inte var avgdrande for riskbilden.
Skaderiskerna skilde sig inte mellan sma och stora arbetsplatser
1 samma bransch.

Beslutet innebar att antalet arbetsstillen att inspektera fér-
dubblades. Antalet anstillda i féretag som yrkesinspektionen
dirmed fick tillsynsansvaret f6r 6kade dock bara med tio pro-
cent. Ett 40-tal arbetstagare med tillsynsuppgifter hos kommu-
nerna évertogs av yrkesinspektionen och ytterligare ett mindre
antal kunde anstillas med anlitande av medel som tillférdes
verket.

Inriktningen av tillsynen m.m.

I budgetpropositionen 1987 slutbehandlades YK T-utred-
ningens betinkande om den samlade tillsynen. Féredragande
statsradet inledde med att konstatera att de férslag fran utred-
ningen som kvarstod obehandlade inte krivde nigot beslut av
riksdagen. De flesta fragorna kunde genomforas av tillsyns-
myndigheterna sjilva. Ett utredningsarbete 1 linje med det so'n
foreslogs 1 betankandet pagick inom Arbetarskyddsstyrelsen
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Bland de férslag som togs upp av statsradet ska férst naimnas
systemtillsyn. Kort beskrivet innebar den tillsynsmodellen att
tillsynsmyndigheterna i hégre grad 4n dittills inriktade sitt ar-
bete pa att kontrollera att arbetsgivaren hade den organisation,
de resurser och det uppféljningssystem som fordrades for att
fretagen skulle kunna leva upp till arbetsmiljélagstiftningens
krav. Betydelsen av en helhetsbedémning av arbetsmiljén in-
riktad pa hela foretaget betonades. Besoken hos féretag med
vil utvecklad skyddsverksamhet kunde minska och besck vid
foretag med svagt utvecklad skyddsverksamhet, t.ex. de som
saknade foretagshalsovird, kunde 6ka. Helt kunde systemtillsyn
dock inte ersitta den mer traditionella inspektionsverksam-
heten ens i de mest vilorganiserade foretagen.

Styrnings- och ledningsformer togs ocksa upp i 1987 ars bud-
getproposition. Styrelsens styrning av yrkesinspektionen borde
utvecklas till en mer malinriktad styrning. Styrelsen borde re-
gelbundet peka ut de mest angeligna insatsomradena. Uppfolj-
ningen maste samtidigt inriktas pa att finna former for en mera
kvalitativ virdering av tillsynsverksamheten.

Det var ocksi angelaget att distrikten fick disponera sina re-
surser mera fritt. Instruktionerna for styrelsen och yrkesin-
spektionen skulle ses éver i bla. den riktningen. T.ex. skulle
Arbetarskyddsstyrelsen fa dverlimna at distriktschef att tillsitta
tjanster utan den begrinsning till som da gallde.

Kommentar till budgetaren
1982/83 - 1988/89

Allmant

Resursmissigt klarade sig verket forhallandevis val under den
aktuella perioden. Yrkesinspektionen fredades 1 viss utstrack-
ning och verket fick extra medel fér bl.a. upprustning med tek-
niska hjalpmedel. Som framgitt Skade friheten f6r centralmyn-
digheten att bestimma sin organisation. Den dppning f6r omp-
rioriteringar som kom i 1981 4rs budgetproposition utvecklades
till en sjalvklarhet 1 det strama budgetlage som gillde.
Skrivningen i anslagsframstillningen hosten 1987 om fore-
skriftsarbetets avvigning med hinsyn till en rad olika intressen
var ett sitt att uttrycka att omarbetningen av gamla regler inte
utan vidare var hégprioriterad, utan att en avvigning med hin-
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syn till skyddsintresset skulle géras. Att foredragande statsradet
inte tog upp omarbetningsfragan torde ha inneburit accept till
detta.

Vad som sades i statsradets 6verviganden var att en vil fun-
gerande tillsynsverksamhet hade utomordentligt stor betydelse
och att tillsynen 1 hogre grad 4n dittills skulle ta sikte pa arbets-
givarnas ansvar for att uppritthalla en god arbetsmiljé. Jag ater-
kommer till fragan om regelstrukturen 1 det sista avsnittet.

Grundtanken att tillsynen 6ver vigtrafiken skulle integreras i
yrkesinspektionens verksamhet kom inte att fullfoljas. I stillet
skottes tillsynen ute pa vigarna med polisutbildade personer
som anstillts som yrkesinspektorer. Byrachefen pa arbetstids-
byran var den som i praktiken ledde vigtrafiktillsynen och han
styrde in verksamheten pa nimnda spar i bérjan av 1970-talet.

Utbrytningen av forskningsfrigorna

Man hade linge inom Arbetarskyddsstyrelsen och sarskilt inom
forskningsavdelningen i informella sammanhang ifragasatt om
forskningen skulle ligga kvar inom styrelsen. Frigan togs upp i
Arbetsmarknadsdepartementet nagon ging under det andra
halvaret 1986.

Generaldirektéren Gunnar Danielson, som skulle avga med
pension vid arsskiftet, erfor nagon ging pa senhosten 1986 att
ett mote 1 fragan skulle hallas i Arbetsmarknadsdepartementet
med deltagande fran styrelsen enbart fran forskningsavdelning-
en. Generaldirektéren tog kontakt med departementet och det
bestimdes att jag som administrativ chef och tillsynschefen
skulle delta i métet. Ett antal arbetssammantriden hélls sedan i
departementet med deltagande fran alla tre avdelningarna i sty-
relsen.

Utgangspunkten var nir jag kom in i bilden att en separering
av forskningen skulle ske. Under hand klarades konsekvenserna
ut 1 grova drag. I efterhand har jag erfarit att flera méten hade
hallits mellan foretridare f6r forskningsavdelningen i styrelsen
och departementet fére det méte som jag nimnde i det foreg-
ende och att propaer da f6rts fram till departementet om en
utbrytning av forskningen.

Den utnimnde generaldirektéren Sivert Andersson informe-
rades av departementet i frigan innan han'tilltradde tjansten
den 1 januari 1987. Han gjorde inga invindningar.



SQUM99TH 167

Min uppfattning ir att en bidragande orsak till utbrytningen,
utover de som redovisades 1 propositionen, bl.a. vikten av
forskningens fria stillning, var att ledningen pa forskningsavdel-
ningen tidigare inte varit n6jd med hur anslaget férdelades
mellan den centrala tillsynen och forskningen. I vart fall hade
man fran avdelningen tagit upp den fragan under hand 1 de-
partementet.

Tiden med ett gemensamt anslag for de tva myndigheterna,
dvs. under budgetaret 1987/88, medférde en hel del problem
nar det gillde ekonomiska och administrativa samverkansfra-
gor, t.ex. "bodelningen” mera i detalj och vilken service styrel-
sen skulle ge institutet och villkoren f6r denna service. Mot
bl.a. den bakgrunden far man se uppdraget 1988 att utreda ad-
ministrationen vid institutet.

Sivert Andersson uttryckte 1 efterhand att om han anat hur
kranglig uppdelningen skulle bli sa hade han begirt att en orga-
nisationskommitté tillsattes.

En erfarenhet styrelsen fatt 4r att det 4r férenat med stora
svarigheter att tva sa stora myndigheter som det gallde har ge-
mensamma informations-, ekonomi- och personalfunktioner.
Avsikten vid sammanslagningen var att det skulle vara sa. Det
ar ofrankomligt att varje enskild myndighet utvecklar en egen
kultur. Det var darfor rationellt att institutet fick bygga upp
egna funktioner pa nimnda viktiga omraden, trots att det fran
bérjan inte ingick 1 forutsittningarna. Nagon administrativ vinst
blev det knappast som slutresultat. Men det édr givet att man
inte kunde ha en administrativ chef utan egen personal pa en
myndighet av institutets storlek.

Vad som uppnaddes med uppdelningen 1 de tva programmen
var 1 forsta hand att uppdelningen av resurser mellan Arbe-
tarskyddsverket och institutet underlittades bade 1987/88, niir
man hade ett gemensamt anslag, och 1988/89, nir anslagen
separerades. I regleringsbrevet for 1988/89 var man for Arbe-
tarskyddsverkets del tillbaka igen till de tre anslagsposter som
gillde fore programuppdelningen, namligen férvaltningskost-
nader, lokalkostnader och avgiftsbelagd verksamhet. Nagon
styrning av tillsynsarbetet ledde alltsa den verksamhetsinriktade
budgeteringen inte till.
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Budgetaren 1989/90 - 1995/96

Inriktningen av tillsynsverksamheten

Arbetsgivaransvaret f6r arbetsmiljon betonades i budgetpropo-
sitionerna bade 1989 och 1990. Detsamma gillde ocksa att till-
synen skulle koncentreras till de arbetsstillen som hade manga
arbetsskador eller av andra skil bedémdes ha daliga arbetsfor-
hallanden.

Genom 1989 ars kompletteringsproposition tillférdes styrel-
sen medel for 6kade kostnader for standardiseringsarbete 1 an-
slutning till EG-direktiven. Vikten av standardiseringsarbete
namns 1 1990 ars budgetproposition liksom att EFTA-EG-
samarbetet skulle komma att stilla 6kade krav pa uppfoljning
av tidigare meddelade regler och bevakningen av direktivarbetet
inom EG.

I budgetpropositionen 1990 uttalade foredragande statsradet
att brister som iakttogs vid inspektionsbesdk alltid maste leda
till skriftliga krav 1 inspektionsmeddelanden samt att uppfolj-
ningen av att kraven uppfylldes maste bli mera effektiva. Vidare
skulle den psykiska belastningen i arbetet, arbetsinnehallet och
arbetsorganisatoriska fragor beaktas och paverka tillsynens in-
riktning. Det sades att det framstod som alltmer uppenbart att
det fanns ett starkt samband mellan daligt arbetsinnehall och
risk f6r belastningsskador och att arbetsorganisatoriska insatser
1 syfte att skapa ett bittre arbetsinnehall och 6kat handlingsut-
rymme f6r de anstillda kunde 1 manga fall minska denna risk.
Vidare nimndes stress, isolering, utbrandhet, hot och vald som
viktiga att bekimpa.

I styrelsens planeringsdirektiv for yrkesinspektionen for
1989/90 hinvisades till regeringens uttalande att koncentrera
insatserna till de mest utsatta omradena:

”Besok bor 1 storre utstrickning goras pa sadana ar-
betsstillen dir det finns anledning att stilla krav pa
arbetsmilj6forbittringar och dir besoken siledes do-
kumenteras i skriftliga inspektionsmeddelanden.
Med andra ord: Andelen bes6k som enbart motive-
ras av ett allmint “kontaktbehov” eller avser kon-
sultation bor begrinsas. For nirvarande leder mindre
in en fjirdedel av alla inspektionsbesok till ett
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skriftligt inspektionsmeddelande. Det ir en alltfor
lag andel”

En nyhet som en foljd av uttalandena i budgetpropositionen
1990 gillde styrningen av Arbetarskyddsverkets verksamhet. I
regleringsbrevet f6r 1990/91 angavs riktlinjer som i huvudsak
6verensstimde med ovan redovisade uttalanden i naimnda bud-
getproposition. I huvudsak motsvarande riktlinjer upprepades 1
regleringsbrevet for 1991/92.

I styrelsens planeringsdirektiv till yrkesinspektionen for
1990/91 skirptes kravet pa kontroll och skriftliga krav. Vidare
anfordes att yrkesinspektionens resurser inte i onddan skulle tas
i ansprak fér upprepade anmaningar till frivillig rittelse nér
andra atgirder krivdes for att atgirderna skulle bli genomférda.
Tvangsmedel i form av foreligganden och férbud maste an-
vandas.

Proposition om arbetsmilj6 och rehabilitering m.m.

Under slutet av 1980-talet tillsattes ett antal utredningar pa ar-
betsmiljons omrade och bl.a. en arbetsmiljokommission. Det
resulterade bl.a. i prop 1990/91:140 om arbetsmiljé och rehabi-
litering. Lagen forstirktes i ett antal hinseenden.

I det hir sammanhanget ska nimnas att fragan om samverkan
mellan arbetsgivare behandlades och att arbetsgivaransvaret
sarskilt understroks. Arbetsgivaren skulle planera, leda och
kontrollera arbetsmiljdarbetet. Bestimmelsen innefattade krav
pa arbetsgivaren att fortldpande undersoka riskerna 1 verksam-
heten och genomféra de atgirder som beh6vdes. Arbetsmilj6-
fragorna skulle integreras med 6vriga fragor rérande verksam-
heten i dess helhet. Skyddskommittéernas och skyddsombu-
dens uppgifter skulle renodlas. Som en f6ljd av att arbetsgiva-
rens huvudansvar utvecklades skulle skyddskommittéerna ha till
uppgift att delta i planeringen av arbetsmiljé- och rehabilite-
ringsarbetet samt bevaka och félja upp detta arbete. Begreppet
”Det goda arbetet” kom i fokus. Med denna proposition lades
grunden till att en kungérelse med narmare bestimmelser om
arbetsgivarens ansvar kunde utfirdas av styrelsen 1992, Intern-
kontrollkungorelsen.

Arbetsmiljokommissionen hade uttalat att den problemlésan-
de ”konsultrollen” hade tagit f6r stor del av resurserna och att
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starka skil talade for att den borde fa sta tillbaka fér en renod-
lad inspektionsverksamhet.

I en revisionsrapport i november 1990 redovisade RRV en
granskning av yrkesinspektionens beséksverksamhet. 1 rappor-
ten foreslogs att inspektionsverksamheten skulle renodlas till en
kontrollerande verksamhet, att nya organisations- och arbets-
modeller skulle provas och Arbetarskyddsstyrelsens roll som
chefsmyndighet skulle utvecklas.

Féredragande statsradet konstaterade 1 Prop. 1990/91:140 att
RRV:s uppfattning lag i linje med de i regleringsbrevet for
1990/91 limnade riktlinjerna fér tillsynsverksamheten. Riktlin-
jerna innebar enligt statsradet att inspektionsverksamheten
maste renodlas till en mer kontrollerande verksamhet och att
radgivning inte fick vara ett alternativ till tydliga och uppféljba-
ra krav samt beslut om tvangsmedel eller annat utnyttjande av
sanktionssystemet. Rad och upplysningar skulle dock kunna
limnas 1 enskilda fall nir det skedde i samband med och som
ett stod till den kontrollerande uppgiften. Féretagshilsovarden
borde 1 6kad utstrickning vara den resurs som kunde bidra
med tekniska 16sningar i enskilda fall. Den kontrollerande rol-
len skulle ocksa pa ett tydligare sitt framga av instruktionen.

I budgetpropositionen 1991 anges att den inledda offensiven
for fornyelse av arbetslivet och mot de daliga arbetsmiljéerna
skulle fortsitta. Okade resurser skulle tillfras arbetarskydds-
myndigheterna. Vid budgetprévningen tillférdes yrkesinspek-
tionen 50 nya yrkesinspektorstjanster. Arbetsmiljokommissio-
nen hade foreslagit 350 tjanster for att kunna férdubbla beséks-
frekvensen.

De insatsomraden som sirskilt nimndes i 1991 ars budget-
proposition ar bl.a. biologiska risker till f6ljd av bioteknikut-
veckling och smittspridning, den mycket oroande utvecklingen
av belastningsskador och skador som hinger samman med
organisatoriska, sociala och psykologiska faktorer samt jim-
stilldhetsaspekter pa detta omraden. Den vixande tjinstesek-
torn med alltmer automatiserad produktion samt utbyggnaden
av sjukvarden och ildreomsorgen i hemmen ir exempel pa
férindringar i samhallet som medfért delvis nya arbetsmil-
joproblem.

Styrelsen hade beslutat ett tillsynsprogram fér tiden 1989/90 -
1991/92. Mot bakgrund av att verksamheten inom yrkesin-
spektionen skulle inriktas pa kontroll indrades programmet i
planeringsdirektiven for 1991/92 sa att man inte lingre skulle
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halla avsevirda resurser for efterfragestyrd verksamhet. Bes6-
ken skulle koncentreras till arbetsstillen/ branscher med stora
risker. Risken for belastningsskador skulle beaktas och smaf6-
retagen tas in 1 den samlade prioriteringen. Helhetsperspektivet
betonades och kraven pa uppféljning och dokumentation samt
vid behov tvangsmedel skirptes.

Utvecklingen av den offentliga sektorn

I budgetpropositionen 1991 tog regeringen bl.a. upp fragan om
utveckling av den offentliga sektorn. Reformarbetet skulle gilla
omprévning av verksamhet, nya finansieringsformer, 6kad
konkurrens, minskad byrakrati och 6kad valfrihet f6r medbor-
garna. Milen for verksamheterna skulle preciseras och uppf6lj-
nings- och utvirderingssystem utvecklas. De innebar att byra-
kratin kunde minska, administrationen skiras ned, beslutsvi-
garna kortas och antalet styrande regler minskas.

En konklusion var att den statliga administrationen skulle re-
duceras med tio procent under en trearsperiod. Detta gillde
ocksa for Arbetarskyddsverkets del. Nedskirningen gillde alltsa
inte sakverksamheten.

Vid arsskiftet 1991/92 limnade SAF verksstyrelsen och yr-
kesinspektionsnimnderna. Motivet var att den korporativism
som man ansag att en partssammansatt styrelse innebar sudda-
de ut ragangen mellan det politiska systemet och organisatio-
nerna. Uttradet ur myndighetsstyrelser gillde generellt. Uttridet
kom att leda till att en lekmannastyrelse tillsattes fr.o.m. hésten
1992. Denna typ av styrelse, med inslag av representanter for
politiska partier, har 6verlevt den férvaltningspolitiska reform
som beslutades av riksdagen 1995. Infor varje styrelsemote sker
samrad med parterna pa arbetsmarknaden. I yrkesinspektions-
namnderna sitter nu ledamé&ter som styrelsen har utsett pa for-
slag av tillsynsdirektoren.

En annan del av den férvaltningspolitiska reformen 1995 var
att verkscheferna 1 regel skulle bestimma organisation och
samtliga 6vriga tjanster jamte tillsittning av dessa 1 centralmyn-
digheterna och 4ven bestimma organisation och tjans-
ter/tjanstetillsattningar i linsomfattande regionalmyndigheter
med undantag f6r chefstjansterna. Dessa principer effektuera-
des for Arbetarskyddsverkets del genom instruktionsindring
varen 1995.
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Arbetarskyddsstyrelsens organisation

Det utredningsarbete avseende styrelsens organisation som
betecknades som etapp 2 avslutades under budgetaret 1990/91.
Arbetet bedrevs separat for tillsynssidan respektive administra-
tionen och delarna fogades samman 1 en rapport i december
1990 som betecknades som preliminir.

Beslut om den nya organisationen fattades 1 juni 1991 pa
grundval av den preliminira rapporten. Bara en mindre avvikel-
se gjordes. I den nya organisationen fanns det pa tillsynssidan
tre avdelningar for respektive teknik, yrkeshygien (vari ingick
férutom kemifragor bl.a. fysikaliska faktorer i arbetsmiljén)
samt medicinska och sociala fragor och en enhet f6r utredning
och planering. Pa de tre avdelningarna fanns 11 enheter. Tidi-
gare fanns sex enheter med 18 sektioner.

Betriffande enheter som rapporterade till generaldirektéren
och 6verdirektoren skedde endast den dndringen att interna-
tionella sekretariatet 6verfordes till tillsynschefens kansli.

Verksledningsgruppen behélls med oférindrad sammansitt-
ning,.

Varfor skulle omorganisation ske? Om detta stod bl.a. fljan-
de 1 den preliminira rapporten 6ver etapp 2. Styrelsens organi-
sation hade varit praktiskt taget oférandrad under manga ar.
Genom férindringar i omfattning och inriktning av insatser pa
olika omraden har organisationens uppbyggnad inte pa ett op-
timalt sitt tagit till vara de totala resurser som stod till buds.
Exempel hirpa var att det fanns ett antal sektioner pa tillsyn-
senheterna bestaende av endast nagra fa personer och att
6verlappande eller mycket narbesliktade sakfragor behandlades
pa mer an ett stille 1 organisationen.

Som grund fér omorganisationen namndes bl.a. en platt or-
ganisation och langtgaende delegering som 6nskvird. Kopplat
till fragan om antalet beslutsnivaer nimns det s.k. kontroll-
spannet, dvs. hur manga direkt understillda en chef limpligen
har. I en kvalificerad verksamhet som den aktuella pa tillsyn-
somradet angavs idealet ligga kring sju handliggare men inte
fler 4n tio. Vidare avfirdades tanken pa en matrisorganisation,
bl.a. pa grund av erfarenheter inom Arbetarskyddsverket av att
projekt som styrs utanfér linjeorganisationen latt far sa stark
stillning att annan verksambhet, speciellt icke projektplanerad,
blir lidande.
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Om de centraladministrativa enheterna kom under 6ver-
synsarbetet fram synpunkter som gick ut pa att i nagon form
inféra en chefsniva f6r de centraladministrativa funktionerna
mellan enhetschefer och verksledning. Det har ocksa kommit
fram forslag om att féra thop personalenheten och organisa-
tionsenheten. I rapporten kom man fram till att det inte fanns
anledning att infora ytterligare ett beslutsled. Vidare att erfor-
derlig samordning av t.ex. personalférsérjning, personalutveck-
ling och budgetarbete borde 4ven fortsittningsvis ske genom
overdirektoren.

Overgripande mal och verksamhetsmal m.m.

Budgetprocessen for Arbetarskyddsverket lades om fr.o.m.
budgetaret 1992/93 enligt riktlinjer i Prop. 1986/87:99 och
Prop. 1987/88:150. Det innebar bl.a. att en férdjupad prévning
av verksamheten skulle ske vart tredje ar. Regeringen hade gett
styrelsen sirskilda direktiv inf6r anslagsframstallningen for
1992/93 - 1994/95 dir sirskilda krav pa analys och redovisning
av verksamheten stalldes.

I budgetpropositionen 1992 gjorde regeringen en férdjupad
prévning och nimnde i sina slutsatser vikten av att styrelsen var
chefsmyndighet for yrkesinspektionen och bl.a. sag till att kon-
troll och krav gillde samt pekade pa kravet att arbetsgivarna
hade en organisation for arbetsanpassning och rehabilitering,
kravet pa dokumentation, helhetsperspektivet, den kontrolle-
rande rollen och prioriteringen av tillsyn i de simsta milj6erna.
For att 6ka mojligheterna att utviardera verksamheten maste
system och metoder utvecklas vidare. Nagon ytterligare férdju-
pad provning har inte varit aktuell.

Under trearsperioden 1992/93 - 1994/95 forde regeringen ut
till verket de riktlinjer som limnats i de senaste budgetproposi-
tionerna i annan form 4n under de foregaende aren. Det sked-
de i regleringsbrevet i form av tva 6vergripande mal och sju
verksamhetsmal. De 6vergripande malen var — och ar — att
riskerna fér ohilsa och olycksfall i arbetslivet ska minska och
att arbetslivet i sin helhet ska forbittras, dvs. fran savil fysisk,
psykisk som social och arbetsorganisatorisk synpunkt.

Exempel pa verksamhetsmal ar att verket ska stirka den kon-
trollerande rollen och se till att brister blir atgirdade sa fort
som mojligt samt prioritera tillsynen pa de arbetsstillen som
fran hilso- och olycksfallssynpunkt ar mest belastade. Vidare
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t.ex. att Arbetarskyddsverket ska se till att arbetsmiljoarbetet pa
arbetsstillena ges en 6kad inriktning mot fragor om arbetsor-
ganisation, arbetets innehall samt den fysiska och psykiska be-
lastningen 1 arbetet samt att kvinnors arbetsmilj6 sarskilt upp-
mirksammas. Samma mal som fér 1992/93 giller — med un-
dantag for ett verksamhetsmal — till och med utgangen av 1996.

Ett nytt tillsynsprogram faststilldes av styrelsen for tiden
1992/93 - 1994/95. Det har forlingts och giller till och med
utgangen av 1996. Programmet ir indelat 1 tre huvudavsnitt:
Overgripande inriktning av tillsynen, Central tillsyn och Regio-
nal tillsyn. Sistnamnda avsnitt innehaller f6ljande rubriker: Till-
synens mal, Prioritering, Arbetssitt och Yrkesinspektionens
utveckling.

Uppliaggningen med verksamhetsmal far ses 1 kombination
med att en ny form av arsredovisning inférdes 1 statsforvalt-
ningen. Ut6ver bokslutshandlingar ingar 1 denna en resultatre-
dovisning. Dir ska redovisas bl.a. hur langt verksamhetsmalen
uppfyllts och kostnaderna for prestationerna. Sedan RRV
granskat arsredovisningen och dirvid bedomt resultatredovis-
ningen har regeringen att bedéma hur verket levt upp till
statsmakternas krav. For att kunna félja upp yrkesinspektionens
maluppfyllelse inférde styrelsen vissa resultatindikatorer. Mera
om detta nimns 1 den avslutande kommentaren.

Nagra andra fragor

Personalutvecklingsinsatserna har under senare ar varit om-
fattande. Hir ska nimnas ett projekt ”Modern tillsyn”, ett ut-
vecklingsprogram som styrelsen fick extra medel till fr.o.m.
1989/90. Det har nu slutférts och kompetensen 1 organisatio-
nen har hoéjts avsevirt. Det giller omradena systemtillsyn, ris-
kanalys, belastningsergonomi, organisatoriska och psykologiska
tillsynsfragor, chefsutveckling och datorisering.

Projektet har bl.a. méjliggjort utbildning av sakansvariga 1 dist-
rikten for fragor som giller psykiska och sociala aspekter pa
arbetsmiljon. Sakansvariga for ergonomi 1 distrikten har funnits
sedan 1983, som en f6ljd av att en féreskrift om arbetsstill-
ningar och arbetsrorelser utkom samma ar.

Yrkesinspektionernas tillsynsdirektorer har successivt fatt
6kade befogenheter pa den administrativa sidan. Nu tillsatter
tillsynsdirektorerna samtliga tjanster pa distrikten och har ett
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storre bade personaladministrativt ansvar 1 6vrigt och ekono-
miskt handlingsutrymme én tidigare.

Arbetarskyddsstyrelsen fick avsevirda medelstillskott ocksa
genom 1989 och 1990 ars budgetpropositioner.

Under trearsperioden 1992/93 - 1994/95 hade verket ett
sparbeting pa fem procent samt skulle dirutéver spara 5 milj kr
pa administrationen 1 enlighet med riksdagsbeslutet 1991. Spar-
betinget pa fem procent var i verkligheten ligre, beroende pa
att medel aterférdes till forman for yrkesinspektionen och att
medel dessutom lades in 1 den ordinarie budgeten f6r att be-
kosta deltagande 1 det europeiska standardiseringsarbetet.

Det generella statsbidraget till foretagshilsovarden avveckla-
des fr.o.m. 1993. Det kom att innebira en stor minskning av
foretagshilsovardsorganisationen och ett minskat antal drenden
hos yrkesinspektionen och styrelsen.

Budgetprovningen 1995 och dess konsekvenser

En ny arbetslivsorganisation féreslogs inrittad 1 Prop.
1994/95:158. Diri foreslogs att de verksamhetsutforande de-
larna av Arbetsmiljoinstitutet, Institutet for arbetslivsforskning
och Arbetsmilj6fonden skulle samorganiseras 1 en ny forsk-
nings- och utvecklingsmyndighet — Arbetslivsinstitutet — och
att Arbetsmilj6fondens medelsbeviljande funktion skulle foras
over till ett rad for forskning och utveckling.

I det nybildade Arbetslivsinstitutets styrelse finns ingen repre-
sentant fran Arbetarskyddsverket, till skillnad mot vad som
gillde 1 Arbetsmiljoinstitutet, t.o.m. juni 1995. I dess styrelse var
Arbetarskyddsstyrelsens generaldirektor och tillsynschef leda-
moter fran institutets start, sedermera enbart generaldirektoren.

I propositionen behandlades ocksa budgeten for 18-
manadersperioden 1995/96 for Arbetarskyddsverket. I propo-
sitionen konstaterades bl.a. h6g maluppfyllelse och att verkets
insatser for att forebygga och minska riskerna f6r ohilsa och
olycksfall och forbittra arbetsmiljon utifran ett helhetsperspek-
tiv varit omfattande. Vid medelsberikningen anférde foredra-
gande statsradet att verket omfattades av det generella sparkrav
som gillde pa 11 procent t.o.m. 1998.

I praktiken giller ett ytterligare sparbeting om fem procent,
beroende pa att tickning av merkostnader for Ioneavtal skett
med bara tre procentandelar av atta. Besparingskravet stallde
krav pa ett omfattande férandringsarbete, nagot som regering-



176 SOU 1997:7

en inhdmtat hade startats inom verket och som innebar att
organisationen och dess struktur sags over.

Sedan generaldirektéren Sivert Andersson avlidit 1 april 1994
tillsattes 1 oktober samma ar en ny generaldirektor, Bo Bylund.
I februari 1995 lade generaldirektéren ut 13 uppdrag avseende
verkets organisation och arbetsformer som bl.a. gillde yrkesin-
spektionens organisation och sag sjilv 6ver styrelsens organisa-
tion. Bakgrunden till organisationséversynerna var sparbetinget
pa 11 procent.

I maj 1995 fanns efter en omfattande remissomgang underlag
for att fatta beslut om yrkesinspektionens organisation. De 19
distrikt som fanns blev genom sammanslagningar elva per den
1 juli 1995. Sparbetinget motsvarade 66 arsarbetskrafter av 606.
Neddragningen gillde helt chefer, jurister och kanslier. Genom
att ett antal yrkesinspektorer inte 6nskade omlokaliseras och
dirmed utléste gillande trygghetsavtal kom uppsigningarna att
gilla ca 100 tjanstemin, varav ca 30 inspektorer. Inspektors-
tjansterna har aterbesatts eller haller pa att aterbesittas. Antalet
chefer pa olika nivaer minskades fran 57 till 30.

Styrelsen omorganiserades per den 1 oktober 1995. Den or-
ganiserades 1 sex avdelningar, och ett GD-sekretariat direkt
under generaldirektren samt ett rittssekretariat under ledning
av en chefsjurist som rapporter till generaldirektéren. Systemet
med en verksledning bestaende av de tre hogsta cheferna for-
svann dirmed. En ledningsgrupp bestiende av avdelningsche-
ferna och 6verdirektér — som ingar i GD-sekretariatet — inrit-
tades. Styrelsens anslagsfinansierade personalram minskar ge-
nom omorganisationen med ett trettiotal arsarbetskrafter, varav
atta chefstjanster. Det innebér en minskning med drygt 12 pro-
cent.

Ovriga uppdrag redovisades under 1995. De har resulterat i
principiella stillningstaganden i en del fall och i utvecklings-
projekt, med utgangspunkt bl.a. 1 en vision om det goda arbetet
som generaldirektoren haller pa att férankra i organisationen.
Ett av dessa projekt giller 6versyn av den regelmassa som sty-
relsen utfirdat. Diri ingar fortfarande ett antal anvisningar och
meddelanden som utfirdades innan arbetsmiljélagen bérjade
gilla den 1 juli 1978. Efter en forstudie har ett projekt startats
som gar ut pa att férenkla och minska regelmassan. Fragan
diskuteras nu pa bred bas 1 verket. En diskussion férs bl.a. om
nir det 4r prioriteringsmassigt limpligt att upphiva de gamla
reglerna.
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Ett av uppdragen har resulterat i en diskussion om formerna
f6r styrningen av tillsynsverksamheten. Grunden for styrelsens
styrning av yrkesinspektionen ar i dag det i princip treariga till-
synsprogrammet. Dirtill kommer enligt diskussionspromemo-
rians redovisning arliga planeringsdirektiv, méten med tillsyns-
direktorerna, arbetskonferenser centralt med olika grupper av
inspektorer, metodhandledningar och tjansteforeskrifter, viss
central utbildning, centralt samordnande tillsynsprojekt och
kampanjer, besok pa distrikten f6r att folja upp verksamheten,
granskning av prestationsdata, tidsenkiter, arsrapporter fran
yrkesinspektionen och aterkopplingsbrev, 6verklagningsiren-
den, forfattningar utfirdade av styrelsen samt chefspolicy.

Sammanfattande kommentar for hela den
behandlade tidsperioden

Forst kan konstateras att tiden 1989/90 -1995/96 priglas av en
omstillning av yrkesinspektionens verksamhet till en mer kon-
trollerande och kravstillande verksamhet baserad pa en hel-
hetssyn och pa att arbetsgivarna har ansvaret for arbetsmiljon.
Tiden priglas ocksa av omorganisationer som sarskilt for yr-
kesinspektionen varit synnerligen genomgripande.

Fran regelstyrning med inriktning pa teknik till
mal/resultatstyrning med helhetssyn

Faktorer som tidigare haft stor inverkan pa vilken typ av ar-
betsmiljorisker som kom att bekimpas var styrelsens organisa-
tion enligt instruktionen med angivande av vilka enheter som
ska finnas och kompetensomradet for de tjanster som tilldela-
des styrelsen.

Tjinsterna styrdes som framgitt till de olika enheterna och
sektionerna — nagra ganger till avdelning — genom riksdagsbe-
slut och detsamma gillde tjansteinnehallet och under lang tid
till och med 16nen. Indirekt bér detta ha inverkat ocksa pa yr-
kesinspektionens verksamhet, eftersom den centrala tillsynsper-
sonalens mnesinriktning och kompetens maste ha haft en viss
inverkan pa inriktningen av utfirdade anvisningar/meddelan-
den, fran 1978 foreskrifter och allminna rad.

Det har redovisats planer for vilket regelarbete som skulle
prioriteras i anslagsframstillningarna, men planerna har inte



178 SOU 1997:7

forrin under andra halften av 1980-talet grundats pa en priori-
tering fran statsmakterna Gver vilka arbetsmiljorisker som skulle
bekidmpas. Riktlinjerna kom dessférinnan att ligga i den typ av
tjanstetillskott som budgetbehandlingen i departement och
riksdag resulterade i. Anda till 1980, det senaste aret som styrel-
sen tilldelades tjinster, tog riksdagen i de flesta fall stillning
tjanst for tjanst utan att nagra sirskilda riktlinjer forst hade lagts
fram. Fr.o.m. 1981 gillde det for myndigheten att omprioritera
om ytterligare insatser skulle ske pa nagot omrade.

En slutsats av det anforda ér att sa linge organisationens in-
riktning styrdes genom tillskott av tjanster kan man knappast
sarskilja fragan om politikens inriktning frin hur organisationen
byggdes upp. Ett exempel pa utvecklingen genom inrittande av
tjanster ar bekimpningen av de kemiska hilsoriskerna. Regelar-
betet 1 styrelsen var fram till i borjan av 1970-talet visentligen
inriktat pa teknik i vidstrickt betydelse. En kemibyra inrittades
1973 och bestod da av ett antal sektioner fran de tekniska byra-
erna, varav tva kemisektioner. Den férsta hade tillkommit 1961
och hade vid starten tva handliggare, den andra kom 1972.
Kemisektionernas handliggande personal bestod vid byrastar-
ten 1973 av 12 personer. Den personalen mer 4n férdubblades
under 1970-talet. Regelproduktionen ¢kade ocksa visentligt.
Upprustningen startade utan att det fanns sirskilda direktiv om
insatser. Det som helt styrde innan arbetsmilj6lagen tridde i
kraft 1978 var att styrelsen begirde och fick tjanster. Kemifra-
gor lag 1 tiden.

Ett annat exempel pa utvecklingen av organisationen giller
den sociala sektionen. Sedan 1985 har antalet tjinster fér
handliggare fordubblats. I bakgrunden finns policyuttalanden i
budgetpropositioner i slutet av 1980-talet och 1 bérjan av 1990-
talet i fraigor om t.ex. kvinnors arbetsmiljé, ergonomiska pro-
blem, stress, isolering, utbriandhet, hot och vald. Det var frigor
som hérde till den sociala sektionen. Vidare poingterades hel-
hetssynen som en grund mer 4n tidigare nir verket fick 6ver-
gripande mal och verksamhetsmal 1992. Det ledde till 6kade
krav pa den sociala sektionen, som 1991 blivit en enhet f6r
psykologiska och sociala fragor. Ett antal aktiviteter kom iging,
till stor del utbildning av yrkesinspektionspersonal samt pro-
duktion av foreskrifter och allminna rad.

Hir styrde en av statsmakterna uttalad inriktning av politiken
den sociala sektionen/byrans utveckling och arbetsuppgifter.
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Det kan tilliggas att verket har lyckats att styra 6ver inspek-
tionsverksamheten fran de traditionella omradena teknik och
yrkeshygien, som helt dominerade 1 mitten av 1980-talet, till en
mera balanserad situation dir ”nya” omraden Zgnas lika mycket
intresse som de traditionella. De ”"nya” omradena ror fraimst
psykosociala fragor, belastningsergonomi, arbetsorganisation
och internkontroll av arbetsmiljon. Resultatet leder 1 riktning
mot det 6vergripande malet att arbetsmiljon forbattras sedd ur
ett helhetsperspektiv. Férindringen beror inte bara pa att upp-
draget till yrkesinspektionen blivit tydligare. Resultatet far 1 hog
grad ocksa tillskrivas de stora insatser pa metod- och kompe-
tensutvecklingsomradet som kunnat ske.

Naturligtvis har intresse eller brist pa intresse hos ansvariga
politiker ytterst styrt nir arbetsmiljopolitiken skulle prioriteras
eller inte prioriteras. Man kan konstatera att det sirskilt pa
1970-talet, 1 slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet var
hogkonjunktur f6r arbetsmiljépolitiken. En generds tid var
ocksa 1960-talet.

Naturligtvis har férindringar 1 samhallet, t.ex. den tekniska
utvecklingen och forskningsresultat haft stort inflytande pa den
redovisade utvecklingen, genom inverkan pa bl.a. riksdag, de-
partement och verkets ledning. Intresseorganisationernas in-
flytande maste ocksa nimnas.

En styrande faktor som jag snuddat vid i ett tidigare avsnitt ar
det system for fordelning av inspektionsarbetet som av tradi-
tion gillt och fortfarande giller pa ett antal distrikt. Systemet
innebir att varje inspektor har ”ansvaret” for ett visst antal
narmare preciserade arbetsstillen. Det har atminstone tidigare
inneburit att varje inspektor 1 hég grad har kunnat sitta sin
pragel pa hur tillsynen skulle ut6vas.

En utveckling pagar i riktning mot att slopa denna arbetsstal-
leanknytning eller 1 vart fall andra den till att mera innebira ett
bevakningsansvar. Man har av tradition inom yrkesinspektio-
nen kant sig ”aga” sitt arbetsstille och talat om ”mitt arbets-
stille”. Det har naturligtvis haft en positiv betydelse att man
kant ett sarskilt ansvar men har ocksa lett till ett revirtinkande
som varit negativt. Nagot av sistnimnda effekt finns fortfaran-
de kvar.
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Yrkesinspektionens kontrollerande uppgift

En grundliggande instillning till yrkesinspektionens verksam-
het har under hela tidsperioden fran och med 1949 ars lag varit
att bescken skulle anpassas efter inspektionsbehovet. Det ut-
trycktes t.ex. 1 direktiven till 1953 ars utredning att tillsynen
skulle inriktas pa arbetsstillen med storre yrkesskaderisker. Se-
dermera tillkom regler om inspektionsintervall f6r olika bran-
scher som gillde till slutet av 1980-talet. Dessa regler var stats-
makterna tillskyndare till genom uttalanden 1 1961 érs stats-
verksproposition.

I borjan av 1980-talet kom prioriteringen till uttryck i budget-
propositionerna, t.ex. 1 1984 ars budgetproposition dir det ut-
talades att det var angeliget att yrkesinspektionens insatser
koncentrerades till omraden dir behovet av arbetsmilj6forbitt-
rande dtgirder var storst. Sedan har detta varit ett genomgaen-
de tema 1 uttalanden av féredragande statsradet. Under slutet av
1980-talet borjade specifika omraden nimnas som prioriterade.
Detta ledde 1992 till att statsmakternas uppdrag till Arbe-
tarskyddsverket uttrycktes i 6vergripande mal och verksam-
hetsmél som kom att gilla under ett antal ar och dir helhetssyn
och inriktning pa kontroll av arbetsstillen med stora hilsorisker
och kravstillande mot arbetsgivaren varit och fortfarande ir
grundliggande.

Hur har statsmakternas riktlinjer om prioritering av arbets-
stillen med stora halsorisker effektuerats? Styrelsen har under
storre delen av 1980-talet pekat pa prioriteringen av de mest
utsatta omradena men férst i planeringsanvisningarna 1989/90
star att lisa att besoken 1 hégre utstrickning borde géras pa
arbetsstillen dir det fanns anledning att stilla krav. Man far se
uttalandet mot bakgrund av att kravfrekvensen var kontinuer-
ligt lag trots att prioriteringsregeln linge hade gillt. En ny till-
synschef hade tilltritt i slutet av 1988 och det radde en sam-
stimmighet mellan generaldirektéren och den nya tillsynsche-
fen att det var kontrollinjen som skulle gilla. Stéd fér denna
uppfattning kom 1 RRV:s revisionsrapport 1990.

Kontroll har sa linge lagstiftningen funnits varit en central
uppgift for yrkesmspekttonen Men som styrelsen uttalade re-
dan 1 remissvaret 6ver 1953 ars utredning har det 1 hog grad
varit ”6vertygelsens vig” som gillt. En forklaring till detta har
jag redovisat i ett tidigare avsnitt. Den gick ut pa att tvingsat-
girderna fore 1974 inte var sirskilt kraftfulla. Man far ocksa
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hilla i minnet att RRV ar 1977 hade ansett att det var positivt
att radgivnings-, informations - och férhandsgranskningen
okat, 1at vara att det samtidigt enligt RRV fanns krav pa att in-
spektionsverksamheten skulle 6kas. Inga klara bud den gangen
alltsa.

Det fanns vidare en utbredd motvilja inom yrkesinspektionen
mot att, som man ofta uttryckte det, fungera som polis 1 stillet
for att komma som radgivare. Motviljan hade sannolikt delvis
sin grund i erfarenheter fran de fére 1974 gillande reglerna om
tvangsmedel. Genom riksdagsbeslut med anledning av tidigare
redovisade Prop. 1990/91:140 slogs emellertid fast att inspek-
tionsverksamheten maste renodlas till en mer kontrollerande
verksamhet.

Det rickte inte med riksdagsbeslut och ett effektuerande 1
regleringsbrev som styrning gentemot alla chefer inom yrkesin-
spektionen. Det blev bl.a. dirfor nédvindigt att justera verkets
instruktion. Det tillades i 31 § att yrkesinspektionen 1 sin in-
spektionsverksamhet skulle meddela foreligganden och f6rbud
enligt vad som stadgas i arbetsmilj6lagen, nagot som egentligen
var sjalvklart.

Inte forrin efter generaldirektérens rundresa i distrikten 1992,
nir han triffade all personal, kan man siga att de flesta in-
spektérerna insig att den mera kontrollerande myndighetsrol-
len maste tas pa allvar. En 16sning tillkom f6r att f6lja upp att
kontroll skedde pa prioriterade arbetsstillen. Lésningen var en
resultatindikatorer av innebord att en viss procentandel av be-
s6ken skulle resultera i krav samt att uppféljning skedde genom
bl.a. stickprovskontroll att kraven riktades mot en svér arbets-
miljé. Stickprov har bl.a. skett i samband med besék fran sty-
relsen pa distrikten i syfte att félja upp distriktens verksamhet.
Nimnda resultatindikator vickte starka kanslor. Ménga upp-
fattade den som i frsta hand ett kvantitetsmatt. Den har dock
tillika med 6vriga indikatorer bidragit till att styra mot de resul-
tatmal som verket haft sedan budgetaret 1992/93. Fortfarande
finns det emellertid yrkesinspektorer som har svérigheter att
helt ta till sig den kontrollerande rollen.

Organisatorisk och annan styrning
En organisatorisk atgird som vidtogs inom yrkesinspektionen i

slutet av 1980-talet och i borjan av 1990-talet var att 6ka dess
chefstithet. I storstadsdistrikten med 40-50 inspektorer fanns



182 SOU 1997:7

det ut6ver tillsynsdirektéren férst tva bitradande chefer i led-
ningen, si smaningom bara en, och i 6vriga distrikt en bitri-
dande chef.

I slutet av 1980-talet indrades organisationen i storstadsdist-
rikten genom att ett gruppchefssystem infordes. Med de
skirpta krav pa styrning av verksamheten som utvecklats be-
domdes det vara for tungt att styra verksamheten med en tra-
ditionell ledning om tvé personer. Gruppchefssystem kom att
inrittas ocksa i mindre distrikt, med styrelsens goda minne eller
pa tillskyndan av styrelsen. I ett distrikt med 12 inspektérer
kunde det dirmed i extremfallet finnas en chef och tva grupp-
chefer. Denna chefstithet, som tinktes vara temporir, syftade
alltsa till att ge styrelsens intentioner genomslagskraft.

Jag anser att gruppchefsorganisationen hade berittigande som
styrmedel pa sin tid. Som framgétt var den avsedd som ett bi-
drag till att fa den kontrollerande rollen att sla igenom bland
yrkesinspektorerna. Nagon gang rérde det sig ocksd om en i
och f6r sig n6dvindig forstirkning av distriktsledningen. Pa de
storre distrikten beh6vdes fler 4n tvé chefer for att ver huvud
taget leda verksamheten.

En radikal f6rindring av yrkesinspektionens ledning skedde
vid omorganisationen 1995. Av 19 tillsynsdirektérer och 38
bitridande chefer eller gruppchefer blev det 11 tillsynsdirekts-
rer och 19 bitridande chefer. Den nye generaldirektéren ansag
tiden mogen bade for ett tydligare chefskap och ett storre per-
sonligt ansvarstagande i inspektérskaren.

Med tillimpning fr.o.m. 1997 har nu tagits fram ett plane-
ringssystem som ersitter den ordning som inférdes 1989/90
med tredrsprogram och som vidareutvecklades 1992/93. Det
har foljande bestandsdelar: ett trerigt verksamhetsprogram for
hela verket dir vissa omraden prioriteras och operativa mal
sitts, ett forslag till arsprogram som tas fram inom varje avdel-
ning och distrikt samt verksamhetséverenskommelser for det
kommande budgetiret mellan generaldirektéren och respektive
avdelnings- och distriktschef pa basis av det framtagna arspro-
grammet.

Jag bedémer att det nu finns en utbredd acceptans inom yr-
kesinspektionen att dess huvuduppgift ir kontrollerande. Mot
bakgrund bl.a. hirav och med den personalutveckling som skett
under senare ar har den nya ledningen bedémt att det finns
forutsittningar f6r att det numera mindre antalet chefer ska
kunna leda verksamheten i avsedd riktning.
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Omorganisationen av styrelsen 1991, som framst gillde dess
tillsynsorganisation, berodde 1 férsta hand pa att den gamla
organisationen var otidsenlig med ett stort antal ofta sma sek-
tioner, inom ramen foér sex enheter. Den nya organisationen
1991 med tre avdelningar som inneholl elva enheter samt en
fristaende enhet for utredning och planering kom till pa férslag
av den avgaende tillsynschefen. Det var en konstellation som
davarande generaldirektor ansag vara starkare och mera tidsen-
lig. Tillsynschefen kom med organisationsindringen att ha fyra
personer som rapporterade till honom mot tidigare sex.
Verksledningen ansags vara en enda beslutsniva 1 den meningen
att man kan siga att gereraldirektéren 1 betydande grad styrde
genom tillsynschefen och 6verdirektoren.

Annorlunda ir det styrsystem som giller sedan hosten 1995. 1
den nya organisationen rapporterar i linjen sex avdelningsche-
fer och elva tillsynsdirektorer direkt till generaldirektéren. Dir-
till kommer en chefsjurist och ett sekretariat pa ca tio personer.
Det betyder att generaldirektoren har ett direkt personalansvar
for 28 personer. Den forre generaldirektéren hade motsvaran-
de ansvar for 19 tillsynsdirektorer, 6verdirektoren och tillsyn-
schefen. A andra sidan rapporterar 17 chefer i linjen till nuva-
rande verkschef mot 21 till den féregaende.

Det finns en ledningsgrupp som bestar av generaldirektor,
overdirektor och avdelningschefer. Den behandlar viktiga stra-
tegiska fragor pa olika omraden. Den verksledningsgrupp som
tidigare fanns dog sotdéden pa grund av bristande intresse att
ta upp viktiga fragor 1 gruppen.

En skillnad mellan den omorganisation av styrelsen som
skedde 1 olika etapper mellan 1987 och 1991 och den som ge-
nomfordes 1995 var att den nye generaldirektéren sjilv utredde
hur han 6nskade att styrelsens organisation skulle se ut och
darmed direkt kunde styra in pa den vig som han ansag opti-
mal. Omorganisationen kom pa sa sitt mycket fort till stand
med god acceptans. Genom tidigare utredningar av framfér allt
tillsynsorganisationen centralt och férberedelser till dimensio-
nering och 6versyn av de davarande administrativa funktioner-
na fanns redan en hel del underlag nir generaldirektéren starta-
de sin utredning.

Den nya organisationen av verket med bl.a. minskad chefstit-
het hanger lika litet som 1991 ars organisation thop med nagra
forandringar av arbetsmiljpolitiken. Den ir ett uttryck for att
generaldirektoren sag det som effektivast att inte ha nagot mel-
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lanled till linjecheferna i styrelsen och att man inom yrkesin-
spektionens kunde ha riktmirket 15 inspektorer per chef. En
férutsittning f6r minskningen av antalet chefer pa alla nivaer
och systemet med direktkontakt med ett stort antal linjechefer
ar att alla genom malstyrning avses fa stor sjilvstindighet 1 sitt
arbete.

Mainga och langa utredningar
under efterkrigstiden

Om man ser till tidsperioden fran 1945 har det under stora
delar av den tiden pagatt utredningar, bade av regeringen be-
slutade och egeninitierade, om verket och dess verksamhet. Tva
av utredningsperioderna, forst under 1940-talet till 1946 och
sedan tiden 1970 till 1976, har gillt 6versyn av bade arbetar-
skyddslagstiftningen och av organisationen. Utredningarna var
regeringstillsatta. Genom regerings- och riksdagsbesluten med
anledning av dessa utredningar gavs avsevirt forbattrade forut-
sattningar for att bygga vidare pa arbetsmiljoomradet.

Dirutéver har en del likasa regeringstillsatta utredningar, nag-
ra ganger pa initiativ av styrelsen, lagt fram férslag till kom-
plettering av arbetsmilj6lagen. De har i regel och sirskilt under
senare ar snabbt lett till lagstiftning. De reformer som skett av
reglerna om arbetsmiljén har ofta varit efterlingtade av verks-
ledning och ber6rd personal. De har inte inneburit andra pa-
frestningar for organisationen under utredningsarbetet an att
resurser har fatt sittas in fran verkets sida for att ta fram un-
derlag. Samstimmighet 1 sakpolitiken mellan regering och verk
har genomgaende priglat verksamheten.

Det ror sig alltsa om tva genomgripande och sammanhingan-
de férindringar av politik och organisation under en 50-
arsperiod. Daremellan har successiva forstiarkningar av arbets-
miljélagen och en successiv stabilisering av organisationen
skett. Verket fick under lang tid mycket stora personaltillskott
for att sedan, under ekonomiskt svara ar, ofta fredas fran alltfor
stora nedskirningar 1 ordinarie budget. Nir styrelsen inte lingre
tillf6rdes medel till nya tjanster férde det med sig nytankande
och omprioriteringar. Detta var valbehévligt. Vidare har ut-
vecklingen av organisationen bade 1 fraga om sakkompetens,
ADB-teknik, teknisk utrustning och administrativa system 1
mycket hég grad underlattats av de stora tillskott verket fatt



SOU 19977 185

fran fonden fér arbetsmiljoforbattringar under senare delen av
1980-talet och bérjan av 1990-talet.

Det finns exempel pa utredningar som atminstone 1 efterhand
kan uppfattas pa ett mindre positivt sitt. Det har gallt savil
tillimpningen av regelsystemet som organisatoriska fragor och
arbetsformer. Under sex ar pa 1950-talet arbetade som tidigare
redovisats tva sidana utredningar. Nar man ser tillbaka fragar
man sig om de resultat som redovisades var virda insatsen,
med beaktande ocksa av den stérning som ett langvarigt utred-
ningsarbete om inriktning och arbetsformer medfér. Man
maste ju fraga sig vilka fel ett verk har om det maste utredas sa
mycket. Aven den s.k. ASSO-utredningen i slutet av 1970-talet
och dess fortsittning i bérjan av 1980-talet tog mycken tid och
kraft. Perioden 1977 - 1984 som det kom att totalt gilla — inklu-
sive den férstudie styrelsen initierat — medforde som jag minns
det en stor utredningstrotthet.

Jag har som tidigare framgatt stillt nagra fragor till sekretera-
ren i 1956 ars organisationsutredning. Hon anser att den utred-
ningen ledde till en stor, med tidens matt, rationalisering som
innebar att man inom yrkesinspektionen tvingades mer ut pa
filtet och mindre att arbeta med olika granskningsfragor pa
kontoret. Utredningen skedde till en stor del 1 form av genom-
gangar pa distrikten och gav dem som deltog frin styrelsen
kontakter och kunskaper som de hade stor glidje av pa manga
satt. Nimnda sekreterare som 1 egenskap av byrachef ocksa
deltog i ASSO-arbetet 20 &r senare instimmer daremot i min
slutsats om just den utredningsperioden.

Den organisationséversyn som skedde mellan 1987 -1991,
vars férsta fas var initierad av regeringen, blev av olika orsaker
ocksa en utdragen historia. Bl.a. fanns delade meningar om
inriktningen av utredningsarbetet mellan ledningen och den
grupp som forst fick uppdraget att ta fram forslag.

Sedan resultatet fran gruppen forkastats av generaldirektoren
1988 lade generaldirektéren 1990 utredningsuppdraget avseen-
de tillsynsorganisationen pa den tillsynschef som hade tilltritt
pa hésten 1988. Uppdraget genomfordes under 1990 och om-
organisationen kunde genomféras den 1 juli 1991, alltsa relativt
snabbt fran det att uppdraget lades ut. Det berodde bl.a. pa att
tillsynschefens uppfattning om limplig organisation &verens-
stimde med generaldirektorens. Men hela processen hade likvil
i olika turer pagatt sedan 1987.
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Min slutsats pa grundval bade av det genomgéngna materialet
och eget deltagande i skeendena sedan 1976, med ett visst av-
brott, dr att en langdragen Gversyn av organisation, inriktning,
arbetsmetoder och samverkan till varje pris maste undvikas.
Kan man inte komma i mal inom en rimlig tid med en organi-
sationsoversyn ir det tecken pa nagot grundfel som i férsta
hand maste klaras ut. Vikten av en forstaelsefull relation mellan
myndighet och departement pa alla relevanta nivaer kan i det
sammanhanget inte Gverskattas. I kontrast till dessa tidigare
omorganisationer av styrelsen kan nimnas den senaste som
genomfdrdes mycket snabbt och med en god acceptans i orga-
nisationen.

Ett styrningsproblem

Ett generellt problem sett 6ver tiden har varit att styra en verk-
samhet med sadana uttalanden i propositioner som efter riks-
dagsbeslut inte effektueras i form av férfattning eller sirskilda
riktlinjer frin regeringen. Genom érens lopp har som framgitt i
det foregiende atskilliga uttalanden gjorts av foredragande
statsrad, t.ex. om att prioritera inspektionsbesok pa arbetsstil-
len dir risken for ohilsa ir stérst. Det har genom éren ut-
tryckts pa olika sitt.

Erfarenheterna visar att styrelsen maste ge direktiv for att ut-
talanden 1 propositioner ska bli verklighet. Aven nir styrelsen
genom planeringsdirektiv har gett riktlinjer har det varit svart
att fa genomslagskraft fér dem. I en studie 1988 som gjordes av
tva anstillda i styrelsen, Eva Maria Forsberg och Bertil Larsson,
som baserades pa intervjuer pa sex distrikt kom bl.a. féljande
fram.

Direktiven till yrkesinspektionen hade visserligen blivit tydli-
gare men upplevdes fortfarande som oklara, vilket gjorde det
svart for distrikten att formulera operativa mal. Tolkningen i
distrikten blev dirfér skiftande. Dirtill kom att signaler fran
branschkonferenser i styrelsens regi inte alltid 6verensstimde
med direktiven. Distrikten 6nskade sammanfattningsvis att
styrelsens f6rvantningar pa var resurserna skulle liggas i till-
synsarbetet skulle komma till ett tydligare uttryck i planerings-
anvisningarna. Begreppet ”dubbelt budskap” anvindes bade
fore och efter den nimnda studien frekvent inom yrkesinspek-
tionen nir man fran styrelsens sida hade gitt ut med ez bud-
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skap och man 1 distrikten uppfattat att tjanstemin i styrelsen
sagt nagot motstridande 1 ett annat sammanhang,

Under 1990-talet har styrelsen successivt trappat upp kraven
pa prioritering och kontroll. Min slutsats av denna utveckling ar
att en mal-/resultatstyrning med prioriteringar samt uppfolj-
ning med hjilp av nagon form av resultatindikato-
rer/resultatmatt krivs for att Arbetarskyddsstyrelsen ska kunna
styra yrkesinspektionen i avsedd riktning.

Myndigheter och arbetsmiljé — finns det nagot
gemensamt organisationstinkande?

Fragor som diskuterats inom den férvaltningspolitiska kommis-
stonen 4r om organisationstinkandet rort sig fran betoning av
samordning och tillvaratagande av synergieffekter 1 stora ge-
mensamma organisationer till en betoning av renodling och
konkurrens mellan separata organisationer och om myndighe-
ter tidigt kompletterat sin myndighetsroll med radgivning, men
sedermera betonat kontrollfunktionen.

Viktiga statliga aktérer inom arbetsmiljoomradet var tidigare,
férutom den allminna yrkesinspektionen och Arbetarskydds-
styrelsen, ett antal specialinspektioner, varav de sista férsvann i
och med 1978 érs lag samt kommunala inspektorer, vars funk-
tion togs Gver av yrkesinspektionen 1987.

Ar 1966 inrittades det Arbetsmedicinska institutet, som 1972
inlemmades i Arbetarskyddsstyrelsen som en forskningsavdel-
ning och bréts ut 1987 till ett sjalvstindigt Arbetsmiljéinstitut,
vilket 1 sin tur 1995 slogs samman med en del av den 1971 in-
rittade Arbetsmilj6fonden (da Arbetarskyddsfonden) och In-
stitutet for arbetslivsforskning. Samtidigt bildades 1995 ett rad
for arbetslivsforskning som tog 6ver Arbetsmiljéfondens upp-
gift att bevilja anslag till forskning och utveckling pa arbets-
livsomradet.

Arbetsmilj6institutets uppgift var forskning inom de klassiska
arbetsmiljofragorna, allt fran yrkesmedicin till belastningsska-
dor. Institutet for arbetslivsforskning, som tidigare hette Ar-
betslivscentrum, forskade kring fragor om arbetsritt, medin-
flytande och arbetsorganisation m.m. Arbetsmiljéfondens upp-
gifter var, utéver fordelning av forskningsmedel, bl.a. finansie-
ring av de regionala skyddsombuden och kunskapsspridning.
De nu uppriknade arbetsomradena utg6r stommen i det nya
institutet for arbetslivsforskning.
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Utvecklingen av Arbetarskyddsverket har inneburit att verk-
samheten renodlats till tillsynsverksamhet, som alltmer inriktats
pa kontroll och darmed pa myndighetsut6vning. Under manga
ar hade radgivning utvecklats till ett stort inslag 1 tillsynsarbetet,
ursprungligen beroende pa att arbetarskydds-lagen tillhandahéll
svaga maktmedel och sedermera pa grund av tradition fran den
tiden. Det har varit ett tungt arbete att ligga om kursen. Verk-
samhet som inte giller tillsyn av arbetsmiljén har forts bort
fran styrelsen. Det giller frimst forskning pa arbetsmiljoomra-
det.

All kontroll av arbetsmiljén har successivt forts till yrkesin-
spektionen.

Det har framgatt att ett betydande antal myndigheter har
uppgifter som beror arbetsmiljon. Arbetarskyddsstyrelsen och
yrkesinspektionen 4r emellertid de enda myndigheter som har
en myndighetsfunktion som rér hela arbetsmiljoomradet. Sty-
relsens installning har under de senaste tio aren varit att det 4r
den unika befogenheten och kompetensen att kontrollera ar-
betsmiljon som é4r grunden for verkets existens. I fraga om
radgivning diremot finns det manga aktorer. Samtidigt ar det
givet att goda rad ocksa kan ges inom ramen f6r den kontrol-
lerande rollen.

Nir det giller fragan om synergieffekter far man halla 1 min-
net att forskningen férdes 6ver fran ett sjalvstandigt institut till
styrelsen for att ridda institutet fran utlokalisering. Tror nagon
att sammanslagningen 1972 hade skett om institutet inte varit
hotat av omlokalisering? Nir det sedan giller det nya samman-
slagna forskningsinstitutet 4r det ett exempel pa att man 1995
6nskade fa en synergieffekt, samtidigt som man 6nskade ren-
odla férdelningen av forskningsmedel till en myndighet.

Nagot generellt giltigt organisationstinkande som innebiar
renodling av verksamhet kan jag inte se i fraga om utvecklingen
av arbetsmiljomyndigheterna. Snarast verkar en sammanslag-
ning av tillsynsmyndigheter finnas i regeringens tankebanor.
Det kan belysas med féljande.

I prop 1994/95:158 nimns att det finns en typ av till-
synsmyndigheter som ska forebygga skada pa bade person och
egendom och att utvecklingen f6r myndigheterna under rege-
ringen gatt 1 riktning mot att gora rationaliseringar, omstruktu-
reringar eller sammanslagningar. Avsnittet avslutas med att re-
geringen avser att ta initiativ till en versyn av organisationen
for den offentliga tillsynen inom det aktuella omradet.
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Detta uttalande ir kryptiskt. Elinspektionen och Springimne-
sinspektionen ir t.ex. myndigheter av det naimnda slaget. Na-
gon myndighet utpekas dock inte i propositionen. Den 6versyn
som annonserades har 4nnu inte satts igang (november 1996).
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Inledning
Introduktion och nagra utgangspunkter

1 %-malet, Bai Bang och SIDA ir tre begrepp vilka mer 4n
nagra andra forknippas med svenskt u-landsbistand, eller inter-
nationellt utvecklingssamarbete vilken numer ir dess officiella
benimning. Ingen tidningsartikel, debatt, utredning eller riks-
dagsbeslut med anknytning till amnet undgar begreppen eller
det de representerar.

I en annan mening har begreppen blivit var mans egendom.
Sannolikt alla vuxna medborgare kinner till dem och har en
mer eller mindre uttalad uppfattning om deras innebérd. Sjilv
ir jag fascinerad av begreppens nirmast reklamkampanijlika
genomslag och ser i dem nyckelfragorna for all offentlig verk-
samhet; Malen, resultaten och vigen dit.

1 %-malet har sedan bérjan av 1960-talet varit det mest kirn-
fulla uttrycket for den grundliggande solidaritet pa vilken bi-
standspolitiken och det internationella utvecklingssamarbetet
vilar. Som politiskt mal och ambition fungerar 1 %-malet ut-
mirkt, men som grund for styrning av forvaltningen 4r det med
sin avsaknad av krav pa verksamhetens inriktning, kvalitet eller
resultat omojligt att tillimpa. Malet har mot den bakgrunden
kritiserats for att vara ett utbetalningsmal.

Uppfoérandet av pappersbruket Bai Bang i provinsen Vinh
Phu i norra Vietnam ir i svenskt folkmedvetande u-lands-
bistandets stérsta misstag. I efterhand ma det vara hur det vill
med den saken. Hir hemma blev Bai Bang en symbol, bade fér
u-landsbistandets kritiker och for de krav pa resultat vilka maste
stillas pa de med bistand finansierade insatserna. I Vietham
minns man pappersbruket for att det blev mojligt att framstilla
och ge barnen skolbécker.

SIDA, Styrelsen for internationell utveckling, ar fér manga
svenskar lika med svenskt u-landsbistind och svensk bistands-
politik. Att SIDA under 30 ar var den statliga myndighet som
hade till uppgift att omvandla anslagsmiljarderna till effektiva
insatser och aven hade en tongivande roll inom verksamhets-
omradet ar klart, men politiken har, liksom inom andra sam-
hallsomraden, styrts av riksdag och regering. Den statliga bi-
standsforvaltningens framtridande och politikbarande roll 4r
trots detta ett av bistandets kiannetecken. Betecknande ér dar-
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for att 1995 ars genomgripande férandring av bistandsforvalt-
ningens struktur inte férméadde rubba benamningen SIDA an-
nat in marginellt. Den nybildade myndighetens namn #r Styrel-
sen for internationellt utvecklingssamarbete, férkortat Sida.

Uppsatsens syfte, avgrinsningar och disposition

Denna uppsats ska behandla den statliga bistaindsf6rvaltningens
organisatoriska historia och utveckling. Utgangspunkt for studi-
en ar den férvaltningsstruktur som statsmakterna formerat for
att forvalta den bistandspolitik man beslutat om. Politiken, som
den kommer till uttryck genom beslut om mal, inriktning och
resurser, ir den grund fran vilken jag forsoker forklara forvalt-
ningens framvixt och utveckling.

Min ansats 4r dirmed forvaltningspolitisk, inte bistandspoli-
tisk. Jag gor ingen analys av bistindspolitiken som sadan, jag
redovisar ett antal bistandspolitiska beslut och later citat ur
riksdagstryck och Stockholms morgontidningar tala. Jag har
heller inte tringt narmare in 1 formerna for den bistandspolitis-
ka idéutvecklingen. Den lisare som s6ker mer ingaende bi-
stindspolitiska utgangspunkter bor darfor séka sig andra killor,
t.ex. Lennart Wohlgemuths bada antologier, Bistand pa motta-
garens villkor (1974) och Bistand pa utvecklingens villkor
(1994).

Med risk fér att underskatta mitt amnes komplexitet vill jag
inda pasta att bistandspolitikens och -férvaltningens historia ar
forhallandevis 6verblickbar. De organisatoriska strukturerna
och tidsmissiga avgrinsningarna ir tydliga. Min analys behéver
dirfor inte bli eller kinnas sirskilt sofistikerad.

Tillgangen till killor, framst i form av riksdagstryck, vilka bely-
ser verksamheten och besluten om bistandspolitiken och dess
forvaltning ar god. Nagot samlat arbete som behandlar hela
imnet for denna uppsats finns dock veterligt inte. En utférlig
redovisning av den tidiga historien finns dock i betinkandet
(SOU 1978:61) Bistandets organisation.

Bistiandsforvaltningens tre aldrar
Redan pa detta stadium i uppsatsen vill jag 6versiktligt redovisa

det jag skulle vilja kalla ”bistandsférvaltningens tre aldrar”, vilka
ocksa bildar en yttre ram fér min fortsatta redovisning.
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De bada férsta aldrarna har sina utgangspunkter i riksdagsbe-
sluten ar 1962 och 1978 om bistandspolitikens inriktning och
ett antal dirpa foljande beslut om bistandsforvaltningens orga-
nisation. 1995 ars sammanslagning av fem bistindsmyndigheter
ser jag som inledningen till bistandsforvaltningens tredje och
nuvarande alder.

Den statliga bistandsforvaltningens “fodelse” daterar jag till
den 1 juli 1965 da Styrelsen for internationell utveckling (SIDA)
inledde sin verksamhet. Med viss ritt skulle tillkomsten av
Nzimnden for internationellt bistind (NIB) tre och ett halvt ar
tidigare ocksa kunna sigas vara den officiella fodelsedagen.
Skilet for mitt val av den férra tidpunkten ar att NIB:s verk-
samhetsomride var avsevirt snavare an det SIDA kom att till-
delas. NIB var under sin tid bara en av flera statliga myndighe-
ter med uppgifter pa bistandsomradet.

Bistandsférvaltningens évergang fran barndom till ungdom,
”puberteten”, dgde rum ar 1979. Verksamheten hade vid denna
tid natt en sidan omfattning och spande Gver sa pass manga
olika verksamhetsfilt att statsmakterna ansag det nodvandigt att
den bedrevs i flera olika organisatoriska former. Antalet myn-
digheter var direfter konstant fram till ar 1995.

Intridet 1 “medelaldern” 4gde rum sommaren 1995, nir fem
statliga myndigheter sammanférdes i det nya “konsoliderade”
bistandsverket Sida. Tidpunkten sammanfaller aven med vart
lands intride i den Europeiska gemenskapen och beslutet om
en betydande minskning av bistandets volym.

Med en viss férenkling kan saledes de stora férandringarna av
bistandets férvaltningsstruktur sigas 4ga rum med ungefir 15
ars mellanrum.

Bistindsférvaltningens stindiga organisationsproblem

Tv4 principiella organisationsfragor har f6ljt bistaindsforvalt-
ningen genom dess 30-ariga historia, utan att ha nagot direkt
samband med de tre aldrarna. Den forsta giller om mottagar-
linder eller sektorer ska vara styrande kriterium vid utform-
ningen av myndigheternas interna organisation. Den andra
giller av fordelningen av uppgifter och befogenheter mellan
hemmamyndigheter och filtrepresentation.
Bistandsférvaltningens barndom priglades av uttalat sekto-
ransvar och en stark hemmamyndighet. Motsatsen, dvs. en
stark s.k. landlinje och en betydande delegering till filtrepre-
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sentationen, har i princip gillt sedan ar 1986. I det nya Sida:s
organisation forefaller sektorernas stillning ater ha stirkts, me-
dan filtrepresentationen behallit sin roll.

Min bedémning ir att bistindsférvaltningens tillimpningar av
de bada principerna snarare ir av universell karaktir in hinfér-
bara till statsmakternas beslut om bistindspolitikens inriktning
och utformning. For detta talar sirskilt att samtliga internatio-
nella bistindsaktorer (givarlinder och internationella organisa-
tioner) fran tid till annan omprévar sina organisationer med
avseende pa dessa bada principer.

Bistindsmyndigheterna — en 6versikt

De statliga myndigheter vilka behandlas i uppsatsen ir féljande
(med angivande av den tid under vilken de bedrivit sin verk-
samhet):

Nimnden fér internationellt bistind, NIB (1 januari 1962 - 30
juni 1965).

Nordiska afrikainstitutet, NAI (1962/1 juli 1964 -).

Styrelsen for internationell utveckling, SIDA (1 juli 1965 - 30
juni 1995).

Bistindsutbildningsnimnden, BUN (1 juli 1971 - 30 juni 1981),
Namnden f6r u-landsutbildning (1 juli 1981 - 30 juni 1987) och
Styrelsen f6r u-landsutbildning i Sand, Sandé U-centrum (1
juli 1987 - 30 juni 1995).

Importkontoret f6r u-landsprodukter, IMPOD (1 januari 1975
- 30 juni 1991).

Utbildningsberedningen (1975/1 november 1979 - 25 maj
1981), Beredningen fér internationellt tekniskt samarbete, BITS
(26 maj 1981 - 22 januari 1985) och Beredningen fér interna-
tionellt tekniskt-ekonomiskt samarbete, BITS (23 januari 1985 -
30 juni 1995).

Styrelsen for u-landsforskning, SAREC (1975/1 november
1979 - 30 juni 1995).
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Styrelsen for internationellt niringslivsbistind, SWEDECORP
(1'juli 1991 - 30 juni 1995).

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete, Sida (fran
den 1 juli 1995).

Till myndigheternas skara bér dven raknas Utrikesdepartemen-
tets avdelning fér internationellt utvecklingssamarbete (mer
kind som U-avdelningen). Avdelningen bildades ar 1970 och
uppléstes i samband med UD:s omorganisation den 1 juli 1996.
Aven stiftelsen Swedfund (1978-1991) respektive bolaget Swed-
fund International AB (1991-) har haft uppgifter vilka varit
naraliggande dem som legat pa myndigheterna.

Organens roller i och betydelse f6r bistandspolitiken dr mycket
varierande. SIDA intar en sjilvklar sirstillning genom sin 30-
ariga existens, verksamhetens stora omfattning och det mycket
breda uppgiftsomradet. NAIs och Sandé U-centrums verk-
samheter med inriktning pa forskning, utbildning och doku-
mentation representerar i ett bistandspolitiskt perspektiv den
andra ytterligheten. Jag ska inte hir ga nirmare in pa de olika
myndigheternas uppgifter, utan kommer senare 1 texten att
redovisa dessa.

Bistandsforvaltningen och dess
organisatoriska omgivning

U-landsbistandet och dess statliga forvaltning kan inte beskri-
vas, och jag borjar inse att de heller inte kan forstas, utan att ett
antal andra organisationer namns.

Kyrkornas yttre mission och hjilpverksamhet, representerad
av den Svenska savil som andra trossamfund, var kanske den
viktigaste basen for framvixten av den statliga bistandspolitiken
och férvaltningen under 1950~ och 1960-talen. Aven andra
delar av Folkrérelsesverige visade ett tidigt internationellt enga-
gemang och deltog 1 den tidiga bistandspolitiska debatten.

Kyrkor och 6vriga ideella organisationer (NGO:s — Non Go-
vernmental Organisations) har genom aren behallit sin framtra-
dande plats. De har gjort det i debatten, vilket inte minst visat
sig nir statsmakterna under senare tid beslutat om minskade
anslag, genom information och opinionsbildning samt 1 genom-
férande av bistandsinsatser.
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Ideella organisationer svarar med statligt stod 1 dag for en
betydande del av bistindsverksamheten 1 filt. Inom vissa verk-
samhetsomraden svarar organisationerna for merparten av
verksamheten. Det 4r kanske tydligast i samband med katastro-
fer och andra humanitira insatser, dir organisationer som Réda
Korset och Riadda Barnen ofta ir de som ar forst pa plats.
Aven i fraga om insatser stod till en demokratisk samhillsut-
veckling 1 olika u-lander har bl.a. fackliga organisationer och
politiska partier tilldelats viktiga uppgifter.

Svenskt niringsliv och svenska foretag har genomgaende
spelat en mer tillbakadragen roll i bistandet. Bistandsmyndig-
heterna har fran tid till annan kritiserats for att inte ta tillricklig
hinsyn till niringslivets exportintressen och svenska foretags
méjligheter att féra 6ver sitt kunnande till u-landsféretag.

Statliga myndigheter och andra offentliga institutioner har se-
dan 1980-talet 1 allt stérre omfattning involverats 1 kunskaps-
6verforing genom tekniskt och institutionellt samarbete (s.k.
resursbasutveckling). Ett flertal statliga myndigheter, bl.a. Fiske-
riverket, Riksrevisionsverket och Sveriges lantbruksuniversitet
(som var forst ut pa omradet) har i dag enheter for bistands-
verksamhet. Fran andra myndigheter och affarsverk har det
gjorts “avknoppningar”, de s.k. Swed-bolagen, for tjansteex-
port. Dessa konkurrerar med privata konsultféretag om bl.a.
statligt finansierade u-landsuppdrag.

Den organisatoriska forhistorien —
aren 1952-1965

Centralkommittén 1952-61

Centralkommittén for svenskt bistand (CK), vilken bildades ar
1952, representerade 44 organisationer och var ett halvstatligt
organ fér samordning av bistandsinsatser. Svenska institutets
(SI) avdelning fo6r tekniskt bistand utgjorde CK:s sekretariat.
Verksamheten finansierades bade med statliga och andra medel,
bl.a. den stora insamlingen Sverige Hjilper.

Pakistan och Etiopien var i slutet av 1950-talet CK:s frimsta
mottagarlinder. Verksamhetens tonvikt lag pa insatser inom
hilso-, jordbruks- och livsmedelsomradena. I bérjan av 1960-
talet foreslog CK en utvidgning inom omradena praktisk yrkes-
utbildning, teknisk skolning och familjeplanering. S skedde
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ocksa och insatser inom de nimnda omradena blev den verk-
samhetsmissiga kirnan i den forsta statliga bistandsférvaltning-
en.

En statlig bistaindsf6rvaltning tar form

I maj 1960 tillsatte Kungl. Maj:t den s.k. Administrationsutred-
ningen med uppdrag att granska administrationen av Sveriges
insatser i det tekniska bistindet och féresla rationaliseringar av
denna. Uppdraget byggde pa forutsittningarna om en avsevart
6kad omfattning av bistaindsverksamheten och att detta skulle
ske frimst genom statlig finansiering. I Danmark och Norge,
liksom i Storbritannien, USA och Visttyskland, tillsattes utred-
ningar med likartade uppdrag vid samma tid.

Administrationsutredningen redovisade sina vervaganden i
tva betinkanden, SOU 1961:22 om bistandets férvaltning och
SOU 1961:50 om rekrytering av svenska fackmin och motta-
gandet av stipendiater. Utredningens uppfattning var att verk-
samheten och administrationen, genom att den i huvudsak
aterspeglade FN:s olika fackorgan, var allt for splittrad. Ett
stort antal svenska myndigheter och organisationer var inblan-
dade. Utredningen identifierade 16, vad man kallade, ”d&rrar”
genom vilka experter slussades fran Sverige till u-linder och 22
»dérrar” genom vilka u-landsstipendiater kom in.

Utredningen fann att den 16pande handliggning som var for-
enad med expertrekrytering och stipendier var mycket tidskra-
vande, vilket gjorde att planeringen blev lidande. Ett annat
problem var att det bilaterala samarbetet pa faltet visat sig ta en
avsevird tid, med hinsyn till ”forvaltningsmissiga olikheter” 1
berorda linder.

Administrationsutredningen féreslog inrittandet av en nytt
statligt organ, Svenska utvecklingshjilpen (SU). Administra-
tionskostnaderna borde enligt utredningen begrinsas till 5-6
procent av hjilpvolymen.

I Kungl. Maj:ts proposition 1961:174 (angaende organisatio-
nen fér handliggning av fragor om tekniskt bistind till under-
utvecklade linder) foreslogs inrittandet av “ett statligt central-
organ for det officiella tekniska bistandet till u-linderna”. Or-
ganet borde enligt féredragande statsrad ha en stéllning jim-
forbar med statliga myndigheter med representativ styrelse, dvs.
vara ett centralt imbetsverk. Aven statsradet ansag att admi-
nistrationskostnadernas andel av hjalpvolymen (5-6 procent)
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var en rimlig tumregel, 4ven om ingen formell bindning gjor-
des, varken da eller i nagot senare sammanhang.

Nimnden f6r internationellt bistand (NIB) 1962-65

Den nya myndigheten, Namnden fér internationellt bistind
(NIB), inledde sin verksamhet den 1 januari 1962. NIB évertog
CK:s och Svenska institutets uppgifter inom det bilaterala tek-
niska samarbetet och i fraga om rekrytering av experter samt
placering i Sverige av FN-stipendiater.

NIB:s organisation utgjordes av en styrelse, ett rid bestaende
av de 44 ”CK-organisationerna”, en generalsekreterare och ett
sekretariat. Sekretariatet hade fyra (senare fem) byréer; for pla-
nering och budgetering, expertrekrytering, stipendiatsfragor
och information. Antalet anstillda var frin borjan ett 30-tal
personer. Tre ar senare hade antalet 6kat till drygt 100.

Vid sidan om NIB skedde en uppbyggnad av andra bistinds-
och samarbetsformer, 4ven om de olika verksamheternas om-
fattning d4nnu var mycket begrinsade. Frigor om kommersiellt
bistand handlades av Handelsdepartementet och Exportkredit-
nimnden (EKN), bilateralt finansiellt bistind av Finansdepar-
tementet och multilateralt finansiellt bistind genom Virldsban-
ken/IDA av Finansdepartementet och Riksbanken. Inom Utri-
kesdepartementet (UD) handlades fragor om FN-bidrag, ge-
mensamt nordiskt bistand, katastrof- och flyktinghjilp samt
stod till de enskilda organisationernas bistindsverksamheter.

NIB-affaren

NIB:s verksamhet och ledning utsattes under hésten 1963 for
kraftig kritik, vilken resulterade i den s.k. NIB-affiren. Klippet
ur Svenska Dagbladets arsbok f6r 1963 belyser skeendet, vilket
for 6vrigt 1 tiden direkt sammanf6ll med den s.k. Wenner-
strom-affiren.
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KRITIKEN MOT NIB

LN av de statliga, mer eller mindre tillfilliga
A institutionerna blev under aret féremal for
en ritt ingdende kritik fran olika hall. Saken
gallde Institutionen fér internationellt bistind,
i forkortning kallad Nib. Den har haft till upp-
gift att hjilpa de underutvecklade linderna,
icke i forsta hand genom kontanta bidrag —
hithorande fragor behandlade regeringen sjilv
— utan genom organisatoriskt bistind pa skil-
da sitt. Kritiken gillde det sitt pa vilket Nib
utforde sina uppdrag.

En av anmirkningarna avsig Nibs férhal-
lande till offentlighetsprincipen. En tillfallig
{érestindare for en av Nib inrittad monster-
gdrd i Algeriet hade i ett utférligt brev klagat
over liget och begirde 6kad hjilp hemifran.
En liten notis, uppenbart missvisande, sindes ut,
och nir fran tidningshall utférligare uppgifter
begardes, forklarades det frin Nibs sida, att
rapporten var hemligstimplad. Nibs general-
sekreterare, Arne Bjérnberg, vidholl pastaen-
det om hemligstimplingen, och ordféranden i
Nib, landshovding Valter Aman, vidarebeford-
rade upplysningen om sekretessbeslutet. I sjil-
va verket fick en sadan handling icke hemlig-
stamplas, och den blev sedermera offentlig-
gjord med undantag for nagra fi rader, som
gillde forhallandet till en frimmande makt.
Kvar stod emellertid att handlingen lagstridigt
hade hemiigstdmplats.

Aven handlaggningen av en rad andra iren-
den blev foremal for kritik. I en del fall gillde
det foretag utomlands. Men dven administratio-
nen har hemma patalades. Det hade silunda

e
Ernst Michanek.

Arne Bjornberg.

hant att beslut hade #ndrats, att handlingar
kommit bort m. m. Aven statsridet Ulla Lind-
stroms ingripanden patalades. I ett fall hade
Nib avslagit en stipendieframstillning fran en
marockan men statsradet Lindstrom lat oGver-
sinda en promemoria, vilken ledde till att sti-
pendiet forlangdes. Enligt uppgift hade da det
forsta beslutet helt enkelt forkommit!

Kritiken ledde till att interpellationer fram-
stalldes i riksdagen, dels av hrr Palm (h), Fall-
din (cp) och Hermansson (k), dels ocksa i gan-
ska prononcerad form av fru Sjévall (s). Hon
var mycket kritisk mot planeringen av u-hjil-
pen och angav ett par olyckliga projekt som
exempel. Hon kritiserade ocksa att general-
sekreteraren hade lovat en expert 92 000 kr. i
16n utan att forst ha tagit kontakt med styrel-
sen men vil med statsridet Lindstrom. Debat-
ten varade i fyra timmar, och svar avgavs av
savil statsrddet Lindstrém som av statsminis-
tern.

Genom statskontorets férsorg pabodrjades
sedermera en utredning om Nibs organisation.
Hr Arne Bjornberg begirde vid arsskiftet att
bli entledigad fran befattningen som Nibs gene-
ralsekreterare. Hans eftertridare blir statssekre-
terare Ernst Michanek, och hr Bjornberg har
utsetts till svenskt sindebud i Guatemala. Tidi-
gare, niar han fick avgd fran posten som chef
for partiforlaget Tiden, skickades han ut som
FN:s expert till Bolivia, Tunisien och Colom-
bia. Hans vistelse dar har betecknats som “sex
ar i exil”, och nu far han tydligen fortsitta!
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Bistandet far en politisk plattform —
Ybistandsbibeln”

I ett historiskt perspektiv framstar aren 1960-62 som en syn-
nerligen aktiv period pa det bistandspolitiska omradet. Den
internationella u-lands- och bistandsdebatten satte tydliga spar.
Ett viktigt bidrag var FN:s generalférsamlings beslut hosten
1960 om att géra 1960-talet till FN:s utvecklingsartionde. I be-
slutet ingick det s.k. 1 %-malet for i-lindernas bistand och ma-
let om en 5 procentig arlig tillvaxt 1 u-linderna.

Den 10 februari 1961 tillsatte Kungl. Maj:t den s.k. U-
beredningen under statsministerns ordférandeskap. Yttetligare
tre statsrad och representanter for naringslivet, folkrérelser,
missionen m.fl. deltog 1 arbetet, vilket var mycket intensivt.
Beredningen hade ett sirskilt sekretariat (vilket leddes av Olof
Palme) och den 23 februari 1962 presenterades resultatet av
arbetet, den proposition (1962:100) vilken kommit att kallas
bistandspolitikens bibel”.

I propositionen féreslogs ett Gvergripande mal fér bistands-
politiken (att hoja de fattiga folkens levnadsniva™), fyra delmal
(resurstillvaxt, ekonomisk och social utjamning, ekonomiskt
och politiskt oberoende samt demokratisk samhallsutveckling)
och inriktning f6r de olika da aktuella bistandsformerna
(handelspolitiskt, kommersiellt, tekniskt, finansiellt, multilateralt
och bilateralt bistand). Yrkesutbildning och familjeplanering
angavs som sirskilt angeligna verksamheter.

Riksdagens beslut med anledning av "bistandsbibeln” kom att
bli en grund f6r betydande 6kningar av de finansiella resurser-
na, framfor allt avseende det finansiella, humanitira och multi-
laterala bistandet.

Ett organisatoriskt resultat av ”bistandsbibeln” var bildandet
av Nordiska afrikainstitutet (NAI) ar 1962. NAI:s uppgifter,
vilka 1 stort sett varit of6randrade sedan bildandet, ir att frimja
och driva forskning, att vara ett dokumentationscentrum och
att sprida information om Afrika och aktuella afrikanska for-
hallanden. Fram till ar 1988 ingick 4ven undervisning med an-
knytning till forskningen och att stédja utbildning av personal
infér u-landsuppdrag 1 Afrika. Institutets bibliotek 4r Nordens
storsta tnom sitt omrade och man bedriver dven publika-
tionsverksamhet.
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Fodelsen och barndomen —
aren 1965-1979

Bistandspolitiken i korthet

1962 ars bistandspolitiska beslut innebar bade en mycket snabb
bistandspolitisk utveckling och att bistandet 1 allt vasentligt blev
en statlig angeldgenhet, finansiellt och organisatoriskt.

Bistandet var vid denna tid framst inriktat pa insatser inom
halso-, jordbruks- och livsmedelsomradena. Fran mitten av
1960-talet tillkom yrkesutbildning och familjeplanering som
viktiga delar i nybildade den statliga bistandsforvaltningens
verksamhet.

Ar 1968 beslutade riksdagen att anta det s.k. 1 %-malet, vilket
gjorde att bistandets omfattning 6kade mycket snabbt. Volym-
expansionen gjorde att férvaltningen och dess arbetsformer
stilldes infor stora krav. Under borjan och mitten av 1970-talet
genomfordes ett stort antal utredningar om inférandet av nya
bistandsformer.

NIB blir SIDA

”Bistandsbibelns” plattform 1 férening med NIB-
erfarenheterna gjorde tiden politiskt mogen for en mer samlad
och kraftfull statlig organisation. Nagot organisatoriskt alterna-
tiv till den redan inslagna vigen med ett centralt iambetsverk
tycks inte ha 6vervigts. Vid denna tid ny- eller ombildades dven
ett flertal andra statliga ”profilverk”, t.ex. Naturvardsverket,
Rikspolisstyrelsen och Socialstyrelsen.

Statskontoret hade som ett resultat av NIB-affiren fatt rege-
ringens uppdrag att se 6ver NIB:s inre organisation och dess
relationer till 6vriga bistandsformer. Statskontoret kritiserade
bl.a. NIB:s centraliserade administration av filtprojekten och
férordade “en langt driven decentralisering av projektadminist-
rationen till filtet”. Detta skulle enligt Statskontoret medge en
battre organisatorisk anpassning till mottagarlandernas férvalt-
ning. Statskontoret foreslog ocksa att myndigheten borde ut-
kontraktera planering och administration till andra organ, bl.a.
fackmyndigheter och institutioner, med sirskilda forutsitt-

ningar”.
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I propositionen (1965:63) om det statliga utvecklingsbistan-
dets administration gick regeringen ett steg lingre 4an vad
Statskontoret féreslagit och foreslog inrittandet av ett helt nytt
imbetsverk, Styrelsen for internationell utveckling (SIDA), med
ett samlat bistindsadministrativt ansvar. Det féredragande
statsradet anforde bl.a. foljande:

”Upprittandet av NIB var forsta etappen pa vigen
mot en total samordning av den svenska bistand-
sadministrationen. Dirigenom skapades ett centralt
organ for 1 forsta hand det bilaterala tekniska bistan-
det. Denna samordning foreslas nu ytterligare ut-
byggd. Frimst sker detta genom att den bilaterala fi-
nansiella bistaindsgivningen 6verfors till bistands-
myndigheten. Hirtill kommer tidigare naimnda tek-
niska och humanitira bistandstyper som for nirva-
rande administreras i annan ordning. Dirmed sam-
manfors praktiskt taget all bistandsadministration till
en enda myndighet.”

Statsutskottet diskuterade i sitt betinkande (1965:125) om
namnet Swedish Authority for International Development,
med férkortningen SAID, borde vara att féredra, men stanna-
de slutligen vid regeringens forslag. Riksdagens beslutade den
25 juni 1965 1 enlighet med propositionen och SIDA inledde
sin verksamhet sex dagar senare.

SIDA:s organisation bestod av en styrelse med nio ledaméter,
en generaldirektér som dven var styrelsens ordférande och tre
avdelningar. Avdelningarna svarade for tekniskt och humanitirt
bistand, finansiellt bistand respektive ekonomi, personal, in-
formation och stipendier. Uppgifter och personal tillférdes
huvudsakligen fran NIB, men 4ven fran andra organ, bl.a. Fi-
nansdepartementet.

SIDA fick fran starten omkring 150 anstillda, ett 40-tal fler 4n
NIB hade haft. Antalet 6kade direfter snabbt och uppgick
budgetaret 1971/72 till drygt 400 personer (inkl. bistindskonto-
ren). Okningen fortsatte, i lingsammare takt 4n bistandsansla-
gen, och var omkring ar 1990 knappt 600 personer. Fram till ar
1995 minskade antalet med ca. 100 personer. (Siffrorna ut-
trycker relationer snarare 4n exakta tal.)

Bistindsverksamhetens omfattning och bredd 6kade ocksa
snabbt. Ar 1966 var SIDA:s verksamhet geografiskt koncentre-
rad till sex s.k. huvudmottagarlinder (Tunisien, Kenya, Tanza-
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nia, Etiopien, Pakistan och Indien) och amnesmissigt inriktad
pa lirar- och yrkesutbildning, livsmedelsf6rsérjning,
”community development”, hilsovard och familjeplanering.
Under den féljande tioarsperioden tillkom 1 genomsnitt ett nytt
s.k. programland per ar.

I 1967 ars statsverksproposition (Prop. 1967:1 bil. 5) lyfte re-
geringen for forsta gangen ett varningens finger infor verksam-
hetens snabba expansion. Av 1 anslagsframstallningen begirda
164 miljoner kronor for s.k. filtverksamhet tilldelades SIDA 99
miljoner kronor. Foredragande statsrad sade bl.a. . en sovring
och prioritering blir n6dviandig. Familjeplaneringsbistandet bor
1 forsta hand prioriteras” (s. 41). Trots den tydliga prioritering-
en gjorde SIDA budgetaret 1967/68 sitt troligen storsta relativa
overskridande nagonsin av 16ne-/forvaltningsanslaget.

I samma proposition nimns 4ven for forsta gangen begreppet
resultatbedémning 1 samband med bistand. SIDA sigs under
det gangna aret ha inlett “evaluering” av konkreta bistandspro-
jekt.

Ytterligare bistandspolitiska steg

Det utan tvekan viktigaste bistandspolitiska steget under
”barndomen” var regeringens forslag (Prop. 1968:101) ar 1968
om en betydande héjning av ambitionsnivan 1 u-landsbistandet,
eller som det uttrycks 1 propositionen:

“Forutsittningar synes nu foreligga for att Sverige
skall kunna 6ka sin medverkan 1 de internationella
anstringningarna till férman for u-linderna, savil
inom ramen for FN:s verksamhet som 1 olika former
av direkt samarbete med dessa linder” (s. 15).

Forslaget innebar en anslutning till FN:s 1 %-mal och en plan
for hur malet skulle uppnas fram till budgetaret 1974/75. Detta
stillde enligt regeringens bedémningar krav pa 25 procentiga
anslagshéjningar under den kommande sjuarsperioden. Riksda-
gen bif6ll regeringens forslag.

Riksdagen hade ar 1967 begirt en 6versyn syftande till en an-
slagsteknisk samordning pé bistindsomradet. Aven om SIDA
vid denna tid disponerade storre delen av anslagen sa redovisa-
des de annu under ett flera olika huvudtitlar. Féredragande
statsrad sager 1 Prop. 1968:101 bl.a.:
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”Pa samma satt som anslagstekniken anpassats till
bistindsgivningens erfarenheter och behov har bi-
stindsférvaltningen successivt rationaliserats. Denna
process ir inte avslutad, och organisationen bor dven
framgent vara sa flexibel, att den med ett minimum
av svarigheter kan anpassas till utvecklingens krav”
(s. 1006).

Fr.o.m. budgetaret 1970/71 redovisades samtliga bistandsanslag
under tredje huvudtiteln (Utrikesdepartementet).

Ett 1 mina 6gon underskattat steg i savil den bistandspolitiska
som bistandsadministrativa utvecklingen ar medlemskapet 1
OECD:s bistandskommitté (DAC). Det svenska medlemskapet
drojde, trots flera riksdagsmotioner, till ar 1965. DAC-
samarbetet har successivt utvecklats och galler 1 dag bl.a. villkor
for u-krediter, riktlinjer for bra bistand och utvirdering, statis-
tik samt viss kompetensutveckling. I historisk belysning maste
DAC-medlemskapet och det deltagande 1 den internationella
bistandspolitiska dialogen ses som ett av de viktigaste bidragen
till férnyelsen av den svenska bistandets innehall och arbets-
former.

Bistandsforvaltningens kapacitetsproblem

De snabba 6kningarna av bistandets volym och verksamhets-
missiga omfattning under aren omkring 1970 gjorde att kraven
och arbetsbelastningen pa SIDA 6kade mycket kraftigt. En
atgird for att mota detta var regeringens beslut 1 januari 1970
att tillsitta Ledningsgruppen for 6versyn av SIDA:s organisa-
tion (LOSO) med representanter for Utrikes- och Finansde-
partementen, SIDA och Statskontoret. En annan var inrittan-
det av den s.k. U-avdelningen inom UD. En tredje var inféran-
det av ett nytt planerings- och styrsystem, den s.k. landpro-
grammeringen.

Ar 1971, innan regeringen tagit stillning till LOSO:s forslag,
beslutade SIDA:s generaldirektér om en omorganisation av
myndigheten 1 enlighet med forslaget. Beslutet om den nya
organisationen, den s.k. Frilsarkransen, innebar att de tre av-
delningarna ersattes av tio byraer (fér linder, lantbruk, industri,
undervisning, befolkning, utredningar, ekonomi, rekrytering
och utbildning, personaladministration samt information), di-
rekt understallda generaldirektéren.
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Organisationsférindringen manifesterades senare av regering-
en i en ny instruktion (SFS 1973:687). Den byrabaserade orga-
nisationen stod sig, med vissa justeringar i sektorbyraindelning-
en, fram till ar 1986 da en atergang till avdelningsorganisation
genomfordes.

Regeringens 6verviganden med anledning av LOSO, vilka re-
dovisades i budgetpropositionerna ar 1972 och 1973, var att de
nya formerna for planering, i férening med en storre betoning
av programbistindets roll, borde gora att SIDA:s personalvo-
lym fortsittningsvis skulle komma att 6ka vésentligt langsam-
mare an bistandsanslagen.

Bildandet av avdelningen for internationellt utvecklings-
samarbete (U-avdelningen) inom UD innebar att det departe-
mentala ansvaret for bistaindsfragorna samlades. Avsikten var
att rollférdelningen mellan departement och forvaltningsmyn-
dighet skulle ”bli principiellt densamma som tidigare” (Prop.
1970:44). 1 realiteten kom emellertid U-avdelningen att svara
for vissa uppgifter, frimst rorande de internationella organisa-
tionerna, vilka da eller senare med férdel skulle ha kunnat lig-
gas pa en lamplig myndighet, i férsta hand SIDA.

Utvecklingen och inférandet av landprogrammeringsmodellen
fran ar 1970 hade sannolikt flera utgangspunkter, iven om den
mest akuta var kravet pa SIDA att klara av den snabbt 6kande
verksamheten. Vid denna tid pagick inom flera andra statliga
myndigheter forsék med programbudgetering, nagot som ock-
sa bidrog. Aven i ett internationellt bistandsperspektiv pagick,
bade pa givar- och mottagarsidan, utveckling av férvaltningar-
nas planerings- och styrsystem. Utveckling ansags 1 mycket vara
en planeringsfraga. Sist, men inte minst, passade landprogram-
meringen vil in i det vid denna tid férhirskande synsittet
”bistand pa mottagarnas villkor” vilket bl.a. framkommer i ned-
anstaende citat.

Landprogrammeringen definieras i olika dokument (bl.a. SOU
1977:13 och Prop. 1977/78:135) som

”. en metod for att planera utvecklingsbistind som
utgir ifrin dels en given finansiell ram, dels det en-
skilda u-landets behov och prioriteringar. Genom
landprogrammeringen far mottagarlinderna ett avgo-
rande inflytande 6ver bistindets inriktning och inne-
hall. Malsittningen 4r bl.a. att gora méjligt f6r mot-
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tagarlandet att inordna det svenska bistandet 1 lan-
dets totala utvecklingsplanering.”

Fram till och med budgetaret 1970/71 var all styrning och re-
dovisning byggd pa de enskilda bistandsprojekten. Landpro-
grammeringen medforde en 6vergang till en indelning efter
mottagarlinder. Landram” anvindes for att beteckna den
ekonomiska ram som riksdagen arligen faststillde for bistindet
till de s.k. programlinderna. Principerna for att bestimma vilka
linder som skulle inga i kretsen lades fast ar 1970. De forsta
landprogrammen utarbetades av SIDA under budgetaret
1971/72;

Under 1970-talet innefattade landramarna det totala bistandet
till de aktuella linderna, med undantag fér bidragen till de en-
skilda organisationernas insatser. Framvixten fran mitten av
1970-talet av nya bistandsformer och -myndigheter samt ett
6kande antal insatser i linder utanfér programlandskretsen
gjorde att landramarna allt mer férlorade sin betydelse som
riksdagens frimsta styrinstrument. Trots detta har landpro-
grammeringskonceptet fortlevt, frimst i SIDA:s samarbete
med programlanderna.

1970-talet — ”svamparnas” och utredningarnas artionde

Under 1970-talets bérjan tillsatte regeringen ett flertal utred-
ningar om bistandets inriktning och arbetsformer. Viktigast av
dessa var den 1 1972 ars budgetproposition aviserade och i de-
cember 1972 tillsatta parlamentariska utredningen om bistands-
politikens inriktning m.m. Den kallade sig Bistandspolitiska
utredningen (BPU) och dess arbete pagick under en handfull ar.
Utredningens 6verviganden och forslag ledde fram till det and-
ra principiellt viktiga riksdagsbeslutet om bistandspolitiken och
bistaindsférvaltningens struktur ar 1978.

Ar 1971 tillsatte regeringen en utredning med uppgift att
“utreda fragor rérande inriktning och organisation av forskning
med anknytning till u-landsproblem”. Behovet att 6ronmirka
resurser for stod till u-lindernas forskningsinstitutioner hade
blivit uppenbart, bl.a. genom begreppet ”brain-drain”. Proble-
men var 4ven betingade av synsittet ”bistand pa mottagarens
villkor”, vilket gav u-lindernas regeringar ansvaret for férdel-
ningen av de internationella bistandsresurserna.
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I avvaktan pa BPU:s 6verviganden inrittade regeringen Be-
redningen for u-landsforskning (allmant kallad SAREC). Denna
hade under 4ren 1975-79 en “radgivande och initierande still-
ning” och var av administrativa skal och f6r att kravet om u-
landscentrering av forskningen littare skulle kunna uppfyllas”
knuten till SIDA.

Ar 1975 inrittades dessutom Importkontoret for u-lands-
produkter (IMPOD) under Handelsdepartementet. Verksam-
heten, vilken inleddes pa férscksbasis, syftade till att hjilpa u-
linderna att 6ka sin export till Sverige. Detta skulle bl.a. ske
genom férmedling av kontakter med svenska foretag och olika
marknadsforingsinsatser.

Under ar 1975 inleddes 4ven en férsoksverksamhet med ut-
bildningssamarbete och annat s.k. bredare samarbete med vissa
u-lander. Fér andamalet inrittades den s.k. Utbildningsbered-
ningen, en kommitté knuten till Utbildningsdepartementet.

De tre forséksvis inrittade organen SAREC, IMPOD och
Utbildningsberedningen var bistandsférvaltningens forsta
”svampar”. Fyra ér senare gavs de permanent myndighetsstall-
ning. Gemensamt for dem var att verksamheterna till stor del
mojliggjordes genom tillgingen pa friska” resurser, utredningar
om nya bistindsformer och att SIDA inte ansags vara fragor-
nas limpligaste organisatoriska hemvist.

Aven ett par andra organ av halvpermanent karaktir inritta-
des vid denna tid. Ett av dessa var Flyktingberedningen, vilken
4r 1978 ombildades till Beredningen fér humanitirt bistand.
Beredningen hade bl.a. i uppgift att foresla fordelning av medel
for flyktingar och befrielserorelser i sodra Afrika. Beredningen
fortsatte sin allt mer minskande verksamhet till i bérjan av
1990-talet.

Tva utredningar om industribistand tillsattes av regeringen
under 1970-talet. Den forsta (SOU 1972:90) ledde inte till nagra
organisatoriska forindringar. Den andra utredningen féreslog
(SOU 1977:77) inrittandet av en fond f6r industriellt samarbe-
te. Forslaget ledde fram till bildandet av stiftelsen Swedfund i
december 1978.
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Lirdomar av de forsta aren

Férvanansvirt tidigt framstod nagra av de styrningsproblem
vilka f6ljt bistandsverksamheten dnda fram till vara dagar. Des-
sa kan belysas med nagra citat ur 1966 ars statsverksproposition
(Prop. 1966:1 bil. 5, s. 55).

”Kravet pa omsorgsfull planering av bistindsinsat-
serna och effektivitet 1 bistindsarbetet medfor, att
mottagarlindernas behov och méjligheter att tillgo-
dogora sig hjdlpen maste utrénas, innan en bi-
standsinsats initieras, med atféljande varsamhet i in-
ledningsskedet. Detta dterspeglas i sin tur pa an-
slagssidan, dir medel inte tas i ansprak i den takt
som har férutsatts. Ansenliga reservationer pa u-
hjilpsanslagen 4r ocksi en vanlig foreteelse i andra
bistindsadministrationer med samma ambition som
den svenska, nimligen att bistandet skall vara effek-
tivt.”

“Dess (SIDA:s) stravan till en stérre geografisk kon-
centration av bistindet 6verensstimmer med riksda-
gens uttalande 1964 att ‘vira bistindsinsatser inte
bor splittras pa alltfér ménga linder och mnesom-
raden’ och att ‘riktpunkten om en viss koncentration’
bor fasthdllas. . Koncentration 4r vidare betingad av
det praktiska 6nskemalet att gira den centrala bi-
stindsadministrationen sa enkel som méjligt.”

Flera f6rs6k har genom éaren gjorts att analysera varfor det gick
som det gick under dessa ar; dvs. varfér den snabba utveckling-
en 1 u-linderna uteblev trots de stora resursinsatserna.

Niégra menar att bristerna i det tidiga u-landsbistandet var att
man himtade sin modell frin efterkrigstidens Marshall-hjalp.
Framgangen i denna massiva resurséverforing till det sonder-
slagna Europa byggde pa att mottagarlinderna var mycket vil-
organiserade och att de darfér kunde ta hand om hjilpen. Att
motsvarande framgangar uteblev i det stora flertalet u-linder
(eller ”mjuka linder” som Gunnar Myrdal kallade dem) berod-
de pd att denna grundliggande faktor inte forelag,

Carl Tham (SIDA:s generaldirektor ar 1985-94) gjorde ett in-
ligg 1 denna fraga i Svenska Dagbladet den 11 juli 1994.
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”Den svenska Afrika- och bistindspolitiken som den
utformades redan under 60-talet vigrade att anpassa
sig efter det kalla krigets monster och utgick framst
fran olika FN-principer for bistindet.

Det fanns ocksa fran borjan en stark lank till kyr-
korna och de frivilliga rorelserna. Dirfor stodde Sve-
rige 1 decennier det feodalt styrda Etiopien under
Haile Selassie — trots vissa protester fran vinster —
och fortsatte med stodet efter revolutionen 1974,
trots vissa protester fran héger. Det svenska och
nordiska engagemanget i t.ex. Tanzania kan fOrstas
mot den bakgrunden. Nyerere var kristen och socia-
list och hade brett stéd i alla svenska partier, kyrkor
och andra grupperingar, liksom for 6vrigt ocksa in-
ternationellt (tex. Virldsbanken).

Det ir litt att med facit i hand se bade hans och de
manga bistindsgivamas misstag, men di — under 60-
och 70-talen — ridde det en bred internationell enig-
het om att Tanzania forde en ambitiés och i huvud-
sak riktig utvecklingspolitik bl.a. pa undervisningens
omrade.

Det var forst i bérjan av 80-talet som det stod klart
att politiken inte holl. De nordiska linderna forkla-
rade gemensamt 1984 att en forindring maste ske.
Nir Nyerere avgick som president hade han lyckats
skapa en nation i fred men inte ekonomisk utveck-
ling.”

Anledningen att jag tar upp fragorna ir att en av RRV:s fataliga
forvaltningsrevisioner av u-landsbistandet just behandlar detta
imne. I den i mitt tycke utmirkta rapporten Lir sig SIDA?
(1988) analyseras SIDA som lirande organisation. RRV:s slut-
satser 4r mycket kritiska, bl.a. framhalls det s.k. utbetalnings-
malet som ett inofficiellt men 4nda 6verordnat mal f6r myn-
dighetens verksamhet.
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Pubertet och ungdomstid —
aren 1979-1995

Bistandspolitiken i korthet

Frin mitten av 1970-talet och omkring tio ar framat pagick,
med en relativt stor optimism, diskussionen om Ny ekonomisk
varldsordning och den s.k. Nord-syd-dialogen. Vid mitten av
1980-talet skedde en grundliggande omprévning av det inter-
nationella utvecklingssamarbetet. Bistandets effektivitet och
kvalitet stilldes i centrum. Synen pa forhillandena mellan de
olika aktérerna i bistandsprocessen, liksom den ditintills kritiska
instillningen till de internationella finansieringsinstitutionerna,
omprovades.

Frin slutet av 1980-talet priglades bistindsdebatten av fragor
om milj6 och utveckling, betydelsen av demokrati och minskli-
ga rittigheter samt u-landskvinnornas villkor.

I Sverige konsoliderades bistandet pa nivin 1 procent av BNP
(sedermera BNI) och med 1978 érs riksdagsbeslut som grund
vad gillde dess inriktning. Bistandet utvecklades inom nya sek-
torer (bla. offentlig f6rvaltning, milj6, demokrati och privat
niringsliv) och i nya samarbetslinder. Tydligast kom detta till
uttryck 1 det omfattande samarbete som fran ar 1990 inleddes
med de nya demokratierna pa andra sidan Ostersjén.

Riksdagen beslutade ar 1988 om ett femte mal for bistands-
politiken (”framsynt hushallning med naturresurser och omsorg
om miljén”), ar 1989 om riktlinjer for det svenska afrikabistin-
det och ar 1991 om bistandet till Latinamerika.

1978 ars bistandspolitiska beslut

BPU:s huvudbetinkande (SOU 1977:13) Sveriges samarbete
med u-linderna 6verlimnades viren 1977. Betinkandet lag,
efter en sedvanligt mycket omfattande remissbehandling, till
grund fr regeringens proposition (1977/78:135) om riktlinjer
for internationellt utvecklingssamarbete m.m. vilken éverlim-
nades till riksdagen i mars 1978.

I denna proposition lades inga organisatoriska forslag utan re-
geringen hanvisade till BPU:s fortsatta arbete. Detta resulterade
i ytterligare tva betankanden, (SOU 1977:73) U-landsinfor-
mation och internationell solidaritet samt (SOU 1978:61) Bi-



S@UM99T: 215

standets organisation. Det senare fick sirskild betydelse for den
fortsatta utformningen av bistandsférvaltningens struktur.

»Svamparna” permanentas

De frimsta resultaten i organisatoriskt hanseende av proposi-
tionen (1978/79:113) om riktlinjer f6r u-landsinformation och
bistandets organisation m.m. i mars 1979 var féreslagen om
permanentande av Utbildningsberedningen, SAREC och
IMPOD. Statsradet sade bl.a. féljande:

”’Jag delar utredningens bedomning att det nu, pa det
hela taget, existerar en limplig rollférdelning mellan
de 1 utvecklingssamarbetet medverkande departe-
menten och myndigheterna. Samtidigt delar jag upp-
fattningen att arbetsférdelningen och samordningen
mellan ber6rda organ bor goras till féremal for en
fortlopande diskussion och 6versyn. Inte minst giller
detta i fraga om nya institutionella arrangemang och
nya arbetsuppgifter.

Tillkomsten av nya organ under de senaste aren —
SAREC for forskning, IMPOD f6r u-landsimport,
SWEDFUND f{6r industrisamarbete samt organ for
tjansteforsiljning och bredare samarbete — har for-
bittrat vara mojligheter till samarbete med u-
linderna. Jag finner det sannolikt att det under de
nirmaste aren inte skall beh6va inrittas nagra nya
institutioner. Det giller nu 1 forsta hand att utveckla
och forstirka dem vi har s att de 1 samverkan kan
genomfora den u-landspolitik som statsmakterna
faststaller.” (s. 30-31)

I friga om arbetsfordelningen mellan UD och SIDA sigs 1
propositionen att det inte finns anledning till omprévning. De
nya styrningsfragor och ytterligare samordningsbehov som de
nybildade myndigheterna skulle kunna medféra f6r regeringen
uppmirksammades inte alls i detta sammanhang. Tio ar senare,
omkring ar 1990, framstod dessa fragor som nagra av de
framsta bistandsorganisatoriska problemen.
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Forsok att hitta kanaler vid sidan av staten

En insikt som successivt vicktes var att svarigheterna i u-
landernas sociala och ekonomiska utveckling var intimt for-
knippade med statens problem. Statsapparatens funktionssatt
eller brist pa sadant konstaterades 1 sig utgora ett utvecklings-
hinder. Bistandsgivarna har s6kt méta detta problem pa tva
olika satt — bistandsinsatser inriktade pa utveckling av forvalt-
ningen 4 ena sidan, samarbetsformer vid sidan av mottagarlin-
dernas officiella institutioner 4 den andra.

Organisatoriskt tog sig det forra bl.a. 1 uttryck genom bildan-
det av en férvaltningsbistindsbyra inom SIDA ar 1982. Inrikt-
ningen var tidigt att stédja uppbyggandet av finansministerier,
statistikmyndigheter och institutioner f6r personalutbildning.
Idémissigt kom dessa verksamheter att fran omkring ar 1990
tillsammans vid insatser till st6d for utveckling av olika réttsin-
stitutioner att sammanfattas under rubriken ”good gover-
nance”.

Samarbete med icke-statliga institutioner och organ har en
gammal tradition. Svensk mission och olika folkrorelser har
lange arbetat pa detta sitt 1 manga u-linder. Det statliga stodet
till denna verksamhet ¢kade under olika perioder mycket kraf-
tigt. Bistandsforvaltningen forsokte ocksa hitta andra samarbet-
spartners in mottagarlindernas myndigheter. Sist, men inte
minst, utvecklades stédet och formerna f6r naringslivsutveck-
ling. Fran att ha varit inriktat pa industristod inriktades det fran
slutet av 1980-talet allt mer pa utveckling av den konkurrensut-
satta sektorn 1 vid mening. Bildandet av SWEDECORP ar 1991
kan med fordel ses som ett organisatoriskt uttryck for detta.

De forandrade synsitten kom ocksa till andra uttryck. Med
Rollutredningen (1988-89) och den atféljande debatten bidrog
SIDA till att klargora relationerna mellan givare, mottagare och
genomforare. I Staten, marknaden och bistandet (1994) klar-
gjordes, som framgar av namnet, det dmsesidiga beroendet 1 u-
lindernas utvecklingsprocess mellan statens och marknadens
institutioner. For en utanférstaende kan det kanske tyckas
miirkligt att det bara 4r tva ar sedan som SIDA f6rsta gangen
insag betydelsen av tva arhundradens ekonomiska teorier.
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Fran bredare samarbete till brett bistand

Utbildningsberedningens, sedermera BITS, forsta uppgift blev
att svara for det s.k. bredare samarbetet. Det innebar i ett forsta
skede ansvar fér det tekniska samarbete som aterstod nar
SIDA:s langsiktiga samarbete med vissa programlinder (bl.a.
Tunisien och Pakistan) avslutades vid mitten av 1970-talet.

Successivt kom bredare samarbete allt mer att sti for det som
SIDA inte gjorde, dvs. insatser utanfér landprogrammen. Skill-
naderna i styrning och roller gjorde att BITS och SIDA med
tiden i allt stérre omfattning kom att verka i samma linder, 1
vissa fall t.o.m. inom samma sektorer. Dessa férhallanden, som
redan tidigare pa méanga héll vickt undran, redovisas 1 betin-
kandet (SOU 1993:1) Styrnings- och samarbetsformer 1 bistan-
det.

Osteuropa

Ost- och Centraleuropas utveckling mot oberoende och demo-
krati, vilken sa plotsligt inleddes ar 1989 mottes redan 1 decem-
ber samma ar av ett tredrigt bistinds”paket” omfattande en
miljard kronor. Tidigt framstod 4ven att detta bistind stéllde
helt andra krav pa samarbetsformer 4n de som tillimpats i det
traditionella u-landsbistandet. En stor del av miljarden kom
dirfor att kanaliseras genom multilaterala kanaler.

Daniel Tarschys (vid denna tid ordférande i riksdagens utri-
kesutskott) beskrev i Dagens Nyheter den 23 december 1992
kraven pa insatser i Osteuropa pa foljande sitt:

”En ging var bistind enbart en fraga om solidaritet.
Nu uppticker vi alltmer hur ocksa vara nationella
egenintressen driver fram insatser langt utanfor vira
grinser. Att ligga ner eller fa ordning pa de pysande
kirnkraftverken i Ryssland och Baltikum ir ett
svenskt forstarangsintresse. Vill vi ha renare miljo
hir hemma kan det ocksa vara bittre att sitta in
forsta filtret i nigra polska fabriksskorstenar dn
femte filtret i nagra svenska.”

Det var siledes tidigt uppenbart att stsamarbetet var annort-
lunda det som under artionden bedrivits i Afrika och Asien.
Hir fanns nationella egenintressen, inte bara vad gallde milj6
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utan dven inom sikerhetspolitiken och ifraga om flyktingmot-
tagning och organiserad brottslighet. Bara fér att nimna nagra
omraden.

Bildandet av SWEDECORP sammanféll i tiden, vilket gjorde
att denna myndighet redan fran bérjan fick en viktig roll,
frimst 1 samarbetet med de baltiska staterna. Aven BITS fick
tidigt 1 uppdrag att soka sig Gsterut, vilket bl.a. kom till uttryck i
1992 irs nya instruktion fér myndigheten. SIDA fick i uppdrag
att stodja enskilda organisationers insatser i Osteuropa och pa
Balkan. SAREC kom dock att hallas helt utanfér det svenska
Ostsamarbetet.

Bistindsmyndigheternas nya uppgifter till trots var det utmir-
kande draget i férvaltningen av samarbetet med Ost- och Cent-
raleuropa den starka operativa roll som lg i regeringskansliet.
Inom UD byggdes det s.k. Osteuropasekretariatet (OSEK) upp
for samordning av insatserna. Aven inom andra departement
bildades olika funktioner fér samarbetet med Osteuropa.

Sammantaget ledde detta till principiella och verksamhetsmis-
siga oklarheter betriffande departementens respektive myndig-
heternas roller. Det fanns t.ex. ingen samordning mellan
”OSEK-styrningen” och 6vrig regeringsstyrning av bistands-
myndigheterna. Olika berednings- och redovisningsformer
anvindes.

En utredningsman tillkallades med uppgift att de éver inrikt-
ningen och samordningen av utvecklingssamarbetet med Ost-
och Centraleuropa. Utredarens férslag (Ds 1993:79) foranledde
dock inga atgirder.

Fran ar 1994 har uppgifterna allt mer delegerats till myndig-
heterna. De uppgifter vilka legat pa BITS, SWEDECORP och
SIDA o6verférdes den 1 juli 1995 till det nybildade Sida, dir en
sarskild avdelning fér Osteuropa organiserades.

Diskussion om EU-medlemskap

De bistands- och u-landspolitiska konsekvenserna av det
svenska EU-medlemskapet var knappast av ndgot férstarang-
sintresse infor 1994 ars folkomrostning. Visserligen nimndes
effekter pa banan- och tekoimport, liksom EU:s férdjupade
utrikespolitiska samarbete. Mycket litet diskuterades dock om
de omprioriteringar vilka féranleddes av att ca. 10 procent av
bistindsbudgeten 6verférdes till EU:s bistand eller att svenska
foretag fick mojlighet att konkurrera med féretag i 6vriga EU-
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linder om bistandsuppdrag och -leveranser. Annu mindre dis-
kuterades om vilket anseende vart land skulle komma att fa
bland u-linderna nir vi blev ett av 15 eller att vi numera star
bakom den stérsta bistandsgivaren och handelspartnern till
lander som Togo och Surinam.

Myndighetsspecifik eller gemensam filtrepresentation?

Bistandsmyndigheternas behov av representation pa det s.k.
filtet har alltid varit uppenbart, vilket redan Statskontorets pa-
pekade i sin 6versyn av NIB. Kort efter SIDA:s bildande ar
1965 inrittades s.k. administrativa samordningskontor. Benim-
ningen 4ndrades ar 1968 till bistandskontor och kontoren blev
organisatoriska enheter inom SIDA. SIDA svarade for konto-
rens styrning och bemanning. I férhallande till virdlanderna
skulle kontoren formellt utgéra en enhet inom den svenska
ambassaden.

I praktiken var dock den dubbla svenska representationen
otydlig. Ar 1973 faststilldes principen att “bistandskontoren
skulle bli enheter inom beskickningarna 4ven gentemot svenska
myndigheter” och stillas under beskickningschefens ledning.
Detta beslut kom under de f6ljande 20 aren 1 realiteten aldrig
att genomforas. SIDA fick behilla sin instruktionsritt och upp-
giften att bemanna bistandskontoren. Forst ar 1993 inleddes en
formell och praktisk integration, i mycket framtvingad ur kra-
ven pa kostnadsbesparingar i UD:s och SIDA:s forvaltning.
USA var direfter det enda land som upprittholl en tvahévdad
u-landsrepresentation.

Styrningsfragor

U-landsbistand 4r troligen en av de offentliga verksamheter
vilka 4r mest utvirderade. Utvirderingar och andra granskning-
ar pa projekt- och insatsniva har systematiskt genomforts sedan
30 ar. Samtidigt har det varit svart att fa en samlad bild av bi-
standets utvecklingseffekter. Ett betydande steg 1 denna rikt-
ning gjordes av R Cassen m.fl. i studien Does Aid Work?
(1986), vilken fick ett stort internationellt genomslag.

Mellan aren 1989 och 1994 bedrevs 1 bistandsférvaltningen ett
brett upplagt effektivitetsarbete under U-avdelningens ledning.
Arbetet bestod av flera delar och bedrevs i olika former
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(kommittéer, departementsgrupper och uppdrag till myndig-
heter).

En utgangspunkt for effektivitetsarbetet var sjilvfallet de
brister och problem i det internationella utvecklingssamarbetet
vilka bérjat uppmirksammats vid mitten av 1980-talet. Férenk-
lat kan man siga att insatserna inriktades mot tre olika nivaer.
Den férsta var att finna nya végar att stédja en hallfast utveck-
ling 1 u-linderna. Detta skedde bl.a. genom stéd i syfte att ut-
veckla marknadens roll och funktion. Den andra var att ut-
veckla nya metoder och instrument for att analysera u-linder-
nas utveckling och bistandets roll i denna. Den tredje var att
utveckla regeringens styrning av och arbetsformerna inom bi-
standsforvaltningen. Bl.a. gjordes f6rsok att nirmare koppla
regeringens verksamhetsstyrning av bistandsférvaltningen till
budgetprocessen.

Ett inslag 1 effektivitetsarbetet var tillsittandet i februari 1989
av Bistindsorganisationsutredningen (for 6vrigt den andra med
samma namn). Dess uppdrag var att utreda organisation och
arbetsformer i det bilaterala bistandet, med huvudsaklig inrikt-
ning pa stodet till icke programlinder.

Utredningens betinkande (SOU 1990:17) innehéll bl.a. forslag
om bildandet av ett bolag (SITCO, Swedish Industrial and Tra-
de Development Corporation) med uppgift att frimja det kon-
kurrensutsatta niringslivets utveckling i u-linderna. Bolaget
skulle enligt forslaget besta av Swedfund, IMPOD, SIDA:s
industribyra och vissa niraliggande BITS-funktioner. SIDA
borde enligt utredningen fortsatt svara fér det djupa och lang-
stktiga samarbetet, std genom enskilda organisationer, ka-
tastrofbistand etc.

11991 ars budgetproposition (1990/91:100 bil. 5) féreslog re-
geringen att en ny myndighet, Styrelsen fér internationellt ni-
ringslivsbistaind (SWEDECORP), skulle bildas. Arbetet med
niringslivets utveckling skulle, som det sigs i propositionen,
bedrivas 1 ett “nerifran och upp”-perspektiv och verksamheten
skulle besta av utbildningsinsatser och managementstéd.
SWEDECORP évertog den 1 juli 1991 IMPOD:s och SIDA:s
industribyras uppgifter samt fick ett 50-tal anstillda. Stiftelsen
Swedfund ombildades vid samma tid till Swedfund Internatio-
nal AB och fick bl.a. i uppgift att utéva igarfunktionerna i s.k.
joint venture-foretag.

Departementspromemorian (Ds 1990:63) Bra Beslut — om ef-
fektivitet och utvirdering i bistindet, var ett annat inslag i U-
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avdelningens effektivitetsarbete. Forslagen i denna PM lag till
grund for inrittandet av Kommittén fér analys av utvecklings-
samarbete (KAU), vilken tillsammans med sitt sekretariat
(SAU) under aren 1993-95 genomférde ett stort antal analyser
med inriktning pa effektivitet i och effekter av det svenska ut-
vecklingssamarbetet.

Av flera skil blev inte KAU/SAU:s arbete riktigt vad som
forvintats av det. Kommittéformen, som inspirerats av Ex-
pertgruppen for studier om offentlig ekonomi (ESO), den ve-
tenskapliga profilen och arbetets tillfalliga karaktir gjorde att
arbetsformer och resultat ifrigasattes, inte minst fran bistinds-
forvaltningen.

Regeringen, som under tiden i opposition tillhért kritikerna av
KAU/SAU, inrittade 1995 i stillet Expertgruppen for utveck-
lingsfragor (EGDI). Denna grupp gavs ett annorlunda mandat
4n KAU:s, ambitionsnivan ifriga om delstudiernas antal sattes
ligre och gruppen fick en internationell sammansittning.

Ett ytterligare steg i effektivitetsarbetet var den s.k. Eng-
blom-ska utredningen (efter utredaren ambassadér Géran
Engblom). Dess betinkande (SOU 1993:1) Styrnings- och sam-
arbetsformer i bistandet resulterade i en proposition
(1992/93:244) varen 1993 vilken bl.a. féreslog inférande av s.k.
landstrategier som regeringens viktigaste instrument 1 styrning-
en av det bilaterala utvecklingssamarbetet. Ett mycket tydligt
stillningstagande for tillimpning av resultatstyrning r annars, 1
mitt tycke, propositionens viktigaste bidrag.

Landstrategierna foreslogs bli en brygga mellan riksdagens be-
slut om bistandets inriktning pa region-/landniva, regeringens
politik i dvrigt nir det gallde omradet och styrningen av myn-
digheternas verksamhet. Landstrategiema avsags spanna over
en tidsperiod pa tre till fem ar och fa formen av regeringsupp-
drag till berérda myndigheter. De forsta landstrategierna borja-
de, med stéd fran berdrda myndigheter, att utarbetas inom UD
under hésten 1993.

Relationen mellan regeringen och riksdagen namndes 1 pro-
positionen men foreslogs bli féremal for fortsatta Gvervigan-
den. En “knickfraga” i detta sammanhang var vilken pa vilken
anslags- och redovisningsmissig ledd skirningen borde goras;
regioner/linder eller indamal/sektorer. Fran riksdagens sida
skiftar 6nskemalen.

Engblomska utredningens och den féljande propositionens
forslag utgjorde ocksa en grund for regeringens uppdrag till
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Bistindsforvaltningsutredningen (BIFU), vilket bl.a. innebar
krav pa fortsatt utveckling av regeringens resultatstyrning av
bistindet. BIFU:s férslag redovisades i betinkandet (SOU
1994:19) Rena roller 1 bistandet.

Kriterier for bistand

Den borgerliga fyrpartiregeringen 1991-94 f6rsékte ocksa pa
olika sitt tydliggéra och profilera sin bistandspolitik. Detta
skedde bl.a. genom faststillandet av fem s.k. kriterier, for
frimst det bilaterala bistandet. Nagot storre genomslag i styr-
ningen av bistindsmyndigheterna fick kriterierna knappast.
Veterligt var det dock forsta gingen en regering valde att ge
uttryck for en precisering av de av riksdagens faststillda malen
for bistandspolitiken.

Nya styrformer —
”maktkampen” mellan UD och SIDA

Bistandsforvaltningens struktur och regeringens styrning av
dess verksamhet har genom aren varit fragor omkring vilka det
1 allt visentligt forelegat en politisk enighet. Visserligen har det
mellan regeringskansliet och fraimst SIDA under olika perioder
ratt ett spant forhallande, men detta har inte varit betingat av
parti- eller bistindspolitiska motsittningar. Betydande skiljak-
tigheter 1 synen pa bistandsférvaltningen och dess férhallande
till regeringen framkom dock under ren 1993-94. Uppfattning-
arna redovisades i stor utstrickning pa morgontidningarna de-
battsidor.

En ”tindande gnista” var den Engblomska utredningens be-
tinkande, vilket Dagens Nyheter i en ledare den 9 februari 1993
kommenterade pa foljande sitt.

”Mer dn om ett kuvande av SIDA handlar det om
tydligare rollférdelning. Regering och riksdag ska
ligga ned stérre moda pa att formulera mal och rikt-
linjer, mindre pa detaljfragor. SIDA och andra myn-
digheter ska liksom tidigare ha ansvaret for verk-
stillandet. Utredningen pliderar for att riksdagen
maste fa en bittre och mer 6verskadlig information,
savil om sjilva bistindet som om situationen i mot-
tagarlinderna. Det behovs. Indirekt kan det ocksa
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leda till att SIDA:s mandverutrymme begransas och
att riksdagen far en bittre kontroll 6ver verksamhe-
ten.”

Gruppen av fore detta och davarande SIDA-generaldirektérer
(Ernst Michanek, Anders Forsse och Carl Tham) gjorde féljan-
de inligg 1 Dagens Nyheter den 22 februari 1993.

”En klar boskillnad behévs mellan beslut av princi-
piell, ‘politisk’ innebord och sidana stillningstagan-
den och atgirder som har att géra med genomforan-
det av statsmakternas intentioner. Man kan gott siga
att samarbetet mellan vederborande enhet inom de-
partementet, den s.k. u-avdelningen, och SIDA inte i
alla avseenden kinnetecknas av en sadan klar bo-
skillnad.

For SIDA:s del 4r en tydlig rollfordelning 1 forhal-
lande till regeringen/ departementet angeligen,
bland annat for att ministerstyre — eller styre av de-
partementstjanstemén — ska kunna férebyggas i fra-
gor for vilka ambetsverket fatt ansvaret.”

Bistandspolitisk debatt vid 1990-talets bérjan

Under ett antal manader 1992-93 pagick en intensiv bistands-
politisk mediedebatt. Denna hade dels sin grund 1 den s.k.
Engblomska utredningens 6verviganden, dels 1 ett antal pa-
stadda missférhallanden vilka presenterats 1 kvillstidningen
Expressen. Debatterna, vilka hos vissa debattérer gjordes till
en, hade bada sitt fokus pa SIDA:s verksamhet. Av denna an-
ledning fanns inom SIDA en utbredd kinsla av att myndighe-
ten var dubbelt trangd.
Politiska och personliga orsaker var sikert inblandade, likavil
som en historiskt och formellt oklar ansvars- och uppgiftsfor-
elning mellan departement och myndighet.
Flera debattérer kinde sig manade att vadra sina asikter om
bistindet. En av dessa, Ingrid Bjérkman, skrev i Svenska Dag-
bladet den 15 december 1992:

”Fragan om riksdagens och regeringens styming och
kontroll av bistandsforvaltningens verksamhet var
saledes en aspekt i debatten. Anledningen till att den
tog sig uttryck i en 6ppen och 6msesidig misstro
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mellan UD:s och SIDA:s ledningar 4r sannolikt fler-
faldig.

”Det statliga bilaterala utvecklingsbistandet ar i sjil-
va verket ett gigantiskt sl6seri, som i mottagarlan-
derna bidrar till att halla foretridesvis socialistiska
diktaturregimer vid makten, gynnar korrumperade
makthavare pa olika nivaer samt permanentar och
fordjupar de sociala klyftorna. I givarlandet forsorjer
det en dyr bistindsbyrikrati och en svillande mark-
nad av konsultbolag. Att en ytterst ringa del av detta
bistind fungerar enligt planerna och kommer de fat-
tiga och behévande till godo ir ett tragiskt och val-
dokumenterat faktum.”

Alf T Samuelsson (vid denna tid statssekreterare i UD) svarade
i Svenska Dagbladet den 29 januari 1993 bl.a. pa denna kritik:

Vi som engagerar oss i bistindsarbete — antingen vi
gor det ideellt, politiskt eller rent yrkesmissigt — r
vil medvetna om att bistand 1 alla dess olika former
inte alltid fungerar optimalt. Bistand ska fungera 1
skilda delar av virlden, 1 olika traditioner, kulturer
och miljer. I den komplexitet gors naturligtvis
misstag och fel, detta 4r ofrankomligt.”

... och Carl Tham 1 Dagens Nyheter den 26 mars 1993:

Vi vet 1 dag hur ett bra och effektivt bistind ska ut-
formas. Det finns till exempel sammanfattat i
OECD-lindernas egna riktlinjer for effektivt bi-
stand. Problemet dr att givama — ocksa Sverige — av
politiska eller kommersiella skil ofta bryter mot de
principer man sjilv 1 princip hyllar. Samtidigt som
man saledes vill frimja marknadsekonomi binds ofta
bistind pa ett sitt som direkt snedvrider marknaden
och gor det mindre effektivt. Givare ilskar att tala
om behovet av samordning, men i filt styrs bistindet
inte sillan av nationella sirintressen. Alla vet att bi-
stind for att vara framgangsrikt maste vara lingsik-
tigt och forutsigbart — men 1 praktiken blir det ofta
dagspolitik 1 givarlandet som far styra.”

Jag har étergett dessa klipp inte for att de ar speciellt uttém-
mande, utan mer fér att de siger nagot om det tonlige och de
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uppfattningar som gillde i fraga om bistandspolitiken vid 1990-
talets bérjan. Debatten var fragmentiserad och stindpunkterna
forefoll lasta.

Medelildern —
en korta tiden efter den 1 juli 1995

Bistandspolitiken i korthet

Det senaste 4rets bistandspolitik priglas, férutom av bildandet
av den nya bistindsmyndigheten, av det svenska EU-medlem-
skapet och, for férsta gangen pa 30 ar, beslutet om en avsevird
minskning av bistandsanslagen (ar 1992 hade beslut fattats om
en frysning av nivan). Uppfyllandet av 1 %-malet har for tillfal-
let skrinlagts. Omprévning av ett stort antal bistindsinsatser
och -program har inletts. En bistandspolitisk debatt med dessa
utgangspunkter kan vintas.

Riksdagen beslutade varen 1996 att bifalla regeringens forslag
(Prop. 1995/95:153) om ett sjitte bistaindspolitiskt mal
(’bistandet skall utformas sa att det frimjar jamstilldhet mellan
kvinnor och man”).

SIDA och fyra andra myndigheter blir Sida

Utgangspunkterna for en forindring av bistandsforvaltningens
struktur framstod dirmed ar 1994 som tamligen givna.
Socialdemokraterna hade i sin motion (1993/94:U212) med
anledning av 1994 ars budgetproposition klargjort sin ideolo-
giska instillning (“sikerhets- och solidaritetspolitik handlar allt
mer om samma fragor”) och kraftigt kritiserat den borgerliga
regeringens forslag om forindrade formerna for styrning av
bistindsforvaltningen. SIDA:s generaldirektor blev hosten 1994
utnamnd till statsrad i den nya socialdemokratiska regeringen.
BIFU:s betinkande (SOU 1994:19) Rena roller i bistindet,
vilket 6verlimnades i februari 1994, inneholl bla. forslag var en
ombildning av bistaindsférvaltningen i riktning mot tva organ,
en myndighet for langsiktigt bilateralt samarbete och ett annat
organ for niringslivsutveckling och u-krediter. Remissbehand-
lingen av betidnkandet (sammanstilld i Ds 1994:84) gav en
blandad bild. Ett flertal myndigheter, bl.a. Riksrevisionsverket
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och SIDA, menade att den bistindsférvaltningen borde sam-
manforas 1 en enda myndighet.

Kort efter regeringsskiftet hosten 1994 aviserade regeringen
sin avsikt att vilja “enmyndighetslinjen” som birande struktur
for bistandsforvaltningen. SIDA:s nytilltridde generaldirektor
Bo Géransson gavs uppdrag att leda samordningen, eller
’konsolideringen” som den inledningsvis kallades. Géranssons
forslag om den nya myndighetens uppgifter och principer for
hur den borde organiseras, vilka delades av regeringen, redovi-
sades 1 1995 ars budgetproposition (1994/95:100 bilaga 4, s. 60-
62). Endast spridda invandningar och synpunkter restes av op-
positionen och riksdagen beslutade i enlighet med regeringens
forslag 1 maj 1995.

Invindningarna mot den nya bistandsmyndigheten var infér
dess bildande den 1 juli 1995 6ver huvud taget sparsamma och
egentligen ingen 6ppen kritik har heller redovisats efter dess
bildande. En av de fataliga kritikerna i medierna, Rolf Rising,
sade sa hir i Svenska Dagbladet den 4 januari 1995:

”De smd kunskapsinriktade bistaindsorganisationerna
SwedeCorp, Sarec och Bits arbetar i dag med en sa-
dan inriktning (insatser byggda pa Sveriges interna-
tionella konkurrensbas, forf:s anm) och hir finns er-
farenheter att bygga vidare pa. Nu ska dessa organi-
sationer forsvinna och uppga i ett nytt Sida.

Hur ska vi tolka en sadan utveckling? Borde inte det
niringslivsinriktade bistaindet bli mer angeliget 1 en
virld som nu ér helt underkastad marknadsekono-
min? Borde inte u-lindemas behov av avancerad
kunskap 6ka i en virld dir i-linderna redan har gatt
in 1 kunskapssamhillet? Borde vi inte i forsta hand
bistd u-linder med de kunskaper som vi har, snarare
in med de pengar vi inte har?”

Sida gavs 1 instruktionen (SFS 1995:869) en organisation med
en styrelse med elva ledaméter och ett samlat ansvar for verk-
samheten, en forskningsnimnd, en samradsgrupp for ka-
tastrofbistand, en generaldirektér och en eller flera 6verdirekto-
rer.

Verket gavs ritten att sjilv besluta om den interna organisa-
tionen. De 650 anstillda fordelades pa elva avdelningar och tre
staber. Fyra av avdelningarna tilldelades ansvarsomriden mot-
svarande de SIDA:s regionavdelningar hade haft. En ny regio-
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navdelning fér Osteuropa inrittades och fem dmnesavdelningar
évertog frimst de uppgifter som tidigare avilat SIDA:s sektor-
byraer samt BITS, SAREC och SWEDECORP. Den administ-
rativa avdelningen fick dven ansvaret for verksamheten vid
Sandé U-centrum. De tre staberna svarar bl.a. f6r utvirdering
och internrevision samt information.

Nagra uppsigningar av de tidigare fem myndigheternas per-
sonal skedde inte i samband med ombildandet, samtliga tidigare
anstillda erbjéds anstillning 1 Sida. Till avdelningschefer utsags 1
forsta hand de personer i de tidigare myndigheterna vilka inne-
hade regeringstillsatta befattningar.

En viktig uppgift for den nya myndigheten dr att anpassa
verksamheten till minskande resurser och kraven pa gmnesmis-
sig och geografisk koncentration. Myndigheten 6vertog ca.
2.000 insatser, ett antal som under de nirmaste aren ska mins-
kas med 25 procent. Kraven pa prioriteringar har férstirkts
ytterligare till f5ljd av riksdagens beslut varen 1996 att minska
u-landsbistandet till en niva motsvarande 0,7 procent av BNI. I
budgetpropositionen hésten 1996 gav regeringen vissa riktlinjer
for hur detta ska ske, men sade samtidigt att anslagsreservatio-
nerna fran tidigare ar ir sa pass stora att minskningar och av-
vecklingar kan ske successivt.

Att minska en verksamhet med 1 storleksordningen en tredje-
del sker dock under inga foérhallanden smirtfritt. Debatten om
prioriteringar och hur Sida ska anpassa sin verksamhet har forst
nyligen inletts (bl.a. i DN den 10 oktober 1996 genom en arti-
kel av Bjorn Ahrén). Nir detta skrivs pagar dnnu riksdagens
budgetpropositionsbehandling.

En aktuell och framatblickande beskrivning av férindringarna
ir foljande citat fran en artikel av bistandsminister Pierre Schori
i Svenska Dagbladet den 5 juli 1996:

”Komplexiteten i dagens virld kriver att vi 1 allt
storre utstrickning koordinerar véra anstringningar.
Bistand, utrikespolitik, handels- och sikerhetspolitik
maste samverka och forstirka varandra. Den social-
demokratiska regeringen har paborjat detta arbete
genom sammanslagningen av vara bistindsmyndig-
heter till ett enda verk, Sida, och genom omorgani-
sationen av Utrikesdepartementet dir bistind och
handelspolitik, utrikes- och sikerhetspolitik, asyl-
och migrationspolitik pa ett helt nytt sitt samverkar.
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Vi arbetar for en liknande utveckling av den euro-
peiska unionens bistandsinsatser.”

Vilka nya organisatoriska strukturer och styrformer mande
detta leda till?

Nigra sdrskilda forvaltningspolitiska
fragor

Bistindsmyndigheternas styrelser

Samtliga bistindsmyndigheter har letts av en styrelse. I nagra
fall har myndigheterna under ett inledningsskede letts av en
nimnd (IMPOD och BUN) eller beredning (Utbildnings-
beredningen och SAREC). Styrelsernas sammansittning och
beslutsmandat har dock varierat, mellan myndigheterna liksom
over tiden. Generellt sett har de mindre myndigheternas styrel-
ser sedan haft ett mer omfattande mandat 4n det SIDA:s sty-
relse haft. SIDA:s styrelse var, framfér allt under 1970-talets
senare del, ett 6verordnat bistandspolitiskt forum (i férhéllande
till riksdagsutskottet och regeringen).

NIB:s styrelse bestod av representanter fér myndigheter, ni-
ringsliv, fackliga och ideella organisationer samt utbildningsin-
stitutioner. Enligt myndighetens instruktion fick dven repre-
sentanter for 6vriga nordiska linder ratt att nirvara vid styrel-
sens sammantriden.

I SIDA:s styrelse har sirskilt det parlamentariska inslaget varit
tydligt. Dir har alltid funnits representanter fér partierna i riks-
dagens utrikesutskott och ett flertal utskottsledaméter var ocksa
samtidigt styrelseledaméter. Ovriga styrelseledamdter foretrid-
de olika folkrérelser (bla. frikyrkor och fackféreningsrérelse).
Niégon foretridare for regeringskansliet har dock aldrig ingitt i
styrelsen. Antalet ledaméter var fran bérjan nio och 6kade se-
dan successivt for att fran ar 1983 vara tolv. Generaldirektéren
har alltid varit styrelsens ordférande.

Departementstjanstemannens andel i BITS styrelse har alltid
varit hogre 4n i andra bistindsmyndigheter. Omkring en tredje-
del av ledaméterna har féretritt olika departement.

Enligt SAREC:s instruktion skulle styrelsen vara ”. samman-
satt sa att nira kontakt med forskningen sikerstills”. Av detta
skil har flertalet ledaméter varit forskare eller personer med
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anknytning till forskningsinstitutioner. I styrelsen har alltid in-
gatt en foretridare f6r SIDA (fran bérjan dess generaldirektor
senare annan tjinsteman), vanligen tva foretridare for riks-
dagspartierna och en UD-tjansteman.

NALI, med dess speciella styrelseproblem vilka behandlats
ovan, har alltid haft en nira koppling till 6vriga nordiska linder
och till Uppsala universitet. Universitetets rektor var ocksa un-
der lang tid styrelsens ordférande. En foretridare for vardera
UD och SIDA har ocksa alltid ingatt 1 styrelsen.

Styrelserna i IMPOD, Sand6 U-centrum och SWEDECORP
har haft en blandad sammansittning. Vanligen har en UD-
tjansteman ingatt i var och en av styrelserna.

I ingen annan bistaindsmyndighet 4n SIDA har myndighets-
chefen 4ven varit styrelsens ordférande. Diremot har han/hon
alltid varit ledamot av ”sin” styrelse.

Nordiska afrikainstitutets sirskilda ledningsform

Nordiska afrikainstitutet (INAI), bistandsforvaltningens i dag
ildsta myndighet, hade under ett antal ar stillning som gemen-
sam nordisk institution inom ramen fér Nordiska radet. Detta
gav de fem deltagande linderna insyn i och inflytande 6ver
verksamheten samt bidrog till att finansieringsansvaret var rela-
tivt jamnt fordelat.

Nir NAI ar 1981 ombildades till ”vanlig” svensk statlig myn-
dighet visade sig fragan om ledningsformen inte vara utan
komplikationer. Enligt regeringsformen (RF) far nimligen inga
andra in svenska medborgare vara myndighetschefer eller sitta 1
statliga myndigheters styrelser. For NAI:s del 16stes detta aren
1989-95 genom inrittandet av ett program- och forskningsrad, 1
vilket bl.a. de nordiska lindernas representanter ingick, vid si-
dan av den forhallandevis lilla ”svenska” styrelsen. Radet yttra-
de sig bl.a. 6ver forskningsverksamhetens inriktning och till-
sattande av NAI:s forskartjinster.

I ett f6rsok att hitta en styrform vilken tillgodosag kraven pa
fordjupat nordiskt inflytande och borgade fér fortsatt samnor-
disk finansiering av forskningsverksamheten gav regeringen
NAI ar 1993 i uppdrag att foresla en alternativ associations-
form. NAIs forslag om ombildande till stiftelse avvisades dock
av med hanvisning till en allmént restriktiv syn pa statlig verk-
samhet 1 stiftelseform. Fr.o.m. ar 1996 har NAI inte lingre na-
gon styrelse utan program- och forskningsradet tjanar bade
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som insyns- och radgivande organ, ger férord vid anstillning av
forskare och bereder andra viktiga fragor.

Bistindsmyndigheternas ledning
och interna organisation

SIDA:s byrabaserade organisation fran ar 1971 stod sig i hu-
vudsak fram till ar 1986 da en ny avdelningsbaserad organisa-
tion inférdes. Forslag i denna riktning hade framférts av BPU,
men avvisats 1 1979 ars proposition efter invindningar frin
SIDA.

1986 ars SIDA-organisation innebar inrittandet av fem avdel-
ningar — tre (fyra fran ar 1992) med regionansvar
(Asien/Mellanostern, Latinamerika, 6stra respektive sédra Af-
rika), en med ett varierande antal byraer med sektoransvar och
en med internadministrativa uppgifter. Organisationen byggde
pa forslaget (Ds UD 1984:1) fran Bistindsorganisationsutred-
ningen, vilken leddes av SIDA:s da nytilltridande generaldi-
rektor.

Forindringarna av sektorbyraernas uppgifter avspeglar till-
komsten av nya prioriterade verksamheter. Detta giller insatser
till stéd for bla. offentlig forvaltning, demokrati och minskliga
rittigheter samt kultur och massmedier. Andra bistandspolitiskt
prioriterade fragor, som stéd fér u-landskvinnornas situation
och miljéaspekter, avspeglades inte frimst i sektorbyraorgani-
sationen utan genom inrittandet av sirskilda stabsfunktioner.

I friga om &vriga bistandsmyndigheters interna organisation
sade respektive instruktion endast att de hade ett sekretariat
eller kansli under ledning av en chef. Fér BITS del angav in-
struktionen under aren 1988-92 att myndigheten bestod av tvéa
enheter, en for tekniskt samarbete och en for u-krediter. Fran
ar 1992 fick dock BITS sjilv bestimma sin organisation. Aven
SWEDECORRP fick sjilv faststalla sin organisation, men enligt
instruktionen skulle det finnas en sirskild enhet fér frimjandet
av import fran u-linder (dvs. ett organisatoriskt skydd for den
tidigare IMPOD-verksamheten).

Under dren 1988-95 angav SAREC:s instruktion att myndig-
heten skulle besta av en programavdelning och en administrativ
avdelning, med en programchef respektive en kanslichef (fran
ar 1993 administrativ chef) som chef. SAREC hade, som enda
myndighet férutom SIDA, ett regionkontor, i Harare
(Zimbabwe) under aren 1988-94 .



SOU 19977 231

Myndighetscheferna fick med tiden titeln direktér (IMPOD
redan fran starten ar 1971, BITS ar 1988 och NAI ar 1993) eller
rektor (Sandd U-centrum ar 1987). SWEDECORP:s chef fick
titeln generaldirektér redan vid myndighetens bildande ar 1991,
medan BITS och SAREC:s myndighetschefer “uppgraderades”
till generaldirektorer ar 1992.

Andra férindringar av bistindsmyndigheternas
instruktioner

Under ar 1988 genomférdes en genomgang myndigheternas
instruktioner. Genomgangen gillde alla departementsomraden
och var foranledd av riksdagens s.k. verksledningsbeslut ar
1987. Samtliga bistandsmyndigheter fick som f6ljd héirav nya
instruktioner vilka tridde i kraft mellan den 1 juli 1988 och den
1 januari 1989.

For bistandsmyndigheternas del avsag de sakliga forandring-
arna i forsta hand styrelsernas uppgifter och formerna for ut-
nimning av vissa chefer. Endast for NAILs del genomférdes
vissa mindre forindringar av myndighetens uppgifter.

Ett led i arbetet med denna studie har bestitt av en samlad
genomging av bistandsmyndigheternas instruktioner. Denna
visar bl.a. att ndgon genomgang av myndigheternas instruktio-
ner liknande 1988 ars inte gjorts. Endast ett fatal férindringar
av instruktionernas mal- och uppgiftsparagrafer har gjorts ge-
nom aren.

Opvriga styrinstrument och da i forsta hand regleringsbreven
ir sig pafallande lika genom éaren. En modernisering vad gller
deras utformning har gjorts under senare ar, innehéllet har
dock fortfarande kvar en hég detaljeringsgrad. Manga Sida-
beslut ska ocksa understillas regeringens prévning, t.ex. samtli-
ga beslut om insatser 6verstigande 35 miljoner kronor.

Nagra sammanfattande kommentarer

Det finns myndigheter och det finns andra myndigheter. Vissa
statliga myndigheter framlever sitt liv genom artiondena utan
att utsittas for kritik eller ifragasittande. Andra myndigheter
forefaller att stindigt ligga under kritikens och omprévningens
eld. T denna uppsats har jag redovisat drygt 30 ars organisato-
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risk utveckling inom ett politikomrade vilket rymmer myndig-
heter av bada dessa slag.

En studie av bistandsforvaltningens organisatoriska historia
kan liggas upp och genomféras pa flera olika sitt. Min ut-
gangspunkt 1 den av riksdag och regering faststillda myndig-
hetsstrukturen och dess kopplingar till den bistindspolitik
samma organ beslutat om visar i mitt tycke att "den ena han-
den 4r medveten om vad den andra gér”. Det visar sig inte
minst under den snabba volymexpansionen under bérjan och
mitten av 1970-talet samt under de bada senaste aren.

Statsmakternas beslut om det s.k. 1 %-malet och utvecklandet
av nya bistandsformer var kopplade till besluten att bilda nya
bistindsmyndigheter. Samtidigt ar det tydligt att besluten om
volymékningarna alltid foregick besluten om vad resurserna
skulle anvindas till. Under denna tid etablerades det som tidiga-
re 1 uppsatsen kallats bistandspolitikens “utbetalningsmal”, i
mycket framtvingat statsmakterna. ”Utbetalningsmalet” forsatte
myndigheterna i en svir sits, man kunde inte vigra ta emot nya
resurser och man var samtidigt som professionella organisatio-
ner tvungna att redovisa vad som var praktiskt mojligt att ge-
nomféra. Effekten blev 6kade anslagsreservationer alternativt
extern kritik f6r resurssloseri och ineffektivitet.

A andra sidan ir beslutet att konsolidera” bistindsforvalt-
ningen till det nya Sida ar 1995, ocksa intressant eftersom det i
tiden sa tydligt sammanfaller med beslutet att (tillfalligt) verge
1 %-malet. Hir har statsmakterna uppenbarligen gjort bedom-
ningen att férutsittningarna for att minska resursutflodet ckar
om man samtidigt minskar antalet kranar. Den svenska EU-
anslutningen och den dirav féranledda omallokeringen av bi-
standsresurser var sannolikt ytterligare en faktor som spelade
in.

En 6vergripande fraga for denna uppsats giller den statliga
forvaltningens styrbarhet. Fragan har dock flera innebérder.
En, som varit det frimsta féremalet f6r studien, 4r om bi-
standsférvaltningens struktur aterspeglar bistandspolitikens
inriktning. En annan, som endast tangerats i det féregaende,
giller om bistandsforvaltningen sett ur statsmakternas perspek-
tiv gor ritt saker. En tredje fraga giller bistindsforvaltningens
férmaga att anpassa sig till forandringar i sin omvirld.

Den férsta fragan, om férvaltningsstrukturen, vill jag utan
storre reservationer besvara med att det rader en tydlig kopp-
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ling mellan bistandspolitiken och utformningen av dess statliga
myndighetsorganisation.

Den andra fragan, om férvaltningens formaga att verkstilla de
politiska uppdragen, ar mer komplex. Fragor pa detta tema har
inom bistindet aterkommit med jamna mellanrum. Ett spant
forhallande har under olika perioder ratt mellan departement
och myndighet. Regeringen har konsekvent behallit ansvaret
for vissa myndighetsliknande uppgifter (exempelvis inom multi-
och katastrofbistindsomradena). Sammantaget kan detta tolkas
som en bristande tilltro till myndigheternas forutsattningar att
utféra uppgifterna och/eller méjligheterna att styra forvaltning-
ens verksamhet. Samtidigt finns det inget som talar for att bi-
standsforvaltningens tjanstemén skulle i nagot avseende skulle
vara mindre lojala mot politiska signaler 4n tjinstemin inom
andra samhallsomraden.

Bistandsforvaltningens férmaga att f6lja och dra verksam-
hetsmissiga konsekvenser av fériandringar 4r sannolikt vél sa
stora eller stérre 4n inom andra sektorer. I denna del 4r min
bedémning att inflédet till bistindsforvaltningen av syn- och
arbetssitt huvudsakligen kommer fran andra internationella
bistindsorgan (bilaterala och multilaterala). Ett antal internatio-
nella fora fér erfarenhetsutbyte har ocksa byggts upp. De
svenska myndigheterna har ocksa tillnért de mer aktiva i dessa
sammanhang.

Om bistandsférvaltningen (och da i forsta hand SIDA) kan
kritiseras for nagot i detta sammanhang sa ir det for en 6ver-
driven forsiktighet i fraiga om formerna for verksamhetens be-
drivande. Berednings- och beslutsformer har varit langdragna
och har priglats av en mycket lag grad av risktagande. Ridslan
for att gora fel och eventuellt utsittas for offentlig kritik har
bland bistindsférvaltningens tjinstemin gjort att berednings-
kunnande i stor utstrickning premierats framfor sakmissig
kompetens.

Styrnings- och samarbetsfragorna inom bistandet har under
de senaste tio aren utretts och fériandrats ett flertal ginger. Den
forandring som 4r 1995 genomférdes av forvaltningsstrukturen
innefattade endast mycket litet av férandrade styrformer i rela-
tionerna mellan regering och myndighet. Regeringens gamla
detaljstyrning kvarstar i visentliga delar. Regeringens (UD:s)
eget forvaltningsansvar for huvuddelen av det multilaterala
samarbetet med FN och Virldsbanksgruppen, kvarstar ocksa 1
allt vasentligt.
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En fraga jag ofta stillt mig 4r varfor det 4r sa svart att diskute-
ra och 4n mer genomféra férindringar av relationerna mellan
departement och myndigheter pa bistandsomradet. Ett skil 4r
troligen att UD:s traditionella roll 4r att frmedla och tolka av
budskap vilka utvixlas mellan vart lands och andra linders re-
geringar. UD:s uppgift har aldrig varit att utéva politisk ledning
inom landets grinser eller mot férvaltningsmyndigheter — utom
inom bistaindsomradet under en 30-arsperiod. UD ir till stora
delar, och ser sig sjilvt i forsta hand som, en myndighet och
inte som en del av regeringens kansli.

Den niarmaste tidens arbete att inom Sida omprioritera och
avveckla verksamheter till f6ljd av den langsiktigt minskade
tillgingen pa resurser blir ett viktigt “test” pa i vilken utstriick-
ning de gangna arens investeringar i metod- och kompetensut-
veckling anvints ritt.

En sista fraga ir i vilken utstrickning regeringar med olika
partifirg haft olika “’bistandsf6rvaltningspolitik”. Nagra entydi-
ga linjer 1 detta kan dock knappast skénjas.

De s.k. svamparnas férsoksvisa tillkomst vid mitten av 1970-
talet skedde under en socialdemokratisk regering. Deras per-
manentande nagra ar senare under en borgerlig. Savil den bor-
gerliga regeringen 1991-94 som den socialdemokratiska efter
1994 ville minska antalet myndigheter. Tillkomsten av bade
SIDA och Sida har dock tydlig socialdemokratisk prigel. Bida
myndigheterna har, med vissa tydliga begrinsningar, givits en
sjalvstindig stillning i férhallande till regeringen.
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Introduktion

Denna promemoria gor inte ansprak pa att vara en fullstindig
historisk belysning av lantmiteriverksamheten under de senaste
50 aren, utan 4r mer en personlig forstahandserfarenhet av
verksamheten inom myndigheten. Dirfér blir denna myndig-
hetsmonografi inte en vetenskaplig uppsats — det har jag varken
haft tid eller forutsittningar att utarbeta.

Lantmiteriet 4r Sveriges nast aldsta myndighet. Den tillkom
som en statlig organisation den 4 april 1628 efter beslut av
Gustaf IT Adolf innebarande att en instruktion meddelades for
generalmatematikern Anders Bure att utbilda lantmitare samt
gora en systematisk kartliggning av landet. Efter snart uppnad-
da 370 ar sa har naturligtvis lantmateriet genomgatt manga sto-
ra forandringar och dess roll i det svenska samhillet har ocksa
varierat under tidernas lopp. Aven en av dagens huvuduppgif-
ter, namligen att svara for f6rsérjning med landskaps- och fas-
tighetsinformation, lyftes fram i Gustaf II Adolfs instruktion till
Anders Bure.

Utdrag ur instruktionen:

"Wille H: K: M:t gidirna hafua een synopsis, der Uthinnan H: K: M:t
alla Landskapers och Staders ligenheet sigh for dgonen stella kunne, der
af H: K: M:t sedan desto bettre kan ifwerse, och begrunda, Uthi Hwad,
och Hurn Huwart och ett stodbe till att reparera och forbittra. Hafuer H:
K: M:t
Fordenskuldh nadigast palagdt och befalladt Andrea Bureo, att han detta
werket sigh foretaga och forritta ska.”

(Utdrag av riksregistraturets koncept.)

I denna myndighetsmonografi ska jag forsoka beskriva hur
Lantmiiteriet forandrats organisatoriskt under tidsperioden
1945-1995. 1 forsta hand kommer jag att beskriva utvecklingen
inom lantmiteriet och analysera organisationsférandringar och
politikférandringar och da speciellt titta pa intressanta férind-
ringar i organisation och styrformer samt sirskilt férsoka be-
skriva varifran initiativ till organisationsférandring uppkommit.
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Bakgrund

Det statliga lantmiiteriet var i stort behov av férandring och
uppryckning aren efter andra virldskrigets slut. Det var en stat-
lig myndighetsorganisation som inte fungerade sirskilt vil och
manga — bade nyttjare av lantmiteriets tjanster och de som
arbetade inom lantmiteriet — hade under lang tid framstllt
6nskemal om 6kade resurser och organisationsférindringar.
Man kan nog siga att det svenska lantmiteriet var djupt net-
ganget och i stort behov av omorganisation.

Lantmiteriets organisation 1 mitten av 1940-talet grundades
pa ett riksdagsbeslut 1920. Ledningen utévades av lantmite-
ristyrelsen bestaende av generaldirektéren och cheferna for
administrativa byran, lantmiteribyran och utredningsbyran. I
varje lin fanns ett linslantmiterikontor med en 6verlantmitare
som chef. Sverige var indelat 1 210 lantmiteridistrikt dar for-
rittningsverksamhet bedrevs med en distriktslantmitare som
chef vars inkomst till ungefar lika delar skulle besta av 16n fran
staten och ersittningar enligt lantmiteritaxan. Ovriga tjinstgo-
rande vid distriktet skulle avlonas med intjinade taxeinkomster.

Man kan generellt siga att distriktslantmitaren i princip arbe-
tade som en egen foretagare med ekonomiskt ansvar f6r de
anstillda vid distriktet. Distriktslantmitare och extra lantmitare
hade att sjilva halla sig med instrument och redskap, skriv- och
ritmateriel samt arbetsrum pa stationeringsorten. I regel avde-
lades en del av distriktslantmiatarens bostad till arbetslokaler
och expedition f6r honom och hans bitriden. En vanlig fore-
teelse var att distriktets skrivarbete, kartritning och telefonpass-
ning skottes av familjemedlemmar.

Arbetsférhallandena inom lantmiteriet under perioden 1928 -
1948 var sett med nutidens 6gon ritt férvanande. Tiden fram
till 1948 ars omorganisation kom att priglas av ett stindigt lap-
pande med detaljer i det bestaende systemet. Lantmitarnas
omkostnader 1 tjansten steg, medan lantmiteritaxan, som skulle
ge halva inkomsten, lag stilla pa 1928 ars niva med bl.a. dagar-
vodet tolv kronor och avstyckningsarvodet 35 kronor. Fram-
stillningar om taxehéjning gjordes gang pa ging utan resultat.
Om man gor en jamférelse med dagens kostnad fér en av-
styckning som uppgar till ca 13000 kronor sa férstar man bittre
den situation som datidens lantmiteripersonal hade att jobba
under.
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Syftet med denna promemoria

En forindring av en myndighets organisation kan ibland hirle-
das fran politikférindringar som gjort att man tillsatt en utred-
ning for att arbeta fram forslag pa organisationsférandringar.
Forslag pa organisationsférandringar kan ocksa uppsta inom en
myndighet som sjilv bade arbetar fram forslag till forindringar
och genomf6r dem. Ett tredje alternativ kan innebira att flera
myndigheter verkar inom sanir samma sakomrade och att man
gemensamt kommit fram till att 16sa samordningsproblemen,
ibland med organisatoriska férindringar.

Jag kommer i denna promemoria att férsoka belysa sival den
yttre som den inre organisationen hos Lantmiteriet under den
aktuella perioden. Syftet har varit att belysa uppgiftsférdelning-
en mellan angrinsande organisationer inom sakomradet, orga-
nisatoriska uppdelningar pa flera myndigheter och hur samord-
ningen fungerat dem emellan. Jag beskriver och analyserar
sammanslagning av myndigheter, verksamhetsformer och den
yttre styrningen av myndigheten. Exempel pa inomorganisato-
riska forhallanden som kommer att belysas ar hur uppgifter
fordelats inom lantmiiteriet, vilken karaktir myndighetens or-
ganisation haft, vilka interna styrformer som tillimpats, graden
av delegering av beslutsfunktioner m.m.

Historien fram till 1974

1948 ars omorganisation

Situationen inom det statliga lantmiteriet oroade manga 1 det
svenska samhillet. I fastighetsbildningssakkunnigas betankande
den 1 september 1944, SOU 1944:46, papekades att den jord-
politiska kontrollen av fastighetsbildningen behévde skirpas
och sittas in redan vid férrittningen, eller kanske t.o.m. dess-
forinnan, och inte som i verkligheten ofta skedde forst vid
6verlantmitarens granskning av en redan fullbordad forritt-
ning. De sakkunniga hemstillde att at sirskilda utredningsmin
matte uppdragas att utarbeta detaljerat forslag till andringar 1
lantmiteriets organisation.

En stor utredning tillsattes genast — 1945 ars lantmiteriutred-
ning — som redan aret dirpa avgav sitt betinkande den 19 de-
cember 1946, SOU 1947:7. Utredningen fann lantmiteriperso-
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nalens anstallnings- och avléningsférhallanden féraldrade och
otillfredsstillande. Man hade i den svenska statsférvaltningen
mer och mer limnat sportlersystemet. Det var orittvist genom
de stora variationer i inkomster det gav mellan olika lantmyiteri-
distrikt. Bitradespersonalen hade en otrygg anstillning. Det var
oldmpligt, enar lantmitarna vid tillimpning av jorddelningsla-
gen och dess jordpolitiska villkor borde vara oberoende av tax-
einkomster fran sakigare.

Utredningen f6érordade dirfér att distriktslantmitarna, liksom
deras lantmiteriutbildade tjanstemedhyjilpare och 6vrig bitri-
despersonal, skulle inordnas under avléningsbestimmelserna
for statens befattningshavare i allminhet och silunda helt avl6-
nas av statsmedel. Med andra ord férordade utredningen ett
forstatligande av lantmiteriet. Man ville géra om en féraldrad
halvprivat organisation till en professionell helstatlig organisa-
tion.

Politiska motiv till forindring

I Sverige hade folk6kningen under senare delen av 1800-talet
skapat stor jordhunger hos landsbygdsbefolkningen. Detta ha-
de motts av en liberal politik nir det gillde ritten att stycka
jord.

Man sékte dels underlatta for den icke jordigande lands-
bygdsbefolkningen att anskaffa jord till egna hem, dels hindra
de stora skogsbolagens férvirv av jordbruksegendomar, allt 1
syfte att at landet bevara en sjilvigande, jordbrukande samhall-
sklass. Den 1 januari 1948 inrittades lantbruksnimnderna i
Sverige som till sin huvuduppgift fick att handha jordbrukets
rationalisering, prévningen av jordfdrvirven samt verka for att
jordbrukspolitiken produktionsinriktades.

Jordpolitiken fick dirfor en viss social inriktning med f6ljd att
den i stor omfattning kom till uttryck i egnahemsrérelsen, jord-
forvirvslagstiftningen och ensittarlagstiftningen.

Planpolitiken fick en 6kad betydelse i det svenska samhillet
den 1 januari 1948 da vi fick en ny byggnadslag som 4ven om-
fattade byggnadsverksamheten pa landsbygden.

Dessa politiska ambitioner kom att paverka fastighetsbild-
ningslagstiftningen och berérde naturligtvis lantmiiteriets verk-
samhet 1 h6g grad.

Fragan om forstatligande av lantmiteriet kom upp i riksdagen
den 20 juni 1947 — samma dag som riktlinjerna fér den framtida
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jordbrukspolitiken debatterades — 1 Kungl. Maj:ts proposition —
nr 210 till riksdagen angaende lantmiteripersonalens organisa-
tion och avléningsférhallanden m.m. Propositionen féljde 1 allt
visentligt forslagen som limnats av 1945 ars lantmiteriutred-
ning.

Den 1 januari 1948 forstatligades saledes lantmiteriet i Sveri-
ge. Detta artal utgor darfér en av de viktigaste hérnstenarna i
lantmiteriets historia.

Riksdagsbeslutets genomforande

Férstatligandet av lantmiteriet medférde stora organisatoriska
forandringar. Tillsattningen av de nya tjansterna, slutspurten
med avslutande av forrittningar och inventeringarna gjorde
aren 1947 och 1948 till oroliga och arbetsamma ar inom lant-
materiet.

Sasom framgatt ovan kan man nog siga att det fanns ett sam-
ordnande intresse av att lantmiteriet omorganiserades. Det
blev en av politiker styrd férandring som handlades pa ett
skickligt och konstruktivt sitt. Nir politikerna fann att man i
Sverige behévde en ny jordpolitik och aven en delvis ny plan-
politik si var steget inte langt att dven tinka pa genomférandet
av den nya politiken inom angivna omraden.

Den politik som regeringen ville fora inom flera omraden
medférde ett behov av en

omorganisation av lantmiteriet. Man kan nog ocksa ge rege-
ringen ritt i stillningstagandet att det var helt n6dvindigt att
lantmiteriet forstatligades vid denna tidpunkt. Det dr svart att
forestilla sig hur 16sningen skulle ha sett ut om inte lantmiteri-
et hade forstatligats.

Arbetsbalansen for distriktsorganisationen hade fran 1928 till
1945 fordubblats och blivit synnerligen besvirande. Den
fraimsta orsaken var brist pa personal och 6vriga resurser. Nu
nir lantmateriet skulle forstatligas sa var det nodviandigt att
bygga upp en organisation som pa ett bittre satt kunde ge det
svenska samhillet den service som man hade ritt att kriva. Det
gillde att fa en storlek pa lantmiteridistrikten som mojliggjorde
en personalsammansittning sa att personalens kvalifikationer
utnyttjades pa biasta sitt. De tidigare distriktsenheterna hade
varit alltfor sma for att man skulle fa en rationell arbetsférdel-
ning mellan de olika personalkategorierna.
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Med utgangspunkt fran att ett distrikt inte borde innehalla
mindre 4n tva befattningshavare ur varje kategori, och inte
borde vara stérre 4n att lantmitarna kunde skaffa sig en inga-
ende kinnedom om fastighetsférhallandena inom distriktet och
om bygdens niringsliv och andra faktorer av betydelse for fas-
tighetsbildningens inriktning, stannade man fér en indelning i
sa langt méjligt likvirdiga och naturligt avgrinsade distrikt.
Antalet distrikt minskades fran 210 till 148 med ett personalbe-
hov beriknat till sammanlagt 960 befattningshavare. Den nya
indelningen 1 lantmiteridistrikt faststilldes att gilla fran och
med ar 1948.

Utbildningsbehovet var stort i det nya statliga lantmiteriet.
Overgingen till en ny organisation och ett nytt [6nesystem
krivde en Gversyn av kompetenskrav och utbildning. Lantmi-
tarna fick sin utbildning pa Tekniska hégskolan 1 Stockholm.
Den mitningstekniska personalen hade fatt sin utbildning ge-
nom praktik hos lantmitare. Kontorspersonalen hade vanligen,
férutom genom praktik, fatt sin specialutbildning genom pri-
vata kvillskurser vid lantmiterikontor. Kursverksamheten fér
den mitningstekniska personalen och kontorspersonalen maste
byggas ut.

Lantmiteristyrelsen var i forhallande till den totala personal-
styrkan i lantmiteriet patagligt liten och personalknapp. For att
ta hand om lantmiiteriets hela taxeuppbérd och distriktsperso-
nalens reserikningar forstirktes styrelsens kassakontor och
ombildades till kamrerarkontor fran och med den 1 januari
1948.

Overlantmitaren fick den 1 januari 1948 delvis nya arbets-
uppgifter. Nir lantbruksnamndsorganisationen tillskapades
férutsattes det att linslantmaterikontoren skulle ge énskvird
service i1 arbetet med den yttre rationaliseringen. En tredjedel av
6verlantmitarens tid beridknades atga till denna service at lant-
bruksnamnden.

Genom riksdagsbeslutet om omorganisation av lantmiteriet
kom bade kompetensen och tekniken att férbittras inom lant-
miteriet. Samhillet kunde pa ett bittre sitt tillgodogéra sig det
kunnande som fanns inom lantmiteriet. Eftersom lantmiteriet
hade rollen som genomférandeorgan si var det ju viktigt att fa
till stand ett omorganiserat lantmiteri som kunde ta hand om
genomforandefragorna och ge samhiillet en fullgod service.

Slutligen kan konstateras att den genomférda férandringen av
lantmiteriet stéddes av lantmiiteristyrelsen och av lantmiteriets
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personal som fick igenom manga av de 6nskemal man tidigare
hade framfért.

Aren efter 1948

Aren efter 1948 kinnetecknades av att det omorganiserade
lantmiteriet hade en hel del svérigheter i starten. Det gallde ju
nu att fi en tidigare nistan privat utférd verksamhet att bérja
fungera som en helstatlig myndighetsverksamhet.

Lantmiteristyrelsen hade svérigheter att fylla personalramarna
med kvalificerad personal. I riksdagsrevisorernas berittelse for
4r 1948 fann de att den redan tidigare stora arbetsbalansen yt-
terligare hade 6kat och den 1 oktober 1948 kommit upp till ca
1000 arbetsar. Med tanke pa att 1948 ars omorganisation inne-
bar att samhillet hade forvintningar pa ékade insatser fran
lantmiteriets sida inom jordbruks- och byggnadssektorn sa
maste man nog siga att situationen kunde betecknas som lite
kritisk. Lantmiteristyrelsen kinde sitt ansvar och forklarade att
orsaken till den stora arbetsbalansen, férutom omstillningen till
en ny organisation, frimst var att finna i den foraldrade fastig-
hetsbildningslagstiftningen.

Man pekade pa att fragor som handlades inom en lantmiteri-
forrattning dven provades inom flera andra myndigheter och
instanser, t.ex. av 6verlantmitare, linsarkitekter, linsstyrelser
och dgodelningsritter. Man kan konstatera att forrattnings-
lantmitaren, som tidigare i de flesta fall ensam kunde besluta
om lokalisering och utformning av t.ex. en ny byggnadstomt,
numera skulle inhimta andra berérda myndigheters synpunkter
innan han kunde fatta sitt avgérande tillstandsbeslut. Forritt-
ningslantmitaren blev mer och mer samordnare av olika myn-
digheters synpunkter. LMS — Lantmiteristyrelsen — foreslog att
lattnader borde kunna inf6ras 1 handliggningen utan men fér
rattssakerheten.

LMS arbetade ihirdigt under 1950-talet med att fa ytterligare
medel for att 6ka personalstyrkan samt motverka avgang fran
lantmiiteriet — allt i syfte att ddrmed fa ner den besvirande ar-
betsbalansen. Man fick ofta stéd for dessa tankar genom riks-
dagsmotioner utifrin landet dir man patalade de linga vinteti-
derna for att fa en lantmiteriforrittning gjord.

I anslagsiskandena for budgetaret 1956/57 framholl LMS att
synnetligen kraftiga atgarder maste vidtas for att forbittra ar-
betskraftsliget i distriktsorganisationen. Man féreslog inrittan-
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de av fem nya lantmiteridistrikt, sju nya férfogandeorganisatio-
ner samt en Okad rekrytering av ytterligare arbetskraft.

LMS hade en begrinsad framgang i sina 4skanden, vilket bl.a.
berodde pa att bristen pa lantmitare inte gjorde det 16nt att
inritta nya tjanster for lantmitare. Man fick forsoka lésa pro-
blemen genom omflyttningar av personalen mellan de olika
organisationsenheterna.

Myndighetsstyrd forindring av organisationen

LMS fick under 1950-talet inget storre stéd fran politiker och
regering, si man fick sjilv se till att rida bot pa de problem
som fanns. Ett flertal organisationsférindringar inom lantmiite-
riet initierades och genomférdes av lantmiteriets ledning under
denna tid. Detta ar exempel pé organisationsférindringar som
inte foregitts av nagon parlamentarisk utredning eller nagon
indring 1 politiken.

Man kan konstatera att detta kan vara en indikation p4 att or-
ganisationsfragor ibland kan leva ett liv oberoende av politikens
innehall. Organisationsférindringar genomdrivs internt pa
grund av att samhillet stiller nya krav eller nir myndigheten
sjdlv ser rationaliseringsméjligheter av verksamheten.

Lantmiteristyrelsens insatser kom 1 hég grad under 1950- och
1960-talen att fokuseras pa rollen som medverkande vid ge-
nomférandet av den nya jordbrukspolitiken. Man ville verkligen
visa att man kunde ge lantbruksnimnderna den service som de
férvintade fran lantmiteriet. Det fanns bakom denna attityd en
farhdga att lantmiiteriet kunde tappa genomférandefragorna till
lantbruksnimnderna om man inte levde upp till jordbruksni-
ringens forvintningar..

Ett annat omrade som under de tvi aktuella decennierna be-
rérde lantmiteriet mer och mer var samhillsplaneringen. Plane-
ring blev hégsta mode. Vi fick en omfattande riksplanering
som ocksi efterfoljdes av versiktliga kommunala planer. Sats-
ningen pa nybyggnation av bostider krivde 4ven stora insatser
fran lantmiteriets sida. I den situationen krivdes det fran lant-
miteriets ledning att organisationen var flexibel och kunde an-
passas till samhillets krav.

LMS igde ritt att inom ett lin eller i visst eller vissa distrikt
stilla lantmitare till 6verlantmitarens férfogande for handligg-
ning av foérrattningar och uppdrag som ej hanns med av dist-
riktspersonalen inom rimlig tid. Sidan lantmitare benimndes
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forfogandelantmitare. Personalen pa forfogandeenheter ingick
i distriktsorganisationen men hade en sjilvstindig organisato-
risk stallning.

Den 1 juli 1959 hade det inrittats hela 29 enheter under fér-
fogandelantmitare. Av dessa enheter var fem avsedda for skif-
tesverksamhet, atta fér annan fastighetsregleringsverksamhet,
tre huvudsakligen for planeringsuppgifter, en visentligen for
grundkarteuppdrag samt fyra for vagférrattningar och darmed
sammanhingande uppgifter- Endast atta var avsedda for allmin
verksamhet.

Man kan konstatera att LMS genom dessa organisationsfor-
indringar pa ett bra sitt forsokt ge samhaillet den service som
forvintades fran lantmiteriet. Man gick alltmer mot en speciali-
sering av verksamheten inom lantmiteriet och dessa férfogan-
delantmitare var ofta yngre duktiga lantmitare som girna gav
sig i kast med nya svara problem. Detta uppmiarksammades och
forfogandeenheterna ronte stor uppskattning.

En annan intern organisationsférandring var tillkomsten av
”distriktsorganisationens centralkontor”. Vid detta kontor, som
var belaget i Stockholm, bistod man lantmiteridistrikten med
mera kvalificerade beriknings- och karteringsarbeten. Centrali-
sering av sadana uppgifter till specialister var rationell och be-
riknades spara kostnader. Ar 1959 uppgick arbetsstyrkan vid
detta kontor till 25 befattningshavare.

Ute i linen fors6kte man ocksa samordna lanslantmiterikon-
torens och distriktsorganisationens arbeten. En fraga man ar-
betade med var att linslantmiterikontoren skulle ge kvalificerad
arkivservice till férrittningsmiannen, sa att de slapp aka till
linslantmiterikontoret och bedriva arkivforskning 1 gamla
lantmateriakter.

Ovan redovisade organisationsférandringar ar goda exempel
pa vad en myndighet kan foreta sig utan styrning fran regering
och riksdag. Myndigheten har fatt en 6vergripande uppgift 1 det
svenska samhillet. Sedan giller det att inom lagens ramar ge-
nomféra uppdraget sa snabbt och kostnadseffektivt som moj-
ligt. I dagens samhiille betecknas detta som en ren sjilvklarhet,
men under 1950-talet fanns det utan tvekan myndigheter som
ej utan regeringens godkinnande genomférde nagra storre in-
terna organisationsférindringar.
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1961 ars omorganisation

Det blev alltmer klart under 1950-talet att den lantmiteriorgani-
sation som skapades 1948 inte till alla delar kunde uppfylla de
mal som man hade stillt upp for det nya statliga lantmiiteriet.
Det gillde sirskilt de insatser som man férvintat fran lantmite-
riets sida inom jordpolitikens, planpolitikens och bostadspoliti-
kens omraden.

Det visade sig att de lantmiteridistrikt som bildades 1948 blev
for sma och sarbara. Man kunde ej ata sig stdrre uppgifter i
friga om jordbruksrationalisering, laga skiften, planeringsupp-
drag, plangenomférande mm. Detta var ju ocksa skilet till att
LMS tillskapade de s.k. férfogandeenheterna.

Den 29 juni 1956 tillkallades dirfor sakkunniga — 1956 érs
lantmiterikommitté — fér utredning rérande organisationen av
den verksamhet som bedrevs av lantmiteriviseridet och kart-
verket. Den 6kade satsningen pa en ny ekonomisk karta éver
riket, dér lantmiteriet hade att tillhandahalla uppgifterna om
fastighetsindelningen, hade nimligen dragit in lantmiteriet i
kartverkets verksamhet.

Man kan hir se att nir det giller samordning av olika myn-
digheters verksamhet sa blir det nistan en nédvindighet att
fragan fors till en statlig utredning dér sakkunniga kan lyssna till
representanter fran de bada myndigheterna och direfter kom-
ma med férslag pa hur viss delvis gemensam verksamhet bér
organiseras 1 framtiden.

Kommittén avlimnade 1959 betinkandet "Lantmiterivisen-
dets och kartverkets organisation”. Det som var intressant i
senare tids perspektiv var att kommittén hade funnit att en
sammanslagning av de bada verken endast skulle ge obetydliga
organisatoriska fordelar. Férdelarna skulle uppsta bara pé cen-
tral administrativ niva och inom den fotogrammetrisk- geode-
tiska verksamheten. Mot en sammanslagning talade verkens
olika malsittningar. Dirfér féreslog kommittén inte nagon
sammanslagning.

Nir det gillde lantmiiteriet sa féreslog man egentligen inte
nagon stérre 4ndring av organisationen utan understrok vikten
av den paborjade integreringen mellan linslantmiterikontoren
och férrittningsorganisationen. Diremot tog man upp grins-
dragningen mellan tjinstealigganden och icke obligatoriska alig-
ganden. Man framholl att planuppdrag 4t enskilda samt teknis-
ka uppdrag sasom upprittande av grundkartor, mitnings- och
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utstakningsarbeten m.m. syntes vara limpade fér privat verk-
samhet. Det intressanta med detta férslag var att man forsékte
fa ner lantmiteriets balans av ej avslutade drenden genom att
overlata vissa arbetsuppgifter till den privata sektorn.

Antalet lantmiteridistrikt féreslogs minskas till 110, medan
forfogandeenheterna borde avvecklas. I stallet skulle hogst 35
s.k. specialenheter inrittas for sirskilda arbetsuppgifter.

Lantmiterikommitténs forslag togs i stort sett vilvilligt emot
av remissinstanserna. Riksdagen fattade beslut om den nya or-
ganisationen den 4 maj 1960 f6r att gilla fr.o.m. 1 januari 1961.
I beslutet fanns ocksa en uppmaning att linslantmiterikonto-
rens resurser for arkivservice kraftigt skulle forstirkas, och att
arbetsuppgifter i rationaliseringssyfte borde delegeras — fran
lantmitare till matningstekniker och fran mitningstekniker till
annan bitradespersonal. Dessutom skulle distriktsorganisatio-
nens centralkontor inforlivas med lantmateristyrelsen for att
dir utgdra en fristiende avdelning benimnd matningstekniska
avdelningen.

Man kan nog siga att politikerna i 1956 ars lantmiterikom-
mitté stallde sarskilda krav pa lantmiteriet att med befintliga
resurser rationalisera verksamheten. Genom forslagen som
sedan riksdagen tog si uppdrogs at LMS att gora lantmiteriets
organisation smidigare och mera effektiv. Eftersom man fann
att det inte var lampligt med négon stérre omorganisation in-
nebirande sammanslagning av lantmiteriet och kartverket, gav
man myndigheten sjilv i uppdrag att genomfora 6nskvird om-
organisation. Detta kunde man gora eftersom LMS sedan 1948
pa egna initiativ, vilket ovan har redovisats, vid olika tillfillen
hade genomfért omorganisation av verksamheten inom vissa
omraden.

Detta 4r en intressant iakttagelse. Vid 1948 ars omorganisa-
tion hade politikerna genom regering och riksdag agerat kraft-
fullt. Hir 6verlater man nu med fortroende till myndigheten att
sjalv genomféra de organisationsférandringar som dr nédvan-
diga.

Denna skyldighet fér LMS att kontinuerligt se till att lantmi-
teriet har en rationell organisation framkom ocksa i den nya
lantmiteriinstruktionen av de 28 oktober 1960 att gilla fr.o.m. 1
januari 1961. SFS nr 596-598 /1960.
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I 3 § inf6rdes bl.a. dessa nyheter:

”I utdvandet av sin dmbetsbefattning har lantmiite-
ristyrelsen bland annat

att fortlopande tillse att lantmiteriverksamhetens or-
ganisation ér rationell;

att for tjinsteman inom styrelsens forvaltningsomra-
de utfirda sadana allminna

eller for sirskilt fall gillande foreskrifter, anvisningar
och rid som erfordras for en riktig och sdvitt mojligt
enhetlig utévning av dem aliggande goromal samt i
ovrigt for en effektivt bedriven verksamhet”

Lantmiiteristyrelsen utgjordes av en generaldirektér och chef
samt sasom ledaméter fyra byrachefer. Byricheferna férestod
var sin byrd, nimligen administrativa byréin, landsbygdsbyrin, stadsby-
ran och utredningsbyran.

Genom riksdagsbeslut samt en ny lantmiteriinstruktion hade
man nu gett lantmiteristyrelsen férutsittningar att styra och
leda lantmiteriet pa ett mera operativt sitt 4n tidigare. Jag ar-
betade sjilv vid LMS administrativa byri i bérjan och i mitten
av 1960-talet, och kan dirf6r intyga att det var en engagerad
och kunnig ledning av lantmiteriet som férsékte forverkliga de
mal som angivits f6r lantmiteriet 1 samband med 1961 4rs om-
organisation.

Lantmiteriet och kommunerna

1

Det finns nog ingen fraga som indirekt har paverkat lantmiteri
ets organisation sa mycket som relationen mellan lantmiteriet
och stiderna/kommunerna. Under nira 100 ar har det funnits
en kamp mellan staten och de stérre stiderna/kommunerna
om vem som ska styra och skéta lantmiteriverksamheten 1 sti-
derna. Huvudmannaskapsfrigan — som den under de senaste 30
aren har kallats — har varit under stindig utredning och diskus-
sion. Nu senast hésten 1995 beslutade riksdagen om en lag om
kommunal lantmiterimyndighet som troligen kommer att fa
mycket stora organisatoriska konsekvenser f6r lantmiteriet
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Bakgrund

Historiskt har man brukat benimna lantmiteriverksamheten i
stiderna som “Stidernas mitningsvisende”. Denna verksamhet
var mycket nira lierad med byggnadsverksamheten 1 stiderna.
Genom 1874 ars byggnadsstadga stilldes stads mitningsvisen-
de under byggnadsnimndens tillsyn. Mitningsverksamheten
skottes i regel av en stadsingenjér som var anstilld av bygg-
nadsnimnden. Nagon sirskild kompetens f6r mitningsmanna-
befattningen fanns inte inskriven i byggnadsstadgan. De fria
formerna for stidernas lantmiteri medférde brister 1 fastighets-
redovisningen, vilka uppmirksammades i samband med att
lantmiteriet byggde upp jordregistret i riket 1 Gvrigt.

Efter ett langvarigt utredningsarbete tillkom 1917 ars lag om
fastighetsbildning i stad med tillhérande bestimmelser om fas-
tighetsregister for stad. Genom att den nya lagen 4ven kom att
gilla képingar och municipalsamhillen utstricktes stidernas
speciella lantmiiteri till omraden pa landet. Dir férordnades 1
regel en lantmitare, oftast distriktslantmitaren, till forratt-
ningsman fér tomtmitning och avstyckning. Han blev dir un-
derstilld byggnadsnamnden.

Man kan siga att det nu blev en uppdelning av lantmiteri-
verksamheten i Sverige pa stat och stad beroende pa en stads
eller képings storlek och ekonomi. Stora stader hade bade rad
till och intresse av att ha en egen stadsingenj6r, medan mindre
stader och képingar anlitade lantmiteriet for att skdta mat-
ningsmannajobbet. Oftast var jobbet som stadsingen;jor 1 storre
stiader inte ett heltidsjobb utan en bisyssla for t.ex. byggnads-
chefen 1 staden.

Tillsynen over stidernas mitningsvisende

Vid 1920 ars riksdag framlades en proposition enligt vilken
tillsynen 6ver stidernas mitningsvasende skulle utévas av lant-
miteristyrelsen. Efter kraftiga reaktioner mot forslaget kom
riksdagen till annan mening, som innebar att lantmiteristyrel-
sens tillsynsroll blev mycket ringa.

Under hela 1920-talet debatterades tillsynsfragan hiftigt. Fra-
gan var hur tillsynen av stidernas mitnings- och fastighetsre-
gistervisende skulle organiseras. Flera organisationsforslag £6-
rekom, nimligen:
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— inordning under byggnadsstyrelsen

— inordning under lantmiteristyrelsen

— inordning under avdelning inom justitiedepartementet
— inordning under avdelning inom kammarkollegiet

— inrittande av sirskild myndighet

1934 presenterades ett forslag att inritta ett sarskilt zmbetsverk
f6r dndamilet, rikets jorddelningsverk, som skulle bildas genom
en sammanslagning av lantmiteristyrelsen och fastighetsregis-
terkommissionen. Flertalet av rikets byggnadsnimnder av-
styrkte dock forslaget. Man féredrog i stillet byggnadsstyrelsen
som tillsynsmyndighet.

Byggnadsstyrelsen hade tidigare starkt hivdat att fastighets-
bildning och mitningsvisende intimt hérde samman med
stadsplanevisendet, och darfér borde hora till samma centrala
myndighet. Nu framholl byggnadsstyrelsen dock att férhallan-
dena hade indrats genom den nya byggnadslagstiftningen och
den beslutade utvidgade linsarkitektorganisationen. Man fram-
holl att tiden nu var inne att 4ntligen avfirda talet om fastig-
hetsbildnings- och mitningsvisendets oupplésliga samband
med stadsplanevisendet.

(Detta ir ett mycket intressant stillningstagande, eftersom
detta samband ocksa har varit lite av grunden f6r den kommu-
nala synen pa huvudmannaskapsfragan under de senaste 30
aren.)

Ar 1936 avgjordes sedan den stora och langa striden. I en
proposition den 6 mars foreslogs att Gverinseendet 6ver sti-
dernas och de stadsliknande samhillenas mitnings-, jorddel-
nings- och fastighetsregistervisende skulle forliggas till lant-
miteristyrelsen, medan 6verinseendet 6ver stadsplanevisendet
bibehélls under byggnadsstyrelsen.

Detta fick ocksa till f6ljd att byraindelningen vid LMS f6rand-
rades. Antalet byraer utékades till fyra genom att lantmiteriby-
ran ersattes av en landsbyra och en stadsbyra.

I riksdagsdebatten framholl jordbruksministern att denna or-
ganisationsfraga hade varit synnerligen svir. Under en mansal-
der hade fragan utretts och debatterats utan att man kommit till
nagot beslut. Hela sex ganger hade fragan understillts riksda-
gens provning, och varje gang hade riksdagen avslagit forslaget
till omorganisation. Motstandarna framhéll dven denna ging
energiskt sambandet mellan stadsplanerande och fastighetsbild-
ning. Man menade att fastighetsbildningen i stad tjanade helt
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andra andamal 4n pa landet och dirfér méste bedémas ur syn-
punkter for vilka en lantmitare i stort sett stod frimmande.

Riksdagens beslut blev sedan bifall till propositionen. Den 1
juli 1936 tridde kungérelsen med vissa foreskrifter om mit-
ningsvisendet och fastighetsregistervisendet 1 rikets stider 1
kraft. LMS nybildade stadsbyra hade sedan i uppdrag att ge
rikets stider service och radgivning.

Moaitningsvisendet i de svenska Rommunerna

Grunden fér det kommunala mitningsvisendet i de svenska
staderna var som tidigare framforts 1917 ars lag om fastighets-
bildning i stad (FBLS). Oftast var det en i kommunens tjinst
anstilld mitningsman som utférde forrittningar enligt FBLS,
som inte bara skulle tillimpas i de svenska stiderna utan ocksa i
kopingar och vissa samhillen och omraden med stadsmissig
bebyggelse. I de medelstora och stérre stiderna svarade
stadsingenjérskontor under en stadsingenjor for det kommu-
nala mitnings- och fastighetsregistervisendet. Stadsingenjéren
var regelmissigt mitningsman och registerforare enligt FBLS. I
ovriga orter dir FBLS skulle tillimpas var det lantmiteriet eller
privata konsulter som svarade for beh6vlig forrattningsverk-
samhet.

Lantmiiteristyrelsen, som enligt 1936 ars kungorelse hade
dverinseende ver mitningsvisendet och fastighetsregisterva-
sendet 1 rikets stider, fullgjorde denna uppgift huvudsakligen
genom service- och radgivningsverksamhet.

Under 1940- och 1950-talen var det vanligt att stadens mit-
nings- och fastighetsregistervisende sammanférdes med bygg-
nadsvisendet till ett kombinerat kommunaltekniskt férvalt-
ningsorgan under en civilingenjor — i regel vig- och vattenbyg-
gare —som chef. Vid ett flertal tillfillen anf6érde lantmiteristy-
relsen synpunkter pa vikten av att en mitningsman i en stad
hade en sjilvstindig och obunden stillning inom staden/kom-
munen eftersom férrittingsverksamhet var myndighetsutév-
ning och kommunen ibland upptridde som sakigare.

Nir byggnadsexplosionen kom under 1960-talet — det s.k.
miljonprogrammet startade, dvs. man planerade att bygga
100.000 ligenheter per ar under tio ar — sa kom detta i hog grad
att paverka lantmiteriet och dess organisation. Lantmiteriet
begirde 6kade resurser for att battre tillmotesga de 6kade kra-
ven fran samhillet.
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Nir nu politikerna ville satsa stora resurser pa att under tio ar
fa bort bostadsbristen i samhillet var det naturligtvis utomor-
dentligt n6dvindigt att alla agerande hade erforderliga resurser i
denna omdanande process. Lantmiteriets medverkan bestod i
forsta hand av att framstalla grund- och primirkartor, uppritta
nybyggnadskartor och verkstilla fastighetsbildningsf6rrittning-
ar. Om detta inte fungerade sa kunde hela byggnadsprocessen
forsenas. Om t.ex. den byggande inte fick lagfart tillrickligt
snabbt pa den tomt som inképts, kunde det fa till f6ljd att bo-
stadslanen inte kunde erhallas enligt den upprittade tidsplanen.
Trots stora insatser fran lantmiteriets personal kunde det upp-
st linga vintetider pa lantmiiteriets service.Dirfér ansig sig
lantmiteriets ledning inte kunna klara problemet genom intern
omorganisation, utan statsmakterna maste stilla ytterligare re-
surser till lantmiteriets férfogande.

Regering och riksdag gav dock inte lantmiteriet beh&vliga re-
surser. Detta medférde att manga kommuner byggde upp egna
resurser for att klara servicen inom lantmiterisektorn. Man
anstillde oftast lantmitare som hade arbetat 5-6 ar inom lant-
miteriet med uppgift att bygga upp ett stadsingenjérskontor
inom kommunen. Denna aderlatning av vilutbildade och duk-
tiga lantmitare gjorde lantmiteriet ytterst sirbart. Vidare bétja-
de konsulterande ingenjorsféretag, som anstillt lantmitare med
mitningsmannakompetens, lata dessa ocksa ta tjinst som i
kommunens tjinst anstilld mitningsman”. Man kan siga att
konsultféretaget i realiteten blev férrittningsorgan enligt FBLS.

Denna resursuppbyggnad inom den kommunala sektorn far
ju ses som en nédvandighet, da inte lantmiteriet kunde skaffa
erforderliga resurser eller omorganisera sin verksamhet s3 att
man klarade av vissa kommuners krav pa snabb och god ser-
vice. Lantmiteristyrelsen och dess stadsbyra hade ocksa smé
resurser for att leda en uppbyggnad av lantmiteriverksamheten
t de delar av Sverige dar den stérsta byggnadsverksamheten
dgde rum. Lantmiteriet satsade som tidigare nimnts stor kraft
pé att leva upp till de krav som den agrara sektorn stillde.
Lantbruksnamndernas behov av service 6kade hela tiden, och
det fanns nog i lantmiteristyrelsens ledning en farhiga att lant-
bruksnimnderna sjalva skulle ta hand om genomférandefra-
gorna om inte lantmiteriet klarade av servicen inom jord- och
skogsbrukssektorn. Detta betecknades som ett stort hot mot
det verksamhetsomrade som historiskt sett hade varit en av
lantmiteriets kirnverksamheter. Denna prioritering medférde
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dock att lantmiteriets roll i manga kommuner kom att férind-
ras. Man tappade helt enkelt bade fértroende och arbetsupp-
gifter i de kommuner som hade blivit tvungna att bygga upp
eller utdka verksamheter inom lantmiteriomradet. Man satsade
pa landsbygden och tappade titortsutvecklingen.

Ater till kommunfragorna. De tva stora kommunindelningsre-
formerna 1952 och 1962 drev ocksa pa utvecklingen mot att
forstora det kommunala mitningsvisendets verksamhetsomra-
den. Kommunerna stod vid mitten av 1900-talet inf6r en
mingd svarbemistrade fragor. Manga sma kommuner hade ett
for ringa invanarantal och ett for obetydligt skatteunderlag fér
att kunna bira upp en egen férvaltning som svarade mot tidens
fordringar. Vid 1952 ars kommunreform minskade antalet
kommuner 1 Sverige darfér fran 2498 till 1037.

Detta blev dock inte tillrackligt. 1962 kom ett nytt férslag som
innebar att antalet kommuner skulle minskas ytterligare. Sam-
manslagningar skedde gradvis sa att vi i mitten av 1970-talet
hade 277 kommuner. En sammanliggning av en landskommun
med en stad eller képing betecknades i praxis som en 6kning av
staden eller kopingen (inkorporering). Stora ytor kom dirfor
att bli 6verforda fran landsbygd till stad eller stadssamhalle 1
och med att de nya stora kommunerna bildades. Med tanke pa
att vi hade skilda lagar for fastighetsbildning 1 stad och pa
landsbygd fick detta stora och bland annat organisatoriska kon-
sekvenser. Denna skillnad i lagtillampning nar det gillde fastig-
hetsbildning ansag de flesta var olamplig, varfor en utredning
tillsattes 1954 for att verkstilla en total revision av fastighets-
bildningslagstiftningen. Utredningen antog benimningen 71954
ars fastighetsbildningskommitté”.

I samband med kommunindelningsidndringarna splittrades or-
ganisationsbilden pa sa satt att skilda delar av en kommun kun-
de komma att héra under olika lagar for fastighetsbildning och
olika férrittningsorgan. Darvid framtridde en ytterligare kom-
plikation i det att kommunens matningsman inte alltid hade
bemyndigande att handligga f6rrittningar f6r jordbruks- och
skogsbruksandamal. Vidare forekom att lantmiteristyrelsen inte
ansag mitningsmannen ha tillrickliga kunskaper och erfarenhet
att handligga dgoutbyten och laga skiften enligt jorddelningsla-
gen. Detta uppfattades ofta negativt av lantmitarna, som kan-
ske tidigare hade tjinstgjort under flera ar inom lantmiteriet
utan att fa sin kompetens ifragasatt.
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Den organisatoriska férbistringen betriffande lantmiteriorga-
nen framtridde i ett dussintal olika kombinationer av statliga
och kommunala lantmiteriorgan. Helt klart var att den yttersta
orsaken till denna situation var de olika regelsystemen for fas-
tighetsbildning och fastighetsregistrering for stider och sam-
hillen och fér landsbygdsomraden.

Betrifffande det kommunala mitningsvisendet under 1950-
och 1960-talen sa skapades pa grund av kommunsammanslag-
ningarna stérre forutsittningar for de nya stora kommunerna
att bygga upp egna lantmiteriorgan. Lantmiteriet hade tidigare
alltid varit lite av ”allround”-konsult at de sma kommunerna
och rént bade uppskattning och tillit i sin serviceroll. Nir vi
fick stérre kommuner lag det nira till hands att de nya kom-
munalpolitikerna dven ville ha lantmiterifragorna inom sitt fog-
deri. Nir dessutom lantmiteriet i en situation av brist bade pa
personella och ekonomiska resurser prioriterade servicen inom
jord- och skogsbrukssektorn var det ritt naturligt att de stora
kommunerna mer och mer gled ifran lantmiteriet. Sisom ovan
har beskrivits kinnetecknades denna period inom lantmiteriet
av standiga sma organisatoriska férandringar som innebar att
lantmiteriet fick slappa ifran sig verksamhetsomraden till de
nya och stérre kommunerna. Man kan siga att organisations-
férandringarna orsakades av andra férindringar i det svenska
samhillet — det blev en anpassning av lantmiteriverksamheten
till en ny situation.

Utredning om en ny organisation

Det var inte bara inom det rena lantmiteriomradet som det
skedde forandringar utan 4ven inom omraden som hade viss
anknytning till lantmiteriet. Fran slutet av 1950-talet och in pa
1960-talet pagick ett omfattande utredningsarbete om linssty-
relseorganisationen och hela den regionala samhillsférvaltning-
en. Utredningen berérde 4ven lantmiteriets stillning 1 linsfér-
valtningen. Man kom alltmer fram till att tiden var inne fér en
allméin Gversyn av rikets lantmiterivisen.

Regeringen beslot den 3 januari 1966 att tillkalla sju sakkunni-
ga under ledning av landshévding Hjalmar Nilsson, Hirnésand,
med uppgift att utreda fastighetsbildnings- och métningsvisen-
dets framtida organisation i Sverige. Nu startade en period av
intensivt utredningsarbete, stort engagemang fran de berérda
bade inom stat och kommun, samt efterféljande parlamentsbe-
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handling och riksdagsbeslut, som nog kan betecknas som en av
de viktigaste perioderna i lantmiteriets historia.

I direktiven for utredningen erinrades om att organisationen
inom lantmiteriomradet var starkt splittrad och om att en ut-
jamning mellan land och stad i fraga om lagstiftning och fér-
valtning var pa ging. En fér hela riket gemensam fastighets-
bildningslag (FBL) och ett enhetligt system for fastighetsregist-
rering holl pa att tas fram. Reformen av kommunindelningen
skapade nya férutsittningar. Samtidigt kunde samhllsutveck-
lingen vintas stilla 6kade krav pa kompetens i skilda hinseen-
den, vilket borde métas genom samverkan inom organisatio-
nen.

De davarande arbetsenheterna — statliga liksom kommunala —
var ofta fér sma for att personal och teknisk utrustning skulle
kunna utnyttjas effektivt. Kommittén borde darfor striva efter
en organisatorisk samordning av verksamheten i sin helhet,
med méjligheter till rotlighet och omstillning for att mota skil-
da behov i olika delar av landet. Overviganden om statligt eller
kommunalt huvudmannaskap eller en uppdelning mellan dessa
maste darvid goras. Utredningsuppdraget omfattade hela lant-
miterisektorn. Det berérde silunda bade fastighetsbildning,
fastighetsregistrering och den hirifran principiellt fristiende
mitningstekniska verksamheten.

Efter drygt 3,5 4r kunde utredningsgruppen i oktober 1969
dverlimna sitt betinkande ”Nytt lantmiteri” till regeringen.
Huvudmannaskapet for den lokala organisationen blev den helt
dominerande fragan inom utredningen. Det skulle visa sig att
motsittningarna inom kommittén i fraga om de principiella
bedémningarna inte gick att férena eller 6verbrygga med en
kompromiss. Vid den slutliga omréstningen inom kommittén
si forordade majoriteten, fyra ledaméter inklusive ordféranden,
det helstatliga alternativet, medan minoriteten, tre ledamoter,
bl.a. férordade att en kommun skulle fa ritt att organisera egen
fastighetsbildningsmyndighet. Utredningen (=majoriteten) f6-
reslog darfor en statlig organisation for fastighetsbildning och
fastighetsregistrering, och sag den fran fastighetsbildningen
fristiende miatningsverksamheten som en kommunal uppgift
med skyldighet foér det statliga lantmiteriet att ge service inom
sistnamnda omrade it de kommuner som sa 6nskade. Kom-
munerna skulle ges méjlighet att medverka med tekniska inslag
och annat férberedande arbete i forrittningar. For ledning av
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arbetet inom linen skulle ett linsorgan inrattas. Hit skulle ocksa
fastighetsregistreringen forliggas.

Minoritetens forslag (reservationen) byggde pa principen att
staten har ansvaret for fastighetsbildningen pa lokal niva. En
kommun skulle emellertid ha ritt att, sjilv eller i forening med
annan kommun, organisera egen fastighetsbildningsmyndighet.
Aven fastighetsregistreringen skulle en kommun som kunde
visa sirskilda skil hirfor ha méjlighet att ta hand om. Staten
skulle da svara f6r uppgifterna inom de kommuner som sakna-
de egen organisation.

Vidare hivdade de att deras forslag till 16sning vil skulle till-
godose de krav pa opartiskhet, kompetens och erfarenhet som
kunde stillas. Utredningen féreslog ocksa att lantmiteristyrel-
sen skulle fa en styrelse med lekmannainslag, att riket skulle
indelas i 88 lantmiteriregioner, att regionkontoren skulle
kompletteras med lokalkontor, att specialenheter f6r verksam-
het med jord- och skogsbrukets rationalisering som hittills
skulle inrittas nira knutna till linslantmiterikontoren och att
genomférandet avsags ske samtidigt med ikrafttridandet av den
nya fastighetsbildningslagen den 1 januari 1972.

I propositionen den 30 oktober 1970 foreslogs riktlinjer fér
omorganisationen. Forslaget i princippropositionen utgick fran
vissa grundliggande teser:

Fastighetsbildningslagen skulle stilla 6kade krav pa samverkan
med andra myndigheter,

pa hég kompetens hos forrittningslantmitaren,

pa en opartisk stillning for fastighetsbildningsmyndigheten

och pa forutsittningar fér en enhetlig lagtillimpning hos denna.
Lantmiiteristyrelsen skulle ledas av en lekmannastyrelse.

For att tilltron till myndighetens opartiskhet inte skulle rubbas
krivdes att forrittningslantmitaren var anstilld 1 allmin tjanst
och att myndigheten var organisatoriskt fristaende.

P2 grund av kommunernas stora motstand mot forstatligande
av deras fastighetsbildningsvisende si kom i propositionen
efter uppvaktning av ansvarigt statsrad och 6verliggningar ett
kompromissférslag som delvis innebar ett tillmétesgiende av
de ber6rda kommunernas krav.

Mot denna bakgrund tecknades en statlig “grundorganisation”
med territoriellt avgrinsade enheter, distriktsenheter, och som
skulle ticka hela landet. Denna organisation skulle kompletteras
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med enheter med funktionellt avgrinsade uppgifter. Sadana
”specialenheter” kunde inrittas saval for verksamhet som
hingde samman med jord- och skogsbrukets rationalisering
och liknande som f6r insatser for bebyggelseutveckling m.m.
inom titorterna.

Fragan om huvudmannaskapet tonades darfér ner 1 proposi-
tionen. Om det var lampligt att inratta en specialenhet for tit-
ortsfoérrittningar inom en kommun och kommunen énskade
vara huvudman skulle detta emellertid medges. Diremot avvi-
sades den framforda tanken att flera kommuner tillsammans
skulle kunna svara for uppgiften. I den kommunala modellen
forutsattes da att enheten skulle inordnas i den kommunala
forvaltningen pa ett sidant sitt att opartiskheten inte kunde
sittas i friga. Den kunde salunda exempelvis inte underordnas
kommunstyrelsen eller annat fastighetsférvaltande organ.

Eftersom denna proposition var en principproposition sa
skulle frigan om var dessa specialenheter skulle inrittas ytterli-
gare utredas. Linsstyrelserna fick darfor 1 uppdrag att 1 samrad
med kommunerna och lantmiteristyrelsen géra upp detaljfér-
slag till lokala lantmiteriorgan.

For linsorganisationen inneholl propositionen den 6verras-
kande nyheten att 6verlantmitaren och linslantmiterikontoret
inklusive fastighetsregistreringen — pa samma sitt som lansar-
kitekten och linsarkitektkontoret — skulle inf6rlivas med sam-
hillsplaneringsavdelningen i den nya omorganiserade linsstyrel-
sen. Ledningen av lantmiteriets lokala organisation skulle dock
ankomma pa ett fristiende organ under 6verlantmitarens led-
ning.

Riksdagen foljde i principbeslut den 10 december 1970 pro-
positionens forslag.

Genomforandet av 1971-72 ars omorganisation

Trots riksdagens principbeslut blev det fortsatta utredningsar-
betet svart. Det skulle bedrivas mycket snabbt. I Sverige fanns
&ver 100 kommuner som hade egen fastighetsbildningsorgani-
sation, och de yrkade alla pa att fa en motsvarande specialenhet
under eget huvudmannaskap, oftast med hela kommunen som
verksamhetsomrade. Linsstyrelserna som hade fatt i uppdrag
att leda utredningsarbetet kom fram till att det totalt 1 landet
borde tillskapas ett 40-tal specialenheter. Orsaken till att man
prutade pa antalet i férhéllande till kommunernas 6nskemal var,
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att om man skulle ha tillmétesgatt de hundra kommunerna s
skulle det statliga lantmiteriet ha fatt en organisation som 1
stort skulle omfatta osammanhingande rester och som inte
hade bildat funktionsdugliga enheter. Under utredningsarbetet
blev debatten mycket frin och priglad av i vilket lager kontra-
henterna hérde hemma.

Kungl. Maj:t utfirdade den 26 februari 1971 en kungérelse
om lantmiteridistrikt och specialenheter for fastighetsbildning
m m. Riket skulle fr.o.m. den 1 januari 1972 indelas 1 87 lant-
miteridistrikt. Dartill kom 71 specialenheter, varav 29 for dren-
den rérande jord- och skogsbruksrationalisering och 42 fér
fastighetsbildningsuppgifter rérande utvecklingen av tatbebyg-
gelse — dvs enheter under kommunalt huvudmannaskap. 14 av
dessa omfattade hela kommunen, medan resterande 28 kom-
muner kom att fa bade en statlig och en kommunal fastighets-
bildningsmyndighet.

Oftast skulle di den kommunala enheten ha hand om verk-
samheten 1 kommunens huvudtitort, dvs. i de flesta fall en tidi-
gare stad som hade haft ett stadsingenjorskontor , medan reste-
rande del av kommunen skulle ligga under det statliga lantmite-
ridistriktet pa orten. Denna uppdelning av verksamheten var
dock inte tillricklig. Om det férekom férrattningar avseende
jord- och skogsbrukets rationalisering inom den kommunala
specialenhetens omrade sa skulle dessa forrattningar utforas av
den statliga specialenhet som inrittats i linet for just jord- och
skogsbrukets rationalisering.

En sirskild lag utfirdades for de nya kommunala fastighets-
bildnings- och fastighetsregistermyndigheterna att gilla fr.o.m.
1 januari 1972. I den lagen berérdes ocksa den ovan kommen-
terade fragan om opartiskhet. I lagen understréks att specialen-
heter under kommunalt huvudmannaskap maste inordnas 1 den
kommunala férvaltningen pa sadant sitt att deras opartiskhet
inte kunde sittas 1 fraga. :

Med beaktande av tidigare beslutade riktlinjer féreslogs 1 pro-
position den 5 mars 1971 att lantmiteristyrelsen skulle organi-
seras pa fem byréer: administrativ byra, fastighetsbildningsbyra,
varderingsbyra, registerbyra, teknisk byra, jamte en stabsenhet
och en utvecklingsenhet.

Pa lansnivan inordnades 6verlantmitaren och linslantmiteri-
kontoret i linsstyrelsens planeringsavdelning. Denna omorgani-
sation av lantmiteriets regionala organ och lansstyrelsen tridde
i kraft den 1 juli 1971. Detta medf6rde stora organisatoriska
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forandringar for lantmiteriets linskontor. Det blev en mirklig
forandring. Vi fick siledes pa linsplanet tva lantmiteriorgan,
det ena beniamnt lantmiterienheten och tillhérande linsstyrel-
sens planeringsavdelning med verlantmitaren som chef, det
andra benimnt ”Férrittningsorganisationens serviceenhet”
sedermera andrad till ”Overlantmétarmyndighet” med 6ver-
lantmitaren som chef och med arbetsuppgift att leda och ge
service at lantmiteriets lokala organisation inom linet.

Trots den silunda genomfdrda klyvningen forblev lantmiteri-
ets lanskontor organisatoriskt sammanhallna enheter under
6verlantmitarens ledning. Personalen kunde oavsett placering
ges arbetsuppgifter inom lantmiteriet eller inom linsstyrelsen.
Denna omorganisation innebar att totalt 334 tjinstemin férdes
over fran lantmiteriets linskontor till linsstyrelsernas plane-
ringsavdelningar.

Ett omrade aterstod att omorganisera, nimligen den lokala
lantmiteriorganisationen. Ovan har redovisats att det totalt var
ca 100 kommuner som bedrev egen fastighetsbildningsverk-
samhet. Riksdagens beslut blev ju att 42 kommuner skulle fa
etablera egna kommunala fastighetsbildningsmyndigheter. Vad
skulle hinda med den férrittningsverksamhet som bedrevs i de
resterande 58 kommunerna? Riksdagsbeslutet innebar att sta-
ten, dvs. lantmiteriet, skulle &verta ansvaret for fastighetsbild-
ningen i dessa kommuner. Detta krivde snabba och ritt sa
omfattande utredningar. Frigorna var hur mitningsverksam-
heten skulle organiseras, t.ex. om det var limpligt att inritta
lokalkontor for lantmiteriets distriktsorganisation hos de
kommuner som blivit av med sin fastighetsbildningsmyndighet
och inte fatt nigon motsvarande specialenhet. Dessa utred-
ningar gjordes for det mesta av 6verlantmitarna i respektive
lin. Huvudfragan var ofta i vad man de kommunala matnings-
organen skulle utfora tekniska arbeten och forbereda forritt-
ningar at de statliga fastighetsbildningsmyndigheterna.

Det radde stor tidspress. Ovetlantmitarna bemyndigades den
14 december 1971 att triffa avtal mellan lantmiteriet och
kommun om mitningsteknisk verksamhet och fastighetsbild-
ning samt hur man skulle férfara med personalfragor i anled-
ning av omorganisationen. Det var ju brattom eftersom den
nya organisationen inom lantmiteriomradet i Sverige skulle
borja gilla och fungera fran och med arsskiftet 1971/72.

For tillsattningsfrigor i samband med omorganisationen hade
inrittats en sirskild nimnd, tillsittningsnamnden f6r lantmite-
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riet, 1 vilken ingick representanter for statliga och kommunala
organ. Vidare ledigforklarades alla tjinster i den nya lantmiteri-
organisationen. Overforingen av fastighetsbildningsverksamhet,
och 1 en del fall mitningsverksamhet, fran kommunal till statlig
huvudman i kommuner som fr.o.m. den 1 januari 1972 ej lang-
re hade egen fastighetsbildningsmyndighet medférde att ett
antal befattningshavare inom kommunala férvaltningsorgan
maste 6verforas frin kommunal till statlig tjanst. Tillsittningen
gjordes 1 omgangar och pagick in pa ar 1972.

En av de mest genomgripande och 4ven pafrestande omor-
ganisationer av lantmiteriet var nu genomférd. Man kan nu
efterat konstatera att mycket var positivt med den genomforda
omorganisationen. En annan viktig faktor var de stora lagind-
ringar inom fastighetsomradet och fastighetsbildningsomradet
som ocksa genomf6rdes den 1 januari 1972. De av alder skilda
regelsystemen for land och stad hade ersatts av en gemensam
fastighetsbildningslag som gav storre méjligheter och ansvar 4t
forrittningsminnen.

Genom en omfattande kursverksamhet och vil utarbetade
anvisningar kunde nu tjinsteminnen inom bade statliga och
kommunala fastighetsbildningsmyndigheter bérja arbeta pa ett
mera enhetligt och kreativt sitt for att 16sa samhillets krav pa
rationellt plangenomférande.

Omorganisationer ir alltid jobbiga for personalen. Speciellt ir
de jobbiga om viss personal dessutom blir tvingade att byta
huvudman, t.ex. att éverga frin att arbeta i en kommun till att
bérja arbeta i en statlig myndighet. Vad som hinde vid 1971/72
ars omorganisationer var en bekriftelse pa detta. Overflyttad
personal hade ofta svart att smilta in i den nya miljén. Samma
konstaterande kunde goras efter de manga forandringar som
gjordes under 1960-talet, di kommunerna tog 6ver viss perso-
nal frin lantmiteriet i samband med de organisationsférind-
ringar som f6ljde pa kommunsammanslagningarna. Personalen
som maste byta till annan huvudman far ofta den kinslan att de
ar inte tillrckligt duktiga for att arbetsgivaren ska anstringa sig
for behalla dem kvar.

Man kan nog siga att initiativet till denna stora omorganisa-
tion kom fran politikerhall, och dirmed fran regering och riks-
dag.

Politikerna kunde konstatera foljande: man maste f3 en ratio-
nellare lagstiftning pa fastighetsbildningsomradet, lantmiteri-
verksamheten borde integreras bittre med planeringsverksam-
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heten inom ett lin, och servicen fran statens sida till kommu-
nerna inom fastighetsbildningsomradet fungerade inte s val.
Om dessutom kommunernas uppbyggnad av egna organisatio-
ner skulle fortsitta sa skulle staten fa det mycket svart att ge
behovlig service till resterande sma kommuner som inte hade
rad att bygga upp egen organisation. En annan sak som politi-
kerna tydligt kunde konstatera var att det var n6dvandigt att fa
kunniga och opartiska férrittningsmin som kunde handligga
allt svarare férrittningar i den komplicerade plangenomféran-
deprocessen.

En annan bidragande faktor till att denna stora omorganisa-
tion genomfoérdes var nog ocksa den strid som hela tiden hade
pagatt mellan staten och kommunerna om ansvaret fér lant-
miteriverksamheten i samhillet. Det var egentligen inte nagon
ny strid, utan den hade, som jag tidigare redovisat ovan, pagatt
hela tiden alltsedan bérjan av 1920-talet. Ut6ver politiker har
aktérerna i denna strid ofta varit lantmitare som pa olika grun-
der kimpat for sin huvudmans intressen.

I betinkandet ”Nytt lantmiteri” trodde majoriteten av utre-
darna att de funnit en 16sning pa problemet,da de foreslog att
sjilva det juridiska forfarandet i en fastighetsbildningsférritt-
ning skulle handliggas av det statliga lantmiteriet, medan
kommunerna om de sa énskade skulle fa ta ansvar fér det mit-
ningstekniska inslaget i forrattningen. Det gick ju inte kommu-
nalpolitikerna med pa och vi fick den kompromisslésning som
jag redovisat ovan. Detta medférde dock att omorganisationen
1971/72 inte léste alla problem, utan den gamla striden har
fortsatt med foljd att vi nu 1996 star infér en ny omorganisa-
tion. Pendeln kommer nog den hir gangen mera att svinga at
kommunhillet. Mera dirom i slutet pa denna promemoria.

Omorganisationen av Lantmaiteriet och
Kartverket

Bakgrund

Tidigare i denna PM har redovisats innehillet 1 det betinkande
som 1956 ars lantmiterikommitté avlimnade ar 1959 benamnt
”Lantmiterivisendets och kartverkets organisation”. Dir be-

handlade man bl.a. frigan om sammanslagning av de bada ver-
ken. Man kom dock fram till att en sammanslagning av verken
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skulle ge endast obetydliga organisatoriska fordelar, varfor
kommittén beslot att inte f6resla nagon sammanslagning. 1
bérjan av 1970-talet kom dock den gamla fragan att ater bli
aktuell.

Under senare delen av 1960-talet kom den statliga kartpoliti-
ken att bli féremal for analyser i ett antal utredningar. 1965
tillsattes USAF — ”Utredningen om statens affirsmissigt be-
drivna fotogrammetriska verksamhet” — med uppgift att under-
soka forutsattningarna fér en samordning av verksamheten. Ett
mal skulle dirvid vara att koncentrera ifragavarande verksamhet
hos RAK — rikets allminna kartverk — och SRA — Svenska Re-
produktions-AB — till ett organ.

1967 tillsattes kartprisutredningen for att se dver prissittning-
en pa allminna kartor och dirmed sammanhingande fragor.
Utredningen avlimnade ett delbetinkande hésten 1967 och
slutbetinkande 1 oktober 1970.

1968 framlade RAK en langtidsplan som behandlades av
statsmakterna. Efter remiss till manga kartanvindare utarbeta-
des sedan Perspektivplan 1970 med f6rslag pa hur den langsik-
tiga planeringen av den allminna kartliggningen borde utfor-
mas.

CFD - Centralnimnden fér fastighetsdata — hade fatt i upp-
gift att sisom ett led 1 arbetet med att utveckla det nya fastig-
hetsregistret aven belysa hur den framtida registerkartan borde
utformas och framstillas.

Samtliga dessa utredningar remissbehandlades och en stor
mingd myndigheter, organisationer och privata féretag fick
mojlighet att saga sin mening om forslagen 1 utredningarna.
Remissutfallen blev 1 manga avseenden mycket blandade, varfor
man inte kunde fa fram nagon enhetlig och samlande syn frin
remissinstanserna pa hur en langsiktig statlig kartpolitik borde
utformas.

[ syfte att fraimja effektiviteten inom lantmiteriet blev lant-
miiteriet programbudgetmyndighet 1967. Detta innebar att
verksamheten indelades i program som skulle ge uttryck for
vilka uppgifter (mal) lantmiteriet har. De prestationer (tjinster)
lantmiteriet tillhandahaller skulle preciseras och redovisas.
Kostnadsredovisning inférdes.

Inom civildepartementet bérjade man ar 1972 att bereda allt
det material som framkommit i de fyra utredningarna och re-
missutfallen. Beredningens huvudsyfte var att behandla fragor
om den statliga kartverksamhetens inriktning pa sikt och for-
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merna for denna verksamhet. Méjligheterna att bittre samord-
na skilda uppgifter i samband med den statliga kartproduktio-
nen skulle dirvid 6vervigas. En friga som man sarskilt skulle
uppmirksamma var méjligheterna om en nirmare samordning
av kartverkets och lantmiteriets verksamhet.

I maj 1972 presenterades sedan promemorian “Statlig kart-
verksamhet” som utarbetats inom civildepartementet . I den
redovisades vissa utgingspunkter for den statliga kartpolitiken.
Man konstaterar att det primira ansvaret for den grundliggan-
de kartlaggningen i landet ir delat mellan staten och kommu-
nerna. Staten svarar for skalomradena 1:10.000 och mindre
skalor, kommunerna fér kartliggningen i storre skalor dn
1:10.000. Kommunerna har fér bl.a. den 6versiktliga planering-
en stora intressen i den allminna kartliggningen, medan staten
har intressen i den storskaliga kartliggningen for bl.a. fastig-
hetsbildnings- och fastighetsregistreringsverksamhet.

Man konstaterar vidare att den allminna kartliggningen nu
alltmer gir in i ett revideringsskede. Sammantaget sa finner
man att det inte finns anledning att nu foresla nagon andring 1
ansvarsférdelningen i kartverksamheten mellan staten och
kommunerna. Vidare framgir det av alla utredningar och re-
misser att det finns ett nira samband mellan de kartverksam-
heter som lantmiteriet och RAK bedriver, och att kraven pa
samordning av dessa verksamheter ér stora.

Skil for sammanslagning av lantmiteriet
och rikets allminna kartverk

I promemorian fann man att det statliga ansvaret for planering-
en och samordningen av den grundliggande kartlaggningen 1
huvudsak var delat mellan lantmiteriet och RAK. Dirfér var
det lampligt att all den planerande och samordnande verksam-
heten i fraga om grundliggande kartliggning fordes in under en
organisation. I remissvaren hade patalats vikten av att kunna ha
direktkontakter mellan kartavnamarna och kartproducenten.
Detta skulle tala for att inte bara planeringen utan ocksa den
statliga produktionen av kartor férenades i en organisation.

Vid ett samgiende skulle méjligheterna till ett rationellt ut-
nyttjande av personal och utrustning 6ka. Den interna perso-
nalutbildningen skulle kunna gdras gemensam. Dubbelarbeten
med utvecklande av metoder och arbetsteknik, dataprogram
m.m. f6r kartframstillningen skulle kunna undvikas. Fér RAK:s
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del skulle tillgang till regionala och lokala lantmiteriorgan un-
derlitta verksamheten med den allminna kartliggningen. Lo-
kalorgan skulle ocksa kunna utnyttjas fér djourféring av upp-
gifter pa redan framtagna kartor, sirskilt betriffande sadana
uppgifter om dndringar i fastighetsindelning, vigars strickning,
byggnadsbestind m.m. som samlas pa kartor eller annat sitt
regionalt och lokalt. Vidare framférdes att lantmiteriet ocksa
skulle vinna frdelar genom att i sin kartverksamhet fa utnyttja
RAK:s storre tekniska utrustning.

Promemorian behandlar ej lantmiiteriets fastighetsbildnings-
verksamhet. Ej heller finns nagon analys av konsekvenserna for
fastighetsbildningsverksamheten av en sammanslagning av
lantmiteristyrelsen och kartverket.

Slutsatsen i promemorian ir att skilen for en nira samord-
ning av lantmiteriet och kartverket synes sa starka att de bada
verken bor féras samman till en organisation benimnd kart-
myndigheten

Promemorian remissbehandlades. Den foreslagna samman-
slagningen av lantmiiteriet och kartverket godtogs av i det niir-
maste samtliga remissinstanser, bl.a. lantmiteristyrelsen och
kartverket.

I statsverkspropositionen 1973 hemstillde chefen for civilde-
partementet att Kungl. Maj:t skulle foresla riksdagen att
“godkinna de i det foregaende férordade riktlinjerna f6r omor-
ganisation av kartverksamheten m.m.” 1973 érs virriksdag god-
kinde de féreslagna riktlinjerna f6r omorganisation och beslst
att den nya organisationen skulle trida i funktion den 1 juli
1974.

Det kan tyckas anmirkningsvirt att ordet lantmiiteri ¢j fére-
kommer i departementschefens hemstillan. Arendet betrakta-
des tydligen som en omorganisation av kartverksamheten. Fér-
slag till detaljorganisation m.m. fér centralorganet utarbetades
under varen 1973 inom civildepartementet. I arbetsgruppen
ingick féretridare f6r lantmiteristyrelsen och kartverket. Kon-
sulter frin Statskonsult AB bitridde utredningsgruppen.

Vigen fram till ett beslut om sammanslagning av lantmiteriet
och kartverket kan sigas ha varit lite annorlunda 4n tidigare
organisationsforiandringar av lantmiteriet. Vid férindringen
den 1 juli 1971, da stdrre delen av linslantmiterikontoren 6ver-
flyttades till de nya planeringsavdelningarna inom linsstyrelser-
na, féregicks riksdagsbeslutet av en utredning som remissbe-
handlades och darefter bereddes i regeringen innan propositio-
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nen presenterades. Tillvigagangssattet var likadant vid den stora
organisationsfériandringen den 1 januari 1972, da den lokala
organisationen av lantmiteriverksamheten 1 Sverige delades upp
pa statligt och kommunalt huvudmannaskap. De senare beslu-
ten omfattades, som jag tidigare har redovisat, av ett mycket
stort engagemang av de inblandade parterna, men det blev till
slut blev ett politiskt beslut — en kompromisslésning — som
egentligen sedan legat fast fram till ar 1995.

Nir det giller beslutet om sammanslagning av lantmiteristy-
relsen och kartverket kan man konstatera att tillvigagingssittet
var lite annorlunda. Man hade under slutet av 1960-talet utrett
vissa fragor inom kartomradet i fyra helt skilda utredningar,
som jag ovan har gett en kort information om. Dessa utred-
ningar hade sedan remissbehandlats var for sig.

Det pagick samtidigt en annan verksamhet nir det gillde stat-
liga myndigheter som fanns i Stockholm. Ar 1969 hade tillsatts
en utredning, "Delegationen for lokalisering av statlig verksam-
het” som senare avlimnade ett forslag 1 betainkandet
“Decentralisering av statlig verksamhet — ett led i regionalpoli-
tiken” innebirande att 27 centrala statliga myndigheter, dari-
bland lantmiteristyrelsen och rikets allmanna kartverk, skulle
flyttas ut fran stockholmsregionen och férdelas mellan nio olika
orter ute i landet. Riksdagen beslot den 26 maj 1971 att utflytt-
ningarna skulle ske enligt férslaget. Enligt beslutet skulle lant-
miteristyrelsen och rikets allminna kartverk utlokaliseras till
Givle och dir fa gemensamma lokaler. Denna stora utflytt-
ningsvag av statliga myndigheter upprorde naturligtvis manga
anstillda 1 de berérda myndigheterna, inte minst inom LMS
och RAK.

Man kan saledes konstatera att situationen var f6ljande inom
lantmiteriomradet 1 borjan av 1972

— Lantmiteriet hade den 1 juli 1971 fatt en ny regional orga-
nisation, senare benimnd Overlantmitarmyndigheten,

— Lantmiiteriet hade den 1 januari 1972 fatt en helt ny och
omorganiserad lokal organisation

— Fastighetsbildningsmyndigheter samt nya lagar inom fastig-
hetsomradet som férindrade arbetssitt och arbetsinnehall hade
tillkommit,

— Ett riksdagsbeslut forelag som innebar att lantmiteristyrel-
sen och rikets allminna kartverk skulle utlokaliseras till Gévle
for att dar lokalmassigt samordna sin verksamhet,
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— Fyra remissbehandlade utredningar som rérde statliga kart-
fragor lag pa civildepartementet f6r vidare atgirder.

Med detta material samt nyligen fattade beslut som underlag
fann sedan regeringen att man via en departementspromemoria
kunde fa de 6verviganden och forslag som behovdes for att
senare 1 en proposition féra fragan om bl.a. lantmiteriets fram-
tida organisation till riksdagen for beslut. Man kan nog siga att
regeringen handlade mycket pragmatiskt. Det var praktiskt att
sla thop de tva myndigheterna som bada skulle utlokaliseras till
Giivle och som dessutom i ett tidigare riksdagsbeslut uppma-
nats att samordna sina verksamheter.

Dessutom paborjades redan varen 1973 utredningsarbetet
med fragan om hur detaljorganisationen for centralorganet
skulle utformas, samtidigt som fragan om sammanslagningen av
de bada verken processades fram 1 riksdagen.

Man kan hir se en klar och malinriktad linje fran politikernas
sida. De bada verken skulle utlokaliseras till Gavle. Det var
limpligt att direkt i detta sammanhang sla thop verksamheterna
och bilda en helt ny myndighet — Statens lantmiteriverk. Trots
stort motstand fran personalens sida genomdrevs de fattade
besluten. Nu, 6ver 20 ar efterat, kan man nog konstatera att det
var riktiga beslut som politikerna fattade, och den positiva ut-
veckling som lantmiteriverksamheten 1 Sverige genomgick efter
sammanslagningen ger ju beligg for detta pastaende.

Utlokaliseringen till Gédvle — en organisationsfraga
av stor betydelse

Skilet till att sa manga statliga verk utlokaliserades fran Stock-
holm var ju att man ville ddmpa tillvixten i huvudstaden, och i
stllet lata vissa andra omraden i landet fa en 6kad expansion.
Det lag regionalpolitiska tankar bakom besluten.

Lantmiteristyrelsen hade att 6verge ambetslokaler vid Lant-
miteribacken diar man hade residerat sedan ar 1689, medan
kartverket maste flytta fran ett nybyggt hus i Hisselby som man
bara tio ar tidigare hade tagit i besittning. Gavle kommun gjor-
de allt for att det nya utflyttade verket skulle fa goda verksam-
hetsvillkor och for att personalen skulle fa bra méjligheter att
ordna sina bostadsfragor.

Aven om planeringen av byggnaderna hade pabérjats med
malet att de skulle inrymma tva olika myndigheter, sa kunde
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man snart 4ndra inriktningen pa lokalplaneringen for att bygg-
naderna skulle passa den nya hopslagna myndigheten.

"Det forsta spadtaget” togs den 16 augusti 1973, och den 12
maj 1975 gick den forsta flyttbilen fran Stockholm till Giévle.
Hela den omfattande flyttningen var genomférd den 1 septem-
ber 1975.

Jag har tidigare nimnt att omlokaliseringen orsakade stor oro
bland personalen. Manga hade make/maka som ej kunde félja
med till Givle eftersom de inte kunde fa arbete dir inom den
bransch de tillhérde. Darfér var det manga som sékte annat
arbete 1 Stockholm. Under perioden 1 juli 1974 -1 juli 1975
avgick hela 45 procent av arbetsstyrkan, mot vanligen 10 pro-
cent per ar. Detta fick naturligtvis stora konsekvenser f6r den
nya myndigheten.

Den storsta avgangen hade skett inom kategorierna ingenjorer
och karttekniker. Dirfor blev det en stor uppgift att sa snabbt
som mojligt nyrekrytera nyutbildad personal till LMV 1 Givle.
Vidare blev det nédvindigt att starta utbildningsverksamhet 1
Givle. Mycken kompetens hade férlorats pa grund av omloka-
liseringen, vilket dven fick till f6ljd att de erfarna medarbetarna
som flyttat med fran Stockholm fick beordras att arbeta pa
overtid i stor omfattning.

Férsta aret 1 Gévle priglades darfor av en produktionsned-
gang och uppbyggnad av en ny organisation med stor mangd
ny och oerfaren personal. Redan andra aret i Givle hade dock
forhallandena blivit bittre, vilket visar att det gar att snabbt
bemanna en ny organisation om det finns utarbetade planer pa
hur den nya organisationen ska byggas upp.

Nya Lantmiteriet
Inledning

Den nya myndigheten Statens lantmateriverk jamte dess regio-
nala och lokala organisation kom under 20 ér att fa verka och
utveckla sin organisation utan storre férandringar i1 de politiskt
beslutade grundférutsattningarna f6r verksamheten. Det blev
tva decennier med stark expansion av verksamheten och konti-
nuerlig férnyelse av bade den interna organisationen och synen
pa medinflytande och styrning av verksamheten. Vidare kom
perioden att kinnetecknas av att lantmiteriet fick en allt vikti-
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gare roll 1 det informationssamhille som var under uppbyggnad
1 Sverige.

Nir Statens lantmiteriverk bildades genom sammanslagning
av LMS och RAK den 1 juli 1974 sa var det tva helt skilda kul-
turer som skulle férenas och verka tillsammans. Det gillde att
snabbt fa till staind en integrering av de olika verksamheterna s
att man erholl de forvintade positiva effekterna av samman-

slagningen.
Integrering av den tekniska verksamheten

I propositionen som lag till grund f6r sammanslagningen fram-
holls att ett viktigt skil for sammanslagningen av LMS och
RAK var méjligheterna till samordning av de tekniska verk-
samheterna inom de bada myndigheterna.

I praktiken berérde samordningen ocksa i hog grad lantmiite-
riets regionala och lokala verksamhet inom de mitnings- och
karttekniska omradena, vilket var helt naturligt eftersom hu-
vuddelen av lantmiteriets tekniska arbeten gillde forrittnings-
och uppdragsverksamhet i landets alla delar. Genom en integre-
ring — i viss man ocksa en forstirkning — av de tekniska resur-
serna strivade man nu att na bl.a. :

— forbittrad service, sirskilt till kommunerna

— 6kad mojlighet for organisationens olika delar att ataga sig
tekniskt kvalificerade arbeten

— vidgat utnyttjande av de allmanna kartorna samt olika f5ljd-
produkter till dessa.

For att utreda hur denna integrering inom de tekniska verk-
samheterna skulle genomféras tillsattes en projektgrupp den 2
juli 1974 — dvs. redan andra dagen som det nya verket formellt
existerade. I gruppen, som kom att fa benimningen Integre-
ringsgruppen, ingick deltagare fran savil den centrala som de
regionala och lokala delarna av organisationen.

Den 10 april 1975 limnade Integreringsgruppen fotslag till 4t-
girder. I fraga om den lokala och regionala organisationen f6-

reslog Integreringsgruppen att:

— for varje lantmiteridistrikt skulle utses en s.k. karthandligga-
re

2
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— inom varje 6verlantmitarmyndighet skulle finnas en teknisk
sektion, med en teknisk linslantmitare som chef,

— landet geografiskt skulle indelas i sex s.k. samverkansomra-
den for de tekniska sektionernas samarbete.

Vidare limnade gruppen forslag pa atgirder inom LMV som
skulle 6ka integreringen, liksom en investeringsplan fér en
kraftig upprustning av lantmiteriets instrument- och andra ut-
rustningsresurser pa regional och lokal niva. Slutligen presente-
rade gruppen ett omfattande utbildningsprogram.

Med Integreringsgruppens rapport som grund beslutade se-
dan LMYV i ett sirskilt meddelande, 1975:6, att ange
”foreskrifter, anvisningar och upplysningar” for atgarder for
6kad samordning inom lantmiteriorganisationens matnings-
och karttekniska verksamhet.

I oktober 1976 tillsattes en ny arbetsgrupp — nistan identisk
med den tidigare Integreringsgruppen — som skulle f6lja upp
integreringens utveckling inom den nya organisationen. Grup-
pen framférde sina forslag i tva rapporter, 1977.12.30 respekti-
ve 1978.05.30. Den 1 december 1978 utgav LMV ett andra in-
tegreringsmeddelande — 1978:4 — med titeln ”Samordning inom
lantmiiteriets tekniska verksamhet”. Meddelandet anslét sig
nira till arbetsgruppens férslag och inneholl bl.a. de féreslagna
klarliggandena om vilka organisationsenheter som skulle ha
ansvaret for att olika integreringsatgarder genomférdes.

Man kan nog konstatera att den nya lantmaterimyndigheten
genom egna initiativ organiserade om verksamheten och fick
till stand en 6kad integrering och hojning av bade kompetensen
och resurserna inom den tekniska verksamheten. Detta var helt
nédvindigt eftersom det i samhallet fanns ett stort behov av
kvalificerad teknisk service inom kartomradet. Nya Lantmiteri-
et kunde nu efter interna organisationsférandringar sta till tjanst
med 6nskad service. Detta ar aterigen ett exempel pa att orga-
nisationsfoérandringar kan ske inom en foérvaltning nir en
verksledning anser sig ha befogenhet och skyldighet att besluta
om férindringar, och trycket pa forandringar fran kunder-
na/sakigarna dessutom motiverar att myndigheten blir mer
kundanpassad.
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PersonalPolitiskaProgrammet

Personalpolitiken vid lantmiteriet och kartverket priglades vid
tiden for sammanslagningen av ett synnerligen auktoritirt le-
darskap. Allting skulle komma uppifran och nigot medinflytan-
de fran personalen fanns knappast. Dirfér fann den nya
verksledningen snabbt att man maste forséka fa till stind en
utveckling mot en mer modern personalpolitik dir personalens
inflytande stirktes. Personalutveckling och personalutbildning
var andra fragor som maste tacklas pa ett nytt sitt.

En attitydundersékning verkstilldes pa alla regionala och lo-
kala myndigheter. Denna visade att det fanns ett stort missnoje
med det inf6érda tidredovisningssystemet samt att det fanns
stora behov av férandringar inom omradena information och
arbetsfordelning.

Viren 1975 startade arbetet med PersonalPolitiskaProgram-
met — PPP — inom det nya Lantmiteriet. Féljande sju omraden
skulle pa samtliga arbetsplatser diskuteras och penetreras: In-
formation, samverkan och medinflytande, personalplanering,
fysisk arbetsmilj6, foretagshalsovard samt tidredovisning.

Som en direkt f6ljd av det personalpolitiska programmet samt
den nya medbestimmandelagen utvecklades nya samarbetsavtal
som inte minst stirkte de fackliga organisationernas och perso-
nalens stillning.

Under dren 1975 - 1977 utvecklades férhallandet mellan ar-
betsgivare och personal mot ett betydligt mognare och éppnare
férhallande. Det auktoritira synsittet fick ge vika for dialogen,
dir det togs och gavs fran bada sidor med bibehallen respekt
for varandras bevekelsegrunder.

Man kan nog konstatera att den nya anda som radde inom det
omorganiserade lantmiteriet gav forutsittningar f6r inférande
av nya tankar inom det personalpolitiska omradet. P4 grund av
sammanslagningen av LMS och RAK blev personalen och de
nya yngre cheferna mer férindringsbenigna, vilket gjorde det
mojligt att snabbare fa in det nya MBL-tinkandet i organisatio-
nen.

Uppdragsverksamhetens utveckling 1974 - 1995.

Pa grund av sammanslagningen av LMS och RAK samt de
6kade satsningar som direkt gjordes inom det tekniska omr3-
det, som redovisats ovan, skapades helt nya forutsittningar att
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utnyttja organisationens kunnande och utrustning for att gora
uppdrag pa bestillning. Uppdragsverksamheten har dérfér un-
der perioden 1974 - 1995 haft en mycket positiv och spannan-
de utveckling.

Direkt efter sammanslagningen 6kade omfattningen av upp-
dragsverksamheten: Antalet arsarbetskrafter som arbetade med
uppdrag 6kade fran 340 1973/74 till 420 1974/75. Huvudskilet
till 6kningen var den nya tekniska organisation som tillskapats
vid 6verlantmitarmyndigheterna och som ovan redogjorts fér
under avsnittet om 6kad integrering inom det tekniska omra-
det.

Den inledda 6kningen fortsatte sedan i rask takt under 1 prin-
cip hela perioden med nagra sprang uppat under de ar som
forberedelsearbeten for allmin fastighetstaxering gjordes pa
uppdrag av Riksskatteverket. Under slutet av 1970-talet kom
uppdragsverksamheten att 6ka med ca 15 procent per ar. An-
talet arsarbetare fordubblades i relation till antalet 1974/75.
Under férsta delen av 80-talet planade den tidigare snabba 6k-
ningen ut nigot, frimst beroende pa konjunkturnedgangen.
Toppen naddes under de férsta aren av nittiotalet. Direfter har
bl.a. det kraftigt minskade byggandet inneburit en viss nedgang.

Omsittningen har 6kat mycket kraftigt under perioden fran
cirka 40 mkr 1974/75 till ca 500 mkr 1994/95 miitt i l6pande
priser, eller, annorlunda uttryckt, 13 ganger utfallet budgetaret
1974/75.

Den kraftiga 6kningen kan jimforas med att utfallet for for-
rittningsverksamheten 6kat 7 ginger under samma period. Pa
motsvarande sitt har tilldelade anslag 6kat 7 ganger. En annan
jamforelse kan vara att konsumentprisindex kat 4,6 ganger
under samma period.

Den kraftiga expansionen bor ses mot bakgrund av stats-
makternas allmanna styrning mot en effektivisering och stérre
kostnadsmedvetenhet i statsforvaltningen. Inom lantmiteriet
inférdes en alltmer ”féretagsliknande” kultur. Denna f6rind-
ring kommer jag lingre fram i min promemoria att redogora
for.

De produkter som lantmiiteriet hade i sin uppdragsverksam-
het var till mycket stor del avsedda som underlag f6r den
»offentliga sektorns” planeringsverksamhet. De storsta kunder-
na var kommuner, statliga myndigheter och affirsdrivande verk
med planeringsansvar i nagon form, som t.ex. Naturvardsver-
ket, Vigverket, Banverket, Vattenfall, Televerket och Riksskat-
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teverket. Hit kan i en vid tolkning dven inriknas den mycket
betydelsefulla kunden Forsvarsmakten. Storre skogsbolag har
ocksa tillhort de viktiga kunderna. Totalt rérde det sig om cirka
1 500 aterkommande kunder och dirutéver ett stort antal en-
gangskunder.

Fastighetsvirdering utvecklades under perioden fran att ha en
mycket ringa omfattning till att bli en mycket omfattande verk-
samhet. Metodutveckling i kombination med erfarenheter fran
den allminna fastighetstaxeringen utgjorde en bra grund. Verk-
samheten vixte kontinuerligt. Man fann snart att det var néd-
vandigt att avskilja verksamheten p g a svarigheten att forena en
omfattande fastighetsekonomisk uppdragsverksamhet med en
forstirkning av myndighetsprofilen. Verksamheten 6vergick
dérfor till ett eget statsigt bolag, SVEFA, sommaren 1995. D4
kom &ver 100 personer att limna Lantmiteriet for att arbeta i
det nya bolaget.

Totalt omfattade Lantmiiteriets produktférteckning 6ver 1000
olika produkter inom uppdragsverksamheten.

En 6verging fran ett produktionsinriktat till ett marknadsin-
riktat synsitt inleddes pa ett tidigt stadium. En 4ndring av den
interna kulturen ledde till en nigot mer kundorienterad instill-
ning. Det vore dock fel att pasta att denna process helt lyckats.
Aven periodens sista del priglades mer av visst ”myndighets-
tinkande” dn av att tillgodose kundens behov i férsta hand,
trots att bl.a. en sirskild marknadsavdelning verkat under nigra
ar for att 4ndra attityder m.m.

Lantmiiteriverket blev den utan jimférelse stérsta konsulten
inom sitt omrade totalt sett. Diremot dominerade Lantmiteriet
inte marknaden mer 4n inom nagra fi omriden. Konkurrensen
var — och ir — hard pa de enskilda delmarknaderna. For att
utdka sitt utbud och skaffa 4n bittre kompetens férvirvade
lantmiteriverket ett antal foretag av limplig karaktir.

Forst 1 raden kom LIBER kartor. LIBER hade under ménga
ar haft monopol pa att utféra féljdproduktion frin de allminna
kartorna i samband med att de ocksi hade statens uppdrag att
forligga de allmanna kartorna. Nir monopolet upphérde visade
det sig att LIBER-koncernen var villig att avyttra verksamhe-
ten, bla. eftersom den inte gett tillrickligt ekonomiskt resultat.
1983 togs verksamheten 6ver av lantmiteriverket. Kartforlaget
med cirka 30 000 artiklar (olika kartor) flyttades till Gévle. Re-
dan fran bérjan lyckades den nya ledningen och personalen
(som delvis togs 6ver fran LIBER) driva verksamheten med
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full kostnadstickning. Direfter har resultatenheten, som nume-
ra kallas KartCentrum, successivt 6kat omfattningen av verk-
samheten.

1987 inkoptes Allméinna ingenjorsbyrans verksamhet Kart-
teknik i Norrkoping. Den omfattade dels flygfotografering och
dels fotogrammetri.

Senare koptes ocksa Gavelingruppen i Umea. Den arbetade
med fotogrammetri for storskaliga kartor men ocksa med foto-
grammetri for speciella andamal inom gruvbranschen. Ave-
nagruppen var ett annat mindre féretag som togs 6ver. De
arbetade med storskaliga kartor framstillda med mycket mo-
dern teknologi.

I utvecklingen av uppdragsverksamheten har utlandsverksam-
heten spelat en betydande roll, inte minst som vickarklocka
och patryckare i den svenska verksamheten. Fran starten av
Swedsurvey ar 1979 utvecklades verksamheten sa bra att den 1
slutet av perioden omorganiserades till ett bolag, Swedsurvey
AB, f6r marknadsforing och forsiljning av lantmiteriets tjans-
ter utomlands.

Fran att ha haft en omsittning pa ca 10 mkr/ar i bétjan av
80-talet hade bolaget vid periodens slut 6kat omsittningen till
ca 100 mkr/ar. I férsta hand verkar bolaget i Osteuropa med
den stora uppgiften att inom fastighetsomradet hjilpa till att
bilda fastigheter samt bygga upp ett fungerande fastighetsre-
gister. Bolaget har vidare alltsedan starten varit verksam 1 u-
lainder med bl.a. kartliggning.

Lantmiiteriets satsningar pa en ¢kad uppdragsverksamhet
grundades pa ett policydokument som redovisades till och god-
kindes av regeringen 1982. I budgetpropositionen
1982/83:100, bil 13, konstaterar féredragande statsrad att

”Lantmiteriverkets forslag till riktlinjer for upp-
dragsverksamheten inom landet innebir att de regler
som statsmakterna har stillt upp for verksamheten
fortydligas utan att andras. Nagot sirskilt stillnings-
tagande frin statsmakterna krivs saledes inte.”

Under senare ar har verksamheten kritiserats fran konkurrens-
synpunkt, bl.a. i riksdagsmotioner. Jag ser dirfor positivt pa de
fortydliganden som lantmiteriverket redovisar och som bl.a.
innebir att 6kade krav stills pa att organisationens olika delar
var for sig ska uppna ekonomisk balans i verksamheten.
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Av redogoérelsen ovan framgar att antalet arsarbetskrafter in-
om uppdragssektorn férdubblats under perioden, medan om-
sattningen 1 l6pande priser 6kat hela 13 ganger. Detta var en
utveckling som ingen hade raknat med. I slutet av perioden
omfattade lantmiteriets budget ca 1 500 mkr, férdelade i grova
drag sa att 1/3 foll pa vardera avgiftsfinansierad myndighets-
utévning (fastighetsbildning), uppdragsverksamhet och anslag.
Detta gjorde det nédvindigt att dgna rollfragan sarskild upp-
mirksamhet. Resultatet blev att Lantmiteriet skulle virna om
sin myndighetsroll men ha en aktiv inriktning mot kunderna.
Man skulle utféra tjanster och ta betalt f6r dem som ett vanligt
privat féretag. Diremot styrdes verksamheten av de regler som
giller f6r en myndighet, bl.a. ovald, objektivitet, insyn i verk-
samheten, noggrann kontroll av produkter m.m.

Fastighetsbildning och fastighetsregistrering

Lantmiteriet har under arhundraden haft som en av sina hu-
vuduppgifter att handha fastighetsbildningsverksamheten pa
landsbygden och 1 mindre titorter och stider. Fastighetsbild-
ning, fastighetsregistrering, inskrivningsverksamhet och fastig-
hetsdatasystem ir alla viktiga verksamheter fér att kunna un-
derhilla och utveckla fastighetsindelningen som en grund fér
dels samhillets redovisning av dganderitten till mark, dels sam-
hillets styrning av markanvindningen. Att verksamheterna
bedrivs rationellt och andamalsenligt och med iakttagande av
hoga krav pa rittssikerhet och enhetlighet 6ver landet 4r en
férutsittning for att fastighetsindelningen ska fungera som en
del av samhillets grundliggande infrastruktur. Verksamheten ir
darfor av starkt statligt intresse.

Ett vil fungerande fastighetsindelningssystem ér av grundlig-
gande betydelse f6r manga samhillsfunktioner. Som exempel
kan nimnas fysisk planering, markanvindning, fastighetsom-
sattning, kreditmarknaden med fastigheter som pant, fastig-
hetstaxering och fastighetsbeskattning, folkbokforing och sta-
tistik. De samlade kostnaderna f6r dessa verksamheter férdelas
1 dag framst pa staten, kommunerna och fastighetsigarna.

Sambhillets behov av mark fér olika indamal, bostider, an-
liggningar kan tillgodoses pa tre olika sitt — genom avtal, ge-
nom domstolsférfarande eller genom férrattingsforfarande. 1
manga avseenden ar forrattningsforfarandet det mest 4nda-
malsenliga for hantering av markagarinformation, mark- och
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rittighetsitkomst, virdering, férhandling, medling och ersitt-
ning. I praktiken viljer dock parterna i hog grad att 16sa mar-
katkomst- och ersittningsfragorna sjalva genom avtal innan
forrattning soks.

Ett effektivt forfarande for att 16sa markatkomst och ersitt-
ningsfrigor kinnetecknas inte enbart av enkelhet, snabbhet och
laga kostnader. Det ar ocksa i vasentlig grad en fraga om ritts-
sikerhet for och likabehandling av de enskilda markigarna.
Dessa omstindigheter stiller sirskilda krav pa forfarandet, vil-
ket 4r beaktat i fastighetsbildningslagstiftningen.

Fastighetsbildningsférrittningar handliggs av fastighetsbild-
ningsmyndigheten (FBM) enligt, i forsta hand, fastighetsbild-
ningslagen, anliggningslagen och ledningsrattslagen. Den prin-
cipiella uppliggningen av férrittningar ar densamma i de tre
lagarna.

Férrittningsforfarandet bygger pa att en forrittningslantmita-
re handhar drendet efter ansékan fran den som 6nskar fa en
atgird genomford, t.ex. Gverforing av ett markomréade fran en
fastighet till en annan eller uttag av ledningsritt. Forrittnings-
lantmitaren har utredningsplikt och maste halla 6verlaggningar
eller ssmmantriden med berérda sakigare under drendets
handliggning. Nir drendet 4r firdigutrett prévar forrattnings-
lantmitaren framstillda yrkanden och eventuella 6verenskom-
melser mot lagstiftningens materiella regler och fattar beslut.
Forrittningslantmitaren beslutar om tilltradestidpunkt, ersitt-
ningar m.m. Férrittningsbeslutet kan 6verklagas till fastighets-
domstol och vidare till hovritt och Hogsta domstolen. Kom-
munalt medgivande kan i vissa ligen kravas till forrittningsat-
girden. Foreligger antagen detaljplan maste atgirden Sverens-
stimma med vad som anges i planen. Det medfér att ett admi-
nistrativt beslut utgdr en forutsittning for forrattningen.

Fastighetsbildning ir en atgird genom vilken fastighetsindel-
ningen 4andras eller servitut bildas, 4ndras eller upphévs. Fastig-
hetsbildning sker sasom fastighetsreglering, om den avser om-
bildning av fastigheter, och sasom avstyckning, klyvning eller
sammanliggning, om den avser nybildning av fastighet. Genom
fastighetsbestimning avgérs fragor om beskaffenheten av gal-
lande fastighetsindelning samt fragor rérande bestindet eller
omfanget av ledningsritt eller vissa servitut.

Fastighetsbildningsverksamheten omsatte ca 422 miljoner un-
der budgetaret 1994/95. Statliga fastighetsbildningsmyndigheter
(SFBM) svarade fér 370 mkr och kommunala (KFBM) f6r om-
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kring 52 mkr. Av omsittningen svarade sakigarnas avgifter for
406 mkr. Aterstoden, 16,2 mkr. tillfordes verksamheten i form
av anslag f6r nedsittning av sakigarnas avgifter. Under budget-
aret 1994/95 avslutade SFBM ca 14 600 och KFBM 3 200 f6r-
rattningsatgirder.

Antalet sékta forrittningar minskade under perioden 1972-
1985 med ca 45 procent. Fran budgetaret 1986/87 6kade anta-
let sokta forrittningar. Under 90-talets forsta ar minskade ater
efterfragan. Antalet nybildade fastigheter per 4r har minskat
vasentligt under perioden. Under budgetiret 1972/73 nybilda-
des ca 70 000 fastigheter. Motsvarande antal var budgetaret
1994/95 ca 12 800. Av dessa handlades ca 10 400 av SFBM och
ca 2 400 av KFBM.

Samarbetsavtal mellan lantmiiteriet och kommuner

Till lantmiteriverksamhet riknas bl.a. sidan kommunal mit-
ning, berikning och kartframstillning (MBK-verksamhet) som
utfors delvis utan samband med fastighetsbildningen. Manga
kommuner som inte har egen fastighetsbildningsmyndighet har
sarskilda mitningskontor som utfér MBK-verksamheten. Un-
gefir hilften av landets kommuner, frimst de sma och medel-
stora, saknar dock helt egen mitningsorganisation.

Pa grund av det delade verksamhetsansvaret mellan stat och
kommun och de faktiska skillnaderna mellan kommunerna vad
avser lokal lantmiteriverksamhet finns ofta ett behov av att
reglera samarbetet mellan enskilda kommuner och det statliga
lantmiteriet. Samarbetsavtal finns dirfor mellan det statliga
lantmiteriet och kommuner enligt tvé olika huvudalternativ.
Dessa benimns normalavtal A respektive C. Normalavtalen har
utformats i samarbete mellan LMV och Svenska Kommunf3t-
bundet.

A-avtal, som ér den vanligast férekommande avtalstypen, in-
nebir att det statliga lantmiteriet svarar for delar av eller hela
den fristiende miatningsverksamheten och oftast ocksa annan
fastighetsrittslig och fastighetsekonomisk service i kommunen.
A-avtal tecknas i allmidnhet med kommuner dir kommunal
mitningsorganisation saknas. Ca 120 kommuner i dag har A-
avtal.

C-avtal innebir att den kommunala mitningsorganisationen
medverkar med forrattningsférberedelser, t.ex. matningsteknis-
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ka moment i den statliga forrattningsverksamheten. Ett sjut-
tiotal kommuner har C-avtal.

Fastighetsregistreringen ar en statlig angeligenhet med méj-
lighet till kommunalt huvudmannaskap. Statliga fastighetsregis-
termyndigheter(SFRM) ingick den 1 juli 1990 i det statliga
lantmiteriets organisation. Registreringsverksamheten, som den
1 juli 1971 férdes 6ver fran lantmiteriet till linsstyrelsernas
nybildade planeringsavdelningar, hade nu atervint till lantmite-
riet. Verksamheten skots sedan den 1 januari 1996 av en lant-
miterimyndighet 1 varje lan.

Till fastighetsregistret hor en registerkarta som ska foras i
omedelbar anslutning till registret. Denna karta fors for nirva-
rande i stor utstrickning fortfarande analogt. ADB-st6d vid
produktion och 3jourhallning blir dock mer och mer vanligt.
Formell digital registerkarta férs for nirvarande endast i ett fall
efter sarskilt medgivande frain LMV.

Fragan om ansvaret for fastighetsbildningsverksamheten 1
Sverige lade regeringen fram i en proposition den 12 oktober
1995. Forslagen innebar att detta ansvar liksom hittills 1 princip
ska vila pa staten. En kommun ska dock, efter sirskild ans6kan
och om vissa krav ir uppfyllda, kunna fa tillstind att inritta en
kommunal lantmiterimyndighet. Riksdagen beslutade enligt
regeringens forslag. I slutet av denna promemoria redovisas
mera i detalj hur denna stora omorganisationsfraga utretts, be-
handlats samt beslutats.

1980 ars lantmiteritaxeutredning

I inledningen av avsnittet "Nya Lantmiteriet” skrev jag att
Lantmiteriet efter sammanslagningen fick ”verka och utveckla
sin organisation utan alltfér stor paverkan fran politiker”. Dock
forekom 1 borjan av 1980-talet tva av regeringen initierade ut-
redningar som berérde Lantmiteriets verksamhet. Den ena
berérde lantmiteritaxan och den andra lantmiteriverksamheten
och dess lokala organisation. Jag vill i detta sammanhang ge ett
kort referat av de tva utredningarna.

Genom beslut den 30 april 1980 bemyndigade regeringen
statsradet Danell att tillkalla en sarskild utredare med uppdrag
att se 6ver lantmiteritaxan. Utredningsman blev generaldirektd-
ren Carl Olof Ternryd. Utredningen antog namnet ”1980 érs
lantmiteritaxeutredning”. I november 1982 6verlimnade ut-
redningen till regeringen sitt betinkande ”Ny lantmiteritaxa”.
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Den da gillande taxan hade tritt i tillimpning den 1 januari
1972.

Bland grunderna fér lantmiteritaxan mirks att taxeintikterna
i princip ska ticka statens kostnader fér lantmiteriets forritt-
ningsverksamhet. Vidare ska avgifterna i méjligaste man anpas-
sas till berorda fastigheters nytta av atgirderna (nytto-
principen). Nagon évervaltring av kostnader mellan olika sekto-
rer ska dock ej ske.

Kritik hade 1 olika sammanhang framférts mot lantmiiteritax-
an, bl..a. mot att den héjts mer 4n vad som motsvarar kost-
nadsutvecklingen i samhiillet i 6vrigt, samt att den ansetts
kringlig och svir att tillimpa.

Utredningen féreslog att regeringen borde 6verlita till LMV
och till kommun med kommunal FBM att, inom den ram
grunderna medger, besluta om taxa och avgifter. Vidare fore-
slogs att tidersittningar borde férekomma mer 4n tidigare, samt
att det skulle 6ppnas mojligheter att triffa 6verenskommelse
mellan FBM och s6kanden om ersittningen under bestimda
férutsittningar. Slutligen foreslogs att méjligheterna for enskil-
da sakiigare med svag ekonomi att fa statsbidrag till forritt-
ningskostnader borde upphéra.

Regeringen tog till sig forslagen, utom det som gillde att den
skulle éverlata beslutanderitten om taxan pa LMV och kom-
mun med kommunal FBM. Man kan hir se ett principiellt
stallningstagande fran regeringens sida att ritten fér en myn-
dighet att sjilv fa besluta om avgifter fér sin myndighetsutév-
ning inte kan accepteras.

Lantmiteri pa lokal niva

Sasom tidigare har redovisats fattade riksdagen ar 1970 ett prin-
cipbeslut om lantmiteriverksamhetens organisation. Beslutet
innebar en kompromiss mellan staten och kommunerna nir
det gillde huvudmannaskapet fér lantmiteriverksamheten. Den
lokala lantmiteriorganisationen sattes vid flera tillfillen i fraga
under den senare delen av 1970-talet. Det gillde i férsta hand
fordelning av arbetsuppgifterna mellan staten och kommuner-
na. Onskemal hade framforts fran ett 20-tal kommuner att fa
inritta eller utvidga fastighetsbildningsmyndighet under kom-
munalt huvudmannaskap.

Samtidigt hade under 1970-talet medelstora och mindre
kommuner i 6kad utstrickning anlitat det statliga lantmiteriet
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for uppgifter inom lantmiteriomradet. Avtal om sadant samar-
bete fanns 1980 f6r ca 125 kommuner.

Efter det att regeringen erhallit ett flertal skrivelser fran
Kommunférbundet med krav pa en éversyn av den lokala
lantmiteriverksamheten, samt sedan lantmiteriverksamhetens
organisation blivit foremal for viss behandling i riksdagen vid
tre tillfillen, beslt regeringen 1980-04-30 att tillkalla en sérskild
utredare. Denne skulle “’kartligga ridande f6rutsittningar for
verksamheten i stort och att belysa vissa férandringar som kan
forutses intriffa for den under 1980-talet”.

Lantmiteriutredningen, LU 80, publicerade tva betinkanden:
”Den lokala lantmiteriorganisationen” (Ds Bo 1982:1) och
»Lantmiteriverksamheten och dess lokala organisation” (Ds Bo
1983:3).

LU 80 sammanstillde under atta punkter det resultat som ut-
redningen kommit fram till nir det gillde de mera direkta erfa-
renheterna av den organisationslésning som gillde vid tid-
punkten for utredningens arbete. I det f6ljande redovisas kort-
fattat de punkter som fortfarande kan anses ha aktualitet.

— Det delade huvudmannaskapet for fastighetsbildningen fun-
gerade inte fullt ut med den funktionella samverkan mellan
statliga och kommunala enheter som var avsedd. Vidare prigla-
des situationen av att intresset av att ordna verksamheten pa ett
sitt i en kommun vigdes mot méjligheterna att ordna verk-
samheten pa limpligt sitt i omkringliggande kommuner.

— Liknande problem med intresseavvigningar och samverkans-
forhallanden fanns 1 C-avtalskommunerna.

— Satsning p2 MBK-verksamhet hade medfort en del nya fra-
gestillningar och accentuerat motsittningarna centralt mellan
foretradarna for statligt och kommunalt lantmiteri.

— Vad avsag fastighetsbildningsomradet betonade lantmiteri-
verket i langt hogre grad an kommunférbundet verksamhetens
judiciella karaktir med krav bl.a. pa relativt stort verksamhets-
underlag for forrittningslantmitarna. Fran den kommunala
sidan ansag man att méjligheterna att kunna integrera fastig-
hetsbildningen i en kommunal organisation var en viktigare
fraga.

— Regler om att fastighetsregistermyndigheten ska vara organi-
satoriskt skild fran fastighetsbildningsmyndigheten ansags inte
nodvandiga.
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— Den statliga organisationen upptridde dels som myndighet,
dels som uppdragstagare. Detta var inte problemfritt. Sarskild

kritik riktades mot att organisationen i olika egenskaper kunde
delta 1 hela kedjan av atgirder, fran programskrivning och an-

budsinfordran till kontroll av arbeten, nir det gillde mitnings-
arbeten som upphandlades.

Omorganisationer vid LMV

1982 tog generaldirektéren vid LMV initiativ till en utredning
som skulle belysa LMV:s behov av resurser fér strategisk plane-
ring, externa kontakter, férsiljningsverksamhet och viss teknisk
utvecklingsverksamhet. Efter ett antal méanaders utredning be-
slots att en intern omorganisation skulle verkstillas. Dirvid
skapades en sirskild stabsavdelning — Planeringssekretariatet —
och Kartavdelningen och Produktionsavdelningen omorganise-
rades. Denna omorganisation kan nog ses som en praktisk till-
limpning av hur en snabb 6kning av verksamheten vid en
myndighet dven kriver férindring av organisationen. Vad man
kan konstatera i detta fall var att myndigheten kraftfullt sjilv
tog initiativ till analys av situationen samt direfter genomforde
en omorganisation som 4ven sanktionerades av det egna de-
partementet.

Senare gjordes ytterligare smirre interna omorganisationer
som innebar att administrativa avdelningen omorganiserades
och att en marknadsavdelning bildades. Dessa forindringar
hade svart att erhalla regeringens stéd i form av en 4ndrad
lanrmiteriinstruktion. Det 4r intressant att konstatera att av
myndigheten sjilv initierade férindringar inte till alla delar alltid
vann gehor hos vederbérande departement.

Kartpolitik

I de anslagsframstillningar LMV limnade 4ren 1975 - 1979
forde verket en principiell diskussion om lantmiiteriets befatt-
ning med allmén landskapsinformation. Vissa forslag till fram-
tida inriktning av lantmiteriets produktion lades ocksa fram. En
bakgrund till detta var att den mycket langsiktigt och konsek-
vent planerade forstagangsframstillningen av huvudprodukter-
na — den ekonomiska kartan och den topografiska kartan —
stod infér sitt slutférande. Till bakgrunden hérde dven bildan-
det av lantmiteriverket 1974 och en férestiende uppordning av
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ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan LMV och Liber Gra-
fiska AB.

1978 tillsatte regeringen en sirskild utredare som skulle stude-
ra vilka atgirder som kunde behovas for att effektivisera arbets-
former och organisation fér insamling och bearbetning av
landskapsinformation. Direktiven f6r denna utredning, Linfo-
utredningen, kom att ligga ganska val 1 linje med vad LMV
sjalvt hade anfort om en framtida svensk kartpolitik.

Linfo-utredningens forslag redovisades i oktober 1981 1 be-
tinkandet “Landskapsinformation under 1980-talet” (SOU
1981:73). Utredningen hade bland sina direktiv att forslag inte
fick innebira ckade utgifter 1 statsbudgeten. Utredningen fore-
slog att samhillet via LMV skulle svara fér framstillningen av
vissa basprodukter (allmin landskapsinformation).

Utredningen foreslog att den allménna landskapsinformatio-
nen skulle kunna utnyttjas endera sjalvstindigt eller som un-
derlag for foljdproduktion. Utredningen tinkte sig ett system
med permanenta foljdprodukter, som skulle framstillas genom
avtal mellan LMV eller annat statligt producentorgan och en
eller flera grupper av anvindare.

Remissyttranden (1982) 6ver utredningen visade att stodet
bland kartanvindare var stort for en fortsatt hég takt 1 allmén
kartlaggning. Forslagen om t.ex. en begrinsning av verksam-
heten till ett basutbud accepterades inte bland remissinstanser-
na i allmidnhet. Hosten 1982 lamnade LMYV till regeringen en
stomme till en langsiktig plan for arbetena med kartor och an-
nan landskapsinformation. LMV begirde ocksa att fa i uppdrag
att fullfélja arbetet med en langsiktig plan. Regeringen limnade
ett sadant uppdrag till LMV i februari 1983, och i juni limnade
LMYV rapporten “Kartpolitik 85, Lantmiteriverkets forslag till
verksamhet aren 1985 - 1994”.

Enligt uppdraget skulle alternativa ambitionsnivaer redovisas,
och planeringen skulle ske i samrad med de myndigheter och
organ som var foretridda i kartradet.. LMV menade att man
inte kunde grunda verksamheten pa uppfattningen att kartfor-
sorjningen skulle bli godtagbar genom revideringar av de nyli-
gen slutforda kartserierna. Aren 1979 -80 hade alla kartblad
givits ut av den topografiska kartserien och 6versiktskartan,
vilka dirmed var rikstickande. Pa samma vis hade 1978 den
ekonomiska kartan uppnatt den avsedda tickningen av landet.
Under 1970-talet hade de statliga anslagen minskat i stort sett
arligen.
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”Kartpolitik 85” var en bred analys av kartliggningen, beho-
ven av landskapsinformation inom olika sektorer och den tek-
niska utvecklingen, och den gav forslag till inriktning f6r olika
produktomraden. En nyhet for tioarsperioden 1985 - 94 var att
databaser och digitala kartor skulle komma in som produktom-
raden. LMV hade pabérjat uppbyggnaden av en rikstickande
hojddatabas. En digital Sverigekarta och digitala linskartor be-
hovdes t.ex. inom samhallsplaneringen.

Over huvud taget pagick i bétjan av 1980-talet en omstillning
till nya produkter och nya tekniska forutsittningar. Ett bra ut-
gangsmaterial f6r "Kartpolitik 85” var 4aven att LMV nagot ar
tidigare lagt om de allmanna kartorna till fyra huvudserier med
nya namn.

Syftet med “Kartpolitik 85” var att med en grundlig beskriv-
ning av behov, teknik och ekonomiska férhallanden ligga
grunden for en stabil verksamhet 6ver en flerarsperiod. Lik-
nande genomgangar hade skett tidigare. Bl.a. hade ekonomiska
kartan framstillts enligt ett langsiktsprogram, och tioariga tids-
horisonter hade ocksa anvints for verksamheten pa 1960- och
1970-talen.

Omriknat for en tioarsperiod innebar de ar 1993 aktuella an-
slagen ett belopp av drygt 1 miljard kronor. LMV limnade ett
huvudalternativ ca 20 procent 6ver denna niva och ett utokat
alternativ for ytterligare ca 15 procent.

LMV:s utredning 1983 innebar en betydande vindpunkt i sy-
nen pa engagemanget for landskapsinformation. I samradet
med kartradskretsen framkom att nyttoeffekterna av landskap-
sinformation var mycket stora inom olika sektorer. Helt nya
produktomraden beslutades, som omdrevet fran 13 200 meter,
vegetationskarteringen och Bla kartan, samt de begynnande
inslagen av digital teknik i form av bl.a. h6jddatabas och digital
Sverigekarta. Riksdagen godkinde inriktningen och den avse-
virt hojda anslagsnivan enligt LMV:s huvudalternativ. Genom
detta beslut fick verksamheten en av statsmakterna godkind
inriktning for 1980-talet, som darmed blev ett uppbyggnads-
skede for dels det nya kartsortimentet, dels den nya datorstéd-
da och digitala tekniken.

Detta riksdagsbeslut blev ett av de mest positiva beslut som
fattades under den nu redovisade aktuella perioden. Beslutet
fick klart positiva organisatoriska konsekvenser. LMV kunde
for en tioarsperiod bygga upp en organisation f6ér produktion
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av landskapsinformation i enligt med riksdagens tioariga be-
stallning,

Lednings- och styrningsfragor

Lantmiteriet genomgick under aren 1974 -95 stora férandring-
ar. Det gillde bl.a. sittet att leda organisationen och dess rela-
tion till marknaden.

Sasom tidigare har framférts 1 denna promemoria lag pa
1960-talet ansvar och befogenheter koncentrerade hégt upp 1
hierarkin. Detaljstyrning skedde ofta genom direkt ordergivning
till enskilda tjansteman.

Jag minns personligen hur det gick till nir jag 1962 uppmana-
des att flytta fran min stationeringsort Norrtilje for att nista
vecka borja arbeta pa lantmiteristyrelsen i Stockholm. All per-
sonalhantering skedde i realiteten fran LMS 1 Stockholm.
Overlantmitarna hade egentligen ingen personalledande roll
inom sitt lan utan var mer av slutliga granskare av gjorda for-
rittningar. Sedan dess har organisationen vuxit och férindrats.

Styrmekanismerna fér denna storre organisation férandrades.
Fran detaljstyrning 6vergick vi stegvis till mal- och resultatstyr-
ning (1981) i kombination med langtgiende delegering och
decentralisering. Det innebar att hela organisationen arbetade
med gemensamma mal i sikte. Vigen att ta sig dit bestimdes av
varje resultatansvarig, dvs av de 24 6verlantmitarna i respektive
lin samt av de fem avdelningscheferna vid LMV 1 Givle.

Resultatstyrningen innebar ocksa att en viss verksamhet skulle
leverera ett visst tickningsbidrag till den totala verksamheten.
Den resultatansvarige skulle se till att resultatet naddes men var
fri att — med vissa begriansningar — forma verksamheten.

Maldiskussion

Flyttningen till Gavle innebar en del pafrestningar, samtidigt
som sammansmaltningen av LMS och RAK skulle ske. Men
hiar skapades ocksa férutsattningarna for det nya Lantmiteriet,
med det gamla lantmiteriets vitt férgrenade organisation och
kartverkets hogteknologiska verksamhet. Det visade sig vara en
bra kombination som omfattade plangenomf6rande och land-
skapsinformation. Samspelet mellan dessa delar 6kade 1 sam-
hallet och var lantmiteriorganisation blev mycket val limpad att
arbeta med aktuella problem 1 samhillet.
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For att fa hela denna organisation att arbeta mot samma mal
inférde vi maldiskussioner inom hela lantmiteriorganisationen
som en logisk f6ljd av att mal- och resultatstyrningen genom-
forts. Diskussionerna genomférdes pa hésten, fritt fran varens
budgetarbete och den lasning 1 siffror som skedde dir. I mal-
diskussionen kunde verksledningen rikta uppmarksamheten pa
en del frigor som da diskuterades pa alla nivaer. Naturligtvis
diskuterades ocksa andra fragor som sedan kunde féras vidare
inom organisationen och na verksledning, linsledning eller vem
de berérde.

Genom maldiskussionen utvecklades policyn inom organisa-
tionen l6pande, efter beslut pa enhets/avdelnings/linsniva, 1

verksledning eller regering, beroende pa fragans dignitet.
Resultatstyrning

I budgetavstimningen pa varen triffade verksledningen och de
resultatansvariga i dialogform &verenskommelse om vilka re-
sultat som skulle uppnas, uttryckt pa lite olika sitt beroende av
verksamhetsgren. Generaldirektéren arbetade normalt enbart
mot de 29 resultatansvariga; avdelningscheferna och de 24
6verlantmitarna. Pa detta sitt styrdes det decentraliserade
Lantmiteriet med kontor pa cirka 120 platser i landet.

Befogenheter

Ett viktigt inslag i organisationen var ansvars- och befogenhets-
férdelningen. De resultatansvariga fick alla de befogenheter
som behovdes for att klara malen som satts upp 1 6verens-
kommelse med verksledningen. Uppgifterna i 6verenskommel-
serna liksom resultatansvaret bréts sedan ner mellan olika niva-
er inom avdelningarna och linen.

Vissa undantag fanns i befogenheterna, vi kunde t.ex. inte
sitta lantmiteritaxan sjilva som tidigare redogjorts fér — det
gjorde regeringen — vilket band oss till en del i var verksamhet.

Aktiy myndighet

For att var organisation, med dess delegerade ansvar och befo-
genheter, skulle kunna fungera bra, var det viktigt att vi alla
hade samma uppfattning om malen f6r verksamheten. Det
gillde savil alla chefer inbordes som 1 relationerna mellan che-
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ferna och 6vrig personal. Det gillde att fa med sig hela organi-
sationen, vilket var sarskilt viktigt, med var allt mer marknadso-
rienterade organisation.

Nir Lantmiteriet under 80-talet vixlade fran att ha en tradi-
tionell myndighetsroll till att bli en kundorienterad uppdragsor-
ganisation, sa framfordes vissa negativa reaktioner. Betoningen
pa uppdrag blev stark samtidigt som stora delar av personalen
inte ”hann med” i omstillningen. Traditionen att forlita sig pa
att jobben droppade in genom brevladan av sig sjilva satt djupt
rotad. Ja, aven vara konkurrenter hade svart att smalta Lant-
miteriets hojda effektivitet.

Det blev nédvindigt att dgna rollfragan sirskild uppmirk-
samhet. Resultatet blev att Lantmiteriet skulle ha en myndig-
hetsroll men med aktiv inriktning mot kunderna. Vi tog ett
stort steg mot att fa organisationens olika delar att fungera bra
tillsammans nir vi inledde ett ledningsutvecklingsarbete inom
Lantmiteriet ar 1983.

Ledningsutveckling

Det forsta steget 1 ledningsutvecklingen togs 1 januari 1983.
Generaldirektoren, avdelningscheferna och 6verlantmiatarna
samlades under en hel vecka for att diskutera hur vi skulle kun-
na fa hela organisationen att arbeta med samma mal 1 sikte, hur
vi skulle utveckla chefskapet och hur vi skulle forbattra samar-
betet mellan de olika organisationsnivaerna.

Vid denna traff formades ocksa de 6vriga stegen 1 ledningsut-
vecklingsarbetet. Vi enades om att alla anstillda skulle delta 1
detta arbete. Dessutom skulle alla anstallda fa tillfille att delta 1
en s.k. servicekurs, allt 1 syfte att forbittra arbetet inom organi-
sationen och bli mer medvetna om vir situation och kundernas
behov.

Detaljerna i forindringsarbetet utarbetades 1 samrad mellan
verksdirektionen och ett s.k.ledningsrad, bestaende av fyra
6verlantmiatare som pa den tiden forstirkte direktionen vid
behandling av viktiga fragor for lantmiiteriet.

Tre steg
Infér det fortsatta ledningsutvecklingsarbetet togs ett antal

“budord” fram under namnet Visare. Syftet med dem var att
med korta slagord peka pa vad vi alla inom Lantmiteriet borde
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gora for att forbittra vart arbete, internt och externt. Under
ledningsutvecklingens gang diskuterades sedan dessa Visare och
omformades 1 viss man for att vara en levande idékilla.

Det andra steget av tre i utvecklingen inom Lantmiteriet in-
nebar att samtliga chefer inom olika omraden triffades och
diskuterade sitt arbete, sina chefsroller, vilka méjligheter vi hade
och vad vi behévde forbittra.

Skilen till att vi behovde forandra oss stod klart for de flesta
— rekordbyggandets tid var 6ver vilket gjorde att vi nu hade
resurser att ge god service ocksa inom delar av samhillsbyggan-
det som vi1 tidigare inte orkat med. Men detta krivde att vi
marknadsférde oss och att vi verkligen forsokte se till kundens
olika behov. Denna breddning av vara produkter och tjanster
kravde att vi ocksa breddade oss som individer, att vi lirde oss
marknadsféring och att vi verkligen satte kunden i centrum.

Myndighetsrollen stillde ocksé speciella krav pa oss. Aven nir
vi arbetade pa uppdragsbasis, 1 konkurrens med andra, var det
viktigt att vi anvinde de grundprinciper som galler vid myndig-
hetsutévning. Vi jobbade pa den 6ppna marknaden, men vi gav
oss sjilva begrinsade ramar. Dessa krav som vi stéllde pa oss,
var en viktig férutsittning for den roll som aktiv myndighet
som vi ville spela. Sjilvklart drog vi ocksa en tydlig grins mellan
de icke konkurrensutsatta och de konkurrensutsatta delarna av
var verksamhet. Vi hade — som myndighet — ocksa en stor 6p-
penhet som gjorde att var verksamhet var litt att granska, vilket
vi sag som en styrka och gav kunderna ett gott fértroende for
oss.

Vir situation, som beskrivits ovan, var viktig att férmedla till
alla cheferna vid de olika chefskonferenserna. Men lika viktigt
var att all personal fick bilden klar f6r sig. Detta gjordes i det
tredje steget 1 ledningsutvecklingen.

Slagord

De tidigare naimnda ”budorden” Visare anvindes 1 det tredje
steget som hjalpmedel nir malen diskuterades. De innehéll
ocksa goda rad och tankevickare hur vi skulle klara den om-
stillning som framtiden kravde.

Dessa Visare diskuterades vid varje sammankomst, 1 alla lin
och distrikt savil som vid centralmyndigheten. Begrepp som
diskuterades och omsattes till den egna vardagen var t.ex. ”Sitt
fart pa organisationen!”, ”Var ridd om myndighetsrollen!”,
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»Ti4nk ekonomiskt!” och ”Bjud pa Dig sjilv!”. Visarna kom att
fungera som tankevickare och stimulans i vardagen.

Personlig utveckling

Vi prévade savil de s.k. SAS-kurserna som en annan typ av
servicekurs fér personalen. Efter utviardering och anpassning
till vart omréade fick all lantmiteripersonal aktivera sig 1 en ser-
vicekurs.

Hela ledningsutvecklingsarbetet genomférdes under 1983 och
1984. Tiden direfter arbetade vi med uppféljningar for att si-
kerstilla att det verkligen skedde férindringar i organisationen.
Utbudet inom personalutbildningen firgades av den 4ndrade
inriktningen inom Lantmiteriet. Det skedde ocksa framéver.
T.ex. ledde generaldirektéren under 1986 och 1987 en serie
kurser ”Chef i Lantmiteriet”. Aven andra idéer i detta viktiga
arbete genomférdes, t.ex. genom att stimulera forslagsverk-
samheten.

Strategisk planering

Varje organisations existens 4r beroende av dess f6rmaga att
utveckla och anpassa sig sa att den kan maéta de vixande krav
som omvirlden stiller. For att klara dessa anpassningar med
god framférhallning inférdes under andra hilften av 80-talet en
strategisk planering i Lantmiteriet pa ett mer organiserat sitt 4n
tidigare.

Vi fangade in och beskrev behoven av Lantmiiteriets tjanster
pa lang sikt samt belyste utvecklingsmailigheter, beskrev alter-
nativa handlingsméjligheter och konsekvenser av dessa. Vi fin-
slipade vér verksamhetsidé sa att den blev littforstaelig, logisk
och kommunikationsvinlig med malet att alla i Lantmiteriet
med ryggmirgen skulle kinna till den grundliggande meningen
med sina arbetsuppgifter och veta varfér Lantmiteriet fanns
till.

Ledningsorganisationen

Sedan linge var linen i lantmiteriavseende helt fristiende frin
varandra, lat vara att samarbete i ett eller annat projekt kunde
forekomma. 1978 beslét LMV, efter beredning av den s.k. In-
tegreringsgruppen, att organisera en fastare och mer permanent
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samverkan mellan lin f6r den tekniska verksamheten. Linen
grupperades i 8 samverkansomraden. Inom dessa skulle de
stodja varandra och dra nytta av varandras resurser i t.ex. ut-
rustning och kompetens. Det skulle inte vara nédvindigt for
alla lan att bygga upp tillrickliga egna resurser. Inom samver-
kansomradena skulle regelbundna éverliggningar hallas mellan
6verlantmitarna och de tekniska linslantmitarna. Nagon sam-
mankallande eller pa annat sitt sirskilt ansvarig for att samver-
kan kom till stind utsags inte. En sidan nominering bedémdes
antagligen kunna bli alltfér kontroversiell.

Man kan knappast siga att samverkansomradena gjorde succé.
Varje lin var fortfarande ett eget resultatomride och hade ett
ganska mattligt intresse att slippa inkomstméjligheter fran det
egna linet till ett annat. Det fanns f.6. inte nigra bra modeller
for att dela pa kostnader och intikter.

Men behovet av samverkan mellan lin forstirktes undan for
undan. Det gillde inte bara i friga om tekniska verksamheter
och forvintade stora investeringar i ny teknik, utan dven for
t.ex. fastighetsviardering och fér forrittningar 4t kunder med en
lins6vergripande organisation. Inom 6verlantmitarkretsen
vicktes darfor 1985 fragan om en annan typ av organisation
som bl.a. inbegrep resultatansvaret. LMV tillsatte till f6ljd av
6verlantmitarnas initiativ en arbetsgrupp for att se 6ver organi-
sationsstrategin. Gruppen framlade ett diskussionsunderlag
som bl.a. innehéll tankar om indelning av landet i regioner, var
och en omfattande flera lin. Arbetet fortsatte i en projektgrupp
med representanter bl.a. f6r linen och fér facken.

En utgangspunkt for detta arbete var att en regionindelning
borde genomféras. Men meningarna om hur detta skulle ske
var delade. En stindpunkt var att i stort sett bibehlla den gil-
lande organisationen, saledes med 6verlantmitarna som lin-
schefer. Den andra standpunkten, som bl.a. bitriddes av fack-
en, asyftade en ”plattare” organisation i vilken enhetscheferna,
distriktslantmatarna m.fl. skulle sortera direkt under regionche-
fen, medan 6verlantmitarna enbart skulle svara for vissa be-
stimda linsfunktioner och darvid fungera pa samma nivi som
enhetscheferna. I bada alternativen skulle det finnas en region-
chef med resultatansvar for regionen och med méjlighet att
organisera gemensamma resurser.

De olika stindpunkterna var naturligt nog kopplade till frigan
om regionernas storlek. I stora regioner var det svarare att till-
limpa den platta organisationen eftersom antalet enhetschefer
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dir skulle bli stort. I grunden representerade de bada stand-
punkterna nog ocksa olika syn pa enhetschefernas betydelse for
och roll 1 verksamheten.

Foretridarna for de bada standpunkterna var stridbara och
det visade sig svart for generaldirektoren att ge nagondera sidan
”ratt”. Resultatet blev dirfor att bada modellerna skulle tillim-
pas, allt efter de blivande regionchefernas eget val.

Regionindelningen blev slutligen foljande: Region Nordsveri-
ge W, X, Y, Z, AC och BD lin, region Mellansverige E, T, U
och S lan, region Ostsverige AB, C, D och I lin, region
Vistsverige N, O, P och R lan, region Sydsverige F, G, H, K, L
och M lan.

Den ”platta” organisationen kom att tillimpas 1 regionerna
Mellan, Ost och Vist och den andra, den med &vetlantmitarna
som linschefer, i de stora regionerna Nord och Syd.

Det visade sig svart att fa politiskt gensvar for den nya organi-
sationen. Bl.a. motsatte sig flera landshovdingar detta. Det blev
heller aldrig nagon officiell sanktionering, t.ex. i lantmiteriin-
struktionen. For att i nagon man avdramatisera fragan bestim-
de sig generaldirektoren for att dopa om regionerna till divisio-
ner. Divisionschefer tillsattes, formellt som avdelningschefer
hos LMYV, fran den 1 juli 1990.

Till divisionscheferna delegerades i princip de befogenheter
som erfordrades fér att genomféra den verksamhetsplan som
faststillts av GD, med ett fatal nirmare angivna undantag.
Bland undantagen ma nimnas beslut om anstillning av &ver-
lantmitare och enhetschefer samt inrittande av nya enheter.

Genom regionaliseringen minskades generaldirektérens
“kontrollspann” fran 29 till 10, dvs. 5 avdelningschefer och 5
divisionschefer. Att detta innebar en avsevard — och efterling-
tad — rationalisering f6r verksledningen 4r uppenbart. Divi-
sionsindelningen gillde fram till 1995 ars reformer.

Lantmidteriets verksambetsidé

Ovan har beskrivits utvecklingen av lednings- och styrningsfra-
gorna inom nya Lantmiteriet och hur policyn processats fram.
Nedan vill jag i form av en sammanfattning redovisa den verk-
samhetsidé som kom att gilla under senare hilften av nu aktuell
period.

Lantmiteriet ir en serviceinriktad myndighet med ansvar for
kartproduktion och markfragor. Vi arbetar med anslagsfinansie-
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rad verksamhet och avgiftsfinansierad férrittnings- och upp-
dragsverksamhet. Nir det giller marknadsféring och ekono-
misk redovisning gors dock en klar atskillnad mellan de olika
verksamhetsformerna.

Lantmiteriet arbetar 1 all sin verksamhet — oavsett finansie-
ringsform — marknadsorienterat och samtidigt opartiskt. Lant-
miteriet har en decentraliserad och lokalt férankrad organisa-
tion som genom samverkan kan forstirkas av den regionala
eller centrala organisationen med tekniska och personella resur-
ser. Organisationen ar anpassningsbar och tillater rérlighet.
Lantmiteriet arbetar med en utvecklad mal- och resultatstyr-
ning. Lantmiteriet har beredskap for att i samverkan med kun-
derna eller, da sa 4r lampligt, med annan myndighet eller fére-
tag, utveckla systemlésningar som tillgodoser kundernas behov
av service inom omraden dir de lantmiteritekniska uppgifterna
utgdr en visentlig del 1 helhetslésningen.

De senaste tjugo arens utveckling
Inledning

Man kan dela in Lantmiteriets utvecklingsverksamhet i tva hu-
vudomraden — landskapsinformationsomradet och fastighets-
omradet. Omfattningen av denna verksamhet 6kade kontinuer-
ligt under den nu aktuella perioden, vilket fick till f6ljd att in-
terna omorganisationer behévde géras for att ta vara pa de
rationaliseringsmojligheter som var méjliga pa grund av de re-
sultat utvecklingsverksamheten arbetat fram.

Landskapsinformationsomridet

Vid organiserandet av LMV inf6r sammanslagningen 1974 togs
greppet att féra ansvaret f6r utvecklingen inom landskapsin-
formationsomradet till verkets Kartavdelning. Grundtanken var
att FoU-arbetet skulle kunna bedrivas mer effektivt om berérd
personal var frikopplad fran de ordinarie produktionsuppgif-
terna. I ett inledande skede satsades forhallandevis blygsamma
resurser pa utvecklingen. Efter hand, sirskilt 1 takt med att det
framstod som mojligt att rationalisera atskilliga arbetsmoment i
den tekniska verksamheten genom olika typer av datorstéd,
utvidgades emellertid insatserna. Slunda satsades i bérjan av
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perioden drygt 50 irsarbetskrafter pa teknisk FoU medan mot-
svarande siffra for slutet av perioden var ca 100.

FoU-verksamheten styrdes genom arliga verksamhetsplaner,
som utarbetades i nira samverkan med avniamarna, sarskilt ver-
kets produktionsavdelning. Under den senare halften av tidspe-
rioden tillkom tredriga utvecklingsplaner. I styrningen ingick
ocksa under stérre delen av perioden ett speciellt utvecklings-
rad, som dock sméaningom avvecklades. Utvecklingsarbetet
genomfordes i stor utstrickning i projektform.

Resultaten frin utvecklingsverksamheten gav Lantmiteriet
bade nya produkter och rationaliseringar av produktionen. Ett
omrade som klart dominerat utvecklingsverksamheten ir 6ver-
gangen fran analog till digital teknik. Exempel pa resultat av
verksamheten vid utvecklingsavdelningen ar foljande:

— 1986 tillsattes en arbetsgrupp med uppgift att utreda sam-
hillets behov av grundliggande geografisk information 1 digital
form. Denna utredning fick stora organisatoriska konsekvenser
pa LMV vid produktion av allmin landskapsinformation.

— Digitala data bérjade levereras pa kompaktskiva, CD-ROM.

— Utvecklingen inom det fotogrammetriska omradet ledde till
en produktionsmissig uppbyggnad av en rikstickande héjdda-
tabank liksom datorstyrd ortofotoframstillning. Denna utveck-
ling fick ocksé organisatoriska konsekvenser.

— AutoKa-systemet fér automatisk berakning och kartfram-
stillning har varit under kontinuerlig utveckling under hela den
aktuella 20-arsperioden. AutoKa-utvecklingen har varit det
mest omfattande utvecklingsprojektet som bedrivits under pe-
rioden, med en utvecklingsinsats som omfattat gott och val 100
arsarbetskrafter. Utvecklingen i kombination med marknadsfo-
ringsinsatserna ledde till att systemet kom att anvindas fér
praktiskt all mitning och kartliggning inom Lantmiteriet och
ocksi fick stor spridning till externa anvindare, sirskilt bland
kommunala myndigheter. Utvecklingen har aven lett till att
manga arbetstillfillen tillkommit inom Lantmiteriet f6r mark-
nadsféring, utbildning, underhall och support.
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— 1986 etablerades en kartutvecklingsgrupp i Kiruna med upp-
gift att utveckla tekniken att producera tematiska kartor med
hjalp av datorkartografi.

Fastighetsomridet

Utvecklingsverksamheten inom fastighetsomradet har under
hela perioden bedrivits vid LMV:s fastighetsavdelning. Manga
utvecklingsprojekt har genomférts, ofta dven med deltagare
verksamma inom Lantmiiteriets regionala och lokala organisa-
tion.

Det giller att f6ra ut nya rén och idéer om en rationellare
hantering av fastighetsbildnings- och fastighetsregisterverksam-
heten till alla 120 kontor ute i landet. Detta 4r inte alltid litt,
eftersom det tar sin tid att férankra nya teorier ute hos de
praktiskt verksamma. Négra stérre forindringar har inte skett
inom fastighetsomradet sedan vi fick en ny jordabalk och fas-
tighetsbildningslag den 1 januari 1972. Den modell f6r hante-
ring av fastighetsbildningsverksamheten som di inférdes i
Lantmiteriet har anvints hela tiden och inte blivit féremal for
nagra storre forandringar. I slutet av perioden — 1995 — pabor-
jades ett projekt som om négra ar troligen kommer helt att
forindra sittet och organisationen vid fastighetsbildning. Man
tror att det kommer att vara majligt att erhalla en 50-procentig
rationalisering genom utnyttjande av information i uppbyggda
databaser samt ny teknik.

Lantmiteriet och kulturen
Nationalatlasprojektet

Den férsta nationalatlasen 6ver Sverige ”Atlas 6ver Sverige”
fardigstalldes 1971 efter det att arbetet paborjades 1953. Hosten
1984 tog LMV initiativ till ett méte dir frigan stilldes om det
inte var dags att utge en ny nationalatlas i Sverige.

Stort intresse visades for fragan. Man fann pa ett tidigt stadi-
um att det var limpligt med tre huvudmin for ett nationalat-
lasprojekt, ndmligen LMV, som skulle tillhandahalla erforderligt
underlag av baskartor, Statistiska Centralbyran -SCB — som
skulle kunna ansvara for det statistiska underlaget samt Svenska
sillskapet for antropologi och geografi — SSAG — som var en
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intresseorganisation for geograferna i Sverige och som hade en
mycket viktig roll vid framtagandet av en nationalatlas.

1985 pabotjades en forstudie med representanter fran ovan-
nimnda LMV, SCB, och SSAG samt lansstyrelsen 1 Norrbot-
tens lin. LMV:s Kartrad med foretradare for 13 myndigheter
och organ foljde utredningsarbetet.

Férstudien presenterades for regeringen som fattade intresse
for fragan. Riksdagen beslét att avsitta 600.000 kronor till en
fordjupningsstudie for att fa fram ytterligare underlag om fram-
stillning av en ny atlas 6ver Sverige.

Férdjupningsarbetet bedrevs under 1986 1 projektform av
LMYV, SCB och SSAG i samarbete med en mangd 6vriga in-
tressenter.

Den 20 augusti 1986 limnades utredningen till regeringen
med forslag att en ny svensk nationalatlas skulle framstallas
samt information om att LMV, SCB och SSAG hade forklarat
sig villiga att gemensamt ata sig huvudmannaskapet for ett sa-
dant projekt.

I fordjupningsstudien hade projektet kostnadsberiknats till 75
mkr varav staten skulle svara f6r 40 mkr.

I 1987 ars budgetproposition forklarade bostadsministern
Hans Gustafsson: ”Jag stiller mig positiv till det forslag till
framstillning av nationalatlas som har utarbetats”. Riksdagen
beslot den 29 april 1987 att bifalla regeringens forslag.

LMYV, SCB och SSAG triffade sedan den 1 juni 1987 avtal
om samverkan i ett projekt med malet att framstilla en ny
svensk nationalatlas. I avtalet konstaterades att LMV pa grund-
val av regeringsbeslutet hade ansvaret infor regeringen
(programansvar) for att projektet drevs inom givna ekonomiska
och tidsmissiga ramar.

Projektet startade den 1 juli 1987 och avslutas nu under hés-
ten 1996. Den fortsatta verksamheten kommer att 6verga till
att bli ett myndighetsansvar fér LMV.

Man kan utan tvekan siga att projektet 4r ett bra exempel pa
en lyckad samordning mellan olika intressenter. Manga myn-
digheter, organisationer och kunniga personer har varit engage-
rade 1 projektet med att framstilla 17 band och en PC-version
av atlasen. Totalt har 6ver 300 personer arbetat inom projektet.
I IT-propositionen varen 1996 uppmirksammades projektet.

Projektet innebar organisatoriska forandringar. I Stockholm
tillskapade LMV en huvudredaktion med sex anstillda, medan
man i Kiruna byggde upp en produktionsenhet med ett 10-tal
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anstillda som med hjilp av datorkartografi producerade en av
virldens modernaste nationalatlaser.

Ur organisationssynpunkt ir nationalatlasprojektet intressant.
Via avtal gavs en myndighet eller en institution vid ett univer-
sitet 1 uppdrag att vara temavard for ett band. Forslag till tema-
band togs direfter om hand av huvudredaktionen och produk-
tionsenheten i Kiruna. Genom sirskilt avtal svarade sedan Bra
Bocker for tryckning, marknadsféring samt forsiljning av
béckerna.

Manga samordningsprojekt inom det kulturella omradet har
misslyckats. Projektet Sveriges nationalatlas blev ett lyckat stat-
ligt projekt som kan vara av intresse fér manga att studera.

Karteumprojektet

I Sverige finns ett unikt material av historiska kartor, dvs. kartor
framtagna fére ar 1900. Dessa kartor férvaras bl.a. i Lantmite-
riets olika arkiv. Hir kan man studera vilka férandringar som
skett fran 1600-talet fram till vara dagar. Kartorna utgor ett
virdefullt kulturarv och ir en outtémlig killa fér forskning.

Lantmiteriverket kunde under slutet av 1970-talet konstatera
att intresset for Lantmateriets historiska kartor 6kade kontinu-
erligt. Sverige saknade dock ett centrum fér historiska kartor
och flygbilder som kunde sta till forskares och allménhetens
tjanst. I de tidigare omnimnda utredningarna ”Linfo-
utredningen” och “Kartpolitik 85” vacktes fragan om att skapa
ett riksmuseum fo6r landskapsinformation. Regeringen gav inga
medel till ett forverkligande av idéerna.

LMV tillsatte 1 slutet av 1988 en arbetsgrupp som fick i upp-
drag att ta fram en studie som skulle ligga till grund f6r en ny
framstallning till regeringen.

I denna arbetsgrupp fanns representanter fran Linsstyrelsen 1
Givleborgs lin, Statens institut f6r byggnadsforskning, Sveriges
geologiska undersékning, Centralnimnden for fastighetsdata,
Riksarkivet, Hogskolan Givle/Sandviken, Linsmuseet i Gavle-
borgs lan, Projekt Givle Samhillsbyggarstaden, Stockholms
universitet, kulturgeografiska institutionen samt Givle kom-
mun.

Slutrapporten “Karteum — ett fénster mot Sverige” presente-
rades 1 borjan av ar 1992. Karteum foreslogs bli ett centrum for
svenska kartor. Verksamheten skulle enligt planen framfér allt
bygga pa killmaterialet i LMV:s olika arkiv, som innehaller
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300 000 ildre handritade kartor, tryckta kartblad, flygbilder och
snedbilder.

Det ir tinkt att flerdelad verksamhet ska kunna férekomma 1
Karteum. Museet ska i sig innefatta flera funktioner — ett stort
arkiv, utstillningsdel med modern multimediateknik, konfe-
rensdel, forsknings- och undervisningsdel. Till Karteum 4r ock-
sa tinkt att liggas turistinformation och en geologisk park. I
Karteum skulle delarna samverka; dir skulle publika utstillning-
ar rymmas; dir skulle den ligesbundna informationen utnyttjas
i samhallsplaneringens tjinst. Inte minst skulle det kunna bli ett
centrum dir virldsunik information finns tillganglig pa data fér
myndigheter, forskare och allminhet. Karteum avses 4ven fun-
gera som ett arkiv for lagring av det omfattande kart- och flyg-
bildmaterialet. Man skulle i Karteum kunna arkivera all produk-
tion av kartor, data och flygbilder under de niarmaste 75 aren.

En hemstillan om medel for att forverkliga Karteum 1 Givle
oversandes den 30 juni 1992 till statsradet Birgit Friggebo,
Kulturdepartementet, samt statsradet Gorel Thurdin, Milj6-
och naturresursdepartementet. Vidare uppvaktades de tva stats-
raden for att ges ytterligare information om projektet samt
tankarna bakom karteumidén. P4 grund av det statsfinansiella
liget kunde regeringen inte ge stod for projektet.

Karteumidén levde dock vidare. Ett etappmal var att digitali-
sera dldre kartmaterial ur LMV:s arkiv. Man skulle dirigenom
kunna gora materialet lattare tillgingligt och reducera forslit-
ningen. Genom medel i férsta hand fran linsarbetsnimnden
igangsattes ett arbete vid den s.k. Telestugan i Segersta, en mil
fran Bollnis. Efter omfattande utbildning och utvecklingsinsat-
ser samt investeringar i datorer och digitaliseringsutrustning
kom verksamheten igang 1993.

Projektet sysselsitter ca 10 personer i Segersta, och det scan-
nade materialet kommer att utan tvekan fa en stor anvindning 1
ett framtida Karteum.

For att ge en liten vision om vad man skulle kunna uppleva i
ett kommande Karteum tillskapade LMV 1995 ett
Minikarteum” — litet lantmiterimuseum — inom sina forvalt-
ningslokaler — allt fér att férankra karteumidén hos besdkande
allminhet och beslutfattare.
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De senaste tjugo arens regionalpolitiska satsningar
Inledning

Lantmiteriet har under perioden 1974-1995 deltagit i regional-
politiska satsningar pa olika orter i Sverige. Eftersom Lantmiite-
riet ir representerat pa ca 120 orter i landet har det varit natur-
ligt att politiker nir de velat etablera viss verksamhet p en ort
fragat Lantmiteriet om de haft nagra idéer pa limpliga projekt.
Man kan nog siga att Lantmiiteriet haft stor handlingsbered-
skap fér nya satsningar och har dirfér snabbt kunnat férse
politiker med forslag. Eftersom det i samhillet under perioden
funnits stark tryck pa 6kad produktion av landskapsinformation
har nya etableringar av produktionsstillen pa olika platser i
landet 4ven varit till stor nytta fér Lantmiteriet.

Redan Lantmiiteriets etablering pa ett stort antal orter frin
starten 1974 har en regionalpolitisk bakgrund. Det bedémdes
vara viktigt med en lokal representation s3 att olika fragor om
fastigheter och kartor kunde hanteras nira killan. Dirfor kinde
lokala politiker vil till Lantmiteriet.

Nedan redovisas gjorda regionalpolitiska satsningar inom
Lantmiiteriet pa olika orter i Sverige under perioden 1974-1995.

Norrbottens lin

Inom Lantmiteriet har de st6rsta regionalpolitiska satsningarna
skett 1 Norrbottens lan. I syfte att stirka sysselsittningen i
Nortrbotten beslutade riksdagen 1983 att forligga en produk-
tionsenhet f6r ekonomiska kartan till Luled. Samtidigt inritta-
des en enhet i Kiruna med uppgift att modernisera landets
storskaliga registerkartor. Beslutet inneholl ocksa resurstillskott
till den redan da pabérjade vegetationskarteringen i Lules.

Som motiv f6r regeringens proposition till riksdagen anférde
departementschefen bl.a. féljande:

” De atgirder som jag limnar forslag om har goda
mojligheter att utvecklas vidare pa sikt. De kan bidra
till att géra Luled och Kiruna till centra for sadan
hégteknologisk verksamhet som produktion av land-
skapsinformation utgér. Jag vill dirvid sirskilt peka
pé den mojlighet till samarbete ifriga om nya typer
av kartprodukter m.m. mellan Lantmiteriet och det
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nybildade foretaget Satellitbild AB som mina forslag
ger forutsittningar for ....”

Dessa regionalpolitiska ambitioner konfirmerades senare ge-
nom riksdagens beslut 1986 att i Kiruna inritta en utvecklings-
enhet med inriktning mot datorstodd tematisk kartografi. En-
heten avsags bl.a. arbeta med framstallning av den nya national-
atlasen som riksdagen beslutade om 1987. Samlokaliserad med
utvecklingsenheten inrittades samtidigt en utvecklings- och
produktionsenhet f6r Centralnamnden for fastighetsdata, CFD.

Satsningarna i Norrbotten inom lantmiteri- och fastighetsda-
taomradet ansags vara sa pass lyckosamma att regeringen se-
dermera foreslog att lantmiteriverket skulle tillforas sirskilda
medel for att 1 Kiruna aven etablera en enhet f6r produktion av
Geografiska Sverige Data. Riksdagen beslutade 1 enlighet med
forslaget 1 juni 1988.

Lantmiteriet har alltsedan enheterna etablerats arbetat for att
befista och vidareutveckla verksamheterna. Idag ger de syssel-
sattning at ett 75-tal personer, varav nira 50 i Kiruna.

De regionalpolitiska besluten har forstarkt Norrbottens tek-
niska resurser och kompetens inom lantmiteriomradet. De har
dirigenom direkt och indirekt bidragit till att utveckla nya verk-
samheter och ny kompetens savil inom som utanfor lanets
lantmiteriorganisation. Besluten har méjliggjort en mingd nya
utvecklingsinsatser:

Karlskrona

1987 gjorde LMV en utvirdering av de regionalpolitiska sats-
ningarna inom Norrbottens lan. I denna rapport féreslogs att
en nirmare utredning borde géras av forutsittningarna for att 1
s6dra Sverige bygga upp ytterligare ett regionalt produktions-
stille. LMV tillsatte omedelbart en projektgrupp.

Gruppen presenterade hosten 1987 en utredning dir man
konstaterar att en etablering av en produktionsenhet 1 Karls-
krona medfér stora fordelar, dels fér Karlskrona som lokalise-
ringsort i och med att ett tjugofemtal arbetstillfillen skapas och
att en hog teknisk kompetens byggs upp vid enheten, dels for
regionen som far ett kraftfullt resurstillskott f6r produktion av
landskapsinformation och dirmed bl.a. far 6kade férutsittning-
ar for att ytterligare utveckla samarbetet med kartanvindarna
inom regionen. Men utredningen konstaterar ocksa att etable-
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ringen kan innebira vissa stérningar i LMV:s nuvarande planer
for genomférande av den langsiktiga planen f6r produktion av
allmin landskapsinformation (“Kartpolitik 85” ).

En forutsittning for att en ny produktionsenhet ska kunna
etableras ir att regionalpolitiska medel av storleksordningen 28
mkr stills till férfogande for investerings- och &vriga uppbygg-
nadskostnader vid enheten.

Utredningen f6rutsatte vidare att Lantmiteriet efter den fore-
slagna uppbyggnadsperioden tog 6ver det totala ansvaret for
finansieringen av verksamheten vid enheten.

Utredningen bedémde personalbehovet vid enheten till ca 25
personer efter uppbyggnadsskedet. Vidare gjorde Riksantikva-
riedimbetet (RAA) bedémningen att ca 5 helarsanstillda behov-
des for verksamheten med fornminnesdokumentationen.

Férslaget 1 utredningen vann gehor och regionalpolitiska me-
del satsades for att 1 Karlskrona bygga upp en regional enhet —
Kartproduktion Syd — f6r bl.a. produktion av ekonomiska
kartor inom de sex sydligaste lanen.

Ange Kartvirdscentral

I Ange etablerades i mitten av 80-talet en kartvirdscentral med
hjilp av regionalpolitiska medel. Verksamheten ir till 90 pro-
cent inriktad pa kvalificerad kartvard at Lantmiteriets forritt-
ningsarkiv. Darutéver férekommer viss uppdragsverksamhet at
museer, riksantikvarieimbetet, kommuner m.fl.

Kartvardscentralen ir en betydande arbetsplats i Ange, inte
minst f6r kvinnor. Man har 1 dag 22 anstillda, varav 4 4r min.
Man har i Ange lyckats bygga upp en unik kompetens inom
omradet och har i dag gott anseende inom konserverings- och
arkivvarlden.

Lindesbery GSD

1988 etablerades, efter ett omfattande férberedelsearbete av
overlantmitaren i Orebro lin, en sirskild enhet i Lindesberg.
Syftet med satsningen var dels att paskynda uppbyggnaden av
geografiska databaser dels att skapa ytterligare arbetstillfillen i
Bergslagen.

Etableringen méjliggjordes av omfattande regionalpolitiska
satsningar fran ett antal olika intressenter, som totalt satsade 4,5
mkr férdelade enligt f6ljande:
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Industridepartementet 2 000 kkr
Liansstyrelsen 1200 kkr
AMS 600 kkr
Bergslagsdelegationen 500 kkr
Lindesbergs kommun 200 kkr

Kontoret har fér nirvarande totalt sex anstillda, fem karttekni-
ker som 1 huvudsak utfor digitaliseringsarbeten samt en kontor-
schef.

Organisatoriskt har kontoret alltsedan starten legat inom
Lantmiteriet i Orebro lin. Kontorschefen ir direkt understilld
dverlantmitaren och har eget ansvar for kontorets budget.

Lycksele

Vid produktion av den ekonomiska kartan i Lulea 6ver de tva
nordligaste linen fann man att det var limpligt att inritta en
sarskild arbetsenhet inom Visterbottens lin.

Sirskilda regionalpolitiska pengar satsades dérvid vid inrattandet
av en arbetsfilial till Lulea i Lycksele. Cirka fem personer har
under senare ar arbetat med den ekonomiska kartliggningen

vid arbetsenheten 1 Lycksele.

Segersta

De regionalpolitiska satsningar i Segersta har ovan beskrivits
under presentationen av Karteumprojektet.

Avslutande kommentar

Under perioden 1974-1995 har de regionalpolitiska satsningarna
inom Lantmiteriets verksamhetsomrade varit omfattande.
Skilet till detta har varit att Lantmiteriet haft en god framfo6r-
hallning med mer eller mindre firdiga forslag pa etableringar pa
orter dir sysselsattningsbehov funnits. For Lantmiteriet har
dessa regionalpolitiska satsningar haft mycket stor betydelse. Vi
har snabbare kunnat ta till oss ny teknik och dessutom snabba-
re kunnat forse samhillet med 6nskvirda digitala produkter.
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Annu en sammanslagning
Bakgrund till fordndringsprocessen
Uppdragsverksambetens utveckling

Lantmiteriets uppdragsverksamhet vixte — sasom tidigare har
redovisats — kraftigt under1980-talet. En anledning till detta var
att den sammanslagning som skett 1974 av den déivarande
lantmiteriorganisationen och Rikets allmanna kartverk (RAK)
efterhand visade sig ge betydande integrationsférdelar. De
centrala resurserna for utveckling och produktion stirktes sam-
tidigt som den verksamhet som tidigare bedrivits vid RAK fick
en lokal och regional organisation fér att kinna av marknaden
och fora ut produkter och tjanster. En annan anledning till att
uppdragsverksamheten ¢kade var medvetna satsningar inom
organisationen pa att ersitta en vikande efterfrigan inom fas-
tighetsbildningen med breddad uppdragsverksamhet. I dessa
satsningar ingick 4ven &vertagande av verksamhet frin vissa
privata foretag.

Vid 1990-talets bérjan genomférde Riksrevisionsverket (RRV)
utredningar om myndigheter med mer omfattande uppdrags-
verksamhet. Lantmiiteriet ingick i dessa studier. RRV presente-
rade vissa bolagiseringsforslag, men 4ven om inga verksamheter
inom lantmiteriet vid detta tillfille bedémdes limpliga fér bo-
lagisering visade aktiviteterna fran statsmakternas sida att den
omfattande uppdragsverksamheten kunde ifrigasittas. Detta
bide utifran intresset att virna om myndighetsrollen, dvs. und-
vika risken for kritik mot att statliga myndigheter skulle blanda
samman skilda roller, och utifran intresset att garantera konkur-
rensneutralitet i férhallande till andra aktorer. Till detta kom en
politisk omorientering mot att koncentrera den statliga forvalt-
ningsorganisationen till kirnverksamhet och att bolagisera och
silja ut annan verksamhet.

Fastighetsregistreringens framtid

Fastighetsregistreringen fordes 1990 6ver frin linsstyrelserna
till lantmiteriorganisationen. Den bedrevs vid de linsvisa fas-
tighetsregistreringsmyndigheterna (dirutéver hade cirka 30

kommuner ansvar for fastighetsregisteringen inom sitt omré-
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de), som organisatoriskt var kopplade till 6verlantmétarmyn-
digheterna. Tanken pa att effektivisera fastighetsregistreringen
genom att féra Gver uppgiften till fastighetsbildningsmyndig-
heterna borjade diskuteras. Detta ledde till att regeringen gav
Lantmiteriverket 1 uppdrag att utreda fragan om fastighetsre-
gistreringens framtid.

Uppbyggnaden av fastighetsdatasystemet borjade ocksa att
narma sig sitt slut (de sista delarna av landet sattes 1 drift 1 sep-
tember 1995). Centralnimnden for fastighetsdata (CFD) hade
primirt inrattats for att medverka i genomférandet av fastig-
hetsdatareformen och fragan om organisationens framtid efter
reformens genomforande hade diskuterats fran tid till annan.
Samtidigt hade CFD utvecklat nya tjanster och tillférts nya
uppgifter, bl.a. inom kreditmarknadsomradet.

Huvudmannaskapet for fastighetsbildning

Fragan om huvudmannaskapet for fastighetsbildningen fick,
som tidigare nimnts, en l6sning 1 borjan av 1970-talet som in-
nebar en statlig rikstickande basorganisation kompletterad med
specialenheter for titortsutveckling 1 ett 40-tal kommuner.
Denna grinsdragning kom dock att provas vid flera tillfillen,
bade 1 1980 ars lantmiteriutredning och 1 ett stort antal drenden
dir kommuner begirde utékning av sitt verksamhetsomrade
eller tillstand att inritta specialenhet. Det fanns saledes 1 vissa
kommuner ett intresse att av att fa ett 6kat ansvar for fastig-
hetsbildningen. Samtidigt fanns, frimst fran vissa intresseorga-
nisationer, en 6kande kritik mot att kommuner 6ver huvud
taget skulle fa hantera fastighetsbildningsfragor. Denna kritik
grundade sig pa uppfattningen att det ar olampligt ur rattssa-
kerhetssynpunkt att en kommun kan upptrida 1 olika roller vid
en forrittning, dvs. som markigare, som foretridare for plane-
ringsintressena och som fastighetsbildare.

Lantmiiteriverkets idépromemoria

Som svar pa regeringens uppdrag om att utreda fragan om fas-
tighetsregistreringens framtid presenterade Lantmiteriverket 1
april 1992 en idépromemoria, som innebar att ett stérre grepp
togs pa frigan 4n vad uppdraget avsag. Forslagen berérde delar
av den befintliga lantmiteriorganisationen, CFD, inskrivnings-
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verksamheten vid tingsritterna samt asittandet av taxeringsvir-
den vid skattemyndigheterna.

I promemorian foreslogs att en helt ny och betydligt enklare
myndighetsstruktur skulle inféras. Genom att ligga samman de
fastighetsanknutna uppgifterna till en centralmyndighet och en
myndighet per lin redovisade man méjligheter till betydande
besparingar. Som skal for forslaget fanns aven ett “helhets-
kundstinkande”, som gick ut pa att man skulle fa avstyckning,
lagfart och taxeringsvirde i en och samma myndighetskontakt.
Dessutom led nu arbetet med att inféra ett nytt fastighetsdata-
system mot sitt slut, varfor det ansags limpligt att f6ra samman
CFD och Lantmiteriverket till en ny centralmyndighet och till
denna dven fora vissa utvecklings- och ledningsfunktioner fér
inskrivningsverksamheten (fran Domstolsverket) och fér arbe-
tet med asittande av taxeringsvirden (fran Riksskatteverket).

Idépromemorian fick ett blandat mottagande. De organisa-
tioner som bertrdes av forslagen var, inte helt ovintat, kritiska,
medan anvindarna av tjinsterna oftast uttalade sig positivt om
forslagen.

Lantmiteri- och inskrivningsutredningen

Regeringen, fraimst Miljo- och naturresursdepartementet, fun-
derade en stund pa idépromemorians innehall, men i slutet av
januari 1993 hade tanke- och foérankringsarbetet gatt sa langt att
regeringen kunde fatta beslut om direktiv till en utredning om
6versyn av lantmiteri-, fastighetsdata- och inskrivningsverk-
samheterna. Direktivtexten blev forhallandevis omfattande.
Utredningen skulle hantera alla de fragestillningar som tagits
upp 1 Lantmiiteriverkets idépromemoria, utom fragorna om
fastighetstaxeringens organisation. Dirutéver skulle utredning-
en undersoka forutsittningarna for ett 6kat samarbete mellan
land- och sj6karteverksamheterna.

I mars 1993 tillsattes Kjell Larsson som enmansutredare. Till
sin hjilp fick han ett sekretariat pa tre personer och ett stort
antal experter. Enligt direktiven skulle utredaren férst presente-
ra ett principbetinkande med organisationsforslag och direfter
arbeta med fragor om finansiering, samordning och forfatt-
ningsreglering.

I oktober 1993 presenterade utredningen sitt férsta forslag,
som var ritt omvilvande. I varje lin skulle finnas en myndighet
for att hantera fastighetsbildning och inskrivning samt samord-
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ningsuppgifter vad avsag hanteringen av landskaps- och fastig-
hetsinformation. De nya myndigheterna f6reslogs benimnas
Myndigheten for kartor och fastigheter.

Till stéd for dessa myndigheter skulle en ny centralmyndighet
inrittas, Kart- och fastighetsverket, med ansvar f6r de myndig-
hetsuppgifter som hanterats av Lantmiteriverket, CFD och
berérda delar inom Domstolsverket.

I ett sirskilt bolag, som gavs arbetsnamnet Svenskt Lantmiite-
ri AB — SLAB — skulle uppdragsverksamhet inrymmas. Denna
uppdragsverksamhet skulle dels besta av den typ av tjanster
som lantmiteriet och CFD tidigare erbjudit till externa kunder,
dels produktion av vissa forrittningsférberedelser och allménna
kartor m.m. Den senare verksamheten skulle upphandlas, un-
der konkurrens, av Kart- och fastighetsverket.

Myndigheten fick enligt forslaget inte bedriva uppdragsverk-
samhet och skulle handla upp 1 storleksordningen 70 procent
av produktionen av allminna kartor m.m. Myndigheten skulle
saledes koncentrera sig pa de renodlade myndighetsuppgifterna.
Samtidigt avsig den féreslagna organisationen att tydliggora
rollerna och skapa forutsittningar for en effektivisering av pro-
duktionsuppgifterna genom upphandling i konkurrens. Dess-
utom byggde férslaget pa att bolaget genom en kombination av
traditionell uppdragsverksamhet och produktion av vissa for-
rittningsférberedelser och uppgifter inom den allménna kart-
liggningen skulle skapa forutsittningar for att bibehalla en lo-
kalt férankrad lantmiteriservice.

I utredningen foreslogs vidare att de kommunala fastighets-
bildningsmyndigheterna skulle liggas ned, men att man samti-
digt skulle inféra ett administrativt férfarande for det fastig-
hetsrittsliga genomforandet inom detaljplan. Férslaget att in-
ritta en helstatlig fastighetsbildningsorganisation motiverades
med behovet av att pa ett optimalt sitt kunna tillimpa gillande
fastighetsbildningslagstiftning pa ett sa rittsenligt, aktivt, opar-
tiskt och effektivt sitt som mojligt.

Det administrativa forfarandet motiverades fraimst med att
det skulle leda till férenklingar 1 det fastighetsrittsliga plange-
nomférandet. Férfarandet skulle endast tillampas inom detalj-
plan och dir berérda parter var Gverens. I tvistiga fragor skulle
fastighetsbildningen hanteras av den statliga myndigheten, som
ocks3 skulle ha ansvar for fastighetsregistrering och inskrivning
i hela landet.. Verksamheten inom Swedsurvey AB féreslogs
knytas till myndighetsorganisationen med motivet att verksam-
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heten frimst ir inriktad pa att silja svenskt myndighetskunnan-
de inom lantmiteriomradet.

Betinkandet gick ut pa en bred remiss. Intresset var mycket
stort och betydligt fler 4n de som fanns pa remisslistan yttrade
sig (manga kommuner redovisade dock helt identiska yttran-
den). Synpunkterna gick at manga olika hall.

Samtidigt fortsatte utredningen att behandla finansierings-
och samordningsfragor samt férslag om den forfattningsregle-
ring som erfordrades for att genomféra den nya organisationen
och den féreslagna formen av administrativt férfarande vid
fastighetsbildning. En viss osikerhet fanns emellertid, da det
ganska tidigt kom signaler om att regeringen inte tinkte félja
utredningens principférslag, utan ta fasta pa delar av den kritik
som framférts av remissinstanserna och 1 den politiska bered-
ningen. Detta gillde frimst fragan om 6verféringen av inskriv-
ningsverksamheten, omfattningen av och takten i bolagisering-
en samt det framtida huvudmannaskapet for fastighetsbildning-
en.

Regeringens proposition

Regeringen laimnade sin proposition med férslag om den fram-
tida organisationen 1 april 1994. Dirvid foreslogs att de tidigare
éverlantmitarmyndigheterna, fastighetsregistermyndigheterna
och fastighetsbildningsmyndigheterna fr.o.m. den 1 juli 1995
skulle féras samman till lantmiterimyndigheter med en myn-
dighet per lin. Fastighetsregistreringen skulle integreras i fastig-
hetsbildningen och myndigheterna skulle ges utékade uppgifter
nir det gillde samordning av landskaps- och fastighetsinforma-
tion. Myndigheterna skulle dven kunna fortsitta att bedriva viss
uppdragsverksamhet, benimnd myndighetsservice, med nira
anknytning till férrattningsverksamheten.

En ny centralmyndighet skulle bildas genom sammanslagning
av det tidigare Lantmiteriverket och CFD. Den skulle benim-
nas Lantmiteriverket. De renodlade myndighetsuppgifterna
skulle organiseras med tydlig atskillnad fran uppdragsverksam-
heten.

Regeringen foreslog en betydligt mindre omfattande bolagise-
ring 4n vad utredningen gjort. Forst och frimst foreslogs att
den fastighetsekonomiska uppdragsverksamhet som bedrevs
inom Lantmiiteriet skulle avskiljas. Huvudmotivet fér detta var
att verksamheten kunde uppfattas som fértroendeskadlig f6r
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myndighetsutévningen. Vidare féreslogs bolagisering av kart-
forlagsverksamheten och den fristaende kartografiska upp-
dragsverksamheten.

Regeringens forslag vickte ritt stor opposition, bade politiskt
och fran vissa grupper som ber6rdes direkt eller indirekt av
forslaget. Det var framfor allt CFD och deras storsta anvindare
— kreditinstituten — som ogillade f6rslaget och aktivt motarbe-
tade det. Detta resulterade 1 att ett antal motioner vicktes, bl.a.
om att inte fullfolja frslaget om sammanslagning av CFD och
Lantmiteriverket.

Ritt linge, faktiskt anda fram till morgonen fér Bostadsut-
skottets slutjustering av sitt utlatande, sig det ut som om rege-
ringen till f6ljd av en socialdemokratisk partimotion och en
motion fran Ny demokrati inte skulle fa igenom sitt forslag.

Riksdagsman Bo Jenevall fran Ny demokrati hade dock innan
justeringstillfillet sett anledning att béttre sitta sig in i sakfra-
gorna och bad bl.a. generaldirektérerna f6r Lantmiteriverket
och CFD att redogora for f6r- och nackdelarna med en sam-
manslagning. Detta ledde till att partiet bytte asikt och stédde
regeringens forslag.

Riksdagen biféll darefter regeringens forslag 1 bérjan av juni
1994. Strax direfter limnade utredaren Kjell Larsson sitt slut-
betinkande, som frimst innehdll forslag rorande finansiering
av verksamheten.

Nu intridde sommarstiltje. Inte férrin strax fore riksdagsvalet
i september 1994 fattade regeringen ett beslut som foljde upp
riksdagens beslut fran juni.

Organisationsutredningen

I september 1994 tillsattes en organisationsutredning med upp-
drag att forbereda skapandet av den nya organisationen. Som
utredare utsags forre landshévdingen 1 Gévleborgs lin Lars-Ivar
Hising. Utredningen tog sig namnet Organisationsutredningen
for lantmiteri- och fastighetsdataverksamheten (OLoF-
utredningen). Utredaren fick tre sekreterare till sin hyilp.
Uppgiften var givetvis inte litt, sirskilt inte som riksdagsvalet
innebar ett regeringsskifte och osikerhet kunde rada om huru-
vida den nya regeringen skulle 4ndra f6rutsittningarna for ar-
betet. Socialdemokraterna hade ju gatt emot den borgerliga
regeringens forslag. Det framstod dock ritt snart att ledande
socialdemokrater i riksdagen inte ville riva upp beslutet. Dir-
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emot ledde patryckningarna pa regeringen fran CFD och kre-
ditinstituten till att OLoF-utredningen fick tilliggsdirektiv som
innebar att man é4ven skulle titta pa méjligheterna att bolagisera
hela eller delar av fastighetsdataverksamheten.

Under vintern och varen 1995 limnade organisationsutred-
ningen tre betinkanden med mer detaljerade férslag om hur
organisationen skulle utformas, hur 6vergangen skulle ga till,
hur verksamheten skulle finansieras m.m.

Utredning om huvudmannaskapet
for fastighetsbildning

I januari 1995 tillsatte regeringen en sarskild utredare med upp-
drag att bereda fragan om huvudmannaskapet for fastighets-
bildning och att limna férslag till en pa rittssakerhet grundad,
dndamalsenlig och vil fungerande organisation for fastighets-
bildning och fastighetsregistrering. I direktiven lyftes sirskilt
fram att sambandet mellan fastighetsbildning och angrinsande
statlig och kommunal verksamhet ska uppmirksammas liksom
sakdgarnas behov av och tillgang till lokal service m.m.

Till utredare utsags landshévdingen i Vistmanlands lin Jan
Rydh som till sin hjalp fick en sekreterare och ett stort antal
sakkunniga ( varav fyra riksdagsmin och fyra kommunalpoliti-
ker ) samt experter.

Utredningen presenterade sitt forslag i maj 1995. Forslaget
innebar att ansvaret for fastighetsbildningen avilar staten via
Lantmiteriverket, men med méjlighet att delegera uppgiften till
kommun om vissa villkor ar uppfyllda. De villkor som stilldes
upp avsag frimst kompetenskrav, uttryckta dels i behérighets-
krav pa chef f6r kommunal lantmiterimyndighet, dels i erfor-
derlig volym pa verksamheten for att langsiktigt kunna uppritt-
halla kompetens inom omradet.

Vidare stilldes som villkor att verksamheten ska inordnas i
den kommunala organisationen pa sadant sitt att den inte stills
under en nimnd med ansvar f6r mark- och exploateringsfragor
och/eller inordnas i en férvaltning vars verksamheter har sidan
karaktar. Ytterligare ett villkor som ska vara uppfyllt 4r att den
kommunala myndighetens informationssystem ska ha en sidan
teknisk standard som sikerstiller det informationsutbyte mellan
stat och kommun som behévs inom lantmiteriomradet.

Villkoret om myndighetens fristiende stillning syftade till att
sa langt mojligt minska risken for javssituationer eller misstan-
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kar om partiskhet i myndighetsutévningen, sarskilt i fall dér
kommun 4r sakigare i en férrittning. For att ytterligare minska
dessa risker féreslogs ritt for sakigare att begira att forritt-
ningshandliggningen ska éverlimnas frin den kommunala till
den statliga lantmiaterimyndigheten.

I forhallande till tidigare princip (fran 1971 ars omorganisa-
tion) dar vissa kommuner kunde erhalla ritt att inritta fastig-
hetsbildningsmyndighet i form av specialenhet for titortsut-
veckling féreslog utredningen att de kommunala lantmite-
rimyndigheterna ska verka éver hela kommunens yta. De fore-
slogs saledes ta emot alla fastighetsbildningsirenden samt an-
svara for forrittningsarkivet inom sitt verksamhetsomrade.

Samtidigt ansig utredningen att viss fastighetsbildning dven 1
fortsattningen skulle hanteras av den statliga lantmaterimyndig-
heten, ven inom omraden med delegerat ansvar for fastighets-
bildningsverksamheten. Detta giller framst forrattningar knut-
na till infrastruktursatsningar, till jord- och skogsbruket samt
vissa specialférrittningar som regelmissigt bér handlaggas av
statliga lantmiterimyndigheter. Arendeuppdelningen i 6vrigt
mellan statliga och kommunala myndigheter borde, enligt ut-
redningen, grundas pa samrad och informella 6verenskommel-
ser.

Proposition om finansiering

I februari 1995 limnade regeringen sin proposition om finansi-
ering m.m. Dirvid foreslogs bland annat att lantmiteritaxan
helt skulle utformas som tidersittningstaxa, men med méjlighet
for sakigare att begira uppgift om fast pris. Vidare foreslogs att
principerna for finansiering och prissittning av landskaps- och
fastighetsinformation skulle géras enhetliga, vilket innebar att
ersittningen for att utnyttja information ur fastighetsdatasyste-
met hojdes medan ersittningen for att utnyttja geografiska da-
tabaser sanktes.

I propositionen foreslogs vidare att bolagiseringen av kart-
verksamheten skulle skjutas pa framtiden. I 6vrigt lag det tidiga-
re beslutet fast med den skillnaden att den nya organisationens
bildande skéts upp till den 1 januari 1996. Det fastighetseko-
nomiska bolaget, som gavs namnet Svensk Fastighetsvirdering
AB (SVEFA), skulle dock bildas redan den 1 juli 1995.

Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens férslag i pro-
positionen.
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Organisationsutredning i ny tappning

I maj 1995 utsag regeringen Gunilla Olofsson att ta 6ver orga-
nisationsutredningen. Hon erhéll dirvid tilliggsdirektiv som
gav de nodvindiga befogenheterna att tillsitta tjinster och vidta
ovriga atgirder for att fa en ny organisation pa plats och i
funktion den 1 januari 1996. Hon utsags samtidigt till ny gene-
raldirekt6r for bade Lantmiteriverket och CFD med tilltride
den 1 juli.

En friga som tidigt beh6vde klaras ut gillde avgrinsningen
mot det fastighetsekonomiska bolaget som skulle bildas den 1
juli 1995. Regeringen utsag styrelse f6r bolaget i maj, varefter
styrelsen kort tid dérefter utsig VD. Bemanningen av bolaget
toljde principen att personer som till 6vervigande del arbetat
med fastighetsekonomisk uppdragsverksamhet inom Lantmite-
riet erbjods anstillning i bolaget. Nagon enstaka person avbj-
de erbjudandet och valde att stanna kvar inom lantmiteriorga-
nisationen. Bolaget kom vid sitt bildande att ha cirka 100 per-
soner anstillda och med etableringar pa ett stort antal platser i
landet. Huvudkontoret férlades till Stockholm.

Tiden f6r att hantera alla 6vriga forberedelser infor den nya
organisationen var ocksa knapp. Bland annat av det skilet val-
des ett processinriktat arbetssitt som innebar att beslut forst
fattades om huvuddragen i organisationsstrukturen (i juni).
Direfter tillsattes chefsnivan nirmast under generaldirektéren
samt vissa andra nyckelpersoner pa stabsbefattningar m.m. (i
juli). Dessa chefer klarade ut gransdragnings- och samordnings-
fragor mellan sina ansvarsomraden samt redovisade forslag till
hur verksamheten mer i detalj skulle organiseras inom respekti-
ve omrade. Efter generaldirektdrens beslut om denna organisa-
tionsstruktur utsags nista chefsniva i september. Direfter folj-
de ett intensivt arbete med dimensionering, lokalisering och
bemanning under oktober och november. Dirvid konstatera-
des en Svertalighet pa cirka 130 personer. Besked om var per-
sonalen inplacerats i den nya organisationen respektive varsel
om uppségning till de Gvertaliga limnades i december.

Den nya organisationen kom fran den 1 januari 1996 att vara
uppbyggd utifrin tre verksamhetsomriden — Fastighetsbild-
ning, Landskaps- och fastighetsdata samt Metria — med vissa
gemensamma resurser 1 en FoU-avdelning och en serviceavdel-
ning. Vidare inrittades en stab under generaldirektoren fér
arbete med Gvergripande och strategiska fragor, bl.a. ekonomi,
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juridik, personal, omvirldsbevakning, uppféljning och infor-
mation.

Riksdagsbeslut om fastighetsbildningen

Regeringen redovisade sin proposition om ansvaret for fastig-
hetsbildningen 1 oktober 1995. Regeringen gick 1 huvudsak pa
utredningsmannen Rydhs f6rslag, vilket innebar att regeringen
foreslog att ansvaret for fastighetsbildningsverksamheten 1
princip ska vila pa staten, men att en kommun, efter sirskild
ansdkan och om vissa villkor ar uppfyllda, ska kunna fa tillstand
att inratta en kommunal lantmiaterimyndighet.

I propositionen redovisades vidare forslag om vissa forfatt-
ningsindringar med anledning av omorganisationen av lant-
miteri- och fastighetsdataverksamheten.

Riksdagen beslutade den 14 december i enlighet med rege-
ringens forslag.

Forutsittningarna for inrattande av kommunal lantmiite-
rimyndighet regleras i en sirskild lag, som tradde 1 kraft den 1
januari 1996. Overgingsbestimmelserna innebir att kommuner
som tidigare har fastighetsbildningsmyndighet — specialenhet
for titortsutveckling — far fortsatta sin verksamhet till utgangen
av 1997. Om dessa uppfyller villkoren i lagen far de ratt att in-
ritta lantmiaterimyndighet for hela kommunens omrade fran
den 1 januari 1998. Denna tidpunkt kan dock tidigareliggas ett
ar om Lantmiteriverket och kommunen ér 6verens om detta.

Kommuner som inte redan har egen fastighetsbildningsmyn-
dighet far inritta en kommunal lantmaterimyndighet tidigast
den 1 januari 1999, om inte Lantmiteriverket medger annat.

Avslutning

Trots den utdragna processen under tre ar med ett flertal ut-
redningar, propositioner och riksdagsbeslut, och det merarbete
och de osikerheter som dirmed skapades for personalen, bor
framhallas att verksamheten inom bade det davarande Lant-
miteriet och CFD fungerade vil under perioden. Detta gillde
savil produktionsmissigt som ekonomiskt.

Vid slutet av 1995 — som ocksa ér slutet f6r denna myndig-
hetsmonografi — omfattade det statliga lantmiteriet Statens
lantmiteriverk, en 6verlantmitarmyndighet och en fastighetsre-
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gistermyndighet 1 varje lin samt 81 fastighetsbildningsmyndig-
heter. Totalt sysselsattes den 1 juli 1995 ca 3000 personer, varav
900 vid LMV 1 Givle och 2100 personer férdelade pa det statli-
ga lantmiteriet 1 Gvrigt

Verksamheten omsatte budgetaret 1994 /95 totalt ca 1.300
mkr, varav 420 mkr i anslag och 880 mkr i fakturering och &v-
rig finansiering. Av den avgiftsfinansierade delen omsatte fas-
tighetsbildningsverksamheten 370 mkr och uppdragsverksam-
heten 470 mkr. I den sistnigmnda summan ingar forsiljning till
Swedsurvey med 20 mkr och fastighetstaxeringsverksamheten
med 40 mkr.

Killor
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Bakgrund

Inledning

I denna framstillning har vi valt att behandla en hel samhills-
sektor, namligen civilférsvaret och fredsriddningstjansten.
Detta har vi gjort eftersom det inte framstatt som fruktbart att
begrinsa perspektivet till nagon viss organisatorisk enhet inom
dessa verksamheter.

Utvecklingen av civilférsvaret och fredsraddningstjansten fran
andra virldskriget och fram till i dag uppvisar en rad reformer
som inneburit férindringar av savil verksamheternas inriktning
som organisation. Ett tema som kan f6ljas genom hela utveck-
lingen rér fragan om ansvarsférdelningen mellan staten och
kommunerna. Ett annat angrinsande tema giller fragan om in-
tegration eller separation mellan atgirder for freds- respektive
krigsférhallanden.

Den féljande redovisningen bestar av olika avsnitt. Narmast
redogors nedan kortfattat fér dagens verksamhetsstruktur och
organisation inom den berérda sektorn. Nistfoljande avsnitt
innehiller en beskrivning av hur synen pa sikerhetspolitiska hot
samt fredstida riskbilder har paverkat systemutformning och
systemforindringar alltifrin andra virldskriget. Det dirpa f61-
jande avsnittet utgdrs av en historisk beskrivning av de utred-
ningar, lag- och organisationsférindringar som ryms inom ti-
den fran fére andra virldskriget fram till nu. Framstillningen
avslutas med ett avsnitt som foérsoker sammanfatta férand-
ringsprocessen och dra vissa slutsatser om framtiden.

Nuvarande organisation och verksamhetsstruktur

Riddningsverket tillhér Férsvarsdepartementets verksamhets-
omrade och ir central férvaltningsmyndighet for bl.a. fragor
om riddningstjinst, olycks- och skadeférebyggande atgirder
enligt riddningstjinstlagen samt landtransporter av farligt gods.
Verket 4r ocksa s.k. funktionsansvarig myndighet for totalfor-
svarsfunktionen Befolkningsskydd och riddningstjinst, en
funktion som under beredskap och krig kan sigas motsvara det
som tidigare kallats civilfrsvar. Dessa uppgifter regleras 1 lagen
om héjd beredskap och lagen om civilt forsvar.
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I normalfallet har Raddningsverket inte nagot operativt ansvar
inom raddningstjansten. Det avilar andra statliga myndigheter
samt kommunerna att planera och genomféra riddningsin-
satser. Verket svarar diremot for savil normgivning som tillsyn
inom olika delar av verksamhetsomradet. I férhallande till den
kommunala riddningstjansten 4r Riddningsverkets roll till stor
del radgivande och stodjande. Verket utbildar personalen for
den kommunala riddningstjansten i fred och 1 krig, dvs. anstalld
personal och totalférsvarspliktiga. Verket ska ocksa genomféra
metod- och teknikutveckling inom sitt omrade, inklusive mate-
rielanskaffning for raddningstjanstens krigsorganisation.

Raddningsverket ska halla en beredskap for att kunna genom-
fora raiddningsinsatser utomlands och genomfér ocksa pa rege-
ringens séarskilda uppdrag olika former av hjilpinsatser 1 sam-
band med katastrofer och krigshindelser 1 andra linder.

Raddningsverket samverkar sirskilt med linsstyrelserna, som
ar regional tillsynsmyndighet inom riaddningstjanstomradet, och
med de andra statliga myndigheter som ansvarar for olika gre-
nar av den statliga raddningstjansten, dvs. Sjofartsverket, Luft-
fartsverket, Kustbevakningen och Polisen. En visentlig del av
Riddningsverkets ansvar ar att samordna ett stort antal andra
aktorers verksamhet. Detta sker bl.a. med hjalp av fem delega-
tioner.

Organisationen bestar i huvudsak av en central férvaltning 1
Karlstad samt fyra raiddningsskolor ute 1 landet.

Verksamheten vid Riddningsverket omsitter ca 1,5 miljarder
kr. per ar, varav 1,2 miljarder finansieras genom anslag éver
statsbudgeten (budgetaret 1994/95) och resten genom avgifter
och intakter.

Hot, risker och systemutformning
Allmint

Synen pa de sikerhetspolitiska hoten — aktuella saval som
framtida, tainkbara hot — 4r av naturliga skil en av de viktigaste
faktorerna som paverkar utformningen av totalférsvaret och
dirmed civilférsvaret. P samma sitt 4r synen pa samhallets
riskbild och férindringar i denna en grundliaggande faktor for
forandringar i samhillets raddningstjanst och férebyggande
arbete mot olyckor. Synen pa freds- respektive krigsriskerna ér
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ocksa ett uttryck for samhillets efterfragan pa tjansterna inom
sektorn.

Dessa bilder av krigsrisker och olycksrisker 4r en komplex
blandning av upplevda sannolikheter fér och konsekvenser av
tinkbara hindelser. For de mera frekventa olyckorna erhalls en
successiv korrigering av bilden genom verkligheten, medan
planerings- och beslutsunderlaget vad avser vipnade angrepp
och stora olyckor maste bygga pa hypoteser.

I det foljande ges en mycket 6versiktlig beskrivning av hur
frimst synen pa de sikerhetspolitiska hotbilderna har utvecklats
under tiden efter det andra virldskriget och hur férandringar i
hot- och riskbilderna har paverkat struktur och systemutform-
ning for civilférsvaret och fredsriddningstjansten.

Andra virldskrigets erfarenheter

Virldskriget medf6rde ett brutalt uppvaknande ur flera aspek-
ter. Krigshotet blev realt genom nirheten till krigsarenan. Ho-
tets karaktir och innebé6rd foérandrades radikalt. Den militar-
tekniska och militirstrategiska utvecklingen innebar att kriget
inte lingre var en 1 huvudsak militir angeligenhet. Kriget hade
blivit totalt 1 den meningen att hela samhallet och inte minst
civilbefolkningen berérdes pa ett annat sitt 4n tidigare. Flyg-
bombning blev ett tungt inslag dir aven ytbombning av for-
sorjningscentra och befolkningscentra i terrorsyfte kunde fore-
komma. Roérligheten 1 militara forband medférde att strider
kunde drabba stora delar av landet.

Erfarenheterna och dessa nya hotbilder skapade ett behov av
att fran i stort sett ingenting bygga upp ett starkt civilférsvar
som en grundsten i Sveriges totalférsvar. Det gillde system for
savil varning och skydd for befolkningen som undsittnings-
styrkor och ledning i drabbade omraden.

Inledningsvis fanns en naturlig stravan att utga fran samhallets
ordinarie resurser, bl.a. brandvisendet, och samordna verksam-
heten med dessa. Efterhand som utredningar genomférdes och
uppbyggnaden av civilforsvarsresurser tog fart, drogs emellertid
slutsatsen att storskaligheten 1 resursuppbyggnad och ledning i
fred och krig férutsatte ett statligt ansvar. Civilforsvaret blev en
statlig angeligenhet. Detta manifesterades slutligen 1 1960 ars
civilférsvarslag som under hela den resterande uppbyggnadspe-
rioden kom att styra verksamheten.
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Efterkrigstidens kidrnvapenfragor

Andra virldskriget hade skapat bilden av massforstorelse och
terror enbart genom utvecklingen av konventionella vapen och
system for dessa. Dirtill kom risken fér och konsekvenserna av
icke-konventionella vapen, huvudsakligen da kirnvapen men
aven kemiska stridsmedel.

Kapprustningen mellan stormakterna framst pa kirnvapensi-
dan tog fart pa allvar under 50- och 60-talen. Risken for kirn-
vapeninsats mot Sverige bedomdes som ett reellt hot 1 hindelse
av krig,

Man maste 1 detta sammanhang komma ihag att det pagick en
debatt inom Sverige huruvida vi skulle skaffa oss egna kirnva-
pen i vedergillnings- och avskrickningssyfte. Vara méjligheter
att skydda befolkningen skulle 1 ett fall med egna kirnvapen fa
en annu tydligare strategisk roll. Denna nationella diskussion
om egna kirnvapen avslutades inte slutgiltigt f6rran mot slutet
av 60-talet.

Dessa forestillningar om hotbilderna kom att starkt paverka
civilférsvarets utveckling fran mitten av 50-talet fram till 60-
talets slut. De 14 storsta stiderna planlades for utrymning. In-
neromradena undantogs darfor fran produktion av normal-
skyddsrum. Ett antal stérre s.k. befolkningsskyddsrum i berg
byggdes 1 stillet for den begransade andel av befolkningen som
skulle stanna kvar for att skota vissa viktiga totalforsvarsverk-
samheter.

Vidare organiserades och grupperades undsittningsorganisa-
tionen med hinsyn till risken f6r kirnvapenangrepp i terror-
syfte. Ledningen och undsittningsstyrkorna lokaliserades till
omraden utanfér titorterna. Sarskilda regionala undsittningska-
rer byggdes upp som férstirkningsresurser for att kunna hante-
ra masskadesituationer. En kraftfull organisation for ledning
byggdes upp pa flera nivaer, alltifran distrikt(kommun), civilf6r-
svarsomrade(flera kommuner) till lin. Aven civilbefilhavaren
tillkom som ledningsniva i krig och krigsfara, vilket 4ven det
kan ses som ett uttryck f6r behovet av storskalig ledning.

Den angivna utvecklingen medférde att civilforsvaret i flera
avseenden kom att fjarma sig fran i fredssamhillet normalt
férekommande funktioner. Férutsittningarna fér verksamhe-
ten var unika 1 férhallande till andra samhillsverksamheter.
Detta medférde i sin tur att verksamheten blev allt mer centra-
liserad och detaljreglerad. Verksamheten skéttes nistan uteslu-
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tande av statliga organ som civilférsvarsstyrelsen, civilbefilha-
varnas kansli och linsstyrelserna. Sa smaningom centraliserades
ocksa civilférsvarsutbildningen och férradshanteringen till civil-
forsvarsstyrelsens skolor (motsvarande nuvarande raddnings-
skolor).

Det kalla krigets terrorbalans

Sverige 6vergav 1 slutet av 60-talet tanken pa egna kirnvapen.
Om det var detta eller omvirldsutvecklingen som ledde till en
ny forsvarspolitisk doktrin 4r oklart.

Stormaktsblockens upprustning, bade konventionellt i Europa
och pa kirnvapenomradet, kom att leda till en makt- och ter-
rorbalans som 1 sin abnormitet trots allt gav en siakerhetspoli-
tisk kontinuitet och stabilitet. Parternas styrkor och kirnvapen
tog pa nagot sitt ut varandra. Endast smirre delar av resurserna
ansags vid en stormaktskonflikt 1 Europa kunna ”spilla 6ver”
och hota Sverige. Den s.k. marginaldoktrinen kom att pragla
totalférsvarets planering. Risken for insats av ABC-vapen mot
Sverige tonades ned. Vi skulle ha fé6rmaga att hantera begrinsa-
de insatser av icke-konventionella vapen. Vidare skulle skydd
kunna ges mot radioaktivt nedfall vid kirnvapenkrig i var om-
virld. Vi skulle ocksa ha viss handlingsberedskap for att kunna
mota hot om insats av kirnvapen 1 terrorsyfte.

Det konventionella krigets hotbild kom att dominera plane-
ring och systemutformning. Ett krig mot Sverige bedomdes
som ett led 1 en st6rre stormaktskonflikt, dar vi rimligen kunde
fa en god militir férvarning. Hotforestallningen var en omfat-
tande land- och/eller sjinvasion med stora styrkor, fregripen
av en omfattande férbekimpning. Stora delar av landet kunde
berdras av relativt lingvariga strider. Den nya doktrinen kom
bl.a. till uttryck 1 1972 ars férsvarsbeslut.

Foér civilférsvarets del medférde doktrinandringen att bered-
skapen mot kirnvapen och kemiska stridsmedel successivt ur-
holkades, 4ven om tidigare principer f6r bl.a. ledning och grup-
pering levde kvar under lang tid. Ett omfattande foérindringsar-
bete startade 1 mitten av 70-talet som sa smaningom ledde till
en ny undsittningsorganisation, Org 80. Denna var anpassad
till den nya hotbilden, och bestod av mindre(ca 100 man), en-
hetliga och rorliga undsittningsenheter. De regionala karerna
avskaffades.
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Vidare férindrades synen pa skydd och utrymning. Efter en
tids utredande kom skyddsrumsproduktion 1 gang igen 1 de
storre stidernas inneromraden (tyvirr for sent eftersom mer-
parten av stadskidrnorna var firdigbyggda) och synen pa utrym-
ningar férindrades mot ett mera flexibelt utnyttjande, bl.a. 1
syfte att kunna halla samhillet och dess produktion 1 gang for
att stirka samhillets uthallighet 1 krigsanstraingningarna. Bero-
endet mellan civilférsvaret och andra samhillsfunktioner bérja-
de uppmirksammas allt mer.

Overraskningens tid

1970-talet fortskred utan nagra radikala yttre eller inre trend-
brott. En férindring, som kom till uttryck 1 1977 ars férsvars-
beslut, kan dock ha fatt ett avgoérande inflytande pa den efter-
foljande utvecklingen. Det gillde risken for ett Gverraskande
inlett angrepp.

Bakgrunden var huvudsakligen den tekniska utvecklingen, sir-
skilt vad avser luft- och sj6transporter, som medgav att en po-
tentiell angripare, utan omfattande och réjande militira f6rbe-
redelser kunde inleda ett militirt angrepp med begrinsade styr-
kor. Forsvarsbeslutet framholl betydelsen av beredskap mot
denna angreppstyp. Detta kom att fokusera intresset pa vart
mobiliseringssystem och vart fredstida samhilles sarbarhet pa
ett annat satt an tidigare. Totalférsvarstanken och samverkans-
och samordningsfragorna lyftes fram.

Den angivna utvecklingen medférde att den s.k. ansvarsprin-
cipen blev central. Bakgrunden var forstas att den civila bered-
skapen maste bygga pa de fredstida resurserna i 6kad grad och
ocksa utga fran de fredstida ledningsprinciperna for att undvika
tidsédande omstillningar och didrmed bittre kunna méta 6ver-
raskande angrepp.

Under denna tid 6kade civilférsvarets integration med sam-
hallet 1 6vrigt. Kommunerna fick en 6kad roll vad avser skydds-
rumsplanering och skyddsrumsproduktion. Diskussioner och
studier tog fart om rollférdelningen, sirskilt kommunernas roll,
i férberedelserna och i ledningen av civilférsvaret. Kommunali-
sering av civilforsvaret blev en framtidsbild. Ett bittre sambruk
av resurserna inom civilforsvaret respektive den kommunala
raddningstjansten sags som en bonus. Forslag till en s.k. yttick-
ande hemskyddsorganisation togs fram som komplement till
ovriga civilférsvarsresurser for att ticka behovet av en kontakt-
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yta mellan myndigheterna och allmanheten under beredskap
och krig.

1982 ars forsvarsbeslut konfirmerade den beskrivna utveck-
lingen. Det militart Gverraskande angreppet betonades 1 dn
hogre grad. En tydlig inriktning gavs for arbetet med att limna
forberedelse- och ledningsansvar for civilforsvaret till kommu-
nerna. En grund lades ocksa for den kommande férandringen
pa central niva, namligen att civilfGrsvarsstyrelsen, statens
brandnimnd m.m. lades samman till Riddningsverket.

I 6vrigt innebar forsvarsbeslutet 1982 ett férnyat hinsynsta-
gande till ABC-vapen, sarskilt kemiska stridsmedel. Politikerna
frangick pa denna punkt myndigheternas avvagningar och be-
slutade att hela civilbefolkningen skulle férses med andnings-
skydd.

Hotkrympningens och doktrinsammanbrottens tid

Fran 1987 ars forsvarsbeslut 6ver forsvarsbeslutet 1992 och nu
1996 har utvecklingen gatt mot minskade krigsrisker och militi
ra hot i vart naromrade. Av en hindelse ssmmanfaller denna
utveckling med drastiskt forsamrade statsfinanser.

Inledningsvis var forandringsfaktorerna hianférbara till den
vapentekniska utvecklingen, dir storre precision 1 navigering
och bombfillning férvintades ge mindre indirekta skador pa
samhille och civilbefolkning 4n tidigare. Sa smaningom bidrog
ocksa nedrustningen i omvirlden att mindre styrkor kunde
bedémas sittas in mot Sverige i en stormaktskonflikt och att
dirfor bara delar av landet kunde beréras av krigshandlingar
och att krigsférloppet blir relativt kortvarigt. Mojligheterna till
militir &verraskning kvarstod dock for en angripare och for-
battrades snarast av den tekniska utvecklingen.

For det civila férsvaret innebar férandringarna kraftigt mins-
kade ekonomiska resurser, sarskilt f6r skyddsrumsbyggandet.
Majligheterna att gora prioriteringar mellan geografiska omra-
den ansags vasentligt forbittrade. En rikstackande analys och
kartlaggning av totalférsvarsmal och risker for stridshandlingar
utvecklades som grund for prioriteringar av atgarder, inte minst
skyddsrumsproduktionen.

Utvecklingen forstirkte betydelsen av den inriktning som
lagts fast 1 form av kommunalt ansvar for forberedelser och
ledning. Aven produktionsansvaret fér t.ex. personalférsorjning
och materielhantering 6verfordes till kommunerna. Kommu-
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nernas vidgade ansvar har slutligen reglerats 1 1994 ars lag om
civilt forsvar.

Sovjetunionens fall innebar ocksa slutet pa alla tidigare, mer
eller mindre stabila forsvarsdoktriner. I den sikerhetspolitiska
rora som nu foreligger 4r det kanske for tidigt att uttala sig om
vilken doktrin som ska gilla i framtiden.

I grova drag giller f6r nirvarande att totalférsvaret ska halla
en handlingsberedskap fér framtiden, dir resurserna kan vara
begrinsade 1 utgangsliaget, men halla en sadan kvalitet och for-
maga att de kan anpassas till tinkbara hot 1 en framtid. Sa langt
moijligt ska resurserna utformas sa att de kan utnyttjas vid
fredstida pafrestningar och stérningar i samhillet liksom vid
internationella fredsfrimjande och humanitira insatser. De
atgarder som Raddningsverket vidtagit tidigare, och den plane-
ring som giller for framtiden, 4r val anpassade till en sadan
doktrin. I det senare fallet kan man lite tillspetsat fraga sig om
doktrinen har resulterat i atgirder, eller om det 4r atgirderna
som skapat doktrinen.

Olycksriskerna i fred

Som tidigare namnts ger de frekventa, vardagliga olyckorna
successiva erfarenheter och méjligheter till anpassning. Dessa
risker utgoér ocksa basen for samhillets olycksférebyggande
arbete och raddningstjanst. Koncentration, storskalighet i
transporter och produktion i férening med tekniskt komplexa
system har emellertid 6kat samhillets sarbarhet 6ver tiden, och
risken for stora olyckor med allvarliga konsekvenser har efter
hand allt mer uppmirksammats.

Vi har 1 Sverige varit relativt sett férskonade fran katastrofer.
Men dven katastrofer utomlands paverkar savil opinioner och
tinkande kring risker och sikerhet i samhillet. Man t6rs nog
pasta att fragor kring livskvalitet, innefattande sidana omraden
som milj6 och sikerhet, fatt en 6kad betydelse i det allmanna
medvetandet och dirmed i den politiska processen.

Stora olyckor férekommer mycket sillan. Planeringen mot
dem maste bygga pa hypoteser. Det ar darfor inte onaturligt att
intriffade storolyckor far en vildig uppmirksamhet och en
mycket stark paverkan pa atgirder och systemutformning. De
intriffade hindelserna blir 1 nagon mening fasta punkter i en 1
ovrigt osiker riskbild. Sjilvfallet finns hir en risk for 6verreak-
tioner och 6verfokusering pa det intraffade.
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Bland de nationella och internationella storolyckor som kan
antas haft inflytande pa verksamheten kan nimnas Tuve-
skredet, Tjernobylkatastrofen, firjeolyckorna Scandinavian Star
och Estonia, stérre oljeutslapp som Exxon Valdez samt ett
antal internationella storolyckor med transporter av farligt gods
och hantering av kemikalier. Over huvud taget har utvecklingen
lett till 6kade krav pa en samlad syn pa riskanalyser och risk-
hantering 1 samhallet.

Man kan ana att denna utveckling har bidragit till den integre-
ring av civilforsvaret respektive fredsriddningstjinsten som
genomfoérdes under 80-talet och nu fullféljs. Nedtoningen av
krigshotet och dess unika karaktir, kraven pa beredskap mot
6verraskande angrepp samt uppmirksamheten pa de storskaliga
olycksriskerna samverkade till att skapa férutsittningar for ge-
mensamma principer, organisation och resurser. I efterhand
kan man konstatera att integrationen forbittrat samhillets be-
redskap 1 alla visentliga avseenden inom berérda ansvarsomra-
den.

I detta sammanhang bér ocksa nimnas det nya verksamhets-
omradet internationella humanitira insatser som Raddningsver-
ket engagerats i. Det borjade med en katastrofinsats vid jord-
bavningen i Armenien 1988, och har direfter fortsatt med en
rad riddnings- och hjilpinsatser, sirskilt i samband med flyk-
tingkatastrofer. Vi kan konstatera att 4ven denna verksamhet
har bidragit till en 6kad integration i tinkande och resurser vad
avser freds- och krigsrisker, samt genom erfarenheterna en
6kad beredskap, kompetens och f6rmaga att hantera onormala
situationer 4ven inom landet.

Historik - forindringar i verksamhet och
organisation

Tiden fére andra virldskriget

Genom 1923 irs brandstadga, som gillde till utgangen av 1944,
meddelades for forsta gangen bestimmelser om brandférsvar
som gillde alla kommuner. Fér landskommunernas del gillde
dock skyldigheten att halla ett brandforsvar endast om lanssty-
relsen sarskilt forordnade om detta.

Nagon lagreglering av civila forsvarsatgirder fanns inte férrin
vid slutet av 1930-talet. Redan i mitten av decenniet vidtogs
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emellertid pa enskilt initiativ de forsta atgirderna for att upp-
ritta ett civilt forsvar. Samtidigt som inbordeskriget 1 Spanien
pagick, bildades luftférsvarsféreningar pa olika hall 1 Sverige.
Detta ledde till bildandet av ”Sveriges riksférbund for civilt
luftskydd”, 1937 ombildat till Sveriges Civilf6rsvarsférbund.

Samma ér tridde den forsta lagstiftningen om atgirder till
skydd fo6r befolkningen 1 krig 1 kraft. 1937 ars luftskyddslag ala-
de kommunerna — som da var drygt 2 500 till antalet — ett om-
fattande ansvar for verksamheten. Luftskyddets uppbyggnad
baserades pa kommunernas resurser och de gavs ocksa det
ekonomiska ansvaret f6r administration m.m. pa lokal niva.
Staten utévade den centrala ledningen av verksamheten genom
Luftskyddsinspektionen och tillsatte luftskyddscheferna. I all-
manhet gavs uppdraget at polischeferna. Eftersom kommuner-
na vid denna tid var huvudmin f6r polisvisendet, hade de
darmed ett stort inflytande dven 6ver ledningen pa lokal niva.

Inom Luftskyddsinspektionen blev brandtjinsten redan fran
bérjan en mycket tung verksamhetsgren.

Utvecklingen under andra virldskriget

Under intrycket av andra virldskriget tillmattes utrymningsfra-
gorna stor betydelse. 1940 kompletterades dirfér den statliga
ledningen av luftskyddet genom tillsittandet av Utrymnings-
kommissionen. En utrymningslag utfirdades aret dirpa.

1940 tillkom ocksa en lag om skyldighet for 4gare av anligg-
ningar och byggnader att anordna skyddsrum.

Efter att 1941 ars Hemortsférsvarssakkunniga lagt fram ett
forslag om en gemensam organisation for militirt och civilt
lokalf6rsvar, valde Kungl. Maj:t att tillsitta en ny utredning,
1943 ars civilférsvarsutredning. Utredningens arbete lag till
grund for 1944 ars civilforsvarslag som bl.a. ersatte luftskydds-
lagen, utrymningslagen och 1940 ars lag om skyldighet for 4gare
av anliggningar och byggnader att anordna skyddsrum m.m.

Genom 1944 irs civilférsvarslag samordnades Luftskyddsin-
spektionen och Utrymningskommissionen och Civilfrsvarssty-
relsen bildades. En regional ledningsniva tillskapades hos lins-
styrelserna, dir en sarskild forsvarsavdelning inrattades. Pa lokal
niva bibeh6lls 1 allt visentligt den dittillsvarande ansvarsfordel-
ningen mellan stat och kommun. Den nya lagen innehéll bl.a.
ocksa nya bestimmelser om allmin civilférsvarsplikt.
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1941 tillsattes en utredning om atgirder for att stirka rikets
brandférsvar. Utredningen motiverades frimst av brandska-
dornas storlek samt vikten av ett starkt brandférsvar med hin-
syn till det moderna luftkrigets utveckling. Genom 1944 érs
brandlag och brandstadga alades inte bara stider och dirmed
likstallda samhillen utan 4ven landskommunerna en ovillkorlig
skyldighet att uppratthalla ett betryggande brandférsvar. I varje
kommun skulle det finnas en brandchef och en brandstyrka.
Kommunen blev skyldig att anskaffa materiel, byggnader och
andra anordningar som behévdes for kommunens brandfor-
svar. For tillsynen 6ver brandvisendet tillsattes en riksbrandin-
spektor. Denne var ocksa foredragande i krigsbrandslicknings-
fragor 1 Civilforsvarsstyrelsen.

Riksbrandinspektorens kansli kallades f6r Statens brandin-
spektion, men ingick, bade vad gillde krigsorganisation och
medelsforvaltning, som en del av Civilférsvarsstyrelsen.

Av sarskilt intresse 4r att det under andra viérldskriget byggdes
upp en stor hemskyddsorganisation. Denna upphoérde forst
1960. Uppgifterna for organisationen motsvarade 1 stort de
uppgifter som den nya hemskyddsorganisationen skulle 16sa
enligt 1982 ars totalférsvarsbeslut.

Utvecklingen fram till 1960

Efter kriget tillsattes en civilférsvarsutredning som ledde till att
en ny civilforsvarslag antogs redan 1948. Genom 1948 ars civil-
forsvarslag 6vertog staten ansvaret fran kommunerna fér civil-
forsvarsverksamheten och kom dirmed 4ven att svara for
kostnaderna for den lokala administrationen och materielen.
Kommunernas medverkan behoélls emellertid. Lansstyrelsernas
forsvarsavdelningar dandrades om till civilférsvarssektioner.
1948 ars civilforsvarslag innebar att staten under 1950-talet
kom att ansvara for planliggning, administration och personal-
forsorjning for civilforsvarsorganisationen. Det fredstida férbe-
redelsearbetet genomférdes decentraliserat 1 352 civilférsvar-
somraden under ledning av civilférsvarschefer. Dessa chefer
utgjorde lokala civilférsvarsmyndigheter som il sitt férfogande
hade en civilférsvarsbyra med administrativ personal, som ofta
var deltidsanstilld. Civilf6rsvarscheferna bitriddes dirutéver av
civilférsvarsorganisationens krigsplacerade tjanstegrenschefer
samt hemskydds- och verkskyddsinspektorer. Lansstyrelserna
utévade tillsynsverksamhet genom civilférsvarssektionerna.
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Mot bakgrund av den krigstekniska utvecklingen under andra
virldskriget tillkallades 1953 ars civilférsvarsutredning med
uppgift att bl.a. nirmare se 6ver civilférsvarets verksamhet och
att uppritta en tids- och kostnadsplan for civilférsvarsorganisa-
tionens uppbyggnad. Samma ir tillkallades 4ven en utbildnings-
utredning for att se 6ver planerna fér obligatorisk civilfor-
svarsutbildning. Dessutom utredde Statens organisationsnimnd
civilférsvarets organisation pa alla nivaer.

1956 beslutade riksdagen om riktlinjer f6r utrymningsplan-
liggningen och det fortsatta skyddsrumsbyggandet. Beslutet
priglades av den da radande kirnvapenstrategien. Detta inne-
bar bl.a. att fastighetsigarna i de 14 stérsta stidernas innerom-
raden undantogs fran skyldigheten att anordna enskilda skydds-
rum. I stillet skulle staten och kommunerna svara f6r befolk-
ningsskyddsrum i dessa stider. Beslutet innebar ocksé krav pa
en omfattande planlaggning for utrymning och inkvartering.

1953 ars civilférsvarsutredning limnade 1958 sitt huvudbetin-
kande Civilférsvarets organisation. Forslaget behandlade om-
fattningen och utformningen av civilférsvarsorganisationen i
krig, Civilforsvarsstyrelsens organisation samt den fredstida
cwvilférsvarsorganisationen i linen. Genom riksdagsbeslut 1959
faststilldes huvuddragen av civilférsvarsverksamheten i friga
om skadef6rebyggande och skadeavhjilpande atgirder. Samti-
digt beslutades om utbildningens omfattning och andringar i
civilférsvarets krigsorganisation. Pa regional niva erhéll linssty-
relsernas civilférsvarssektioner en ny och férstirkt organisation.

Med anledning av de omfattande férindringar som beslutats
foregaende ar forelades riksdagen 1960 ett férslag till en ny
civilforsvarslag. 1960 ars civilférsvarslag kom att gilla 1 35 4r.
Under dessa ar gjordes emellertid talrika och omfattande 4nd-
ringar 1 lagen.

Den nya civilférsvarslagen innebar en centralisering av de
fredstida beredskapsforberedelserna. Civilforsvarsbyrierna
upphorde och ansvaret fér planliggning, administration och
personalférsorjning 6vergick till linsstyrelserna. Territoriellt
indelades landet — fortfarande med drygt 1 000 kommuner — i
124 civilférsvarsomraden. Civilforsvaret var nu i princip en rent
statlig angeligenhet.
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1960-talet

Manga kommuner ansag att férhallandena under krigsaren
hade kommit att 6verdriva kraven pa brandférsvaret i fredstid.
Pa begiran av riksdagen tillsattes darfor 1954 en brandlagsrevi-
ston for att se 6ver brandlagstiftningen. Ett av syftena med
revisionen var att minska kostnaderna f6r brandskyddet.

Oversynen ledde till inférandet av en ny brandlag och
brandstadga 1962. Jamfoért med den tidigare regleringen innebar
den nya brandlagen bl.a. att man inférde gemensamma be-
stimmelser f6r hela landet, man skilde saledes inte lingre mel-
lan stider och landsbygd. Vidare utménstrades begreppen bor-
garbrandkar och yrkesbrandkar. Brandforsvaret fortsatte att
vara en kommunal uppgift. Linsstyrelserna skulle fortsitta att
utdva tillsyn 6ver brandforsvaret. Statens brandinspektion blev
ny central myndighet.

1960 ars civilférsvarslag och 1962 ars brandlag markerade den
nu tydliga boskillnaden mellan brandférsvar och civilférsvar —
eller med dagens terminologi — freds- respektive krigsridd-
ningstjanst.

Civilférsvaret var under hela 1960-talet inne i ett intensivt
uppbyggnadsskede. Enligt 1959 ars riksdagsbeslut skulle civil-
forsvarets undsittande organisation besta av ett allmint civil-
férsvar om 225 000 personer samt ca 65 000 personer som
skulle inga 1 verkskydd vid stérre foretag och anliggningar. Till
detta kom det regionala civilférsvaret med bl.a. 20 undsitt-
ningskarer om ca 500 personer vardera. 1965 minskades antalet
civilférsvarsomraden till 100. Vid 1960-talets slut var den nya
krigsorganisationen (organisation 60) uppbyggd till ca 75 pro-
cent.

I mitten av 1960-talet omorganiserades Civilforsvarsstyrelsen,
for att battre kunna leda och fullfélja uppbyggnaden av den nya
civilférsvarsorganisationen.

Den pa 1959 ars riksdagsbeslut grundade planeringen och den
under 1960-talet uppbyggda civilférsvarsorganisationen utgick
primart fran att befolkningen 16pte risk att direkt bekimpas i
terrorsyfte och att kirnvapen kunde komma att anvindas.
Denna uppfattning ledde bl.a. till att utrymning i hog grad sat-
tes 1 férgrunden bland de skadef6rebyggande atgirderna. Det
ansags inte mojligt att till rimliga kostnader astadkomma ett till
kirnvapenrisken anpassat skydd for befolkningen i de stérre
stidernas inneromraden.
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Under denna tid avtog det stora allméinna intresse for civilfor-
svaret som funnits alltsedan 1930-talet. Férstatligandet reduce-
rade helt naturligt kommunernas engagemang i civilférsvarsfra-
gorna och mahinda dirmed ocksa kommuninnevanarnas in-
tresse for dessa.

1959 ars beslut om civilférsvarets uppgifter innebar att vissa
uppgifter 6verfordes fran civilférsvaret till de ordinarie sam-
hallsorganen. Detta innebar att kommunerna fick ansvaret fér
en rad uppgifter som de tidigare inte haft. 1959 tillkallades dir-
for en kommunalrittskommitté for att bl.a. underséka behovet
av forfattningsmissig reglering av kommunernas skyldigheter
pa detta omrade. Kommittén 6verlimnade 1 januari 1962 sitt
betinkande Kommunal beredskap. Pa grundval av kommitténs
forslag forelade regeringen riksdagen vissa forfattningstorslag.
Riksdagen beslutade direfter lagen (1964:63) om kommunal
beredskap. Samtidigt beslutades ocksa lagen (1964:65) om skyl-
dighet att upplata inkvarteringsbostad 1 krig m.m. Dessa bada
lagar kom att gilla anda till dess att den nya lagen om civilt f6r-
svar tradde 1 kraft den 1 juli 1995.

Genom lagen om kommunal beredskap reglerades de upp-
gifter inom totalférsvaret som skulle fullgéras av kommunerna
och som inte fanns specialreglerade i sirskild lagstiftning. Dit
hinférdes omhindertagande i olika hinseenden av utrymd eller
krigsdrabbad befolkning efter det att inkvartering genomf6rts
av civilférsvaret. Kommunerna skulle ocksa vara skyldiga att
under civilférsvarsberedskap limna varandra bistand for att
underlitta omhandertagandet av utrymd och inkvarterad be-
folkning. Kommunerna blev skyldiga att redan 1 fredstid plan-
lagga och pa annat sitt forbereda verksamheten 1 krig eller vid
krigsfara. Planliggningsskyldigheten gillde generellt och for alla
verksamhetsomraden av betydelse for totalférsvaret. Sarskilda
regler gavs ocksa for den kommunala organisationen 1 krig eller

vid krigsfara.
1970-talet — Nya malsittningar och nya metoder

Efter 1960-talets intensiva uppbyggnads- och utvecklingsarbete
inom civilférsvaret intridde under 1970-talet en fas av upp-
bromsning men ocksa stora férindringar. 1971 togs beslutet att
Civilférsvarsstyrelsen skulle forliggas till Karlstad under 1978.
Detta ledde till en generationsvixling da flertalet dldre tjanste-
min vid myndigheten valde att stanna 1 Stockholm.
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I slutet av 1960-talet hade staten bérjat férbereda ett nytt pla-
neringssystem med femariga férsvarsbeslut. Det férsta femariga
forsvarsbeslutet 1 enlighet med det nya FPE-systemet
(forsvarets planerings- och ekonomisystem) togs 1972. Info-
randet av FPE-systemet skapade ocksa behov av ny kompetens
hos Civilférsvarsstyrelsens personal. Detta forstirkte de for-
indringar i friga om sammansittningen av personalen — och
didrmed ocksa myndighetens arbetssitt — som hingde samman
med omlokaliseringen till Karlstad. 1975 eftertriddes generaldi-
rektor Ake Sundelin — efter 27 ar som chef for Civilférsvarssty-
relsen — av Gunnar Gustafsson. For denne var civilférsvars-
verksamhetens folkliga férankring ett visentligt mal.

1972 ars férsvarsbeslut innebar delvis en ny inriktning fér ci-
vilférsvaret. Grundliggande for planeringen var att befolkning-
en i forsta hand skulle skyddas mot verkningarna av konventio-
nella stridsmedel vid bekimpning av maél i samband med inva-
sion och vid markstrider. Befolkningen som sadan skulle inte
ses som ett primirt mal for en angripare. Planeringen inriktades
mot att skydd i méjlig man skulle beredas befolkningen 1
skyddsrum och att utrymning skulle ses som en kompletterande
atgard i skadeforebyggande syfte.

1970-talet Agnades 4t att anpassa och bygga upp civilférsvaret
mot de mal som angavs 1972 och som ocksa bekriftades ge-
nom 1977 ars forsvarsbeslut.

Under perioden tillkom bl.a.

en ny lednings- och undsittningsorganisation, som var mer
enhetlig och rorlig an den féregaende organisationen (Org 72),

ett nytt system for planering och produktion av skyddsrum, 1
vilket kommunerna fick en framtridande roll,

en ny organisation for Civilforsvarsstyrelsen med bl.a. fem
utbildnings- och forradsanliggningar (CUFA),

en ny organisation for linsstyrelsernas forsvarsenheter i vilka
ansvaret for all civil totalférsvarsverksamhet och fér tillsynen
over raddningstjansten i fred pa lansniva samlades.

Antalet civilférsvarsomraden reducerades ocksa ytterligare.

1977 ars forsvarsbeslut innebar ett fullféljande och vidareut-
vecklande av 1972 érs beslut. Fredssamhillets roll fér totalfor-
svaret bérjade framhallas. For civilforsvarets del innebar beslu-
tet att man skulle 6verga till en mer enhetlig, rorlig och uthallig
organisation, Org 80.

1974 tridde en ny brandlag i kraft. Genom den nya lagstift-
ningen skapades en vidare och fastare ram omkring kommu-
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nernas skyldighet att ingripa vid andra nédlagen 4n brand. Det
moderna riddningstjanstbegreppet etablerades. I stillet for att
som tidigare ha varit skyldiga att ingripa endast vid brand, ala-
des kommunerna nu att svara for all den riddningstjanst som
inte reglerades av annan lagstiftning. I praktiken var inte for-
andringen sa stor, eftersom manga brandkarer dven fore 1974
ingrep vid andra nédligen 4n brand. De nya obligatoriska upp-
gifterna for de kommunala brandférsvaren ansags inte heller
féranleda nagot andrat huvudmannaskap f6r verksamheten.
Samtidigt med att den nya brandlagen triadde i kraft férenades
ocksa Statens brandskola och Statens brandinspektion till den
nya myndigheten Statens brandnimnd. Brandnimnden skulle
utéva den centrala tillsynen ver kommunernas riddningstjinst
och pa den regionala nivan blev lansstyrelsen ansvarig for till-
synen. Organisationen med lansbrandinspektérer avskaffades.

1980-talet — Decentraliseringen pabérjas

Mot slutet av 1970-talet borjade Civilfrsvarsstyrelsen driva
fragan om hur det lokala engagemanget f6r civilférsvarsfragor
skulle ateruppvickas. Tankarna pa ett kommunanknutet civil-
forsvar fick gehor hos 1978 ars forsvarskommitté som skulle
forbereda 1982 ars forsvarsbeslut. Inom Civilférsvarsstyrelsen
vicktes dven tankar pa att aterinféra den hemskyddsorganisa-
tion som funnits under andra virldskriget och som da fungerat
som en kontaktlink mellan kommunen och allmanheten.

1982 ars forsvarsbeslut innebar stora forandringar for civilfor-
svarsverksamheten. Strivan skulle vara att astadkomma en stark
samhillsanknytning och att skapa férutsittningar for befolk-
ningen att aktivt delta i civilférsvarsverksamheten. Riksdagen
beslutade nu att kommunerna skulle ta 6ver ansvaret for att
leda civilférsvaret pa lokal niva i krig och svara f6r den plan-
liggning 1 fred som detta krivde. Vidare skulle en hemskydds-
organisation inforas.

Huvudinriktningen for civilférsvaret skulle vara att ge befolk-
ningen skydd mot verkningarna av konventionella stridsmedel
men att samtidigt 6kad uppmirksamhet maste ges at skyddet
mot kirnvapen och kemiska stridsmedel. Vidare skulle f6rma-
gan att méta verkningarna av ett 6verraskande angrepp Okas.
Detta medférde 6kade krav pa civilférsvarsorganisationens
beredskap.
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For att genomfora riksdagens principbeslut fran 1982 om det
nya kommunala ansvaret for civilférsvarsverksamheten lade
regeringen pa hosten 1984 fram en proposition med forslag till
de nédvindiga dndringarna i civilférsvarslagen. Till detta horde
ocksa att reglera kommunernas ritt till ersittning av staten for
sina nya uppgifter. I enlighet med riksdagens beslut samma
host tridde bestimmelserna om kommunernas ledningsansvar i
kraft den 1 januari 1987. Bestimmelserna om kommunernas
planliggning for civilférsvarsverksamheten och om deras ritt
till ersittning for detta arbete skulle emellertid bérja tillampas
redan den 1 januari 1985. Planerna skulle vara upprittade och
antagna senast vid utgangen av ar 1986.

Den lagstiftning som beslutades 1984 innebar omfattande
férandringar 1 civilférsvarslagen, varvid timligen detaljerade
bestimmelser om kommunernas nya skyldigheter inf6rdes.
Samtidigt definierades civilférsvarsverksamheten pa ett nytt
sitt. Kommunernas skyldighet att leda civilférsvarsverksamhe-
ten 1 krig kompletterades med en bestimmelse om att staten till
varje kommuns férfogande skulle stilla en civilférsvarschef
med en civilférsvarsstab och de Gvriga resurser som redovisa-
des 1 en organisationsplan som linsstyrelsen faststillde for varje
kommun.

Utvecklingen fram till 1995 —
Ett sammansatt reformarbete

Redan i propositionen med forslaget till 1984 ars lagstiftning
noterades det att den lagtekniska 16sning som valdes maste ses
som en l6sning Gvergangsvis 1 avvaktan pa stillningstaganden
till en rad olika utredningsforslag som nyligen framlagts och
som berérde civilférsvarsverksamheten. Till dessa utrednings-
torslag hérde riddningstjanstkommitténs under 1983 framlagda
forslag till ny riddningstjinstlag samt CESAM-kommitténs
forslag om tillskapandet av en ny central myndighet f6r den
statliga ledningen av fredsriddningstjansten och civilfrsvars-
verksamheten (Raddningsverket).

I bérjan av 1985 tillkallade regeringen dirfor en sirskild utre-
dare for att gora en forfattningsteknisk dversyn av civilfor-
svarslagen, lagen om kommunal beredskap samt de andra for-
fattningar som reglerade de fragor som behandlades i dessa
lagar. I direktiven anférdes att den lagstiftning som berér civil-
torsvaret ir splittrad pa ett antal olika lagar. Brister radde 1
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harmoniseringen mellan de olika lagarna. En av utredarens
uppgifter borde dirfor vara att skapa ett regelsystem som bittre
skulle hinga ihop systematiskt och begreppsmaissigt. Utredaren
fick fritt préva huruvida civilférsvarsbestimmelserna skulle
samlas i en eller flera lagar. Direktiven innefattade inte nagot
uppdrag att ompréva den da beslutade ansvarsférdelningen
mellan staten och kommunerna i fraga om civilférsvarsverk-
samheten.

1979 — efter Tuve-skredet — hade en kommitté tillsatts for att
utreda fragan om ersittning for skador pa grund av naturkatast-
rofer samt fragan om geotekniska undersékningar och férebyg-
gande atgirder mot jordskred. Riksdagen aktualiserade samma
ar tva andra fragor som kommittén fick 1 uppdrag att utreda;
dels férutsittningarna for inrattandet av en statlig kommission
for undersokning av allvarliga olyckor, dels fragan om huvud-
mannaskapet for en riddningstjanst “med nuvarande och méj-
liga nya uppgifter”. Nya uppdrag lades pa kommittén efterhand,
bl.a. att foresla riktlinjer for dimensioneringen av den kommu-
nala riddningstjanstens styrkor i beredskap m.m. Sammantaget
innebar alla de uppgifter som lades pa kommittén att den 1
princip fick 1 uppdrag att se 6ver hela den statliga och kommu-
nala riddningstjansten. I sitt slutbetinkande 1983 féreslog
Riddningstjainstkommittén en samlad lagstiftning om samhil-
lets raiddningstjanst. I fragan om ett 4ndrat huvudmannaskap
for riddningstjansten utredde kommittén ett statligt och ett
landstingskommunalt alternativ. Man fann dock att nackdelarna
var storre dn férdelarna i bada fallen och férordade i stillet en
utdkad kommunal samverkan.

1986 framlade regeringen sin proposition med forslag till ny
riddningstjanstlag. Den nya lagen, som ersatte 1974 ars brand-
lag, beslutades av riksdagen senare samma ar och tridde 1 kraft
den 1 januari 1987. De tva sista paragraferna i den nya lagen
behandlade raddningstjanst under krig. Dir foreskrevs att un-
der krig eller annars nir det rader civilférsvarsberedskap ska
riddningsnimnden uppgifter 6vertas av kommunstyrelsen och
raddningskarens uppgifter Gvertas av civilférsvarsorganisatio-
nen i kommunen. Vidare delegerades det at regeringen att 1
hindelse av krig eller krigsfara meddela sadana fran lagen avvi-
kande foreskrifter som var av betydelse for totalférsvaret eller
som annars behévdes for att nédvindig raiddningstjanst skulle
kunna genomfoéras.
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1978 ars forsvarskommitté hade ansett att det borde bildas en
ny central myndighet med ansvar f6r raddningstjanst och fore-
byggande atgirder bade i fred och 1 krig. Efter att riksdagen
fattat sitt forsvarsbeslut 1982 tillsattes diarf6r CESAM-
kommittén for att utreda fragan om samordning av den cent-
rala ledningen av riddningstjansten i fred och civilférsvarsverk-
samheten. I tilliggsdirektiv fick kommittén aven uppdraget att
gora en 6versyn av utbildningen i allman raddningstjanst. CE-
SAM-kommittén avlimnade 1984 sitt betinkande
”Riaddningsverket” .

I regeringens proposition samma ar om ledningen av befolk-
ningsskyddet och riddningstjansten foreslogs att en ny central
myndighet, Statens riddningsverk, med sin centrala del forlagd
till Karlstad, skulle ersitta Civilforsvarsstyrelsen och Statens
brandnamnd. Vidare féreslogs en ny utbildning f6r ridd-
ningstjanst som skulle integrerad med civilférsvarsutbildningen
och férlaggas till Civilforsvarsstyrelsens dittillsvarande CUFA-
anliggningar, i fortsittningen Riddningsverkets skolor. Deltids-
anstillda brandman skulle skrivas in i civilférsvarsorganisatio-
nen och utbildas med civilférsvarsplikt.

Samtidigt med denna proposition foreslog regeringen i en an-
nan proposition om ledningen av de civila delarna av totalfér-
svaret att davarande Overstyrelsen f6r ekonomiskt forsvar
skulle ombildas till Overstyrelsen for civil beredskap med vid-
gade arbetsuppgifter. Hela den civila delen av totalférsvaret
skulle indelas efter samhillssektorer i funktioner med en ansva-
rig central myndighet f6r varje funktion.

Enligt riksdagens beslut bérjade de nya myndigheterna Sta-
tens riddningsverk och Overstyrelsen fér civil beredskap sin
verksamhet vid halvarsskiftet 1986. Sedan ocksa den nya ridd-
ningstjanstlagen tratt 1 kraft den 1 januari 1987 intridde ett ske-
de utan beslut om nya reformer och utan att nagra nya tunga
utredningar tillsattes som berérde civilforsvarets eller freds-
raddningstjanstens verksamhet eller organisation. Den sittande
civilférsvarslagsutredningen fick 1987 tilliggsdirektiv som inne-
bar att utredningen skulle verviga och limna férslag till en ny
terminologi inom det som da benimndes civilférsvar, se dver
lagstiftningen om beredskapstillstand samt Gverviga behovet av
ytterligare lednings- och samordningsbestimmelser f6r total-
forsvarets civila del. Fragan om ansvars- och uppgiftsférdel-
ningen mellan staten och kommunerna nir det gillde civilfér-
svarsverksamheten berérdes inte heller nu. Enligt riksdagens
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beslut med anledning av propositionen om ledningen av de
civila delarna av totalf6rsvaret skulle dock kommunstyrelsen
vara hogsta civila totalférsvarsmyndighet pa lokal niva. Beslutet
férenades emellertid inte med nagon lagstiftning som precise-
rade kommunstyrelsens befogenheter eller aligganden 1 detta
sammanhang.

For att civilférsvarslagsutredningen skulle kunna 16sa sitt
uppdrag att foresla en lagstiftning som bittre an den davarande
hingde thop systematiskt och begreppsmissigt blev det emel-
lertid n6dvindigt att aven foresla visentliga sakliga férandring-
ar. I det betinkande som utredningen lade fram 1989 féreslogs
en ny lag om civilt forsvar som bl.a. skulle ersitta civilfor-
svarslagen och lagen om kommunal beredskap. Lagférslaget
innebar att civilférsvarsbegreppet utmoénstrades. Motsvarande
verksamhet 1 krig féreslogs nu benimnas befolkningsskydd och
raddningstjanst.

Ansvaret for verksamheten skulle ligga pa kommunerna och
deras riddningskarer. Riddningskarernas personal forutsags i
krig bli utékad med personal som kallats in for tjanstgoring
med plikt och som f6r detta iandamal genomgatt pliktutbildning
1 fred. Detta visentligt férandrade koncept for genomférandet
av civilférsvarsverksamheten (numera riddningstjansten under
hé6jd beredskap) krivde emellertid att fragan om kommunernas
ersittning fran staten f6r de nya beredskapsuppgifterna kunde
16sas. Utredningens forslag 1 den delen vann inte acceptans,
varfor beredningsarbetet 1 regeringskansliet stoppades upp.

1 1992 érs forsvarsproposition féreslog emellertid regeringen
en 6verforing av uppgifter fran staten till kommunerna for att
uppna ett samlat ansvar fér genomférandet av befolknings-
skyddet och raddningstjansten hos kommunerna. Detta féran-
ledde ett papekande fran riksdagen om att om staten vill aligga
kommunerna en ny arbetsuppgift sa maste det ske genom lag-
stiftning. I 8 kap. 5 § regeringsformen foreskrivs nimligen att
kommunernas befogenheter och aligganden ska regleras 1 lag.
Eftersom propositionen inte innehd6ll nagot forslag till andrad
lagstiftning pa omradet maste — som finansutskottet anférde —
ett definitivt stillningstagande till regeringens forslag ansta till
dess ett lagforslag forelagts riksdagen.

Forst 1994 uppnaddes en formel f6r hur ansvarsférdelningen
mellan staten och kommunerna f6r den dittillsvarande civilfor-
svarsverksamheten skulle utformas mera 1 detalj och f6r hur
kommunerna skulle kompenseras av staten for sina samlade
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uppgifter inom totalférsvaret. Lésningen uppnaddes efter det
att regeringen uppdragit at f.d. generaldirektéren Gunnar
Nordbeck att ta upp 6verliggningar med Svenska Kommun-
forbundet om dessa fragor. Nordbeck triffade direfter en
skriftlig 6verenskommelse med Kommunférbundet om ett
detaljerat forslag 1 fraga om bl.a. kommunernas skyldigheter
inom totalférsvaret och den ekonomiska ersittningen for des-
sa.

I den nya lag om civilt férsvar som riksdagen beslutade 1 slutet
av 1994 har kommunernas skyldigheter beskrivits mycket ver-
gripande. For att uppkommande konkreta fragor om ansvaret
for olika delar av den tidigare civilférsvarsverksamheten ska
kunna besvaras far dirfér 6verenskommelsen mellan Nordbeck
och Kommunférbundet ibland tjana som underlag och kom-
plement till lagstiftningen.

Den nya lagen om civilt férsvar innebir 1 huvudsak att kom-
munerna Overtar ansvaret for den tidigare civilférsvarsverk-
samheten och att denna blir en integrerad del av kommunens
raddningstjanst. Redan innan denna férandring formellt tradde
1 kraft vid halvarsskiftet 1995 hade emellertid staten latit kom-
munerna 6verta en del av sin nya roll. Lokala civilférsvarsév-
ningar genomférdes under kommunal ledning 1 flera ar utan
lagstod. Likasa paborjades en 6verforing av ansvaret till kom-
munerna for hanteringen av civilférsvarsmaterielen. Hir traffa-
des avtal mellan Raddningsverket och de enskilda kommunerna
om detta.

Cirkeln 4r sluten

Vi har nu skildrat en samhillsverksamhet (civilférsvars-
verksamheten) som forst bedrivits mycket decentraliserat pa
det lokala planet, med utnyttjande av gemensamma lokala re-
surser och med ett betydande st6d 1 form av enskilda initiativ.
Denna verksamhet har direfter forstatligats och centraliserats,
for att sedan aterigen decentraliseras och 6verféras till kommu-
nerna. Utvecklingen har ocksa inneburit att den fran bérjan
gemensamma resursbasen for civilférsvar och fredsradd-
ningstjanst forst brutits upp for att nu aterigen tillskapas pa det
lokala planet.

Man kan saledes ana att en cirkel har slutits. For framtiden
kan man spekulera 1 om en ny liknande cirkelrorelse kommer
att paborjas.
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Forandringar i organisation
och styrformer

Forindringar i myndighetsorganisation

I foregaende avsnitt har redovisats historik och faktorer som
har paverkat utvecklingen. Vi kan konstatera att verksamheten
har genomgatt ett antal stérre forandringar. Férandringstakten
synes ocksa ha accelererat under senare ar.

Den centrala myndighetens — dvs. Civilférsvarsstyrel-
sens/Statens brandnimnds och sedermera Riddningsverkets —
organisationsstruktur och ledningsprinciper har efter hand f6r-
andrats och anpassats till de stegvis nya forutsittningarna. Ett
noterbart och generellt drag 1 denna f6érindringsprocess ér att
de storre forindringarna initierats genom studier och utred-
ningar, de senare ofta som parlamentariskt sammansatta kom-
mittéer, fOr att senare planeras och forberedas 1 sirskilt tillsatta
projektorganisationer som efter det inledande genomférandet
férvandlas till en mera permanent organisationsférandring.

Exempel pa sadana foérandringar ar inférandet av nytt skydds-
rumssystem 1 slutet av 1970-talet, 6vergangen till kommunal
ledning under mitten av 1980-talet, samt inte minst bildandet av
Raddningsverket 1986. Samma process kan urskiljas nir det
giller organisationsférandringar under senare ar som avser nya
prioriteringar av risk- och miljéfragor samt internationell verk-
sambhet.

Den stérsta och mest genomgripande férandringen hittills har
varit bildandet av Raddningsverket for drygt 10 ar sedan. I
princip var férandringen en sammanslagning av verksamheter-
na vid davarande Statens brandnimnd och Civilférsvarsstyrel-
sen samt delar av Statens stralskyddsinstitut och Sjofartsverket
avseende kirnkraftsberedskapen respektive transporter av far-
ligt gods. Grundtanken var 1 korthet att bittre samordna dels
sakerhetsarbetet 1 fred avseende samhiillets férebyggande arbete
mot olyckor och riddningstjanst; dels atgarderna for att skydda
och ridda liv, egendom och milj6 1 bade fred och krig och dar-
vid fa till stand en integrering och effektivare resursutnyttjande.

Den nya myndighetens f6rsta och stérsta uppgift blev att vi-
va samman tva helt skilda myndighetskulturer. Detta var en
forutsittning for att den tilltankta integrationen skulle lyckas.
Utbildningen vid verkets fyra riddningsskolor var hirvid en
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nyckelfaktor genom den stora kontaktyta denna verksamhet
har gentemot svensk raddningstjanst.

Aven om 6vergangen till en sammanslagen och integrerad
verksamhet inte varit helt problemfri, kan nog konstateras att
de férvintade resultaten har uppnatts. De nya synsitten och
arbetsformerna har relativt snabbt genomsyrat organisationen.
Ett antal “hearings” med verkets kunder”, dvs. kommuner
och andra samverkande myndigheter och organisationer, har
bidragit till att sprida omvirldens férvintningar 1 verksamheten
och héja kvalitetsmedvetandet inom myndigheten. Aven de till
verket knutna delegationerna for vissa samordningsfragor har
hir betydelse for kontakter och ”feedback” frin berérda
“kunder”.

Den organisationsform som valdes var av traditionellt slag,
men hade en relativt platt ledningsstruktur. Redan fran borjan
var organisationen produktions- och resultatorienterad med
sma gemensamma stabsresurser for planering och intern sam-
ordning. Det decentraliserade ansvaret har sedermera blivit dn
mer uttalat i den omorganisation som verket genomférde un-
der 1994. 1 denna anpassades organisationen till nya krav pa
hanteringen av risk- och miljéfragor m.m.

Aven behovet av integration mellan det forebyggande arbetet
och riddningstjinsten fick ett organisatoriskt uttryck. De 6kan-
de internationella uppgifterna i form av bl.a. EU-samverkan,
internationella hjilpinsatser och tjansteexport fordelades 1 linje-
organisationen. En 6éverdirektorstjanst inrattades for att bittre
kunna méta de alltmer 6kande kraven pa externa kontakter,
inte minst internationellt.

Principen ”ax- till limpa” inf6rdes i sa matto att avdelningarna
fatt ansvaret for verksamheten inom sitt omrade allt fran ut-
veckling 6ver planering och genomférande samt uppféljning.
Den gemensamma planering och samordning som beh6vs ad-
ministreras av en mindre stab som st6ds av sarskilt utsedda
avdelningschefer som férutom sin produktionsledningsuppgift
har som tillikauppgift att i planeringen inrikta och samordna
verksamheten inom vissa avdelningsévergripande verksamhets-
grenar. Organisationen kan saledes karakteriseras som produk-
tions- och resultatorienterad dir samordningsbehoven l6ses
med matrisformad ansvarsférdelning.

Kompetensforsorjningen, frimst inom fredsraiddningstjanst-
sidan, var inledningsvis ett problem vid verkets bildande. Pro-
blemen har dock kunnat l6sas pa ett acceptabelt sitt. Utrymme
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har efter hand kunnat skapas f6r nyrekrytering av brandingen-
jorer m.m. Sirskilda utbildningsprogram har genomférts for
befintlig personal. Den rationalisering som genomférts av s.k.
kontorspersonal, frimst kvinnor, har genom sirskild kompe-
tensutveckling skapat personalresurser som kunnat fylla nytill-
komna uppgifter.

Pa central myndighetsniva har resurser och kompetens i stort
kunnat anpassas till behoven éver tiden, iven om dessa behov
stindigt fériandras. Pa den regionala nivan, dir linsstyrelserna
ir ansvarig f6r samordning och tillsyn inom sektorn, har dir-
emot storre svarigheter forelegat inom kompetensforsorjning-
en. Foérindrade uppgifter och aterkommande besparingar, 1
férening med varierande nedprioriteringar inom linsstyrelserna,
har gjort att utrymmet for att rekrytera eller utveckla ny kom-
petens for fraimst raddningstjansten varit ytterst begrinsat.

Utvecklingen har genom dels mindre anpassningar, dels storre
férandringar av organisationen lett fram till dagens organisa-
tionsstruktur och arbetsformer. Till det yttre har organisationen
en fast form av traditionellt snitt. Det bor dock noteras att
mycket arbete dven sker 1 projektform, dir projekten sker med
personal fran olika avdelningar men ocksa med personal fran
andra myndigheter och organisationer. Attitydundersokningar
genom enkiter bland verkets personal visar pa god vilja att ta
sig an nya eller férindrade uppgifter. Arbetsformerna har efter
hand utvecklats mot storre flexibilitet.

Foriandringarnas kraftfilt — poler och motpoler

Mot bakgrund av historiken och de beskrivna férindringarna
kan man fraga sig vad eller vilka faktorer som paverkat utveck-
lingsmonstret, och med detta som grund férsoka dra slutsatser
om den framtida utvecklingen. Som framgatt av de tidigare
beskrivningarna 4r det inte helt enkelt att dra entydiga slutsat-
ser; det finns ett antal faktorer, aktorer och intressen som 1 ett
komplicerat samspel driver fram férindringar. Kanske kan det
hela ses som ett sammansatt kraftfalt dar olika kraft och mot-
krafter paverkar rorelseriktningen. Nir ett flertal sadana krafter
tids- och riktningsmissigt rakar sammanfalla kan storre struktu-
rella forindringar ske. Inom den berérda verksamheten kan
nagra visentliga sidana motsatspar av krafter urskiljas.

Statligt kontra kommunalt ansvar ir, som tidigare framgitt, en
huvudfraga f6r avvigningar inom fredsriddningstjinst och ci-
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vilt f6rsvar. Det ér givetvis en fraga om limplig och rationell
férdelning av uppgifterna inom verksamheten, men ocksa en
maktpolitisk fraga 1 mer 6vergripande mening. Fragorna ror
saval inflytande som vem som ska betala.

Ansvarsférdelningen rymmer fragor om nationellt respektive
lokalt perspektiv, nationell samordning inklusive likhets- och
rattvisekrav kontra lokalt sjalvbestimmande, samt inte minst
fragan om statlig eller kommunal finansiering. Efter forstatli-
gandet av civilférsvaret har rorelseriktningen sedan slutet pa 70-
talet varit mot ett 6kat kommunalt ansvar dir dock nuliget
fortfarande 4r en komplicerad blandning av inte minst finansie-
ringsansvaret for de olika uppgifterna inom verksamheten.

Centralisering kontra decentralisering ir en fraga som givetvis har
en stark koppling till ansvarsférdelningen stat-kommun. Histo-
rien visar hir pa en rorelse fran ett decentraliserat system under
40-talet till ett starkt centraliserat civilfoérsvar under 50-, 60- och
70-talen. Samtidigt separerades civilforsvaret och fredsradd-
ningstjansten, dir den senare bibeholls decentraliserat 1 kom-
munerna.

Fran och med slutet av 70-talet har utvecklingen 1 sin helhet
gatt mot decentralisering av uppgifter och ansvar till kommu-
nerna. Denna sammanfaller med den allmanna decentralise-
ringspolitik som da var radande 1 sambhiillet, och bl.a. fick till
uttryck ett antal omlokaliseringar av statliga centrala myndig-
heter, t.ex. civilférsvarsstyrelsen till Karlstad. En faktor som
mojliggjorde dessa decentraliseringar var de stegvisa kommun-
reformerna som under perioden 1952 till 1974 minskade antalet
kommuner fran ca 2 500 till 288. Rorelseriktningen ir for nir-
varande en fortsatt decentralisering av uppgifter och ansvar,
men samtidigt kan urskiljas tendenser till samordning och 6ns-
kemal om en starkare styrning, inte minst genom kraven pa
tydliga nationella mal samt pa uppféljning.

Reglering kontra avreglering kan ses som en foljd av den forra fra-
gan om decentralisering. En detaljerad reglering av det statliga
civilfrsvaret har foljts av avreglering och 6vergang till ett sys-
tem med malstyrning. I samband med 6vergangen fran Civil-
forsvarsstyrelsen till Raddningsverket och den allmanna avreg-
leringspolitik som bedrevs i mitten av 80- talet gjordes en kraft-
full rensning 1 den regelflora som da fanns. Det kan nimnas att
det 1 Civilforsvarsstyrelsens publikationsforteckning fanns flera
tusen detaljreglerande dokument. I samband med den nya lagen
om civilt férsvar, som tradde 1 kraft 1995, har hela regelverket
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fran civilforsvarsstyrelsens tid avvecklats. Utvecklingen synes
for narvarande ga mot en fortsatt avreglering, méjligen beroen-
de pa de svaga statsfinanserna. De uttalade kraven pa styrning
genom tydliga mal och uppfoéljning fran statsmakterna kan
dock komma att medféra motkrafter som kriver nagon form
av reglering.

Toppstyrning kontra efterfragestyrning ar mera en fraga om myn-
dighetskultur, dir olika intressenters behov och intressen maste
avvagas. Sedan Riddningsverkets bildande har en mirkbar for-
indring skett mot en 6kad och breddad kundorientering. I fra-
gorna ligger dock en inbyggd konflikt sa till vida att uppdragsg-
vare och kunder” som riksdag och regering samt kommuner,
naringsliv och enskilda 1 manga fragor har delvis motstridiga
intressen som maste balanseras 1 myndighetsarbetet. I botten
pa dessa fragestillningar ligger grundfragan: ”Foér Vad och for
Vem ir vi egentligen till f6r?”

Planering kontra produktion ror fragor om myndighetsarbetets
inriktning mot bakgrund av bl.a. synen pa styrning och ansvars-
fordelning. I Raddningsverket har skett en tydlig férandring
mot 6kad resultatorientering och dirmed minskade plane-
ringsinsatser. De kraftiga och oférutsigbara omvarldsférand-
ringar som skett kan ocksa vara ett skal till varf6ér planeringen
har reducerats till férman for en 6kad handlingsberedskap att
méta ovintade hindelser. Aven om en grundplanering ir néd-
viandig inom verksamheten 4r det mahinda en del av radd-
ningstjanstens sjal att vara reaktiv pa det som inte ar plane-
ringsbart.

Milstart kontra civilt perspektiv ir en annan aspekt pa verksam-
heten. Integreringen av civilférsvar och fredsriddningstjansten
innebar med nédvandighet en forskjutning till det civila pers-
pektivet och de virderingar och ledningsprinciper som giller
inom fredsriddningstjansten. Synen pa hot- och riskbilderna
har ocksa férandrats sa att betoningen alltmer lagts pa fredsris-
kerna 1 férhillande till krigsriskerna. Aven om fredsridd-
ningstjinsten utgér grunden 1 verksamheten maste dock bered-
skapsfragorna beaktas inom de system som giller for totalfor-
svaret. Denna samordning av freds- och krigsaspekter med
respektive skillnader 1 synsitt maste hanteras i verksamheten.
Gransdragningen mellan totalf6rsvarets uppgifter i fred 1 f6r-
hallande till ber6rda samhaillssektorers ansvar har diskuterats
infor férsvarsbeslutet 1996. Bl.a. har forslag tagits fram om en
tydligare grinsdragning mellan samhiillets sakerhetsarbete 1 fred
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och de kompletteringsatgirder som vidtas for sikerhetspolitiska
kriser och krig.

Nationellt kontra internationellt perspektiv, dir de internatio-
nella fragorna fatt ett starkt 6kat utrymme under senare ar.
Detta giller savil internationell samordning och utveckling som
beredskap f6r och genomférande av insatser vid katastrofer.
Aven tjansteexporten och utvecklingsstod till andra linder har
okat. Det vidgade perspektivet far konsekvenser ocksa for styr-
formerna i det nationella samordningsarbetet och f6r samar-
betet mellan stat och kommun.

Anslags- kontra avgiftsfinansiering, dir en tendens finns till
okade krav och utdkat utrymme f6r att finansiera verksamheten
pa andra vigar 4n genom statliga anslag. Detta kan vara ett ut-
slag av besparingskraven inom staten, men ocksa vara ett teck-
en pa att myndighetsarbetet gar mot en 6kad efterfragestyrning.
Det finns ocksi en pabétjad diskussion om 1 framtiden de som
svarar for riskkillorna, t.ex. industrin, i 6kad utstrickning ska
sta for kostnaderna inom samhallets raiddningstjanst.

Styrformernas utveckling — nagra reflexioner

Riddningsverket tillhor, som tidigare namnts, Férsvarsdepar-
tementets verksamhetsomrade. Det innebir att den verksamhet
som verket svarar for har hanterats inom det system for pla-
nering och uppfoljning som tillimpas f6r totalférsvaret, namli-
gen férsvarets planerings- och ekonomisystem, tidigare kallat
FPE-systemet. Systemet har, fran det det inférdes under slutet
av 60-talet fram till borjan av 90-talet, tillimpats mycket ambi-
tidst. Planerings- och uppfoljningsunderlag har varit strikt reg-
lerat 1 en aterkommande process, dir ett av huvudsyftena varit
att skapa en dialog mellan myndigheterna och statsmakterna,
inte minst for att ge den politiska nivan 6kad insyn och paver-
kan. Syftet har ocksa varit att fa en 6kad langsiktighet 1 underlag
och beslut, bl.a. genom de femariga forsvarsbesluten.

Systemet fér planering, styrning och uppféljning inom total-
forsvaret har varit en omfattande, formaliserad process, som
haft den férdelen att strukturerat beslutsunderlag tagits fram
som grund f6r en fordjupad dialog med de politiska instanser-
na. Systemet, som bygger pa idéer om malstyrning, decentrali-
sering, uppdrag och uppfdljning, ar dock i frsta hand utvecklat
for militira strukturer. Erfarenheterna har visat att det civila
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férsvarets och riddningstjanstens fragor passar simre in i sys-
temet, och att dessa fragor dirfor ofta blir marginaliserade 1 den
politiska processen. Pa 90-talet har ocksa planeringssystemet
inom totalférsvarssektorn mer eller mindre hamnat 1 kris,
framst till f6ljd av dynamiken och osikerheten i omvirldsut-
vecklingen.

Tiden fore 70-talets slut var civilforsvaret en rent statlig orga-
nisation, dir foérsvarets styrprinciper var tillimpbara och ocksi
tillimpades. I och med kommunernas ékande roll, och s smi-
ningom ocksa integrationen mellan freds- och krigsridd-
ningstjinst, blev forutsittningarna for styrningen starkt férand-
rade. Delegeringen av ansvar medfér naturligen ett stérre ut-
rymme for lokala I6sningar och val av ambitioner.

Den uppdragsstyrning som tillimpades pa olika nivaer inom
rent statliga totalférsvarsverksamheter kunde inte direkt 6ver-
sattas pa umganget mellan statliga myndigheter och kommunala
verksamheter. I princip maste de uppgifter som staten aligger
kommunerna regleras lagstiftningsvigen. Férutsittningarna for
styrningen” férandrades i grunden.

Styrningen blev mera komplex. Forindringar i verksamhet
forutsitter manga ganger 4ndringar i lagstiftning, med utred-
ningar och trégheter som f6ljd. Under senare 4r har en rad
utredningar tillsatts, bland vilka kan nimnas LEMO- och CI-
CU-utredningarna samt Hot- och riskutredningen. Aven for-
merna for riddningstjanst och sotning har utretts. Hittills har
de mest konkreta féljderna av utredningarna blivit direktiv for
nya utredningar.

En grundtanke med bildandet av Riddningsverket var att
bittre samordna verksamheterna; dels olika raddningstjanst-
verksamheter i fred, dels verksamheterna for fred och krig.
Samordningsuppgiften var och ir ett genomgiende tema i ver-
kets instruktion. Betoningen av samordning har ocksa 6kat
under de 10 ar som Riddningsverket funnits. Aven de interna-
tionella frigorna kan betraktas i ett sidant samordningspers-
pektiv.

Samordningsuppgifter kan ménga ginger vara diffusa och sva-
ra att 16sa. Befogenheterna och instrumenten #r ofta fa. For
Raddningsverket giller att befogenheterna i form av foreskrifts-
ritt ir begrinsade till ett fatal omraden. Diremot kan ett antal,
mer eller mindre direkta, instrument urskiljas av betydelse for
samordningen. Bland dessa kan nimnas

==
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—ansvaret och resurserna for yrkes- och pliktutbildningen
inom sektorn,

—ansvar och resurser f6r metod- och materielutveckling samt
den samordnade anskaffningen av materiel f6r héjd beredskap,

— resurser for viss forskning och kunskapsutveckling, erfaren-
hetsaterféring och kunskapsférmedling,

— information, samt

— de fem delegationer som 4r inskrivna i Raddningsverkets
instruktion fér samordning av riddningstjinst, utbildning, be-
redskap for kirnenergiolyckor, riskfragor, samt transporter av

farligt gods.

Det ir alldeles uppenbart att styrningen under de senaste de-
cennierna har férskjutits fran regler och direktiv till information
och kunskapsférmedling. Regelstyrningen har blivit radgivning
och paverkan. Den formella styrningen har blivit mera av in-
formation, utbildning och kontakter i dialog.

Denna f6rindring 1 styrningen har ocksa inneburit en férand-
ring av arbetsformer och kompetens i den centrala férvaltning-
en. Utbildningen av yrkespersonalen inom samhallets radd-
ningstjanst har fatt 6kad betydelse som samordningsinstru-
ment. Informationsverksamheten har blivit central. Kontakt-
ytorna har breddats och intensifierats. Projektarbeten med del-
tagande fran manga aktorer har blivit en vanlig arbetsform. Det
har ocksa inneburit 6kade krav pa kompetens och sjilvstindigt
agerande fran verkets personal. I avsaknad av formella befo-
genheter blir en samordningsuppgift starkt beroende av tilltron
till och fértroendet f6r den kompetens som den centrala myn-
digheten kan visa upp. Myndighetsledningens roll har dirvid
forandrats fran regelutformning och drendebeslut till att vara
inriktande 1 mal- och principfragor samt att prioritera och sam-
ordna verksamheten. Myndigheten har utvecklats till en kun-
skapsorganisation.

Sammanfattningsvis har en positiv utveckling skett vad avser
samordningsarbetet mellan central och kommunal niva inom
raddningstjansten. De produktionsuppgifter i form av utbild-
ning, information, materielutveckling och -anskaffning som
bibehallits pa Raddningsverket har ocksa bidragit till att skapa
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kontaktvigar och natverk i en sadan 6vergripande samordning.
En annan bidragande faktor kan vara den medvetenhet om
behovet av samordning och samverkan som har utvecklats
inom sambhillets riddningstjinstorgan.

Styrningen fran riksdag och regering gentemot de centrala
myndigheterna har under senare ar efterstrivat en 6kad grad av
mal- och resultatstyrning. Forutsittningarna ar att malen kan
goras tydliga och uppfdljningsbara. En svarighet som da visat
sig inom Raddningsverkets ansvarsomrade ir att den verksam-
het som bedrivs, och de resultat som ska uppnas, 4r beroende
ocksé av andra aktorer 4n statliga, inte minst di kommunerna.
De mal som anges 1 riksdagsbeslut och regleringsbrev ar riktade
mot myndigheternas statliga produktion, medan de resultat
som ir relevanta for verksamheten visar sig 1 ett sammansatt
system av atgirder med flera aktrer. En annan svarighet ér att
den lagstiftning som finns och som reglerar bl.a. kommunernas
uppgifter inom sektorn endast 1 mycket begrinsad utstrickning
ir uttryckt i malorienterade termer, vilket forsvarar resultatupp-
foljning och utvirdering.

En viss grad av uppgivenhet kan just nu mirkas 1 regeringsar-
betet vad avser méjligheterna att formulera tydliga, nationella
mal. Diremot ar den aktuella trenden att ligga stor vikt vid
aterrapportering och resultatredovisning. Fér Riddningsverkets
del kan en sadan resultatanalys uppdelas i tva delar. En forsta
del avser de prestationer som uppnas i den statliga produk-
tionen, dvs. produktionsmitt, vilka 4r relativt enkla att f6lja
upp. Den andra delen, som ir svarare och intressantare, avser
de samhallseffekter 1 form av bl.a. minskat antal olyckor och
minskade skadekostnader som olika atgirder har resulterat 1.
Hir pagar inom verket ett utvecklingsarbete avseende statistik-
system och sambhiilleliga cost/benefit-analyser. IT-utvecklingen
kan hir bli ett viktigt hjalpmedel f6r uppfoljning, liksom den
har betydelse for kunskapsférmedling, bl.a. 1 form av den in-
formationsbank f6r raddningstjansten, RIB, som verket tillhan-
dahaller.

Gar utvecklingen i cirkel eller spiral?

Avslutningsvis kan fragan stillas varthin utvecklingen gar 1
framtiden. Historien for fredsraddningstjansten och civilférsva-
ret belyser ett antal utvecklingssteg dar vissa monster kan ur-
skiljas. Vissa férandringar synes ha logiska grunder, bl.a. bero-
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ende av samhillsbehoven uttryckta som sikerhetspolitiska hot
samt som olycksrisker i samhillet. Andra synes vara en f6ljd av
allmanna samhillsférandringar, varderingar och trender. Nagra
kan vara utslag av en inneboende strivan att astadkomma po-
tentiella forbattringar genom férandring, mera grundat pa tro
an vetande 1 verklighetens experimentverkstad. Varje f6rsok till
prognos i en sadan milj6 blir med nédvindighet starkt spekula-
tiv.

Fragan ir saledes hur samhillet 1 framtiden kommer att forma
sin basala uppgift att skydda och ridda liv, egendom och milj6
mot risker i fredstid och krigstid.

For nirvarande pagar inom raddningstjansten och civilt for-
svar en fortsatt rorelse mot 6kad decentralisering och avregle-
ring samt diarmed Gkat kommunalt ansvar. Det finns sakskil for
detta, men 4ven den finansiella situationen kan vara en drivande
faktor. Man kan fraga sig om denna rérelse 4r en pendelrérelse
och hur langt denna rorelse kommer att ga innan utvecklingen
vander eller rent av slar 6ver 1 sin motsats.

Ty det finns tecken som antyder en annan framvixande
framtidsbild. Besparingskrav och rationaliseringstryck 1 kom-
munerna leder till effektiviseringar som férutsitter en samver-
kan inom riddningstjansten 6ver kommungrinserna — den
kommunala riddningstjansten regionaliseras. En alltmer resul-
tatinriktad verksamhet kraver samlade l6sningar med stordrifts-
fordelar. Nationella mal att kunna hantera storskaliga olyckor
kraver starkare nationell styrning. Allmant kan nog pastas att en
trend vixer fram som innebir en atergang till ”ordning och
reda” i samhillsinsatserna. Aven de internationella samord-
ningsstravandena, inte minst inom EU, kan komma att kriva
en starkare nationell styrning. Vissa intressen och roster dven
pa lokal niva uttalar sig for en starkare statlig styrning och regle-
ring i syfte att fa enhetligare nivaer och att inte kortsiktiga bud-
getfragor far aventyra sikerheten och héja samhillets totala
olyckskostnader.

Vart utvecklingen bér hin vet vi inte. Mahinda ligger det 1 ut-
vecklingens natur att olika alternativa l6sningar maste provas 1
verkligheten; att idéer och férandringar har ett egenvirde och
att den inneboende kraften 1 dem leder till att de forr eller sena-
re forverkligas.

Vad vi kan se ar en utveckling dir tecken finns pa atergang till
tidigare 16sningar. Over en lingre tidsperiod synes gamla
strukturer aterkomma, om 4n 1 delvis annan skepnad. En pro-
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vocerande tanke kan dirvid vara att utvecklingen gar i cirkel —
det 4r bara takten som varierar.

En mera realistisk tanke kan dock vara att utvecklingen 4r dy-
namisk och hela tiden anpassar sig till nya férutsittningar. Vissa
drag kan ha aterkommande natur, medan andra innebir oater-
kalleliga férindringar. En filosofisk beskrivning av detta skulle
kunna vara att utvecklingen rér sig i spiralform, men trots allt
framat!
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Statens offentliga utredningar 1997

Kronologisk forteckning

. Den nya gymnasieskolan - steg for steg. U.

. Inkomstskattelag, del I-III. Fi.

. Fastighetsdataregister. Ju.

. Forbattrad miljoinfomation. M.

. Aktivt 16nebidrag. Ett effektivare stod for
arbetshandikappade. A.

. Lansstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. K.

. Byrakratin i backspegeln. Femtio ar av forandring
pa sex forvaltningsomraden. Fi.
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Statens offentliga utredningar 1997

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet
Fastighetsdataregister. [3]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan - steg for steg. [1]

Finansdepartementet

Inkomstskattelag, del I-III. [2]
Byrékratin i backspegeln. Femtio ar av fordndring pa
sex forvaltningsomraden. [7]

Kommunikationsdepartementet
Linsstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. [6]

Arbetsmarknadsdepartementet
Aktivt 1onebidrag. Ett effektivare stod for
arbetshandikappade. [5]

Miljodepartementet

Forbittrad miljéinfomation. [4]
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