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Förord

uppgift analyseraörvaltningspolitiska kommissionen har iF att om
statlig förvalt-och styrningformer for organisationnuvarande av
synpunkter påoch lämnaverksamhet ändamålsenliganing och är

förvaltningenimed strukturförändringarlångsiktiga arbetethur det
Dir: 1995:93bör bedrivas.

uppdragkommissionen lämnatled i arbetet harSom att utar-utett
delfrågor.ställningstaganden i antalunderlag förbeta ett

publicerasfalli i vissaUppdragen redovisas separatrapporter som
månadsskiftet mars/april.betänkande lämnas iinnan kommissionens

kan tjäna till led-tillfälle till debatthärmedAvsikten är att somge
kommissionens arbete.ning för

utarbetats inominnehåller tvåpublikationDenna rapporter som
förvaltningspolitilc och verksamhetsanpas-Statskontoret Generell-

fyra fallstu-Förva1tningsstrulcturer,förvaltningsstruktur ochsad
tillstrukturförändringar och skälbehandlardier. Båda rapporterna

står själva forstatsförvaltningen. Författarnaistnilcturforändringar
i avsnitt.innehållet sina

Stockholm i januari 1997

Sten Wickbom
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UPPDRAGETl OCH DESS AVRAPPORTERING

StatskontoretFörvaltningspolitiska kommissionens uppdrag till
förvaltningspolitikenrörande verksamhetsanpassning i1996-02-05

regeringsuppdrag till Statskon-i vissa hänseenden snarlikt någraär
statsförvaltningens utveckling. olika uppdragenangående Detoret

harömsesidigt påverkat utredningsinsatsema, och det inte be-har
meningsfullt dubblera avrapporteringen.dömts att

redovisning stmkturförändringama i under defylligEn över staten
Statskontoret lämnats iåren har 1994:5,15 20 rapportsenaste av-

och, vad särskiltOrganisations- och strukturförändringar i staten
ocksåStaten omvandling,gäller 1990-talet, i 1996: 15 irapport som

andra data statsförvaltningens utvecklinginrymmer mängd omen
m.m.. bilaga tillvolym, produktivitet, personal, lokalisering, I en

denna idépromemoria, Statsförvaltningen tid,i omprövningens
lämnas koncentrerad och sammanfattande redovisning dettaen av

bakom statsför-utvecklingsförlopp med särskild tonvikt på motiven
till uttryck ivaltningens stmkturella förvandling sådana de kommer

offentliga trycket. Som bilagor fogas därtill två ytterligaredet pro-
memorior; och flexibilitet statsförvaltningenIntegration någrai -
exempel Statliga bolag motivstudie.samt en-

doku-dubbleringar textavsnitt allt förekommer iDe trotsav som
deloch kan irriterande för den läsarementen, tarsom avsom vara

alla, motiveras varje och skall kunna läsasPMatt rapport sepa-av
kunskapsbas för delvisEn användsrat. gemensammagemensam

delvis syftenoch olika och riktar sig till olika adressater.
kommissionens beskrivningdelar uppdragDe avser avav som en

hur förvaltningen träffas bestämmelser,generellt giltiga m.m.,av
relativt uttömmande belysning i Statskontorets rapportges en

1996:25 Enförvaltningsrättslig översikt.
På punkt har kommissionens vållat del besväruppdragen somen
inledningsvis svåra förutse. Frågan gäller hur det statligaattvar
åtagandet har förändrats tiden och förskj utningama motive-över om

några särskilda, verksamhetsanpassade, förvaltningspo-inslag irar
litiken hänsyn till uppgifter så skiñande.ärtar att statenssom
Komplikationema har varit både utredningstekniska och
filosofiska. Hårddatabasema låter sig inte så enkelt istuvas om
kategoriindelningar med frågeställningen påstämmer ettsom me-
ningsfullt filosofiskaDet problemet efterhandsätt. är närmast att

arbetet fortskridit har relevansen i frågeställningen förstärktsom om
verksamhetsanpassning måst ifrågasättas. Sådan verksam-
hetsanpassning i och för sig regeringensmycket angelägen iär t.ex.
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myndigheter. Menenskilda myndigheter ellerstyrning grupper avav
skulle föreligga någraindikerar detdet finns inget avgöran-attsom

regelgivnagrundläggandeverksamhetsanpassning i dede hinder för
övergri-arbete, vilketför förvaltningensförutsättningarna är en

studien.pande slutsats av
här nedan förkommissionens fråga följer dockanledningMed av

förskjutningar iöversiktskull tabellariskordningens över statensen
indelningsgrund harSomfrån i sysselsatta.åtaganden 198 mätt

i budgetpropo-inplacering i utgiñsområdenmyndigheternasanvänts
utgiftsom-Historiska data harsitionen 1996. sorterats om som om

hänsyn tillstabila sedan Medrådena funnits och varit 1981. att
enskilda händelsermellan åren kan förklarasavvikelserstörre av

landstingen mellanöverföring statliga sjukhus tillsom t.ex. av
skatteavdel-omvandlingen länsstyrelsemasoch 1986 eller1981 av

för-länsskattemyndighcter och 1990 fårningar till mellan 1986
mycket måttliga.övrigt mellan områdenaskjutningar i anses vara

dehänder från 1995utblick också vad hänt ochMed ärmot som
ochminskar sin andelstatistiskt säkra trenderna försvaretenda att

fortsattainte vidare i denhögskolan ökar sin. Materialet berörs
texten.
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utgiñsområden år 1986, 1990inom 1981,Tabell Antal sysselsatta
och 1994

Utgiftsområde 1990 19941981 1986

29502794 2676Rikets styrelse 3320l
5975 4191Samhällsekonomi och ñnanstör- 7189 66122

valtning
15689uppbörd l 1517 16450Skattcförvalming och 115573
4747247841 48630Rättsväsendet 479084
1672interna- 1511 1642 1672Utrikesförvaltning och5

tionell samverkan
48677 4077052526 48508Totalförsvar6

9221076 1100Internationellt bistånd 8957
3640891 3380och flyktingar 333Invandrare8
58252507sjukvård och social 14077 3171Hälsovård,9

omsorg
1464219702arbetsliv 22931 23072Arbetsmarknad och14

44330 4568444056 47260Utbildning och universitets-16
forskning

30782916trossamfund och 3755 4030Kultur, medier,17
fritid

98728 10925bostadsför- 18181 179 lSamhällsplanering,18
sörjning och byggande

330Regional utveckling och 0 019
utjämning

1045 955och naturvård 855 946Allmän miljö-20
332 13683 27021 Energi
18386 17697Kommunikationer 15172 1401522
11151 9624skogsbruk, fiske med 7370 13131Jord- och23

anslutande näringar
22833850 2834 2769Näringsliv24

227135255569 247528 242623Summa

och Statskontorets beräkning-Källa: SCB:s arbetsmarknadsstatistik

31.
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Tabell: Andel sysselsatta inom utgiftsområden år 1981, 1986, 1990
och 1994, procent

Utgiftsområde 1981 1986 1990 1994

Rikets1 styrelse 1,3 1,1 1,1 1,3
Samhällsekonomi2 och ñnans- 2,8 2,5 1,8
förvaltning
Skattefcirvaltning och3 uppbörd 4,5 4,7 6,8 6,9
Rättsväsendet4 18,7 19,3 20,0 20,9

5 Utrikesforvalming och inter- 0,6 0,7 0,7 0,7
nationell samverkan
Totalforsvar6 20,6 19,6 20,1 17,9

7 Internationellt bistånd 0,4 0,4 0,5 0,4
8 Invandrare och flyktingar 0,1 0,4 1,4 1,6

Hälsovård,9 sjukvård och social 5,5 1,3 1,0 2,6

omsorg
Arbetsmarknad14 och arbetsliv 9,0 9,3 8,1 6,4

16 Utbildning och universitets- 17,2 19,1 20,118,3
forskning

17 Kultur, medier, trossamfund 1,5 1,2 1,41,6
och fritid

18 Samhällsplanering, bostads- 7,1 7,2 4,5 4,3
försörjning och byggande

19 Regional utveckling och 0,0 0,0 0,0 0,0ut-
Jämning

20 Allmän miljö- och naturvård 0,3 0,4 0,40,4
Energi21 0,0 0,1 0,1 0,1

22 Kommunikationer 5,9 5,7 7,6 7,8
23 Jord- och skogsbruk, ñske med 2,9 5,3 4,6 4,2

anslutande näringar
24 Näringsliv 1,5 1,1 1,1 1,0

100,0 100,0 100,0 100,0

Källa: SCB:s arbetsmarknadsstatistik och Statskontorets beräkning-
ar
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STATSFÖRVALTNINGENS2 OCH
FÖRVALTNINGSPOLITIKENS UTVECKLING

Från2.1 samordning och politikstyrning
till avreglering renodlingoch

Omvälvande förändringar

Statens verksamhet har under de åren strukturerats påsenaste om
omvälvande Praktiskt alla delar statsförvaltningenett sätt. taget av

har berörts. Marknadsorienterade verksamheter i främst affärsver-
ken, också andra delar statsförvaltningen, har organiserats imen av
bolagsform och i vissa fall privatiserats. Myndighetsutövningäven
i förvaltningsmyndigheter alltmer rättskipning i domstol.ersätts av
Specialdomstolamas uppgifter de allmänna domstolarna.övertas av

Skilda strategier

I tidigare skede med andra förutsättningar och hierarkiskett en mer
förvaltningsstruktur uttryckte samordning organi-strävan moten
satorisk effektivitet. Om samordning har varit tidigare decenniers
honnörsord kan renodling uttrycka 1990-talets inriktninganses av
förändringarna inom statsförvaltningen.
Även kvarvarandede förvaltningsmyndighetema har i många fall
fått renodlade roller. De har delats efter ämnesinriktningmer upp
eller tilldelats tydligare och avgränsade funktioner. Flera cent-mer
rala sektorsmyndigheter har som Socialstyrelsen och de tidigare
Skolöverstyrelsen och Universitetskanslersämbetet ändrat inrikt-
ning från planerande och samhällsstyrande till bli staberatt attvara
till regeringens förfogande med uppföljning och utvärdering som
viktigaste uppgifter. sammanslagningar har samtidigt förekommit,

SIDA,NUTEK, Vägverket och Försvarsmakten. Samordningt.ex.
för skapa överblick, bryta sektorsgränser och samutnyttjaatt upp
begränsade har allt också varit fortsatt viktigttrots ettresurser mo-
tiv för kommunalt i stället för statligt verksamhetsansvar, liksom för
den regionala statliga förvaltningens sammanhållning i länsstyrel-
serna.

Omvandlingstrycket bestämmer förändringstakten

Ett växelspel kan iakttas mellan förvaltningspolitikens inriktning
och de faktiska förändringarna i organisation och styrfonner.
Mönstret stmkturförändringar under perioden 1975 1995av ger en-
bild två stadier förberedelser och genomförande.av -
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De första riktningi sammanhållen förvaltnings-stegen mot en mer
politik tillkallandet de två utredningarna Förvaltnings-var av
utredningen och Byråkratiutredningen år 1977.
Verkliga förändringar lät emellertid på sig och blev tydligavänta
först det finansiella omvandlingstrycket blev Insiktennär stort. om
det växande underskottet i statsbudgeten i början l980-taletav
gjorde det angeläget effektivisera och Däromompröva,att spara.
rådde till början enighet, konjunkturen eftervände 1985nären men
och budgetläget återigen såg bättre minskade intresset för göraut att

förändringar i verksamheten. Kopplingen mellan den ekono-större
miska politiken och arbetet med utveckla riktlinjer och vidta åt-att
gärder för höja produktiviteten i statsförvaltningenatt var svag un-
der delen l980-talet. Omvandlingstrycket återkom iförststörre av
övergången till 1990-talet budgetunderskottet började stiga igen.när

Starkare politisk styrning

denna bakgrundMot kom utvecklingsarbetet i statsförvaltningen
under 1980-talet inriktas på effektivisera den politiskaatt att styr-
ningen myndigheterna. Under statsförvaltningens expansivaav
epok, fram till 1970-talets del, det de centrala sek-storasenare var
torrnyndighetema, regeringen, hade den nödvändigaänsnarare som
kompetensen och det faktiska huvudansvaret för driva utveck-att
lingen. Refomiinitiativ kom också ofta från myndigheterna. Ram-
lagstiftningen bidrog därtill till politikskapandet i viss mån komatt

flyttas till myndigheternas utfyllnad och tillämpning lagarnaatt av
föreskrifter och praxisskapande beslut. Regeringens begå-rangenom

under många år få förslag från myndigheterna tillatt om-pröv-
ningar och besparingar hade inte några påtagliga resultat. Detgett

tilltalande för myndigheterna föreslå kvali-tets-höjandeattvar mer
kostnadssänkande åtgärder, vilket problem förän finans-ettvar

politiken under tid underskott i statsbudgeten. Den understoraen av
197 0-talet växande kritiken byråkratin ytterligare skälmot ettvar

fastare politiskt myndigheterna. Detatt politi-ta ett grepp om var
kerna, och inte ämbetsmännen i myndigheterna, fick klä skottsom
för förvaltningens brister. Den regeringsformen från 1974nya
sanktionerade därtill starkare politisk styrning förvalt-ningen.en av
Efter regeringsskiñet inrättades1982 Civildepartementet den of-
fentliga sektorns departement. Bakom låg krav på åtgärder förett

åstadkomma aktivare politisk styrning. Samtidigt fannsatt en en
skapa bättre förståelse för medborgarnas behovsträvan i derasatt

konkreta med den verksamhet myndigheterna hademöte attsom
sköta. Kundorientering "brukarinflytande, förstärkt medborgar-
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ökad decentralise-närhet frihet för kommunernamed större samt
offent-naturliga konsekvenser denring till myndigheterna attavvar

central politisk fråga.service lyftes framliga förvaltningens som en
målsätt-statsförvaltningen fick den kombineradeömyelsearbetet iF

tydli-skulle medregeringen i vissa hänseendenningen styraatt mer
friheti andra hänseenden mindre genommål och störrestyragare

skapaförfoga sina resurser, i syftefor myndigheterna över attatt
och decent-rala besluts-balans mellan centralabättre avvägden

utgångspunkter det således inteFrån statsmakternasfunktioner. var
också återtadelegera beslutsmaktbara fråga attutanatt omen om

kontroll.

Fokus ledningsfiznktionernapå

successivt förut-skaffade sig regeringen bättreUnder 1980-talet
förändringsarbetet.myndigheterna och Detsättningar att styra
styrningen vidtogs påde förändringarskedde dels somgenom av

sittVerksledningskommitténs förslag och hadegrundval somav
ledningsfunktioner ochpå myndigheternashuvudsakliga fokus rege-

verkschefer, delstill myndighetsstyrelser ochringens relationer ge-
ochinriktning på rambudgeteringekonomistyrning medändradnom

för lösgöraocksåmätbara resultat. Vissa försiktiga togs attsteg
övriga statsförvaltningen.affarsverken från den

styrelser,intresserepresentation i myndigheternasAvskaffandet av
klargjordearbetsmarknadsmyndighetema,hosså småningom också
det fort-regeringens uppdrag ävenstyrelseledamöterna haratt om

så.själva uppfattar detså säkert alla ledamöterfarande inte är att
för myndigheternasdock de främst ansvarigaVerkschefema blev

också på såvilket synliggjordesverksamhet inför regeringen, sätt att
ordförande-besätter styrelsemasnormalt verkschefemadet är som

poster.

Resultatstyrning

utvecklades del budgetprocessResultatstyrning som en av en ny
försöksverksamhetkortsiktiga rambeslut, förstmed lång- och som

Myndigheterna får inomganska reguljärt system.snartmen som
nå önskadevilka medel skall användas förgivna välja attramar som

förfogaEfterhand har därför också myndigheternasresultat. rätt att
kraftigt förstärkts, delegeratsinaöver t.ex.genomegna resurser

chefer, lokal-arbetsgivaransvar och delegerad rätt utnämna egetatt
bud-möjlighet utjämna belastningsvariationerhållaransvar, överatt

kapitalförvaltning och inves-getårsskiften, företagsliknande
lån i riksgälden,teringsplanering räntebärande konton ochgenom
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Samtidigt ställs det krav på kvalificerad uppföljningetc. medegen
redovisning uppnådda resultat i årsredovisningarna.av
Marknadslilmande styrfonner tillkom under 1990-talet, t.ex.som
betalt prestation i högskoleutbildningen och formella beställar-per
producentrelationer inom försvarsmakten, för statistikforsöij-t.ex.
ningen och för polisutbildningen.

Slutligen strukturjörändringarstora

De riktlinjer för fömyelsearbetet ñck således genomslagsom angavs
i ändrade styrforrner. Men bortsett från länsförvaltningsrefonnen,
med avveckling antal länsnämnder och breddat regionaltett ut-av
vecklingsansvar för länsstyrelserna, beslutades däremot inte under
1980-talet några förändringar i förvaltningsstmlduren, låtstörreom

vidgat kommunalt ñck konsekvenser för vissaatt ettvara ansvar
centralmyndigheters roll och uppgifter. Delningen SJ 1988,av som

del trañkpolitiskt beslut, förebådade dock vadstörreettvar en av
skulle komma.som

Strukturförändringama verklig fart först finansielladettog när om-
vandlingstrycket skärptes och produktivitet och samhällsekonomisk
tillväxt skulle stimuleras. förvaltningsintemaDet förändrings-
arbetet under 1980-talets hälft kan i backspegelnsenare ses som en
förberedelse inför den explosion strukturförändringar harav som
präglat tiden från hösten 1990. Det går i efterhand logiskatt se en
och sammanhängande utvecklingskedja, förändringarna harmen
varit så omfattande det tveksamt de deltog aktivtär iatt om ens som
utvecklingsarbetet förutsåg omfattningen.

omfattandeDe förändringar har genomförts efter 1990 prin-ärsom
cipiellt motiverade kravet renodla den statliga kämverk-attav
samheten myndighetsutövningen skilja den från affärs-attgenom- -
verksamheten. Denna renodlingstanke har ytterligare markerats

myndighetsutövning i förvaltningsmyndigheteratt komplette-genom
eller med rättskipning i domstolersätts där förvaltningsmyn-ras en

dighet i överprövningssituationer uppträder i två-partsom en
Umgänget mellan och medborgarepartsprocess. förändras däri-stat

i förhållande till hävdvunnen svensk tradition. Om tidigaregenom
besvarade hos kimgen och ödmjukt anhöll omprövning gåross om

istället till domstol och kräver vår rätt.nu
En tidigare dominerande verksamhetsidé använda tillgängligaatt-

för olika ändamål och organisatoriskt hålla ihop verk-attresurser
samheterna har således bytts i sin Bakom detta liggermotsats.-
bl.a. ändrade förutsättningar för den konkurrensutsatta affärsverk-
samheten och allmän insikt produktivitetsproblemen i denen om
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sektorn Kon-den offentligasvenska ekonomin, i vilken väger tungt.
regle-omfatta offentligaockså tillkurrensbevakningen vidgades att

Konkurrens-konkurrensförhållandena.pris- ocheffekter påringars
ef-konkurrensförutsättningaroch likartadelagstiftningen skärptes

övrigaför detstatliga verksamhetentersträvades för den nä-som
ringslivet.

EU-medlemskapetEffekter2.2 av

dagordningenEU styr

denbetydelse under slutetfaktortillkommitEU har avsom en av
alla kon-för tidigtemellertidperioden. Detstuderade ännu attär se

svenskadet EU-statsförvaltningen följerforsekvenser som av
medlemskapet.

medlemskapet i den Euro-marknaden ochinreAnslutningen till den
statsförvaltningen isvenskainordnar denpeiska Unionen ett system

förändrarpåtagligtprocedurerregler ochorganisationer, somav
verk-olika grad beroendeivillkoren för verksamheten, än avom

statsförvalt-och svenskainstitutioner densamhetsområde. EU:s
från varandra. Kom-åtskildabehandlasningen kan inte längre som

mellanallt högre gradorganisering sker imunikation och gemensam
andra med-och å andra sidanstatsförvaltningsidan svenskå ena

institutioner inom EU.och olikaförvaltningarlemsländers
statsförvalt-har ökatEU-ärendenantalTillkomsten ett stortav

kommitarbetsuppgifter haroch vissaarbetsbördasamladeningens
Verk-finansiella resursinsatser.personella ochbetydandekrävaatt
styrdhar blivit alltmeroch myndighetersamheten vid departement

beslutsprocessprioriterade i EU:saktuella ochvaritfrågor somav
statsför-svenskainflytandet dennationellaminskat detvilket över
förFörutsättningarnaoch tidsramar.dagordningarvaltningens styr-

medlemskapet harändrats ochhänseendenhar därmed i vissaning
ochtidigare mellan departementkontakterinneburit änännu tätare

myndigheter.
försuccessivt vidtagitsmedfört rad åtgärderAllt detta har attatt en

efter deoch samordningsrutinerorganisationarbetsfonner,anpassa
samordningsfunlction EU-ställer.krav medlemskapet Ensom

regeringskansliet och rad in-inomsekretariatet har inrättats en
har givitsförhandlingsarbetetrutiner för det dagligastruktioner om

myndigheter biträdaskyldighet förbestämmelseEn attut. rege-om
skrivits i verksförordningen.ringen i EU-arbetet har

före-förhandlingsarbeteinvolveras i direktMånga myndigheter som
regeringen,kontakter medför nationen vilket förutsätterträdare men
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behöver inte innebära den svenska tudelningen mellandet att rege-
ring och förvaltningsmyndigheter rubbas i grunden. har be-Det t.ex.
dömts fördel svenska veterinännedicinska tillatt experter,som en

hävdvunna självständighet i förhållande till rege-ringen,följd sinav
strikt sakligt och politiska ikunnat övertonerutanargumentera

ko-veterinärkommitté under turbulensen kring den s.k. galnaEU:s
sjukan.

vissa centralrnyndigheter uppstår viss dubblering i styrningenFör en
verksamhet eftersom både den svenska regeringen ochderasav

iinstitutioner beställare tjänsterna. Det gällerEU:s är t.ex. gans-av
Konjunkturinstitutet.ka betydande mått myndigheter SCB ochsom

inslag myndighetsutövningenNya i

förekommit länge i Sverige inommyndighetsutövningEn typ somav
reviso-vissa specifika områden auktorisation för elinstallatörer,är

EES-avtaletadoptionsförmedlare, m.fl., till följd förstrer, men, av
och EU-medlemskapet. har ackreditering tillkommit ettsenare som

myndighet iannorlunda rättslig innebörd.inslag med En ettnytt en
enligtland ackrediterat någon tredje part EU-nomen-annan

tekniska prövningar och kontroller därklaturen genomföraatt re-
sultaten får rättsverkan också utanför landets Systemet ärgränser.

konsekvens detta har vissaför konkurrens ochöppet som en av
provningsmyndigheter omvandlats till bolag.tekniska

förvaltningsstnildurella effektemai övrigt påtagligaDe mest av
och be-EU-medlemskapet gäller tills vidare berednings-att en ny

slutsorganisation byggts för de olika former stöd kom-somupp av
och olika utvecklingsprogram. Sam-från strukturfonderEU:smer

formarbete mellan kommuner, näringsliv och organisationer istat,
partnerskap förutsättning for stöd skall kunna utgå.är attenav

statliga regionala nivån där såväl läns-Företeelsen berör denmest
styrelserna länsarbetsnämndema och helt nyskapade besluts-som

fungerar spindlar i olika nätverk med både planerandegrupper som
och uppgifter.myndighetsutövande Strukturen, presenterassom
utförligare i Statskontorets svenska1996: 19 Den organisa-rapport

programverlcsamhet, bär drag korporativism ochEU:stionen av av
svåröverskådlig och komplicerad.är

Integration flexibilitet2.3 och

bild framträder studerar den formellt organiseradeDen närsom man
ofullständig och kan behöva kompletteras. mängdEnärstaten sam-

verkansorgan finns, liksom tillfälliga organisationer för sär-skilda
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uppgifter. Kommittéväsendet deltagande ochmed sitt breda öppna
remissförfarande traditionell svensk specialitet.är en

finns spridd föreställning nätverk och olikaDet att typeren om av
tillfälliga organisationer för avgränsade syften harupprättassom

så,blivit vanligare under år. Sannolikt det hypotesenärsenare men
definierasvår empiriskt belägga, både för det svårtär äratt att att

studieobjekten vad °nätverk och för det svårtärär ett att att
finna beskriver förändringarnågra empiriska undersökningar som

tiden.över
integrationsorgan har förvisso skapats till följd EU:s kravNya av

på partnerskap i hanteringen och nätverk byggsstödpengar,av nya
integrativa meka-med hjälp modern infomiationsteknik. Men deav

före-nismema har under tidigare decennier varit så vanligtäven
särskilda studier t.ex.kommande de allt värdaatt trots ansetts vara

Statskontoret 1974. Under lång tid dessförinnan fanns dessutom en
föreskrift myndig-hetema skullei allmänna verksstadgan attom
räcka varandra handen en bestämmelse med motsvarande inne-

verksför-ordningen, vilket inne-börd finns i den gällandeäven nu
bär regeringar länge gränsöverskridande arbets-att uppmuntrat ett
sätt.

intervjustudie integration och flexibilitet medEn översiktlig om
för dettakaraktär exempelsamling har genomförts inom ramenav

knappastuppdrag. Som kimde förväntas indikerar studien detatt
någon inte på något deltorde finnas myndighet sätt är avsom en

något nätverk, särskilt högskolorna och länsstyrelsernasamt att
arbetar med breda och mångfaldiga kontaktytor.

Produktionsnätverk ovanliga

och avtalsbund-iakttagelse näringslivets marknadsstyrdaEn är att
statli-produktionsnätverk inte har så många motsvarigheter i denna

skulle kunna förtjäna benäm-förvaltningen. Ett undantag,ga som
internationella påningen produktionsnätverk, det samarbetetär

Kernikalie-kemikaliekontrollens område, där den svenska
inspektionen varit pådrivande för internationellupprättaatt ar-en
betsfördelning kartlägga och klassificera kemiskai arbetet med att

och egenskaper.derasämnen
vanligt medsak det i statsförvaltningenDet ärär ävenatten annan

förutsättningproduktionskedjor där myndighets åtgärder ären en
illustration kedjanför myndighets. övertydligEnnästa nästan är

polis-åldagare-domstolar-kriminalvård i brottmålsprocessen. Det
torde finnas potential för höjd effektivitet i sådana produk-storen
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tionskedjor arbetet kan drivas integrerat med samti-merom mer av
nätverk.diga insatser i producerande

Förändringar2.4 inom myndigheterna

Perioden hittills under 1990-talet har alltså präglats stora om-av
Omsättningen på myndigheter har varit Understruktureringar. stor.

perioden från till och med första halvåret 1996 har1990 närmare
fak-myndigheter awecklats. tio dessa140 Knappt procent varav

myndigheten ladestiska awecklingar, dvs. de innebar inte bara att
åtagandet upphörde. aweck-ned också det statliga Dessautan att

Vanligare vidlingar berörde emellertid inte fler 300 anställda.än
verksamheten övergår till ellernedläggningar är att en annan ny

delbefintlig myndighet eller den bolagiseras. övervägandeEnatt av
myndigheter bildades.nedläggningama förde således med sig att nya

således detStrukturförändringama i statsförvaltningen visar att
fråga verksamheten sådan läggsendast undantagsvis är att somom

också internt ined, den drivs i stället vidare i form. gällerDetannan
myndigheterna.

och förändrasIntern organisation styrning

möjligheter för myndigheternaresultatstymingens spår öppnadesI
organisationen för uppfylla sina mål.själva välja den bästaatt att

har bidragit till många inre organisato-Resultatstyrningen därmed
riska i kompletterat de stmktu-förändringar myndigheterna som
rella förändringar hittills berörts. Som belysande exempel varsom

identiskt uppbyggda,de 24 länsstyrelserna tidigare i stort sett men
från valt olika organisation utifrån lokala förutsätt-1991 har de
ningar.
Även de interna styrformema förnyas många myndigheter medi

kontrakt ledning och produktionsenheter, internainslag mellanav
köp-sälj systematisk produktivitets- och kvalitetsuppfölj-system,
ning, controllers förfogande, Mycket återstårtill ledningens etc.

förvåna sigändå eller förfina. bör inte detMangöra överatt att att
viss tid byta från invand kultur där tillfördaatttar resurseren en

resultat betraktats det viktigaste fram-än presteratsnarare som
gångskriteriet.

Decentralisering trenden

I många myndigheter med regional och lokal verksamhet har decent-
ralisering och beslutsdelegering lyfts fram generalgrepp iettsom
förändringsarbetet, vilket i vissa fall också har inneburit region-att
och distriktsindelningar ändrats i syfte skapa lokal bärkrañatt
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verksarnhetsstrategi. polisorga-och/eller markera Denatt nyaen ny
gällerexempel. Praxis blandad detnisationen aktuellt närärär ett

regeringen ellerindelningar; riksdagen,beslutar om nyavem som
avläm-Riksrevisionsverket har i nyligenmyndigheterna själva. en

i sinapekat på myndighetemanad studie brottmålsprocessen attom
intressen.till andra myndighetersindelningsbeslut for lite hänsyntar

starka tillväxt på 1960- och 1970-Under statsförvaltningens mycket
mycketcentralmyndighetema relativttalen änväxte sett mer myn-

Statistiska data urvaldighetemas lokala enheter. ett myn-omegna
for denna studie, visarsammanställts och bearbetatsdigheter, som

ñnnsindikerar dettrenden brutits. Statistikenden mot-attatt nu en
detdock personalförändringamatendens. Huvudintrycket är attsatt

l990-talen for-minskningar under ochfråga 1980-är numera om
statistiskacentrala och lokala nivåer. Dedelats ganska jämnt mellan

med dearbetsmaterialbearbetningarna överlämnas reser-som
anledning de årensvationer måste medgöras att senasteavsom

svårajämförelser tidenstrukturforändringar innebär äröver attatt
göra.

nivåncentralabör i sammanhanget denDet noteras att mest rege--
under perio-kansliet har fortsattringens och riksdagens växaatt-

den.

Riksdagens roll2.5

förändringenSent med i

regeringen uppmärksammadesRelationen mellan riksdagen och sent
början uppenbartförändringsprocessen, det fråni atttrots att envar

inte bara regering-till myndigheterna förutsatteökad delegering att
anvisning-avstod från detaljeradegivetvis också riksdagen,utanen,

så på 1970-användningen beviljade anslag sentt.ex. somar om av
personalstat.myndigheternastalet fastställde riksdagen fortfarande

ochBudgetpropositionsutredningenEfter förberedande arbete i bl.a.
övergång-det egentligen först år 1996, medRiksdagsutredningen är

utgiñsområden,till budgetprocess med rambud-getering ien en ny
kalen-parlamentarisk beredningsprocedur ioch stramareen
styrningsmo-riksdagens arbete i dederårsrytm, som passas nya

utskottsindelning-emellertid dettadellema. Tills vidare sker utan att
ändrats.en

riksdagen iklargjordes i verksledningsbeslutet 1987Dock att orga-
sådant förvaltningensnisationsfrågor skulle begränsa sig till rörsom

verk-huvudmannaskap, dvs.struktur. Dit hör frågor om enom
skall bedrivas landstingen eller kommunerna;samhet staten,av
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verksamhetsformer, dvs. verksamhet skall bedrivas i formom en av
myndighet, affarsverk, bolag eller stiftelse; finansieringsformer,
dvs. verksamhet skall finansieras med skatter eller avgifter;om en
liksom övergripande frågor uppgiftsfördelningen mellan olikaom
myndigheter, dvs. beslut tillskapa, aweckla eller slåattom samman
myndigheter.
verksledningspropositionenI anfördes också det olämpligtatt attvar

placera strikt parlamentariskt beslutsorgan myndig-sammansatta
hetsstyrelser mellan regeringen och myndigheterna. De skulle då på
riksdagens det riketstyra grundla-vägnar överta attansvar som

ålägger regeringen. Riksdagens ledamöter skulle också riskeragen
på olämpligt bli uppbundna ställningstaganden iatt sättett av myn-

digheterna inför beslut i riksdagen.

Bolagsbildningar tvistiga

En mellan regeringen och riksdagen tvistig fråga har vid några till-
fällen varit skall besluta bolagsbildningar. verksled-Ivem som om
ningsbeslutet avvisade riksdagen på punkt regeringens forslag,en
nämligen regeringen skulle få generell besluta dot-att rätt atten om
terbolag i añärsverken. Däremot har riksdagen regeringen sär-gett

Ävenskilda sådana bemyndiganden för enskilda afiärsverk. senare
har riksdagen avvisat förslag från regeringen generellt delege-om en
rad for regeringen ändra i den statliga bolagsstruk-turen, vil-rätt att
ket regeringen skulle fördel inför förhandlingar medmenat vara en
utomstående intressenter försäljning bolagen aktualiseras.när av

2.6 Kronologisk översikt

Fömyelseprogrammet överspelat

påfallande effektenDen beslutade strukturförändringar imest av
konstaterats affarsverksamheten, af-ärstaten attsom som genom

färsverken har omfattat ungefär halva statsförvaltningen, skiljsnu
bolagisering för drivas på marknaderna i konkurrens.ut attgenom

riktlinjerDe gäller för förändringsarbetet betydligtsom nu ger mer
långtgående konsekvenser för statsförvaltningens struktur än som
kunde i det s.k. fömyelseprogrammet för drygt tiotal årettanas
sedan. Fömyelseprogramrnets grundtanke försvara den of-attvar
fentliga sektom den mindre byråkratisk och effektivare.göramen
Den dominerande förändringsidén renodla den statligaattnu om
verksamheten kan inte ha sin grund i fömyelseprogrammetsägas

i det allt besvärligare ekonomiska läget, kraven påutan snarare



SOU 1997:918

effektivisering och den därav följande utvecklingen den ekono-av
styrningen.miska

utvecklingändå konsekventmen

perioden varitkan likväl hävdas förändringsarbetet underDet att
förvaltningspolitiska initiativenkontinuerligt konsekvent. förstaDe

byråkratikiitiken i linje medmed sin grund i ligger den stora om-
vandling pågår. målsättningen i fömyelse-prograrnmetFrånsom nu

sammanhängande utveck-förbättra servicen det logisk ochäratt en
avgiftsñnansi-efterfrågestyrning och inslaglingslinje störreöver av

affärsverk-samheten resultat-till marknadsorientering ochering av
blir kvar.styming detav som

politiskafinns också påfallande kontinuitet i de beslutenDet omen
i förändringsarbetet. regering har ihuvudlinjema En stort settny

slutade, politisk färg.tagit vid där den föregående oberoende av
följd kommer in frånFörändringar till EU-medlemskapet, somav

sidan och kan bryta den konsekventa kontinuiteten,sägas passar
förändringar-lite olika bra in i utvecklingslogiken. allraDe senaste

budgetdisciplin ändringarför kommunerna krav på bättre genomna
förhärskande utveck-i kommunallagen innebär naturligtvis denatt
leda till förnyadlingslinjen kommunal frihet ändå inte tillåtsom

ñnanspolitiska konti-urgröpning de offentliga ñnansema. Denav
nuiteten består tills vidare i sin stramhet.

indikation på cirkeln sluten kanSom liten För-nämnasär attatten
titelnvaltningsutredningens huvudbetänkande från 1979 bar

omprövning och från ingår i deFömyelse det 1994attgenom
inomdirektiven för de offentliga utredningarna de alla,allmänna att

respektive områden, har omfattningen det offentli-sina prövaatt av
åtagandet.ga

förändringar kan endast delvis ha sittMen mönstret ur-av anses
och regeringens specifikt förvaltningspolitiskai riksdagenssprung

inriktningsbeslut. Mycket har varit finanspolitiskt motiverat. Vissa
inflytel-inslag i förefaller effekter internationellamönstret vara av

domstolarnas framträdande ställning, frågor-utan attser ex. mer
principiellt någon särskilt politisk beredning före be-bredgettsna

slut.
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Ungefärligt 1970-1411 Konkurrens detfrämstamedletaccepteras attsomKritik krångelochbyråkrati effektiviseranäringsverksamhetmot

Förvaltningsutredningen,begreppet"förvaltningspolitik" Avreglering marknaderavintroducerasi debatten
Tröskelbeslut" añärsverkenomkring1990,omTrendbrottomkring1980 detgäller centralasektors- bolagiseringbörjarnär tunga

myndighetersSoS, SO roll
Ungefärligt 1990-tal

Kritik ramlagstiftningenochregelmängden Fullföljdkommunalisering kommunallag,av genomny
generellastatsbidragochöverföring fulladetav ansva-Ungefärligt 1980-tal för skolanret

Regelförenklingochföreskriñsrensning
Viss"återreglering" kommunerna rättig-av genomOtydligapolitiskasignaler hurbudgetunderskottetborde hetslagstiftningom

hanteras
Renodling statsförvaltningens medavOsthyvelför hålla ökningen statsutgifter-naoch utgångspunktmyndrghetsutövmngenatt nere av Itill riktadeansatser översyner
Internationellakonventionerpåbjudermöjlighettill

Begränsaderesultat försök fåmyndigheterna själva domstolsprövningi myndighetsutövningenatt attavföreslåomprövningar
Rambudgeteringför myndigheterochi regeringskans-

Verksledningskomrrtittén, statsförvaltningens liet,årsredovisningarnabetonasframföranslagsñam-översynav
ledningochstyrningmedinriktningpå ställningarna
aktivarepolitiskstyrning- mål-ochresultatstyming Ytterligaredelegering befogenhetertill myndighe-av- decentralisering bl.a. lokalhållaransvarterna, eget-
Politiskenighet riktlinjer för ledningen denstatligaför- Moderniserade för redovisningochekono-systemom avvaltningen mistyrnmg
Delegering befogenheter inrättaochtillsättatjänsteri Medelstilldelningi delar tjänsteproduktionenenligtattav av
myndigheterna principenbetalt prestationbl.a. högskolanper
Decentralisering arbetsgivarfunktionerinom för Bolagisering affärsverksamhetstatensav ramen en avsamhällsekonomiskt lönepolitikbalanserad

Flerärendetypertill domstol,obligatorisktvåpartspro-
iAvsektorisering länsförvaltrtingen cess

Vidgadfrihet för kommunernai förhållandetill statligadetalj- inslagi myndighetsutövningen organisera-Nya genomföreskrifter departnerskap,beslutsgrupperochövervakningskom-
mittéertill följd EU-medlemskapetavFörsöksverksamhet metodför strukturellaför-attprövasom

ändringarflerårsbudgetering,"frikommuner",länsförvaltning Rambudgeteringi riksdagen

påmyndigheternaKrav lämnabättreservice,försök Myndigheternasanslaatt att ersättsavutveckla servicekultur enklarebudgeteringsunderlag,statsbudgetenutgårfrånen
samhällsekonomisktutrymme

förvaltningslag inriktningNy med på mellanumgänget myn-digheterochmedborgare Visståtertagande denkommunalafrihetenav genom
starkarefinansielladisciplinkrav

Kundorientering tjänsteproduktionen, efterfrågestyr-av merningochmarknadsorientering Försöksverksarnhetmedlandstingoch/ellerkommuner
regionaltutvecklingsansvarigasomMyndighetsfomienifrågasättsför eñerfrågestyrdverksamhet

Fördjupadeanslagsframställningarfrånmyndigheternavart
år,tredje utveckladeårsredovisningarmedkravpåuppvisande

resultatav
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ÖRVALTNINF3 OCHGSPOLITISK DOKTRIN
RÃTTSREGLERSTYRANDE

anpassningLång tradition för3.1 öppen

och skicklighet kanendast förtjänsttidigt 1800-tal gällerSedan att
Ännustatsförvaltningen. längrebefordringsgrund ilaglig anorvara

ochmellan regeringensvenska tudelningenhar den traditionella
handlingarliksom bestämmelsenförvalmingsmyndighetema, att som

offentliga.myndighet skallkommer till varaen
läng tid stabila,allrnängiltiga, iblandfinns således vissaDet över
för hur långtförhållningssätt och spelregler utgör gränssom en

måste följa vissaverksarnhetsanpassning kan drivas. Alla ge-
kunnaenskilda fall skulledet i olikaregler även ommensamma

finnas motiv för avsteg.
grund-del däravhar form lag,dessa spelreglerVissa getts enavav

kanoch tryckfrihetsförordningenRegeringsfonnenlag. sägas vara
förvaltningspolitisksvenskgällandekodiñering vad ärav somen

för verk-i och för sig inte innebärgrunddoktrin, vilket gränsernaatt
bestämmelsergrtmdlagenssamhetsanpassning så Dels ärär snäva.

bestämmelsersärskilt utförliga, dels deförvaltningen inte är somom
myndig-varierande lösningar,finns oña för attöppna t.ex.

överlåtas till enskild.stöd lag kanhetsutövning med av

Verksledningsbeslutet3.2

fårRegeringen regera

ioklarheterundanröjde delverksledningsbeslut 1987Riksdagens en
särskilt gällde regeringensförvaltningspolitiska doktrinenden som

förvalt-tradition självständigamöjlighet deatt styra av
regeringentillåtet förklargjordes detningsmyndighetema. Det äratt
folksuve-uttollcning denVerksledningsbeslutetatt avvar enregera.

regeringsform ochränitetsprincip stadfäst i års1974är somsom
stegvisoffentliga beslutsbefogenhetema överlämnasinnebär deatt

förvaltning. Beslutetfrån regering tillfrån riksdag till regering och
doktrinför-möjligen vissinnebar inte något doktrinskifte men en

skjutning.
förvalt-med traditionen konstaterades de statligaI enlighet att

självständighetningsmyndighetema tillförsäkrade bestämdär en
myndighetsutövningregeringen i ärendebeslut rör motgentemot som
tillämpningen lag RFenskild eller kommun eller rörmot aven som
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samtidigt delade den i propositio-kap. 7§. Eftersom riksdagenll
uppfattningen mycket betydande del for-framförda att en avnen

tjänsteproduktion, planering, utredning, m.m.valtningens arbete
också uppfattningenmyndighetsutövning, delade denrör änannat

inte så begränsat bestäm-regeringens handlingsutrymmeatt var av
tidigare utgått ifrån. Slutsatsen blevmelsen i RF 11:7 attsom man

förfullt tillräcklig grundregeringsformens regler utgör en rege-
myndigheter precis så bestämt och i denringen sinaatt styra om-

varje särskild situation.fattning regeringen finner lämpligt isom

Risken för överdrivenministerstyre

fortfarande med svensk grundlag,Ministerstyre oförenligtär men
ofta. Statsråd har fått lämna regeringen såvälbegreppet missförstås
för för lite. Förbudet minis-for de mycket motatt ansetts styra som

svenska regeringenhar egentligen sitt i denterstyre attursprung
i vissa mycket speci-alltid beslutar kollektiv och aldrig utomsom

Förbudet har ald-ella undantagsfall i enskilt statsråd.ettnamn av
irig hindra regeringen helhet Enatt styra.avsett att rege-som

naturligtvis därför kunnaringskretsen väl förankrad ståndpunkt bör
formligtframföras minister inte vilar på be-denäven ettomav en

irimligen gälla uppfattningar sådantslut. börDetsamma om som
enskild ministersregeringskretsen nonnalt höra till ansvar-anses en

skäl lägga sigsområde och statsrådskollegerna inte har attsom
olika verksamhetsgrenar i myndighet.prioritering mellant.ex. enom

oftaGränsdragningsproblem kan naturligtvis uppstå, ärmen nog en
statsråden ipåtvingad tystnad för regeringen och de enskilda ären-

föremål för beredning och beslut i myndigheter ochden ärsom
folket och folketsdomstolar lika hämsko på dialogen mellanstoren

företrädare tänks bidra till rättssäkerheten ivalda tystnadensom
myndighetsutövningen. Politikerna upplevs odemokratiskasom

mening ide rättssäkerhetsskäl inte tillåts uttala sinsmitare när av
uppmärksammade frågor.

kvarstår orubbat domstolarna har bibehållen helt själv-Det att en
särställning, vilket kommer uttryck också därigenomständig till att

förvaltningspolitiska regleringen t.ex. la-mycket den generellaav
offentlig anställning, verksförordningen endast träffar för-gen om

valtningsmyndighetema och inte domstolarna. Genom rättskipning-
ökande betydelse under de allra åren blir praktisksenasteens en

innebörd detta risken för otillbörligt ministerstyre minskar.attav
ñnnsDet bör anmärkas laddningen i frågor ministerstyre iatt om

den allmänna och i den akademiska debatten emellanåt i debattsamt
opposition tillmellan och regeringsföreträdare, i anslutningt.ex.
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Konstitutionsutskottets granskningsarbete. I det vardagliga umgäng-
mellan regeringen och regeringskansliet och myndigheternas led-et

ningar, vanligt förekommande och ofta förtroligt, uppfattasärsom
kontakterna mestadels konstitutionellt helt oproblematiska.som
Rågången myndighetsutövningen kan upprätthållas. Bådamot par-

efterlyser kontakter. Hinder för dettaännu tätareter är när-snarare
banal praktisk firma luck-mast natur, t.ex. attav som gemensamma

i välmatade almanackor.or

Beslutet understödjer verksamhetsanpassning

Som konsekvens den principiella hållningen i verksled-en av
ningsbeslutet genomfördes vissa förändringar det gällde verks-när
chefers ställning i förhållande till regeringen förflytmings-
skyldighet, myndigheters styrelser nej till korporativism och bud-
getdialogen informella kontakter mellan regeringen och myndighe-

flerårsbudgetering och resultatstyrning. fråga lek-Iterna, om
marmastyrelsers och befogenheter visavi verkschefemaansvar
gjordes vissa förtydliganden i förhållande till rådandeden då blan-
dade praxisen, låsning till någon särskild styrelsemodell.utanmen

verksförordning,En bl.a. föreskriver i vilka ärendenny som en
myndighetsstyrelse skall besluta, den tidigare allmännaersatte
verksstadgan. Den ändringen verksförordningen gjordessenaste av
1995.
Med avseende på möjligheten till verksamhetsanpassning kan kon-

verksledningsbeslutet inte på något bidrog till någrastateras att sätt
begränsningar. lämnadeDet vissa ytterligare öppning-tvärtomnya
Slutsatsen blir därför regeringsformens bestämmelser tillåterattar.
långtgående verksamhetsanpassning i styrningen statsförvalt-en av

mngen.

3.3 Myndighetsformen

Flexibla osjälvständimen ga

Som framgår särskild till örvaltningspolitiskaF kom-rapportav en
missionen, förvaltningsrättslig1996:25 En översikt, detrapport är
inte helt klargjort i den förvaltningspolitiska doktrinen vad en
myndighet Verksamhetsformerna aktiebolag, ekonomisk före-är.
ning och stiftelse för sig föremål för särskild rättslig regle-är var
ring, i vissa hänseenden mycket detaljerad. Någon motsvarande
associationsrättslig reglering för myndigheterna, alla delarärsom

den juridiska finns inte. Inte heller regeringsfor-staten,av personen
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vägledning vad myndighet fornågon ärnärmaremen ger om en
något.

efter intemstatligaMyndighetsformen får de månganumera, avreg-
leringama, mycket flexibel form lätt inrättaär attanses vara en som

kan for uppgifter skiftande slag.och aweckla och användassom av
Flexibiliteten myndighetsforrnens for-delar, vilket må-är nu en av
hända framstår överraskande i förhållande till förhärskandesom
fördomar.

skiljer myndighetsforrnen från andra formerDet är attmestsom en
regeringensmyndighet del och lyder direkt underär statenen av
verksamheterpolitiska ledning. kan innebära nackdelar i vissaDetta

organisation uppträda meddär det angeläget for kunnaär atten
relationerna omvärlden mång-rättskapacitet, mednär ärt.ex.egen

kan då admi-faldiga och ofta behöver avtalsbundna. Detvara vara
bemyndiganden frånnistrativt klumpigt arbeta med kedjaatt en av -

riksdag till regering och från regering till myndighet ärsom armars-
den metod står till buds.som

politikstymingverksamhetsforrnema måste inslagFör de andra av
statliga revi-regleras särskilt i varje särskilt fall; i lag t.ex. denom

sionens till insyn, i form avtal, bestämmelser i bolags-rätt av som
ordning eller på sätt.annat

Staten självstyret3.4 och det kommunala

förändrar statsförvaltningenKommunernas frihet

kommunalaTill den förvaltningspolitiska doktrinen hör detäven
självstyret förutom direktvalet fullmäktige till primär-som, av

ñnansmaktkommuner och landsting, främst vilar på egen genomen
beskattningsrätten, fått uttryck i primärkom-också ettmen som

organiseringsmalct harplanmonopol. vittornfattandeEnmunemas
kommunerna ändring kom-fått under de allra åren eftersenaste av
munallagen, for fritt välja nämnd-bl.a. det möjligt demgör attsom
organisation. Någon töreskriftsmald tala bortsett från kom-att om

delegerats till kom-munala planbestärmnelser har däremot aldrig

munerna.
förvaltningspolitiska utvecklingen i mycket hög grad berörtDen har

kommunerna, särskilt primärkommunema. Kommunalisering har
varit den främsta decentraliseringsmetoden, vilket givetvis också
starkt påverkat uppgifter och synligt bl.a. i att cent-statens ansvar,
rala sektonnyndigheter Fått helthar roller.nya
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Komplicerade relationer

Lagtelmiskt tvistiga frågor relationen mellan och kommu-statenom
fysiska planeringen den kommunalahar dels denrört veto-nerna

rätten, möjligheter på olika ingripa i kommu-dels sättstatens att
grundlagsfasta beskattningsrätt skattestopp, skatteutjäm-nernas

ning. debatten har frågor berörts,den allmänna andraI även t.ex.
rättig-ingripa i den kommunala självstyrelsenrättstatens att genom

hctslagstifming och domstolsprövning kommunala beslut.av
några år kommer några landsting Skåne och Stockholm påOm

utvecklingsupp-försök ha tagit regionala planerings- ochöveratt
giñer från liggande förslag från regeringen bifallsettstaten, om nu

den i regeringsfonnenriksdagen. Modellen kan på sikt rubbaav
demokratiskastadfásta doktrinen det svenska ärsystemetatt ett

tvånivåsystem landsting och primärkommuner jämställdadär är
lagstiñzningsmalct och inte inordnade i någon in-under riksdagens

hierarki.bördes
"blandningsadministration huvud-allt vanligareEn tvärs över

gällermannaskapsgrånserna har sina uppenbara värden detnär att
uppgifter flexibeltpraktiskt lösa olika på Ensätt. gränsöver-ett mer

därvidområden önskvärd. Detskridande förvaltning på många ärär
ochfördel grundlagen inte allt för strikt regleraratt ansvars-en
kunnauppgiftsfördelningen och kommunerna börmellan staten som

förviktig funktionändras det behövs. detMennär anses vara enom
helaregeringsfonnen tydligt åskådliggöra och regleraatt sam-
hävdashällsverksamhetens demokratiska förankring kan det att re-

delfråga kommunal skat-geringsfonnen brister i tydlighet. I en om
för utredningsförslagteutjämning föreligger närvarande ett om

bestämmelser med innebörd sådanändring i regeringsformens att
tillåten.skatteutjämning skall vara
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MAKTUTÖVNINGEN4

Föreskriftsmakten4.1

Ramlagar ifrågasatta

före-till har det uppstått offentlig debatt hurFrån tid en omannan
gällt i vissas tycke,skriñsmakten Debatten har bl.a.utövas. ett,

diffusa rarnlagar. minst riktadealltför ymnigt användande Inteav
arbetsmarknaden ochsig kritiken ramlagar användes på attmot att

kom flyttas ned till delagstiftningen därmed i praktiken att
de före-korporativt styrda myndigheter utfärdade närmaresom

skrifterna t.ex. Arbetarskyddsstyrelsen.
således kritik principiellaomfattande regelstymingen väckteDen av

kostnader-också för med rätta ansågs drivaskäl, denatt uppmen
tillsynsmyn-framförallt hos berördes också hosdemna, som men
myndighetersifrågasattes statligadighetema. Från kommunalt håll

tillämpningen de lagarfolkvalda föreskrifterrätt att somavge om
riksdagen beslutat.
Kritiken klingade varandra följandeinte helt ohörd. Några efter stat-
kommunala regleringarberedningar rensade del i statliga aven
kommunal verksamhet fri-och beredde marken för det s.k.
kommunförsöket försöks-med regeldispenser för några utvalda
kommuner. begränsnings-En begränsningskimgörelse sedermera
förordning utfärdades, med innebörd myndigheterna måste be-att

föreskrifters kostnadseffekterdöma för enskilda, företag eller kom-
föreskriñemainnan beslutas. statsrådsberedningens regiImuner

genomfördes under 1980-talet föreskriftsrensning dels atten genom
myndigheterna tvingades förteckna de föreskrifter skullede ansåg
fortsätta gälla efter visst datum, dels nomenklatu-att ett attgenom

Benämningarstramades kungörelse anvis-ochren upp. som
ning försvarm och de enda benämningar tillåts ärsom numera
föreskrift tvingande och allmänt råd icke tvingande.
verksledningspropositionen fördes allmänt hålletI ett resonemang

å sidan erkänderamlagstiftningen vissa olägenhetersom enaom
å andra sidan såg demmed ramlagar, nödvändiga imen som en

verklighetkomplicerad och föränderlig där det omöjligt för lag-är
konkreta framtidastiftaren i förväg reglera alla de situationeratt

på kritikenkan vålla konflikter. Svaret blev i stället, denutöversom
nämnda regelrensningen, demokratisera föreskrifts-attovan

makten stadfästa myndigheters föreskrifter skulleatt attgenom
beslutas myndigheternas lekmannastyrelser med deras medbor-av
gerliga förankring.
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uppmärksamhetRamlagstiftningen har därefter fortsatt väckaatt
område försäkringsdomstolamasbåde på arbetsmarknadens t.ex.

definitionunder period allt vidare, och därefter åter snävare, aven
och det gäller relationerna mellan och kommunarbetsskada när stat

nivå, till barnomsorg. Problemen fårt.ex. socialbidragens rätten
vägradeha blivit ganska vissa kommuner öppetnär attstoraanses
domstol-sig efter domstolsbeslut, varefter sanktionemarätta mot

har måst skärpas.strots
Åtminstone möjligt något komma tillpå punkt bör det attvaraen

vidare med ytterligaremed problemet, och det gåärrätta att upp-
föreskriftsarbete tydliga-stramning myndigheternas ängenom enav

rådgivande information.rågång mellan föreskrifter ochre
kunna nomenklaturen ochAllmänna råd bör mönstras tasut ur

sig rådgi-myndigheternas författningssamlingar. Detbort rör omur
har direktinformation till skillnad från föreskrifter, intevande som,

infor-från riksdag och regering. Sådanstöd i något bemyndigande
tyngdmation behöver därför i princip inte tillmätas större änen

fråga aktuell.välunderbyggda uppfattningar i denandra ärsom

inflytelser från E U-rättenNya

framstår idag inte triviala, så iovannämnda problemenDe som, om
medförhållande till eñektema EU-inträdet,fall hemtama ivart av

införlivande i svensk lagstiftning EU:s beslutEU-rättens rätts-om
områden där förvalt-finns för övrigt i utsträckning inomregler stor

före-ningsmyndighetema har bemyndiganden beslutaatt om
för svenskt vidkommandeskrifter, och med och proce-ovananya

tillämpas.både det gäller hur lag stiñas och hur dendurer när
allautanför för denna studie belysa EU-rättensliggerDet attramen

frågorkonsekvenser för svensk förvaltning, principiellt centralamen
Sverigeoch rättssäkerhet väcks bl.a. ipolitisk styrning attavom

lagrådettraditionellt lag före lagstiftningsbeslutprövar men nor-
efter författningsdomstolar.malt i andra länder och i EU

finns motsvarighet till vårAtt det i övriga Europa inte heller någon
svenska tradition i lagtillämpningen fästa avseende vid lagarsatt
förarbeten kan möjligen få konsekvenser för vårt traditionella sätt

remissförfa-förbereda regeländringar kommittéarbete ochatt genom
på biblisk tid klargjordes interande. Men det redanäven attom man

ändå komrnittéväsendet iskulle hälla vin i gamla läglar börnytt
aktivt förvissa situationer när det finns tid kunna användas att

Komrnittéväsendets konstruktionmejsla svenska positioner i EU.ut
inhämtaoch fungera överhuvudtaget förutsättningarsätt att attger

sakkunskap och förankring frågor statsmaktemauppnå bred i som
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ställs inför i det EU-relaterade arbetet. Det torde emellertid förut-
effektivare och genomtänkt beredning i regeringskans-sätta en mer

liet direktiv och kommittesarrmiansättzningar. Möjligheten harav
hittills utnyttjats i mycket ringa utsträckning. Frågan utvecklas i
Statskontorets 1996:7, E U-medlemskapets effekter pårapport
svensk statsförvaltning.

4.2 Finansmakten

Kniptångsstrategi

Budgetprocessen har under år varit föremål för många ochsenare
genomgripande förändringar, vilka självklart har haft sin huvudsak-
liga grund i statsñnansielltdet besvärliga läget. underMen även
tillväxtperioder har det förekommit metodologiskt nytänkande och
experiment, försöken efter amerikansk förebild introducerat.ex. att
programbudgetering på 1970-talet, modell i utvecklad form ien som
praktiken endast kom användas inom försvaret.att
Utvecklingen från skulle kunna1980 betecknas sortsca som en
kniptångsstrategi försöker komma åt utgiñsökningama bådesom

inputstyrning" besparingar och outputstyrning krav pågenom
resultat.
Besparingskraven länge mestadels generellt utformade dent.ex.var
s.k. tvåprocentaren, liksom administrationsprogrammet sär-som
skilt syftade till minska kostnader för administration haratt men
efterhand blivit alltmer riktade specifika verksamheter ochmot
myndigheter. Inslaget verksamhetsanpassning har efterhand ökat,av

begränsas fortfarande regeringskansliets vid sinmen av ovana nya
koncemstyrningsroll och prioriteringen frågor hamnar påav av som
den dagsaktuella politiska agendan.

intentionEn i resultatstymingen givetvis resultatkrav skallär att
verksamhetsanpassade. finnsDet emellertid också ettvara mer ge-

nerellt motiverat samband mellan resultatkrav och besparingskrav
följer statsförvaltningen i bedöms förmögenatt stort attsom av

förbättra sin produktivitet.
verksamheterFör där det möjligt definiera tydligär att en

slutprodukt ett utfärdat körkort, examinerad akademikeren
direkt koppla medelstilldelningen till de utfördaprövas prestatio-att

nema.
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nedvänd ochProcessen upp

nyligenheltbudgetprocessenhånseenden harfundamentalavissaI
långradikaltmycketbryteroch på motsättvänts ett ensomnerupp

dels hur denbyggsbudgetendels hurtradition. handlarDet upp,om
slutligt beslut.fram tillprocessas

utgiftermångapekade påför sin delFörvaltningsutredningen att
indexuppräk-inbyggdaprövningautomatiskt och utansteg genom

Verksled-automatik.sådanavvecklingoch föreslogningar o.d. av
myndigheter-iviss stadgabetonade behovetningskommittén enav
treårsbudge-försök medoch föreslogplaneringsförutsåttningarnas

medBudgetpropositionsutredningen förordadetering. ettett system
förbudgetbehandlingi riksdagenstreårsschema görarullande att

myndig-planeringuppföljning ochdelaktiga iaktivtutskotten av
ifrån det hu-utgickutveckling. Allasamhällssektorersochheters att

anslags-myndigheternasutgjordesbeslutsunderlagetvudsakliga av
ochtillförordadeBudgetpropositionsutredningenframställningar.
in isammanfattning skulleianslagsframstållningarnamed tasatt

iifrågasatteutredningardessabudgetpropositionen. Ingen grun-av
ad-skulle byggasutgiñssidanstatsbudgeten påden att upp som en

enheter,minsta lokalamyndigheternasfråndition åskanden överav
riksdagsut-ochfackdepartementoch styrelser,myndighetsledningar

anslagsbeslut i700600skott tills slutligen separatasumman av -
utfallet.totalabildade detkammareriksdagens

årende allrabudgetsaneringdrastiskmed kraven påMen senasteen
jämförande analysinternationelltifrågasättande. Ensådantkom ett

budget-svagasamband mellanfannsockså detindikerade ettatt
budgetunderskott.och storaprocesser

utgångspunkt i detmedår byggs budgetenSedan ett sam-upppar
anslagsframställning-Från 1997hällsekonomiska ersättsutrymmet.

budgeteringsunderlag.väsentligt enklarearna av
beredningsord-denframföralltförstärksProcessen att nyagenom

delsinnevarande årfråni riksdagentillämpasbudgetenning för som
ställerutgiñstak, delstill tidiga beslutriksdagen självbinder om

för ändraparlamentarisk enighet ikrav påmycket ut-attstora
denutgiñsförslag. Itill regeringensi förhållandegiñsfördelningen

möjlig-minoritetsregering mycketordningen har storaäven ennya
riksda-ograveradeifå sina budgetförslagheter stort settatt genom

behandling.gens
verk-till flexibelmöjligheternadetPå någon punkt kan sågas att
denminskat inågot hari budgetstyrningensamhetsanpassning nya
väl ba-problemhelt marginelladet sigordningen, rör somommen
efterfrå-delviskunde helt ellerfördelar. Tidigareandralanseras av
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gestyrda och avgiñsñnansierade myndigheter låta betalningarna
flyta myndighetens kassa föri och direkt disponera medlen ända-
målet. Den möjligheten begränsad och föreligger inte allsär numera
för offentligrättsligas.k. avgifter där bestäms på delegationtaxan

iriksdagen. Krav på och bruttoredovisning bud-transparensav
förutsätter avgifterna och bokförs på in-centraltgeten att tas

komsttitel i konsekvens detta metoden betaltbudgeten. En är attav
prestation inte kan introduceras direkt på marknaden medper

utformas i varje särskilt fallmarlmadsstyrd prissättning måsteutan
och stadfästas i regleringsbrevet.

bestående svaghet i resultatstyrningen det allt fort-En är äratt trots
för myndigheter-svårt utveckla bra ekonomiska incitamentsatt att

särskilt det handlar belöningar. Dock torde detnärna, om pro-
blemet i all budgetstyrd verksamhet, varför det integrunden gälla
alltför mycket bör kopplas med resultatstyrningensamman som
metod, vilken så långt möjligt bygger på förekomstentvärtom av
incitament.

4.3 Kontrollmakten

Uppföljning och kontroll olika slagav

budgetpropositionen 1991/92 beskrivs resultatstyrningen på föl-I
jande sätt:
Regeringen skall verksamheten mål förstyra att sättagenom upp

tydliga resultat analysera ochverksamheten, ställa krav på samt
utvärdera Delegering kräverde uppnådda resultaten. ettav ansvar
tydligt regelverk myndigheternas handlingsutrymme.som anger

skall skapas för myndigheterna fatta rationellaFörutsättningar att
styrning krav myndigheternasbeslut. En sådan ställer påstora re-

förutsätter efektivdovisning och Vidare måsterevision.en myn-
dighetsledningamas och styrelsemas tydliggöras.ansvar
Systemet förutsätter således utvärdering, uppföljning och kontroll.

organisatoriska för dels myndigheterna själva,Den detta ärramen
har för egenuppföljning kvaliteten hittills mycketärattsom svara

blandad enligt jämförande studier, dels särskilda utvärderings- och
kontrollorgan med lite olika uppgifter, där fortlö-NUTEKzst.ex.
pande uppföljning energiförsöijningen och Brottsförebyggandeav
rådets finnsbrottsligheten i den änden skalan och Justitie-av ena av
ombudsmannens och Justitiekanslerns övervakning myndighets-av
utövningen i den andra. Till det kommer forskning och mediebevak-
ning, liksom också den statistikförsörjning behövs för olikasom
samhälleliga ändamål. Ansvaret del statistikförsörj-för stor aven
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på olika ornrådesansvariga fackmyndighe-ningen utlagtär numera
ter.

därutöver de allmännaparlamentariskt kan naturligtvisI ett system
institutionaliserade formerden centrala allavalen mestses som av

utvärdering.av
strukturella förändringarna i statsförvaltningen underTill de senare

enskilda fallsamhällssektorer i vissaår hör utvärdering i olikaatt
myndigheten.något den sektorstyrande Menförts till änannat organ

uppföljningsansvaret förför placeringen utvärderings- ochpraxis av
och frågan värdhela samhällssektorer blandadär ut-vore en egen

fördelenDirekttillgång på kunskap harvärdering. vägasatt mot av
oberoende ställning.en

på bra skall kun-hur sektorsanalysercentralt problemEtt sättär ett
införregeringskanslietlänkas med beredningsarbete isammanna

viktiga politiska beslut, angående budgeten. Enstrategiskt t.ex. av
för sådantför år sedan framtagen modellStatskontoret ett ana-par

utsträck-ledning har endast i ringalysarbete under departemental
Som mångapraktiskt genomförda analyser.ning följts medupp

utvecklad fårresultatstymingen för litepunkter därandra är pro-
regeringskansliets prioriteringutsträckning tillskrivasiblemen stor

koncemstymingsuppgiften.änannatav

Fler näringslivetrevisorer i

revisorer hosi tjänstemän arbetarfinns 500Det staten somca som
knappt fem-Riksdagens Revisorer internt hoshosRRV, ettsamt

internrevision. Till detmyndigheter ålagda hatiotal är attsom
bortsettinsatser köps utifrån,kompletterandekommer somsom men

särskilt omfattande. Somrevision de statliga bolagen intefrån ärav
godkändasysselsätts ungefär auktoriserade ellerjämförelse 4500

företagSveriges registreraderevisorer på uppdrag 400.000av ca
internrevision fast personal oräknad.med

medrevisionen i allt väsentligtInriktningen den statliga stämmerav
ochGod revisionssed och kriterier väsentlighetnäringslivets. om

dockAnpassningen till börrisk tolkas på ungefär sätt. statensamma
väsentligttydligare. Så i inte likakunna detgöras ärt.ex. staten som

intenäringslivet balansräkningen rättvisande eftersom deni äratt
näringslivet behöver åpåverkar börskurser eller kreditvärdighet. I

före-sig så mycket vadandra sidan revisor inte bekymra ettomen
viktigt kontrolleratillverkar eller säljer, i detär attstatentag men

myndighet följer givna direktiv och vad den skallgör göra.att en
revisionenMånga myndigheter saknar intern revision. Den externa

samtidigt ålagtshar något under år harväxt nya upp-senare men
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granskning myndighetersresultatstymingengifter till följd avav
EU-medlemskapetårsredovisningarna ochresultatuppföljningar i

biträ-för EU-bidragackreditering utbetalningssystem m.m. somav
Riksrevi-Uppgiftsfördelningen mellanrevisionsrätt.de till EU:s

varitfrån tid tillRiksdagens Revisorer harsionsverket och annan
några väsentligavilken dock aldrig föranlettföremål för debatt,

står tillhuvuddelen revisionsresursemaförändringar. Att rege-av
skiljerförhållandeoch riksdagensringens förfogande inte är ett som

flesta andra länder.Sverige från de

felande länkenAnsvarsutkrävandet den

utövandegäller kontrollrnaktenshittills svårlöst fråga detEn när
i och för sig inte varitansvarsutkrävande. Det hargäller frågan om

myndighetschefer eller statsråd fåttårovanligt under attsenare
föregivna försummel-grund verkliga ellersina ämbeten pålämna av

ovanligtallmänmoraliska grunder. detmestadels på Men är attser,
missköter sin verksam-för myndighetansvarsutkrävande sker att en

myndighetschefermånsina anslag. denhet eller överskrider It.ex.
någonförtroende sker sällanregeringensförflyttas för de saknaratt

saknas iskälen till förflyttningen. Detpublik redovisning statenav
finns ing-ansvarsutkrävande och detförinstitutionaliserade former

årliga besluttill bolagsstämmasmotsvarighet t.ex. om ansvars-en
för bolagsstyrelse.frihet

Utnämningsmakten4.4

Iedningsformer infördaRenodlade

påbörjades,politiskt förvaltningenbehovetEn analys att styraav
0-talet och fort-Förvaltningsutredningen under 197sagts,som av

Verksledningskomrnittén,hälftunder 1980-talets förstasattes av
styrning myndigheterna,regeringensuppgift överatt avsevars var

föreslog verkensförvaltningspolitiken. Kommitténkämfråga i atten
myndighet antingen ledsrenodlas såledningsfunktioner skulle att en

fullständigtstyrelse medenrådig verkschef eller ansvar.av enav en
för hur valet den ellerantal kriterierKommittén ett av enaangav

omfat-myndigheter medborde träffas,andra modellen ettt.ex. att
ekonomiskt borde ha styrelse.tande ansvar

i förhållande tillfortsatt kompromissRiksdagens beslut blev en
ansågverkschefer eller styrelser. Manprincipen ñillt ansvarigaom

lekmannastyrelse vidskulle hastatliga myndigheter normaltatt en
ansvarsfördelningen mellansidan myndighetschefen, attmenav

och kodifieras, vilkettydligareverkschef och styrelse skulle göras
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skedde i verksförordningen och i de enskilda myndigheternassenare
instruktioner. Någon fullt ansvarig styrelse med innebörd denatt
också skulle tillsätta verkschef inrättades inte, inte heller i något
affärsverk där modellen framstod naturlig. Denmestannars som
något märkliga ordningen gäller för affärsverkennärvarande i att
regeringen tillsätter generaldirektör styrelsen kan avsättaattmen
densanune. Enrådighetsmodellen infördes däremot i vissa myndig-
heter tidigare haft styrelse, bl.a. i dådel kvarvarande för-som en
svarsmyndigheter och i de s.k. stabsmyndighetema Statskontoret,
mfl.

formella korporativismen bortaDen

Intresserepresentationen i styrelser ändrades år sedan Svenska1992,
Arbetsgivareföreningen ensidigt bestämt sig för inte längreatt no-
minera ledamöter i myndigheternas styrelser. Intresse-
representationen slopades då i antal myndighetsstyrelser inomett
Arbetsmarknadsdepartementets område och också bort i detogs

Åretdrygt socialförsäkringsnämndema.160 innan hade1991- -
Statens jordbmksverk, till skillnad från föregångaren Statens jord-
bruksnärnnd, fått lekmannastyrelse intresserepresentation,utanen
bland till följd jordbruksförhandlingamas aweckling.annat av
En dom i Europadomstolen ledde till sammansättningen1989 iatt
hyresnämndema och Bostadsdomstolen ändrades. Ungefär samtidigt
avskaffades de s.k. intresseledamötema i Marknadsdomstolen med
motiveringen intedet lämpligt ledamöter i domstol kanäratt att en
uppfattas for olika intressen.representantersom

Regeringar betonar styrbarhet, riksdagen insyn

År 1994, medan de borgerliga hade regeringsmakten, ladeännu
riksdagen fast riktlinjer innebar förvaltningsmyndig-attnya som
hetemas ledningsform i allmänhet skulle enrådighetsverk,ettvara
där verkschefen har inför regeringen. Från opposi-ansvaretensam
tionshåll gjordes socialdemokratisk reservation beslutet.moten

därefter föreslogKort den nytillträdda socialdemokratiska rege-
ringen modifiering och flexibel tillämpning riktlinjerna.en en mer av
Regeringen antydde också positiv inställning till intresse-en mer
representation i styrelserna for vissa myndigheter, lade intemen
fram något förslag i den delen. riksdagsbehandlingenI uttalade
Konstitutionsutskottet fördet sin del ville återgå till den tidigareatt
ordningen, dvs. statliga myndigheter normalt skall ha lekman-att
nastyrelse. blev också riksdagens beslut.Det
Beslutet lekmannastyrelse åberopades kort därefter Bostads-om av
utskottet i samband behandlingenmed regeringsförslagett attav om
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det Lantmäteriverket till enrådighetsverk.göra Inslagetettnya av
affärsverksamhet i den myndigheten talade enligt utskottet fornya

styrelsefonnen borde väljas.att
Det tycks således finnas skilda lekmannastyrelsersynsätt om som
inte bara ideologiskt eller partipolitiskt motiveradeär ock-utan som
så utgår ifrån regeringen och riksdagen fäster olika avseende vidatt
olika regeringarna tenderar prioritera styrbarhetargument; att me-
dan riksdagen prioriterar insyn.

Lekmannainflytande flerapå nivåer

En fråga behandlades styvmoderligt Verksledningskom-som av
mitten, inteoch alls regeringen i verksledningspropositionen, ärav
hur lelcmannaintlytandet bör utformas förekommerdet på fleranär
nivåer i organisation, eller det överhuvudtaget lämp-ärsamma om
ligt med sådana flemivåsystem.
Inom polisorganisationen finns för närvarande någon formt.ex. av
lekmannaintlytande på fyra nivåer; Rikspolisstyrelsen, läns-
styrelserna, polisdistrikten och närpolisområdena, i Arbetsmark-
nadsverket på Arbetsmarknadsstyrelsen, länsarbetsnämndernatre;
och arbetsmarknadsnämnderna. bådaI fallen delas utnämnings-

Åtminstonemakten mellan regeringen och kommunala beslutsorgan.
det gäller polisverksamheten har den flerhövdadenär och kompli-

cerade beslutsstrukturen varit problem från effektivitetssyn-ett
punkt. Balansen i förhållande till det högst legitima intresset av
demokratisk insyn i just polisens verksamhet har aldrig blivit riktigt
bra utformad.

Chefsförsörjningenförsummad

Det mycket begränsad krets statstjänstemän fårär numera en som
sina utnämningar regeringen. handlarDet med några undantag iav
princip endast myndighetschefer. Delegering utnämningsrät-om av

för andra befattningar har utvidgats stegvis och har motiveratsten
bl.a. verkschef skall ställas till för verksamhe-attav en som ansvar

resultat bör ha möjlighet själv påverka valet de nyckel-tens att av
starkt påverkar resultatet. Utnämningsmaktens tör-personer som

skjutning nedåt hänger också med allmän för-samman en mer
ändring de statsanstålldas anställningsvilllcor i stortav som numera

desamma på andra delarär arbetsmarknaden. De regleradesom av
befordringsgångarna känns avlägsna.
förhållandeI till den tidigare regleringen tjänstestrukturen ochav

den centraliserade utnämningsmakten innebär naturligtvis lagens
decentraliserade mycket mått verksamhetsan-system ett stort av
passning, där också möjligheten till flexibel lönesättning har bety-
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sin rekryte-myndigheterfullt möjligt fördelse. Det attär anpassa
på de del-gällerpersonalpolitik till villkorrings- och som

kompetens.speciellkonkurrerardär dearbetsmarknader t.ex. om
fråganaktualiseratemellertid påharEU-inträdet nytt om en mer

litet landpersonalpolitik. Förarbetsgivar- ochsammanhållen ett
skullesakområdenolikakompetens inommed knappSverigesom

närvarande kunde al-fortjänstemänfördeldet änmeromvara en
myndighe-ochdepartementmyndigheter och mellanmellantemera

ter.
verlslednings-har det frånmyndighetschefemasärskilt gällerVad

regeringarhos olikauttalad ambitionvaritpropositionen 1987 atten
på rekrytering-avseendebåde medchefstörsöijningenmodernisera

for demchefsutvecklingsinsatserlöpandeavseendeoch medarna
harfunktionsansvariga för dettaSärskildai tjänst.redan ärsom

genomslagpraktisktstrategi medregeringskansliet,funnits i men en
sak-karriärplaneringochMentorskapfrånvaro.med sinlyser ännu

helt.nas

Organiseringsmakten4.5

statsmaktAktiv

riksdagen ochharresultatstymingenutvecklingenGenom rege-av
tillorganisationinremyndigheternasmaktenringen delegerat över

fåtthar kommunernamotsvarandePåsjälva.myndigheterna sätt
många kom-myndigheterSåvälorganisation.sinmakten över som
svårtoch det tordesin frihet,utnyttjatsnabbthar attvaramuner
femårspe-under denoffentliganställdendanågon senastefinna som

organisations-någonhar berörtspå någotrioden inte sätt av
förändring.

ändåvisar1990-taletstmkturförändringarna underomvälvandeDe
organi-sig denmycket aktivt harstatsmaktema använtfrämst att av

Organisa-for del.behållitde harseringsmakt egen
behovhaft sin grund inormalthartionsförändringama attett av

specifikaför denförutsättningartillorganisationen nyaanpassa
delarorganisationsbeslutenoch det vanligtverksamheten, ärär att

törsvarspolitiskabeslut,paketbeslut; trañkpolitiskabredareav
organisa-Motiven förbeslut,kulturpolitiskabeslut, etc.

områdesspeciñkademestadelstionstörändringarna är sprungna ur
riktlinjerförvaltningspolitiskaallmännaförutsättningarna, men

rikt-rolldecentralisering spelar likvälrenodling ochsom somen
underbyggnad. Vissalegitirnerandeochningsgivare gemen-som
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förändringarna kan från tid till skönjas, vilketdrag isamma annan
forvaltningspolitikens betydelse.speglar

Statsmaktema har i förändringsbesluten valt olika organise-
förskjutningarringsprinciper, förekommer parallellt därsom men

tiden kan iakttas från samordning till renodling. dennaIöver stu-
die urskiljs liksom i parallellstudien sektoriell eller tvär-om-
sektoriell förvaltning fyra olika 0rganisati0nsfigurer, nämligen-

sektoriella, politikområdesorienterade,den funktionella, den dvs.
den geografiskt integrerade och den gränsöverskridande, process-
orienterade" förvaltningen.

Funktionellt renodlad förvaltning

Irmebörden i denna modell organiseras i enlighet med deär att staten
funktioner den fyller; rättskipning, myndighetsutövning, kunskaps-
försörjning, samhällsstyming, tjänsteproduktion, affärsverksam-het,
etc.

fem tio åren har denna organiseringsprincipUnder de fåttsenaste -
starkt genomslag, synligt främst i avskiljande affars-mycketett av

verksamhet och i övergången från myndighetsutövning till rättskip-
fonner förning, också ibland i budgetstyming t.ex.t.ex.men nya

funktionen tjänsteproduktion styrd efter principen betalt per
prestation högskoleutbildningen. finns också exempel påi Detsom

forskningsverksamhet avskiljts från myndigheter för ende-att attren
institut eller inom universiteten.drivas i särskildara

renodling kombineras ibland med ärnnesmässigFunktionell en mer
renodling och påminner näringslivets nuvarande tendens attom
koncentrera kämverksamhet avskiljapå och det är art-som

bilstöd tillskiljande jfr. AMS släppte vapenfiiverksamheten,att att
handikappade först fråga för länsarbetsnämndemavar en men nu
för försäkringskassan, Socialstyrelsen ifrån sig såväl lä-lämnatatt
kemedel Smittskydd, folkhälsa och alkohol till separatasom myn-
digheter, fastighetsinskrivning sannolikt kommer skiljas frånattatt
domstolarna, etc..

renodling står i motsatsställning till synergitänkande ochFunktionell
samordning så starkt hyllade utgångspunkter för organise-som var
ringen på och 70-talen.1960-

sektoriell förvaltning sammanhållenEn i
politikområden

organiseringsprincip kanske tydligast företrädd påDenna är stats-
maktsnivån. Såväl riksdagens utskott departementens enhetersom

följerhar i tidigare epoker varit funktionellt indelade sedanmen
tjugo år den politiska krav på hanterligtrettio verksamhetens en-
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politikområden. Undantag i iindelning i avgränsade mönstret är
Konstitutions-, Finans- ochfunktionellt orienteraderiksdagen de

bl.a. rättschefema och derasLagutskotten, och i departementen
medarbetare.

fullföljer den sektoriella tankenbudgetrefonnenDen senaste genom
på fackutskott och åtminstonehuvudsak fördela utgiftsområdeniatt

budgetberedningifrån Lagutskottet de sista resternata av
utgiñsområden hos Fi-konsumentpolitiken, behåller någramen

Konstitutionsutskotten.ochnans-
praktiskagäller den tillämp-uppenbar komplikation detEn när

frågor med godaorganiseringsprincip månganingen denna är attav
område transportstöd kanhemma imotiv kan höra än t.ex.ettmer

och trafikpolitik.näringspolitik regionalpolitik Pro-såväl somvara
också i riksdagen. Näruppträda på alla nivåer, givetvisblemet kan
symboleffekt fönnod-träffas måste indelningensval ändå måsteett

jordbruketvärde vad skulle händaligen tillmätas visstett t.ex. om
vissNäringsliv, praktiskt skerfördes till område en gemen-men

utskott.beredning mellansam
förutgiñsområden får konsekvenserIndelningen statsbudgeten iav

Rättsmedicinalverkettillhörighet. Så harvissa myndigheters t.ex.
Rättsväsen ochKronofogdemyndighetema förts till områdeoch

har tills vidare inte påverkatutskott. reformendärmed bytt Men
skulle kunna tänkasmyndighetsstrukturen, vilket den göra.annars

konglomeratenblandad verksamhetNågra myndigheter med -
ioch inte helt braTullverket, Riksskatteverket NUTEK passar-

myndigheterolika verksamhetsgrenar i dessaeftersomsystemet
utgiñsområden.egentligen hör till olika

samstämd med indel-utgiftsområden inte helt EU:sIndelningen i är
vissa besvärinstitutioner, vilket kan vållaning och närav program

Sverige mellan utskott, departementagerande idet gäller samordnat
och myndigheter.

Geografiskt integrerad förvaltning

beroendeförhål-påverkar varandra, ochverksamheterolikaNär
naturligtmånga och komplicerade, detsamtidigtlandena ärär att

territorier.rumsligt i överblickbaraorganisera sig
på organiseringsprincipsstorslagna exemplet dennaDet mest ge-

och framåt,väl kommunreformema från 1950-taletnomslag är se-
bekräftade vidgad frihet för kommunerna bestämmai överattnast

användningen statsbidragetssin organisation och över gene-avegen
fullföljs tanken integ-rella del, påsen. vissa kommunerI genom

oftaförvaltning i kommundelsnåmnder. Demokrativärden harrerad
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effektivitet följer den bättreåberopats också över-attmen som av
blicken minskar risken för suboptimering, bättre prioriteringarger

ofoch resursutnyttjande economy of scope economyänsnarare
oña lyfts fram för-scale°. Decentralisering har samtidigt ettsom

valtningspolitiskt egenvärde.
samordnade länsförvaltningen den främstaI denärstaten re-

förekommerför denna organiseringsprincip, denpresentanten men
också i mindre utmejslad form viss samordningsom en av geogra-

självständiga myndigheter, alltmerafiska mellan ängränser om
sällan.

möjlighetenbesvärande komplikation med denna modellEn är att
till geografisk integration så beroende vad saken gäller efter-är av

geografiska förolika verksamheter kräver så olika storasom rum
vissa särskilda fall det svårt överhu-bli väl Omhändertagna. I äratt

administrativa till uppgifter ochvudtaget gränseratt anpassa pro-
på miljöområdetblem i verkligheten, vilket kanske tydligast syns

till vattendrag. finns därför aldrigt.ex. avrinningsområden Det
variations-någon för alla lämplig och given indelning, vilket isyns

rikedomen hos Skolverket, Socialstyrelsen, Vägverket, Banver-t.ex.
ket, Arbetarskyddsverket, Kriminalvårdsverket, Tullverket, För-

indelningsvarsmakten, mfl., där ingen de nämnda har somav en
komplikation fram-sammanfaller med någon Denna ärarmans. mer

trädande på regional på lokal nivå.än

Gränsöverskridande, processorienterad" förvaltning

tidigare tankeñgurema denna sinTill skillnad från de ut-tar
beho-i behovet särskilja och renodla, igångspunkt, inte att utanav

frågor samverka ochavseenden och samordna,i vissavet attav
organisatoriska verksamhets- ochkombinera gränser,över ansvar-

komplement till kon-Tankeñguren börsområden. ettses som mer
organisera.ventionella sätt att

tillfälliga organisationerna för förhandling ellerfinns deHär genom-
kommittéväsendet t.ex. trañkförhandlama och vissaförande inom

miljöprojekt och de preliminära organisationerregionala som upp-
på det behovet klarnar t.ex. dei awaktanrättas att permanenta

för regional utvecklingsverksamhet ochtidigare Expertgruppen
Glesbygdsdelegationen, liksom integrationsorganpermanenta av
olika slag t.ex. Institutet för kommunikationsanalys, Brottsföre-
byggande rådet.
Här finns också de informella nätverken, t.ex. Toppledarforum för
den offentliga sektorns IT-utveckling, där och bidrar medvar en

och kunskaper för utvecklingsarbete intres-gemensamtresurser av
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också de formella nätverken t.ex. EU-beslutsgrup-se, men mer
pema.
Hit hör också skapa virtuella organisationer, dvs.ansatser att
skenbara konstellationer, omvärlden t.ex. kundensom av upp-
fattas organisatorisk helhet befogenhetertrots attsom en ansvar,
och bakom kulisserna kan fördelade på flera olikaresurser vara
aktörer. Sådana kan bestå i affärsmässiga överens-arrangemang
kommelser samverkan under för övrigt oförändrade arbets-om
former, de samarbetsavtal låter patientströnnnamat.ex.som som
flyta fritt landstingsgränsema i Göteborgsområdet. De kanöver
också sin utgångspunkt i verksamhetens och innebärata processer

genomgripande förändringar i arbetssätt, rutiner och system.mer
Med verksamhetens då antingen sekventiella flödenprocesser menas

arbetsmoment korsar organisatoriska där Fömyel-gränserav som -
sefondens projekt i Västmanland Det snabba länet delvis skulle
kunna försök bygga parallell flödesstyrdett attses som upp en or-
ganisation på myndighetsgränsema eller likartadetvärs över ar--
betsmoment, förekommer inom olika verksamheter vid olikasom
organisatoriska enheter. Bland utmejslade försök till sådanmer en
processorganisering finns medborgarkontoren identifierat densom

fleraför verksamheter ge individorienteradgemensamma processen
service. skissEn till ytterligare sådan genomgripande förändringen

Jan m.fl. förslag till socialförsäkringsorganisation,Brömsutgör ny
i ESC-skrift för år sedan.presenterat etten par

ligger iDet denna tankeñgurs ide få lite variationsriktatt vara
mångfaldig eftersom situationsanpassning och flexibilitet dessär
kännetecken. central fråga hurEn och under vilka villkor den kanär
förenas med budgetdisciplin och ansvarsutkrävande.

Flerfaldiga kombinationsmojligheter

Förutom valet mellan dessa organiseringsaltema-av
tiv tankefigurer formas förvaltningen utifrån överväganden detom
offentliga åtagandets omfattning offentligt privat, valom av-
huvudman statligt kommunalt och verksamhetsfonnav-
myndighet stiftelse bolag. val kan knappasDessa isoleradeses- -
från varandra. illustration tillEn dessa beroendeförhållanden är en,

hypotetisk inte helt osannolik, framtida situation därännu men
självstyrande regioner i landstingskommunal form får föransvaret
samordning de offentliga i regionerna. En slutsats förav resurserna

del bör i sådan situation rimligen bli det intestatens äratten me-
ningsfullt dubblera samordningsñuildionen läns-att genom
styrelserna, starkt hävda de specifika statliga sek-utan snarare
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sådan roll för torde dåpå olika områden. Entorsintressena staten
i varierandeuppfyllas i sektorindelad organisationkanske bäst en
struk-ganska drastiskgeografier, vilket skulle innebära en

samordnade länsförvaltning.i förhållande till dagensturförändring

organiseringsmaktenSlutsatser för utövande av

Strukturförändringar bör ñillföljas

affärsverksamhet åbolagiseringrenodling skettDen som genom av
rättskipning å denmyndighetsutövning i formsidan, och avena

verksamhetsanpassning iinnebär organisatoriskandra, och som en
fullföljas, den börtill olika statliga funktioner, börförhållande men

tydligt urskiljbara funktioner därhittills koncentreras tillsom
meningsfull.möjlig ochgränsdragning ärannatmot

i derasoch domstolarna har egenskapBolagen är gemensamen som
med hög gradtill statsmaktema däri de leverförhållande att aven

välgrundadeskilda i båda fallenvilar på heltautonomi, mensom
argument.

detiakttagelsen bör frågan ställasanslutning till denI utöverom
ytterligare statligaffärsverksamhet och råttskipning finns någon

ställ-för sådanfunktion skulle lämpa sig väl autonommersom en
ning.

förkimde tänkas anmäla sig sådantEn kandidat ärett greppsom
kimskapsförsörjning.högskolorna funktionenuniversiteten och

verksamhetautonomi högskolan redan har i sinDen relativa som
juridiskt/administrativlåter sig förenas med självständigareväl en

ställning sidan den politiskt styrda statsförvaltningen.vid Deav
många omvärldskontakterna och de enskilda högskolornas behov av

tilluthålliga och tydliga samarbetsavtal med olika intressenter talar
förmån för de bör få uppträda i rättskapacitet. offentli-Detatt egen

åtagandet för den högre utbildningenfinansiella och forskningenga
uttryck i avtalsbunden uppdragsstyrning.kan sigta

fullt möjligt tänka signaturligtvis vissa andraDet är att ävenatt
avskiljas fråndelfunktioner skulle kunna statsförvaltningen. Lag-

obligatoriska försäkringar gällandereglerade skördeskador,t.ex.
arbetsskador, m.m. kunnalönebortfall vid konkurser, skulle över-

liknandelämnas till försäkringsbranschen på redan skersätt som
trañkförsäkringen. insti-med den obligatoriska Partsgemensamma

regleringpå arbetsmarknaden kunde tänkas ochtutioner överta
arbetsmiljöområdet, Medborgarkonton kan itillsyn på ersättam.m.

gäller omfördelningfall delar de transfereringssystemvart somav
olika t.ex. bamomsorgs-livscykeln. Vouchersystem slagöver av
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skolpeng, universitetspeng kan tänkas offentlig tjäns-ersättapeng,
teproduktion med privat på påminner dagenssättett t.ex.som om
färdtjänstlegitimation.
Om det emellertid, i direktiven till Förvalmingspolitiska kom-som
missionen, förutsätts de statliga åtagandena i de-att är stort sett

idag, det svårare urskilja funktionerär kanattsamma som som
renodlas på konsekventa affärsverksamhet ochsättsamma som
rättskipning. Samhällsstyrning, myndighetsutövning och skatteñ-
nansierad tjänsteproduktion hänger ofta integreradesamman som
delar i olika verksamheter. Kulturmiljövård kan exempelettsom
bland många illustrera uppdelning svår Sammaatt är göra.atten
knappa sakkunskap bör där kunna användas for bevaka riksin-att

i den fysiska planeringen, besluta bidrag till antikvariskttressen om
byggnadsunderhåll, kartera fornminnen och unika kulturmiljöer, ge
råd i skötsel- och underhållsfrågor och praktiskt genomföra restau-
reiingar och utgrävningar. Ingen uppgifterna lämpar sig särskiltav
väl för marknadsstyrning.
Det naturligtvis också så valet organisationslösningarär kanatt av
ha väsentliga effekter vid sidan det här avhandlats, närt.ex.av som
det gäller makttörskjutningar eller ekonomiska fördelningseffekter.
Den organisation har betydelse bör naturligtvis ocksåattsom menar
erkänna betydelsen sådana effekter. Valet organisationslös-av av
ning sällan värdeneutralt.är

Statsmakterna bör betona helhet

Riksdagen och regeringen har huvudprincip valt organiseraattsom
sina kanslier efter indelning i politikområden vilket sigter natur-en
ligt. Det i själva verket svårt tänka sig någon hu-är att att amian
vudprincip skulle kunna fungera. Dock bör inte nöja sig medman

konstatera allt därmed står väl till.att att
En områdesindelning, vilken helst, innebär vissa sambandattsom
betonas på bekostnad andra. Det därför inte egalt hur riksda-ärav

väljer organisera sig i utskott, hur statsminister fördelarattgen en
ärenden på sina ministrar eller hur departement delas i saken-ett
heter. Revirbevakning och suboptimering välkända fenomen ock-är
så på statsmaktsnivå.
Ett hantera problemen områdenasätt så vidaatt är göraatt som
möjligt de områdesintema sambanden går förlorade.utan att Den
strategin valdes i det utrednings- och beredningsarbete föregicksom
den indelningen statsbudgeten i 27 utgiñsområden att jäm-nya av
föra med tidigare anslag.600 Om riksdagen beredd ocksåär attca

sin utskottsindelning tordeöver det möjligt vissatt görase vara en
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ytterligare bantning antalet utgiñsområden. Erfarenheterna frånav
den första budgetberedningen i den ordningen får då bli vägle-nya
dande for eventuella förändringar.
Ett i organisationen stärka de kraftersätt ärannat att som re-

helhet och överblick.presenterar
riksdagensI budgetberedning har Finansutskottet fått starkareen

ställning tidigare utformningenän procedurreglema igenom av
beredningsprocessen. Ett starkare betona de sammanhål-sätt änatt
lande funktionerna kan befria Finans- och Konstitutionsut-attvara
skotten från deras beredningsansvar för utgiitsområden och i stället
låta dem koncentrera sig på sina särskilda övergripande funktioner.
Vad gäller regeringen och dess kansli det angeläget kraftfulltär att
stärka den "koncemstyrande rollen.
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FÖRVALTNINGSPOLITISK5 KRAVBILD

Principiellt5.1

skall bedrivasverksamhetpolitiskt styrd och dessStaten rätts-är
Är oundvikligadessa kravmålkonflikter mellaneffektivt.säkert och

på demo-tillfredsställer kravensamtidigteller finns det somgrepp
effektiviteträttssäkerhet ochkrati,

tydlighetBehov av

tydlighetefter såskulle kunnaEtt sträva storatt somvaragrepp
mellan parlamenta-uppgifter ochfördelningenmöjligt; i ansvarav

ochmyndighetermellanoch offentligt,mellan privatriska nivåer,
ochföreskrifterverkschefer, mellanochmellan styrelserbolag,
emellanåtvrång ochverklighetenAttinformation,rådgivande äretc.

nödvändigtvisinteotydlighet börtill eller förutsätterupphovger
tydlighet står intemåttnonnbildande.principiellt Ett större avvara

gränsöverskridandeönskemålmedkonfliktheller i ett sam-merom
främjasvarandraharavtalsslutande dearbete. När vetparter var

samarbete.konstruktivtdetfor mesta ett

stabilitetBehov av

utvecklabehovetsig påmindiakttagelse är attEn gör avsomannan
harfunktionerstabilitetsskapandeförstärka de attoch statensom
for andraspelreglerstabilaupprätthållaDit hörsamhället.ifylla att

fungerandeunderhålla väloch rättsväsen.samhällsaktörer ettatt
sammanhållnanationelltmycketocksådit hörMen annat, t.ex.som

ekologisktforinstitutioner,samspelet med EU:sistrategier program
socialforsäkringssystem,forutsebarautveckling,hållbar etc.

omgiv-rigiditet ochförväxlas medintestabilitet börEftersom
i snabbarealltständigt ändrasningsförutsättningarna tycks

funge-flexibeltgrundsyn behovmed dennafinns äventempo av
samhällsaktörernaüirvaltningsmyndigheter. blandMenrande

förförpliktadkandet bara attär staten svaravarasom anses
fortbe-för samhällensstabilitetgrundläggande behövsden som

stånd.
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5.2 Fortsatt renodling

En mognadsprocess

iakttagelseEn kan efter tillbakablick på statsför-görassom en
valtningens utveckling de statliga åtagandena går igenomär att en

mognadsprocesser återspeglas i förvaltningens struktursorts som
och organisation. Som pionjärinsats det naturligt byggaattvar upp
arbetsmarknadsutbildningen i budgetstyrd myndighetsform, imen

väl etablerat stadium till eñerfrågestyrningövergå och iett nästa
konkurrensutsättning i bolagsfonn. När de skolrefor-steg stora
genomförts kunde för skolan överlämnas helheti sinansvaretmerna

till kommunerna. miljöprövningarNär olika slag övergår till attav
bli rutin i många verksamheter och miljölagstiñningen blir alltmer
heltäckande och soñstikerad kan det naturligt miljöin-attses som

kollisioner med andra intressen på bredare blirtressenas sättett
föremål för rättskipning i domstol jfr. vattendornstolama fun-som
nits länge.

företeelserNär och det saknas allmänt accepterade ochär nya ve-
dertagna för hur de bör hanteras, det naturligt frå-är attnormer

hand i förvaltning där regeringen i sista hand fällertasgorna om en
avgörandet. När och standarder etablerats kan frågornanormer
länkas frånbort det politiskt styrda renodlingDensystemet. som
skett i förvaltningsstrukturen under 1990-talet kan därför ettses som
uttryck för många verksamhetsgrenar helt enkelt varitatt attmogna

hand i form myndighetsfomien, och i vissa falltas änom en annan
någon huvudman än staten.av annan

svårt finnaDet skäl i de här avseendena vrida klockanär att att
tillbaka. Det så skulle vinna i tydlighetär att statensnarare om ren-
odlingen fullföljs fortsatt aktiv strukturen verk-genom en
sarnhetsanpassning, och de förvaltningspolitiska värdena de-att -
mokrati, rättssäkerhet, effektivitet därmed skulle främjas.-
Kriterier för bolagsbildningar i Statskontorets PMpresenteras
l 996-05 Marknadsliknandel 5 verksamhetsformer tilli staten,- ,
Förvaltningspolitiska kommissionen. ocksåDär exempel på vissges
verksamhet för närvarande drivs i myndighetsfonn ärsom men som
renodlad affärsverksamhet och därför lämpligen borde tillhöra bo-
lagssfären.
Såvitt gäller rättskipning ersättning för myndighetsutövning isom
förvaltningsmyndigheter bör erinras domstolarna har sinattom
principiellt viktigaste funktion frågori där enskilt intresse skallett

allmänintresset och där beslutande förvaltning-vägas mot en annars
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besluts-intemålet påkan ismyndighet ärsättettpart somvara
neutralt.

också förbetydelseserviceaspektfrågan hör rätts-Till är avsomen
tillövergångOmdemokratin och effektiviteten. rätt-säkerheten,

medsamhälletellerenskilde medborgarendenskipning belastar
medver-omfattandepåkravoch kostnaderarbete t.ex.extra genom
nackdel ibetydandeombud bör detjuridiskakan vägas som enav

in-myndighetsbeslut i förstanormalmodell medförändringen. En
förefaller i mångadomstolöverprövning i ären-och typerstans av

väl awägd.den vara

meningsfulldomstolar mindreUppdelning av
tidigareän

överprövning iprincipentillämpningbredareMed allt omaven
delameningsfulltfrågan det längredomstol väcks är att uppom

förvalmingsdomstolar.domstolar ochallmännadomstolarna i

onödigAjfärsverksformen

svårttiden blivit obsolet. Dethar medAñärsverksformen är att se
bådabolagmyndighet ochAlternativenlängre behövs. ärdenatt

kanMyndighetermonopol.drivs iaffärsverksamhetformöjliga som
restriktionermedkan kringgärdasoch bolagavgiftsñnansieras av

principvilka ibolagsordningen,ibestämmelserslagolika genom
offentlighetsprincipen.tillämpninghelst,gälla vadkan t.ex. avsom

administrativt krångel,medför visstAffärsverksfonnen änett om
del problemför kommabetungande,särskiltinte runtatt somen

delardedubbelhet,añärsverkens statenföljer attt.ex. som avav
mervärdesskatt.redovisaskyldigainte är att

affärsverken levaharaffärsdrivande koncernerBetraktade attsom
for effektiviteten,hämmandekanbegränsningarvissamed som vara

dot-beslutaförfogarsjälvadäribland de inte rättenöver attatt om
uppdelningenockså otydligtterbolag. Ledningsansvaret är genom

verksstyrelse.regering ochpå
någrainte inrättarekommendationklarsåledesDet bör attvara en

Vilken formnuvarande.aweclda deoch efterhandaffärsverk,nya
fall tillfrånfårverksamhetsgrenarför olikabör väljas avgörassom

styrningenekonomiskadendå uppmärksammas ärfall. Det bör att
kapitalan-gällerdetinte minstfor myndigheter och bolag,olika när

infrastrukturverkdebetydelse förskaffningen väsentligärsom av
med bolagfördelförbiseddhandlar emellanåtdet här En är attom.

begränsningar.konstitutionellade kan sig åt tjänsteexportägna utan



SOU 451997:9

myndighetsuppgiñer, luftfartsinspektionen hosUppenbara t.ex.
sjöfartsinspektionen hos Sjöfartsverket börLuftfartsverket och un-

der alla omständigheter behålla myndighetsfonnen.

"Konglomeraten " kan upplösas

Till frågan renodling hör också fördela uppgifter på olikaattom
utgiftsområden,myndigheter, och myndigheter i på sättettgruppera

resultat-stärker naturliga verksamhetssamband och underlättarsom
föregick indelningenstyrning. I det utredningsarbete stats-som av

utgiftsområden det sig i och för sigbudgeten i visade överras-vara
utgiñsområde.kande lätt placera in myndigheterna i rätt Deatt
avgränsad. Någraflesta har verksamhet ämnesmässigtären som

konglomerat undantag. demenstaka tidigare nämnda Förutgör
uppgiñsfördelning länsstyrelser-bör annorlunda Förövervägas.en

verksamheten alla, måste emel-har den blandademestna, som av
så samordningsuppgiñerlertid logik gälla länge derasen annan

väsentliganses vara av
betydelse.

uppföljningResultatstyrning, utvärdering, och5.3
kontroll

Fullfölj resultatsgørningen

vilket helst, upplysning hur verksam-resultat,Ett är omsom som
inte ställs i relation tillheten fungerar tämligen meningslöst detom
jämförelser antingennågot. värdering resultatet förutsätterEn av

jämförbara verksamheter eller med tidigare uppnåddamed andra
Resultatstyming förutsätter därför också kontinuitet.resultat.

särskiltmed resultatstyming har inte varit i funktionSystemet
låt tidigare har ställts mål för olikalänge, det ävenattvara upp

myndighe-verksamheter. institutionella förutsättningarna t.ex.De
rambudgeteringen i riks-frihet förfoga sinaöverattternas resurser,

Under den period då resultat-dagen har först nyligen legat klara.
stymingen introducerats har den strukturella turbulensen varit sär-
skilt omfattande, vilket inneburit incitamenten för resultatori-att

hos myndigheterna har varit de skulleentering änsvagare annars
omständigheter mycketAtt de flesta myndigheter under sådanavara.

seriöst arbetat med utveckla sin verksamhet i syfte få meratt att
för för pengar, har utvecklatpengama istället mer och mätmeto-

indi-der och uppföljningssystem för detta, får positivvaraanses en
kation har bärkrañ tidigare de-är större änatt systemet en som
cenniers försök till budgetmodemisering t.ex. programbudgete-
ringen.
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Systemet fortfarande i vissa delar. Förbättringar behövsär svagt
såväl i regeringskansliets styrfunktion i myndigheternas återre-som
dovisningar. Men med något lugnare iett tempoen prognos om
strukturförändringama framöver, statsförvaltningen koncentre-där

till kämuppgiñer, optimismsina finns det skäl hysa vissrats att en
kommer användbart instrument föratt systemet att ettom vara rege-

ringens styrning statsförvaltningen. Bland ledandeav myn-
dighetsföreträdare återgådet också svårt finna någon villär att som
till gammal och regelstyrning, den på sitt sättävenresurs- om var
bekvämare eftersom den fritog från för resultat och ekonomi.ansvar
resultatstyrningen för närvarande skilja på resul-I bör änman mer

tatkrav myndigheterna praktiken har möjlighet uppfyllai attsom
och kan för, och effektmålmed insatser, därför somegna ansvara

kan nås endast med insatser från flera aktörer eller beroendeär av
faktorer. Polismyndighetema bör rimligen kunna ställas tillexterna

knap-brottsutredningama blir färre eller kansämre, menansvar om
lastas för brottsligheten ökar.past attensamma

vissa verksamhetsutfall bär regeringenFör större änett en-ansvar
skilda myndigheter. ansvarsfördelningen mellanDet bör betonas att
regeringen och myndigheterna har betydelse också för har utvärde-
ringen bör organiseras.

Genomtänkt totalsystem för revision

myndig-Behov juridisk och revisionell kontroll för stävja fel iattav
hetsutövningen eller ovarsamhet i medelshanteringen finns i stats-
förvaltningen oberoende hur den Redovisningsrevisionstyrs.av
behövs för rapporteringen blirsäkerställa den ekonomiskaatt att
korrekt. förutsätter utvärdering ochResultatstyrningen därutöver

produktivitet, effekti-uppföljning slag, med inriktning påannatav
effektervitet och slutliga gjorda insatser.av

uppföljning och kontroll kräver Om statsför-Utvärdering, resurser.
valtningen jämförs med näringslivet finns det i och för sig indikatio-

internstatliga kontrollapparaten relativt litenpå den ärattner
åtminstone i förhållande till de omsättsmätt stora summor som om

också räknar transfereringama, det går inte undermen nu-man
förutsätta volymen kanvarande finansiella omständigheter att att

öka dramatiskt. måste användas på genomtänkt iResursema sättett
uppföljnings- och kontrollsystem hänger ihop och säk-ett som som
såväl effektivitet rättssäkerhet och god etik, varvid följanderar som

komponenter skulle kunna beaktas:

Alla myndigheter:
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Obligatorisk intern revision fast anställd personal ellergenom-
upphandling revisionstjänster smårnyndigheter i samarbete,av
systemkontroll regeringens revisionsorgangenom
Egen Verksamhetsuppföljning med resultatredovisning kvali-som-

tetssäkras granskare t.ex. regeringens revisionsorganexternaav

Vissa myndigheter:
Sektorsuppföljning enligt myndighetsinstruktioner ungefär som-

NUTEK för energiforsörjningen

Regeringens revisionsorgan:
Systemkontroll enligt ovan-
Kvalitetsgranskning årsredovisningar enligt och komplet-av ovan-

terande effektivitetsrevision enskilda myndigheterav
Fortlöpande kontroll och utvärdering transfere-extern storaav-

rings- och bidragssystem

Riksdagens granskningsorgan:
Etfektivitetsrevision-
Uppföljning implementering lagstiftningav av ny-
Biträde till revisionsrättEU:s-
Konstitutionell kontroll regeringens arbeteav-

5.4 Myndigheternas regionindelningar

Blandad beslutsrätt

Rätten fatta beslut myndighets indelning på regional ochatt om en
lokal nivå får i princip tillkomma myndighetens ledninganses som

del å sidan friheten förfoga och å and-överatten av ena resurserna
sidan for verksamheten bedrivs effektivt. Verksfor-ansvaret attra

ordningens Myndighetenordval bestämmer sin organisationär
17 §. Samtidigt skall verkschef verka för myndighetenatten

samarbete med andra myndigheter och på tillsättannat targenom
de fördelar kan vinnas för helhet 7 §.statenvara som som

I praktiken kan emellertid demia beslutsrätt kringskuren påvara
många Riksdagens beslut krävs lagstiñning på områdetsätt. när
direkt eller indirekt reglerar någon del organisationen som t.ex.av
for försäkiingskassoma i socialforsäkringslagen eller regionalanär

har ställning självständiga myndigheter t.ex. yrkesin-organ som
spektionema, kronofogdemyndighetema, länsskattemyndighetema.
Regeringens beslut krävs myndighets organisatoriska indel-om en
ning reglerad i instruktionen.är
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Även fore-själv torde det normaltmyndighet beslutari de fall en
departementet.med det överordnadeunderhandskontakterkomma

ochnågon medvetenknappast skönjaDet går däremot att samman-
indelningsfrågoma börregeringskansliet hurhållande strategi i om

länssty-förintryck det departementhanteras. Ett är att som svarar
enskildaInrikesdepartementet i olikarelsefrågoma för närvarande

samordningsskäl bör denlänenfall pläderar för att geogra-varaav
fästerfackdepartementindelningen, medan andrañska basen för

flerEftersom alltsamordningsaspekten.mindre avseende vid myn-
delförlänsindelningen allt mindre intressantdigheter finner egen -
regio-entydiga trendenoch fullständigtoch den allmänna är större
intesamordningsintresset försvagasblir konsekvensen att omner -

länssanunanläggningarockså ändras. Delänsindelningen som nu
följas fler.och Västsverige börför Skåneplaneras av

lämplig beslutsnivåRegeringen

iregionala indelningarlokala ochFrågan myndigheternas ärom
ochRättssäkerhetsaspektereffektivitet.första hand fråga omen

lokalise-inte särskilt framträdande,demokratiaspekter ävenär om
politiskt intresseoña lokaltarbetsplatserring röner stort ar-avav

regionalpolitiska skäl.ochbetsmarknads-
indelningsärenden tordebeslutsnivân ilämpligasteDen vara rege-

detdärkoncemstyrelse. Detstatsförvaltningensringen är som-
kaneffektivitetssynpunkt bästafrån vägas motavgemensamma

å deneffektiv organisationkrav påenskilda myndigheters interna
tilldelningmaximalfolkvaldas intressesidan och de av sys-avena

andra.eller regionen å denselsättningstillfallen till den ortenegna
hållning igenomtänkt strategisksamtidigtdet förutsätterMen en

saknas forsådan strategiregeringens sida. Enfrågorna från närva-
verksam-utlokalisering statligfråganäraligganderande. I avomen

regementsnedlägg-följderna planeradeför mildrahet, att t.ex. av
strategiskt tänkan-motsvarandeockså ställas krav påningar, borde

de.

arbetsformerGränsöverskridande5.5

Mångfaldi kontakterga

Sverige tilloch avreglering har gjortInternationalisering ett mer
beroende-Mängdensamhälle tidigare.och mindre styrbart änöppet

och verksamhetsgrenarsamhällets olika aktörerförhållanden mellan
många situationeroch riksdagen måste iökar. Regeringen anses

monolitiskadetandra aktöreraktörer bland änsnararevara
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maktcentrum varifrån order utgår och samhället inrättar sigsom
efter. statsförvaltningenFör mångfaldigas kontaktpunktema och
transaktionskostnadema ökar. framstårDet samtidigt helt nöd-som
vändigt arbeta gränsöverskridande i både fasta och tillfälligaatt
konstellationer.
Decentralisering har förstrategi situationenanvänts göraattsom

hanterlig. decentraliseringenMen har emellanåt varit halvhjär-mer
tad och otydlig, vilket kommer till uttryck i alltför allmänt fonnule-
rade önskemål i myndighetsinstruktioner och regleringsbrev där
myndigheter ibland tillhålls beakta andra verksamheters kravatt
eller sträva etter samarbete. länsstyrelseinstruktionenI finns be-
stämmelser länsstyrelserna skall samordna den statli-attsom anger

verksamheten i länen, i många fall saknas underbyggandega men
dispositionsrättstöd i lagstiftning eller i form ekonomiskaöverav

medel skulle kunna samordningsuppgiñen substans. Omsom ge
decentralisering inte förenas med delegerad makt så det rimligenär
bättre behålla beslutsñmlctionema centralt. Under allaatt omstän-
digheter det viktigt det tydligt beslutsrätten ñnns.är göraatt var

Tydligare mandat behövs

Informella nätverk har naturligtvis sina värden och bör uppmuntras.
oña viktigtDet för olika aktörer helt enkelt känna tillär att var-

andra och varandras aktiviteter. sådanaMen kontakter kräver inga
åtgärder från statsmaktemas sida. gränsöverskridandeI förvalt-en
ning syñar till nå produktionsmål krävsattsom gemensamma mera.
Myndigheternas verksamhetsmandat utformasbehöver på tydli-ett

samtidigt det behövs institutionaliserade former försättgare som
samarbete mellan myndigheter. saknas i motsvarigheterDet staten

kommunernastill kommunalförbund eller näringslivets civilrättsligt
bindande avtal och det svårt för myndigheterna sigär att
samarbetsförplilctelser gäller deras egentliga verksamhet utansom
stöd i lag eller godkännande regeringen i varje särskilt fall.av
Administrativt samarbete lättare.är
Som utvecklas i särskild tillPM Förvaltningspolitiskanämnare en
kommissionen, Förvaltningsstrukturer fvra fallstudier, bör ett-
regelverk utvecklas också för hybridmyndigheter huvudman-över
naskapsgränser.
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europanivånFörvaltningspolitik för5.6

hämmarByråkratin

Europeiskautvidgning denförefallerAlla överens attom en avvara
och delunionens institutionerUnionen kräver förändringar av enav

jordbrukssubventionema. Mångaframföralltdess åtaganden avav
och grundläggan-beslutsformerde frågor väcks EU:s ärrör avsom

medlemmar skälSverige har andrade konstitutionell attnatur. som
uppfattningar i dessa frågor.sig utmejsladehålla med

Sverigeförvalmingsfrågor bordevardagligaMen iäven varamera
administrativaför närvarande. Denväsentligt pådrivande änmer

möjligheternaEU-kommissionen hämmarineffektiviteten inom att
kriti-viktigasteeuropasamarbetet, vilket denuppfylla målen med är

ken.
EU-byråkratin fun-kritiska hursvenska statstjänstemänAtt är mot

förStatskontoret genomfördeframgick i studiebl.a. somgerar en
och beslutsförfaran-MötesorganisationEU-96-kommitténs räkning.

Statskontoret konstateradeden kritiserades särskilt. ävenatt om
effektiviteten i administrationenpåverkarmånga de faktorer somav

grundläggande fördragen,depå nations- eller unionsnivâ styrs av
kanändåunderskatta de effektivitetshöjningarbör inte somman

kan gälla interninom respektive institution. Detåstadkommas orga-
handläggningsfonner ochnisation, ledarskap och styrning samt

rutiner.andra
förhåll-skapa sig klartriksdag och regering skall kunnaFör ettatt

och forma ochoch strukturer inom EUtill arbetsprocesserningssätt
synpunkterbör kunskaper ochdriva politik för förbättringaren

och sammanställas.begäras in
decentralisering och serviceför-regelförenldingar,arbete medEtt

itill förvaltningspolitikenliknande det börjanbättringar som var
på europeisk nivå.Sverige skulle behöva upprepas

Konstitutionell klarhet5.7

Grundlagarna utmanade

ytterligare förut-förutsatte grundlagsändring ochEU-inträdet enen
deltagandeeventuelltskickas nödvändig förutsättning för ettsom en

följti förändring lagprövningspraxis EU-EMU. Den av som av
konven-svensk anslutning till andra internationellainträdet och av
konstitu-tioner har däremot inte blivit föremål för någon principiell
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tionell genomlysning, med avseende på lagrådets uppgifter ocht.ex.
ställning eller eventuellt behov svensk författningsdomstol.ett av en

särskild kommittéEn har nyligen lämnat förslag hur den kom-om
munala skatteutjärnningen bör regleras i regeringsformen.
En eventuellt planeringsroll för landstingen kan innebärany som
inskränkningar i primärkommunemas självständighet, och dåsom
får betydelse också för hur beskattningsrätten i praktiken skall ut-

på olika nivåer, bör rimligen grundsynen iövas prövas mot rege-
ringsformen det svenska demokratiska tvånivå-att ärsystemet ett
system.
Frågan ministerstyre fortfarande inte helt utageradär ämneom som
för kontroverser och fortfarande motstridiga praktiska konsek-ger
venser.
Riksdagens revisionsuppgifter och riksdagens revisorers ställning är
för närvarande föremål för särskild utredning.en
Vissa demokratiska institutionella föremål för de-ärarrangemang
batt, utredningsförslag och förändring personvalsystem, folk-
omröstningsinstitut, direktval till kommundelsnärnnder.
Utvecklingen på informationsteknikens område kontinuer-utmanar
ligt bestämmelserna i tryckfrihetsförordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen.

Praxisförslçjutningar och instabilitet

Vid sidan de många förvaltningspolitiskt intressanta grund-av
lagsfrågorna ochutreds diskuteras också vissa fri- och rättig-nu
hetsfrågor förenings- och infonnationsfrihetenrörsom
barnpornografi, nynazism, MC-klubbar. åtminstone något aktu-I
ellt fall gällande uniformsförbud har domstol sig sinanvänt av
lagprövningsrätt och lämnat åtal med hänvisning tilloprövatett att
det lagrum åklagaren hänvisade till stod i strid med bestämmel-som

i gmndlag. En svala ingen frekventgör ettse sommar, men mer
utnyttjande den lagprövningsrätt domstolar och myndigheterav som
faktiskt redan har skulle onekligen innebära praxisförskjumingen

inte med föreställningarna vid regeringsfoimens till-stämmersom
blivelse.
Det svårt befria sig från intrycket grundlagama underär att att se-

tid blivit föremål för lappande och lagande innefattandeettnare
mandatperiodemas längd och riksdagens arbetsformeräven som

antyder viss instabilitet i fundamentaladetta regelverk haren som
egentligt syfte den stabila grunden för Samhällsor-attsom vara

ganisationen. De ständiga förändringarna ifrågasättandenaoch
skulle kunna motivera bred grundlagsberedning.sammantaget en ny
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istatsförvaltningen

tidomprövningens

förvalt-verksamhetsanpassadförvaltningspolitik ochGenerell
bilaga 1ningsstruktur,
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1 Inledning

Från slutet 1950-talet gick statsförvaltningen i periodav en av
tillväxt varade ungefär 20 år. slutetI 1970-talet vände ut-som av
vecklingen i samband med kritik fram tilltagandeväxteatt moten en
byråkratisering. Därefter följde omkring den1980 lilla statsñnan-
siella krisen, dock inte ledde till några omprövningar.störresom
När den långa högkonjunkturen började, försvann omvandlings-
trycket. Större delen 1980-talet kan därför kännetecknasav som en
tid förberedelser inför de omprövningar kimde1990-1991av som
förutses till följd Sverige stod inför ekonomisk kris ochattav en
växande underskott i statsbudgeten. Omvälvande strukturföränd-
ringar har därefter beslutats under l990-talet.
Regeringens för den statliga förvaltningen ändamåls-att äransvar
enligt organiserad framgår direkt regeringsfonnen. Från mittenav

1980-talet har i dessa frågor också riksdagens markeratsav ansvar
verksamheten.1som huvudman för den statliga Huvuddragen i

strukturförändringama under den tjugoårsperioden, desenaste som
kommer till uttryck i riksdagens och regeringens beslut, beskrivs i
Statskontorets OST 199425 och Staten i omvandlingrapporter
1996: 15. De kompletteringar här skall lämnas syftar till attsom ge

fylligare bild bakgrund och motiv till statsmaktemas ställ-en av
ningstaganden. Beslut strukturförändringar redovisas i de nämn-om
da båda rapporterna.

2 Vändpunkter

Byråkratikritiken

Fram till början 1980-talet, så länge det fanns gottav om pengar,
rådde i politisk enighet utbyggnaden välfärdsstaten.stort sett om av

förstaDe tecknen på problem i den offentliga sektorn visade sig
under delen 1970-talet i kritik samhällets tillta-motsenare av en
gande byrålcratisering. Bakgrunden den omfattande regelstyr-var
ning, välfärdsstaten hade kräva för kunna erbjuda såansetts attsom
långt möjligt likvärdiga villkor för Q människor i beh landet.
Den teknik med k ramlagstiñxiing hade börjat tillämpas förut-s som

eller fick i varje fall till följd, del arbetetsatte, medatt stor atten av
utforma reglerna lades på verkställighetsnivån, där centrahnyndig-

Prop 1986/87:99 21: "Förändringar förvaltningsstrukturen är ett utomor-s av
dentligt centralt styrmedel för riksdagen." 1993/94:FiU10 67 och FiU20 125s s
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med tillämpnings-bemyndigades fylla lagreglerheterna att ut vaga
epok, fram tillstatsförvaltningens expansivaföreskrifter. Under

centrala sek-det i hög grad hos de1970-talets del, storasenare var
fanns förtonnyndighetema den nödvändiga kompetensen attsom

politik-Ramlagstiñningen bidrog också tilldriva utvecklingen. att
tillämpning.myndigheternasskapandet i viss mån kom flyttas tillatt

kommuner ifram kritik från näringsliv ochMed tiden det motväxte
föreskrifter imyndigheternasförsta hand de onödiga kostnader som

frånkritik principiellmånga fall ansågs leda till. En naturmerav
statliga myndig-håll grundades på ifrågasättandekommunalt ett av

föreskrifter tillämpningen defolkvaldaheters rätt att avge organ om
lagar riksdagen beslutar.som

motiveradebyråkratinunder 1970-talet växande kritikenDen mot
och ledde till regerings-politiskt myndigheternafastareett grepp om
byråkrati.2onödig Iåtgärder krångel ochförslag mot sam-om

Riksdagendecentraliseringsaspektermanhanget fick stort utrymme.
varit önskvärtkonkret åtgärdsprogram hadeansåg att ett menmer

Riksdagen fann detförslagen avbyråkratisering.anslöt sig till om
omfattningen detförenkla lagstiftningen, minskaönskvärt att av

användningen ramlag-regelsystemet och begränsastatliga av
stifcning.

ochbehovet reglerunder 1970-talets delDebatten omsenare om av
förhållanden inom helabehövs rördeutfonnningen de reglerav som

regel-kan diskussionenstatsförvaltningen. den bakgrundenMot om
väsentlig delförenkling och regelreforrnering sägas av ur-vara en

kallasgenerella riktlinjer har kommittill de attsprunget som
förvaltningspolitilö.

fannssvåröverskådliga byråkratinVid sidan kritiken denmotav
ställning deprincipiell invändning den starkaockså mot somen mer

demokratisynpunktmyndigheterna hade fått. Fråncentrala statliga
mellandet mindre tillfredsställande kontakternakunde attanses

via centralaregering och kommuner i så hög grad skedderiksdag,
hand gjorde det nöd-myndigheter. synpunkter i förstaDet var som

och hurklargöra hur självständiga myndigheternavändigt äratt
principielladenregeringen kan dem. Arbetet med läggastyra att

påbörjades Förvalt-grunden för ställningstaganden i de frågorna av
Verksledningskommittén.ningsutredningen och fullföljdes av

2 1978/79:1Prop ll
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Snävare ekonomiska förutsättningar

En faktor på sikt betydelse styrningsfrågoma förännu större änav
den offentliga sektorns utveckling de ekonomiska förutsätt-attvar
ningarna hade ändrats. Sektom krmde inte dittills varit falletsom
räkna med få En anledningatt att stramanya resurser. amian upp
den politiska styrningen bristande följsamhet i budgetpolitiken.var
Regeringen hade under många år begärt få -förslag från myndig-att
heterna till omprövningar och besparingar alternativ till desom
generella nedskärningar osthyveln måste tillämpas.som annars- -
Men dessa vädjanden inte några påtagliga resultat. Detgav var nor-
malt tilltalande för myndigheterna föreslå kvalitetshöjandeattmer

kostnadssånkande åtgärder, vilket problem för denän ettsnarare var
ekonomiska politiken i tid underskott i statsbudgeten.storaen av
Dålig kontroll utgifterna förklaringama till deöver var en av svaga
statsñnanserna.3
Förvaltningsutredningen tillsattes 1976 med uppgift söka för-att
bättra metoderna för planera, prioritera och hushålla medatt statens

uppdraget omfattade inte bolag och affårsverk. kommit-Iresurser;
huvudbetänkande4téns fömyelse omprövning denvar genom

rekommendation för den offentliga sektorn tillattsom gavs anpassa
de förutsättningama. Regeringen initierade översynsarbete iettnya
linje med utredningens förslag.
Ett beslut organisationsförändringar fattades omkring 1980par om

kan betecknas stnrkturella omprövningar och trendbrott isom som
Ändradede centrala myndigheternas utveckling. uppgifter medstora

inriktning decentralisering och minskad statlig detaljregleringmot
låg till grund för omorganisationen först Socialstyrelsen ochav
därefter Skolöverstyrelsen. Besluten innebar regeringenatt tog ett

aktivt för förändringsarbetet i myndigheterna och sig-mer ansvar
nalerade förändring centralmyndighetemas ställning dri-en av som
vande krañer bakom reformer och utvecklingsarbete. Omorganisa-
tionema fick till följd personalen i båda myndigheterna kundeatt att
minskas med tredjedel.en
De första åren 1980-talet rådde viss enighet farorna medtre av om
det växande underskottet i statsbudgeten och behovet omprö-attom

effektivisera och Samtidigt fanns osäkerhet deva, spara. en om
grundläggande ekonomiska förutsättningarna. första frnanspla-Den

efter valet präglades1982 pessimistisk på den eko-nen av en syn

3Prop 1982/832150Bilaga 1
4Förnyelse omprövning SOU 1979:61genom
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ñnansplanen varithade enligtnomiska utvecklingen. Den sämre än
Långtidsutredning, därkatastrofaltemativet i 1980 årsdet ks

strukturellatecknen påstatsbudgeten sågsunderskottet i ettsom av
emellertid också verka förskulleekonomin. Regeringenobalanser i

riva vissaoffentliga sektorn ochtillväxt denbalanserad uppaven
förförutsättningarnabakgrunden kundebesparingsbeslut. denMot

vilketuppfattas otydliga,utvecklingoffentliga sektornsden som
underförändringsarbetet inom 1980-tillsannolikt bidrog statenatt

förvaltningsintema frågor.präglastalet kom att av
budgetunderskottetuppåt efter ochvände 1985konjunkturenNär

i formdirekta ingreppminskade intresset försjunkabörjade göraatt
statsförvaltning-strukturförändringar iochorganisations-störreav

och arbetet medekonomiska politikenmellan denKopplingen atten.
därefter underverksamhetenden statligaeffektivisera stör-svagvar

minskningkan obetydligl980-talet. frånFörst 1994delen enre av
registreras.5konsumtionsutgifterstatensav

Demokratisk styrning

lämnade sittFörvaltningsutredningen hösten 1979innanhalvårEtt
problem itilläggsdirektiv analyserahuvudbetänkande ñck den att

förvaltningsmyndigheter.regering, riksdag ochrelationerna mellan
hatill på initiativ riksdagen, villeuppdrag komDetta som enav

allmänna principerna för den statligaoch analys debeskrivning av
organisation.6 på fråganKommittén inriktade sigförvaltningens om

sittdemokratiska styrning och styrbarhet. I slutbe-förvaltningens
kommittén olika för stärka dentänkande pekade vägarut tre att

styrningen.7 kan skedemokratiska Det genom

beslutskompetens till denåterföra politiska sfären och stärkaatt-
styrkompetensdess

i förvaltningsmyndighetemaspolitiska inslagetöka det led-att-
ellerningsorgan genom

samhällskontrollen underifrån kommunaliseringvidgaatt genom-
marknadsstyrning.ökat inslageller ett av

5Statskontoret 1996:15 88s
6 1977/78:38KU
7 administrativ självständighet SOU 1983:39Politisk styrning -
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statsmak-frågeställningar därefter varit centrala inslag iDessa har
statsförvaltningen.ställningstaganden till förändringar i Närternas

minskade, kom utvecklingsarbetet iintresset för besparingar stats-
effektivi-förvaltningen 1980-talet inriktas påunder att attresten av

harmyndighetema. Kommunernaden politiska styrningensera av
statsbidrag och harsuccessivt fått ökad frihet disponera statenatt

Añärsverksformen harhuvudmannaskapet för skolan.överlämnat
under 1980-taletsedan statliga añärsverksamhetendenomprövats

marknadsstyrd och börjat frigöras från statsbudgeten.blivit alltmer

förvaltningspolitiska periodenDen3

Förnyelseprogrammet

inrättande den offentligaBakom Civildepartementets 1983 som
för åstadkommalåg krav på åtgärdersektorns departement ett att en

Utgångspunktenaktivare politisk styrning. attvar

utveckling.nödvändig för välfärdensstark offentlig sektoren är
svåröverskåd-emellertid samtidigt blivitFörvaltningsapparaten har

an0nym.8vissa avseendenlig och i

offentliga sektorn lades tillbeskrivning problemen i denDen somav
framför allt sikte på serviceaspekterför fömyelsearbetetgrund tog

Ökad decentrali-enskilda och myndigheter.och kontakterna mellan
uppmärk-naturlig konsekvenssering till myndigheterna avvar en

verksamhet.på serviceaspektema i förvaltningens Fömy-samheten
elsearbetet kombinerade målsättningen bådeñck den att styra mer
och mindre.styra

till riksdagen denVåren lämnade regeringen skrivelse1985 en om
i vilken för första gången politisktoffentliga sektorns förnyelse, ett

redovisades till samlat för den offent-ställningstagande ett program
utvecklingomvandling ochliga sektorns Denna

utgångspunkterförvaltningspolitik beskrevs med uttalanden om
förändringarna statsförvaltningen.för och inriktning inom Enav

effektivering offentliga sektornutgångspunkt den ärattvar en av
viktig bl för undvika privatisering viktiga samhälleligaatt en ava
verksamheter. skulle följas förslag och be-Programmet medupp

8Prop 1982/832100Bilaga 2
9Skr 1984/851202
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slut. Riktlinjerna i skrivelsen kan sammanfattningsvis formuleras i
följande nyckelord:

Service och valfrihet-
Medborgaren i centrum-
Brukannedverkan, demokratisering-
Omprövning, decentralisering-
Decentralisering-
Aktivare styrning-
Färre och enklare regler-
Avsektorisering.-

Förutsättningar och riktlinjer för den statliga personalpolitiken be-
handlades i skrivelsen den offentliga sektorns förnyelse och där-om

10efter i särskild proposition. Utgångspunkterna denatt stat-en var
liga personalpolitiken i utsträckning bör instrument istörre ettvara
fomyelsen den statliga verksamheten och arbetsgivarfunktio-attav

hos myndigheterna skall stärkas så de kan fulltatt tanema ansvar
for verksamheten och alla dess kostnader. Den enhetliga regerings-
styrda personalpolitiken verksamhetsanpassad.ersattes av en

förPrinciper ansvarsfördelning

Under 1980-talets del skaffade sig regeringen successivtsenare
bättre förutsättningar myndigheterna och förändringsarbe-att styra

skedde iDet huvudsak på två gickDet på tydli-tet. sätt. ut attena
fördela och befogenheter mellan olika förvaltningsnivå-gare ansvar

er:
detI k verksledningsbeslutet berördes1987 organisations- ochs

stmkturfrågor på principiellt plan och med innebördenett att myn-
digheterna skulle få inte fullständig frihet, formastörre, än attom
sin inre organisation inom givna frågaI be-egen resursramar. om
slutsfördelningen mellan riksdagen och regeringen bestämdes riks-
dagens roll besluta förvaltningens struktur. Dit hör frå-attvara om

huvudmarmaskap, verksarnhetsforrner finansieringoch samtgor om
och uppgiñsfördelning mellan myndigheter.ansvars-

frågaI myndigheternas ledningsfunktioner kommitténsdetom var
förslag myndighet antingen skulle ledas enrådig verks-att en av en
chef eller styrelse med fullständigt det skall ståFör attav en ansvar.
fullt klart det regeringen verksstyrelsemas uppdragsgi-äratt ärsom

avvisade kommittén tanken på intresseforeträdare styrelserna,ivare

° Prop 1984/852219, l985/86:6,AU rskr 48
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hänvisningarbetsmarknadsområdet. Medfrämstmed undantag för
enlighetbeslut imedborgerlig insyn blev riksdagenstill behovet av

förhållande tillkompromiss iförslag fortsattmed regeringens en
statligaNormalt skulleansvariga verkschefer.principen fulltom

myndighetschefen.sidanlekmannastyrelse vidmyndigheter ha aven
tillverksstyrelserna komintresserepresentation iFrågan uppom

regeringsskiftet 1991.riksdagsbeslut först efter

Ekonomisk styrning

för få bättre resultatåtgärderandraDen att ut av myn-gruppen av
ekonomisk styrning:inriktad pådigheterna var

ändrades utvecklingenekonomiska styrningenlöpandeDen genom
med långsiktiga rambeslutbudgetprocessresultatstyrning, en nyav

transfereringar.både verksamhet ochfördjupad prövningoch av
och samtidigteffektiv politisk styrningåstadkommaSyftet att envar

för verksamheten. Itydligtmyndigheterna systemetett ansvarge
fårmyndigheterna inom givnaliggerresultatstyrningmed att ramar

nå önskade resultat ochanvändas förmedel skallvälja vilka attsom
uppnås.resultatavsedda mätbaraföljsdet attatt upp
kom det inom af-redovisadesfömyelseprogrammetRedan innan

ekonomiska styrningen,denigång utvecklingfarsverkssektom aven
förvaltningspo-meddirekt sambandhadärför inte ut att ettsersom

1980-taletstegvis underaffärsverken ficklitiska riktlinjer. De stora
och regeringenriksdagensjälvständighetekonomiskökad attgenom

kreditmarknaden.lån pådelegerade befogenheter att taa upp
affärsverken fickstatsbudgeten ochfrigjordes frånInvesteringarna

den tidigareverksamhetför singenerella ersatte mersomramar
förgenerella riktlinjerfastställdesdirekta politiska styrningen. 1987

vadförhållandena tillstyrning i syfteaffärsverkens att somanpassa
näringslivet.igäller

inomtydligastmarknadsstyrningutvecklingenhärDen mot var
inomTillämpningenkommunikationsverkens område. transport-

principi-deavsågskostnadsansvarsprincipenden ksektorn gesav
trafikgre-bedömai ekonomiskaförutsättningarna förella termeratt

tydli-tillDelningen SJ syftadekonkurrenseffektivitet. attavnamas
före-och detför infrastrukturenmellanskilja statens ansvargare
möjlig-driñansvaret. Affársverken fickdefinieradetagsekonomiskt
ocksåinvesteringskapital så småningomskaffa ochheter självaatt

t brevportot.prisersättaatt ex
anpassning de delarnaUtvecklingen i riktning storamot aven av

marknadsmässiga villkor underaffärsverksamhet till skeddestatens
verksledningspropositionen gjordes be-delen decenniet. Istörre av
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överskådligañärsverksfonnen skulle bestå underdömningen att
11 ökad ekonomisktid. bakgrunden ktmde utvecklingenMot den mot

stmkturföränd-uppfattasfrihet för affärsverken knappast som en
kan haring. utveckling förMen det denna sägasär stegsteg som

omvandlingarna iskapat förutsättningarna för de genomgripande
den statliga affärsverksamheten efter 1990.

Omvandlingstryck strukturlörändringaroch4

añärsverksformenifrågasattes således inteverksledningsbeslutetI
marknadssituationenheller ofta monopolistiskasådan, inte densom

añärsverken hade sina uppgifter.inom de områden där de stora
regionalpolitiska och andra samhälleliga kravframhöllsTvärtom att

behålla verksformen.skäl attvar
ñck genomslag i änd-för fömyelsearbetetDe riktlinjer som angavs

förenkla regler och förbättrarade styrformer och i åtgärder för att
försöksverksamhet bedrevs,myndigheternas service. En omfattande

frikommunförsöket. det blevfrämst inom för det k Menramen s
strukturförändringarunder 1980-talet inte några beslut störreom

reformeninom den förvaltningspolitiska Ett undantagramen. var av
efteravsektorisering beslutades 1989länsförvaltningen som en

försöksverksamhet samordnad länsförvaltning i Norr-treårig med
avskilts frånlän. Dessförinnan hade skatteförvaltningenbottens
omfattandelänsstyrelsen. vid sidan länsreformenDet mestav

strukturbeslutet under 1980-talet torde delningen SJ,vara av som
led i års trañkpolitiska beslut.1988ettvar

strukturförändringamaförrän omvandlingstrycket skärptesInte tog
för mål- och resultatstyming den statligaverklig fart. Det system av

1980-taletverksamheten utvecklades under delensenare avsom
för stmkturförändringar harblev stöd och motiv många de somav

med den mål- och resultato-genomförts efter Målsättningama1990.
sammanfattas i ochrienterade styrningen kan orden omprövning

12e/Yektivitet. inriktningframför allt detDet är styrsystemetsnya
möjligheter effekti-decentralisering har attmot ansetts ge nyasom

och effektivt resursutnyttjan-visera. Genom tydliga krav pä resultat
och förändringarde kan förutsättningar skapas för omprövningar av

åtaganden. Resultatstymingen omfatta helastatensstatens avses
verksamhet, myndigheternas förvaltningsanslagdvs inte bara utan

och stiftel-även k sakanslag övriga transfereringar, bolagsamts

l Prop 1986/87199
n Prop 1993/942150 102s
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13 sammanhanget påpekades riksdagen främst sigser. I sagtatt
intresseradvara av

verksamheteffekten utfall och måluppfyllelse myndigheternasav
och produktivitet.och mindre redovisningar prestationeravav

under 1980-taletsförvaltningsinterna förändringsarbetetDet senare
nödvändiga förberedelser till den explosionhälft kan avses som

från hösten Om-strukturforändringar har präglat tiden 1990.som
långa högkonjunlcturenvandlingstrycket hade varit under densvagt

budgetunderskottet började stiga igen. Medåterkom, väx-närmen
för minskabudgetunderskott skärptes kraven på åtgärderande att

fram omfattande åtgärds-utgifter. Regeringen lade ettstatens
ochfor stabilisera den svenska ekonomin begränsaattprogram

14 offentliga utgiñemasde offentliga utgiñema. Detillväxten av
15sänka skattetrycket. Denandel måste minskas forBNP attav
del eko-sektorn måste få tillgång tillkonkurrensutsatta större aven

grundenför kunna expandera och därmed lägganomins attresurser
16välstånd och välfärd.for framtida
började tillämpas sades innebäralångsiktiga budgetstrategiDen som

tillosthyvelnövergång från generella utgiñsbegränsningaren --
Wtårtspaden.besparingarmed politiskt prioriteradesystemett

stärktes.ekonomiska politikenFörändringsarbetets förankring i den
statligapå reducera dendel åtgärdsprogrammet sikteEn atttogav

verksamhetenadministrationen med % resultaten10 utan att av
forsämrades. Syftet med detta k Administrationsprøgram attvars

fullgöra de uppgifterfrigöra från byråkratin for bättreattresurser
17för.den offentliga sektorn ansvararsom

sigkris i svenska ekonomin började avtecknaInför den den gavsom
krav på effekti-Administrationsprogrammet uttryck för skärpta att

skall visa konkreta resultat. Från 1990 börjadeviseringsarbetet
medstatliga verksamheten ifrågasättas i ochgrundstrukturen i den

renodla för-regeringen gjorde vissa utalanden behovet attatt om
finansiering. detvaltningsmyndighetemas uppgiñer, roller och I

13 1993/942150Bilaga 105Prop l s
14"Krispaket Skr 1990/91:50I",
15 1990/912100BilagaProp 1 4s
15 1990/912150Bilaga 38Prop Izl s
17 1990/911150 BilagaProp Izl
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syfte renodla statsförvaltningenförändringar imönster att somav
affärsverksamheten ochdärefter framträder under 1990-talet utgör

förvaltning-rättskipningen de båda huvudområden avgränsarsom
18kämverksamhet.smyndighetemas

avgränsning-redovisas bakgrund och motiv för dessadet följandeI

ar.

Affärsverksamheten5

nederlagRegleringsekonomins

-iEfter regleringsekonomi gjordes 1956andra världskrigets sam-
politiskallmänna prisregleringslagenband med tillkomsten enav -

prisregleringkonkurrensen i stället för direktomsvängning, när
prisökningar. Underför hålla tillbaka 1970-valdes medel attsom

föranvändas medeltalet började emellertid prisreglering åter som
regleringarekonomiska politiken. Också andra offentligaden växte

konkurrens; detsamma gjordefram begränsade förutrymmetsom
Konkurrensbe-kraftiga tillväxten den offentliga sektorn.den av

statsmakternakunde godtagnagränsningar genomanses avsom
då gällandeinte skadliga enligt densärregleringar betraktades som

tillfick de statliga subventionemakonkurrenslagstiñxiingen. Vidare
omfattning.företagen stor

högkonjunktur började allvarliga1980-talets långaI slutet svag-av
beträffandeekonomin ochhetstecken framträda i den svenska nä-

produktivitetsutveckling.konkurrensförmåga och Enringslivets
bristen på kon-utveckling ansågshuvudförklaring till denna vara

hälftensamhällsekonomin. Närmarekurrens inom delarstora avav
branscher kunde hänföras tillsysselsättningen i varuproducerande

och bostads-främst livsmedels-, bygg-de skyddade sektorerna,
område med omfattandetransporttjänstersektorema; ett annatvar
Konkurrens-bevakningen,regleringar eller andra konkurrenshinder.

näringslivet, vidgadesfram till bara riktats1988 mot nu genomsom
konkurrensverkinstruktionen för Statens pris- ochändring ien
till också huroch kartellnämndSPK, tidigare Statens pris- att avse

konkurrensförhållanden.offentliga regleringar påverkar pris- och
konkurrensens betydelse för den eko-växande allmän insiktEn om

våren tillsatteledde till s regeringen 1989nomiska tillväxten att en
konkurrenslagstiftningcn. uppdraget in-kommitté för Iöveratt se

gick föreslå åtgärder för öka konkurrensen.att att

s omvandling StatskontoretStaten i 1996:15
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prisregleringsla-år därefter emellertid regeringen denEtt satte nya
vilket anmäldes till riksdagen i1989:978 i tillämpning, engen

behandling-ekonomisk-politiska åtgärder. Vidproposition vissaom
sig Finansutskottets borgerliga leda-propositionen motsatteen av

pris- och hyresstopp användesi reservationmöter ettatt somen
vilketRiksdagen biföll reservationen,stabiliseringspolitiskt medel.

stabiliserings-innebar prisreglering avvisades medel föratt som
19politik i gällande lagstiftning.

prisbildningsmekanismemaPrisstoppspolitilçens ingrepp ärmot
Riksdagens beslutpå marknadsekonomins kärna. attomangrepp

krig och liknande kris-prisreglering tillbegränsa användningen av
valetvändpunkt i påsituationer kan avgörande synenses som en

för påverka pris-mellan konkurrens och politiska ingripanden att
länge bekäntmarknadsekonomi Sverige sedanbildningen i den som

till.sig

Marknadsekonomins återkomst

stabilise-Bakgrunden till prisreglering aktualiseradesatt som en
överhettadekonomin vårenringspolitisk åtgärd 1990attvar var

den avsåginflationstryck. Regeringen uttalademed starkt attett a
åtgärder förkompletteringspropositionen föreslå ytterligarei attatt
produktivite-framhöllsöka tillgången på arbetskraft . Vidare att

sektor för åter-måste förbättras i både privat och offentlig attten
ställa ekonomisk balans:

offentligaStatsmakterna mål för produktiviteten i denbör ange
till dekopplas med resurstilldelningensektom. Målen bör samman

till ochstatliga myndigheterna och med statsbidragen kommuner
fråga.har för avsikt återkomma till dennalandsting. Regeringen att

produkti-kom fram den dåligauppgifter omkring 1990De som om
och offentlig sektor ochvitetsutvecklingen inom både näringsliv om

konkurrensförmåga bidrog till ökad insiktindustrins försämrade om
konkurrensbehovet få till stånd fungerande marknader medattav

bakgrund till-drivkraft för ekonomiska tillväxten.den Mot avsom
utvecklingi den svenska ekonomin fråganväxtproblemen togs om
skrivelseaffärsdrivande verksamhet i regeringensstatens omuppav

och tillväxten deåtgärder för stabilisera ekonomin begränsaatt av
utgiñemazooñentliga Finansministern uttalade där att

9 FiU20,Prop 1989/902114, rskr 204
2°Skr 1990/91250
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statlig verksamhet i framtiden skall organisationsfonndenges som
effektivast för skapa tillväxt och förbättratär att ett resursutnytt-

jande.

Uttalandet signalerade kommande principiella beslut beträffande
afärsverkens ställning. Den analys förutsättningarna för ekono-av
misk tillväxt i Sverige kort därefter gjordes isom
tillväxtprop0sitionen21 lade vikt vid strukturomvandlingstor som
medel för ekonomisk tillväxt. konstateradesDet bl lagstiftningatta

monopol och karteller viktiga åtgärder för skapa funge-ärmot att
rande marknader med effektiv konkurrens och

att på den ekonomiska politiken delvis förändrats. Olikasynen
strukturåtgärder har kommit få allt betydelse ityper störreattav

förhållande till traditionell ñnans- och penningpolitik. gällerDet a
åtgärder syftar till skapa de betingelser och de spelreglerattsom

krävs för stabil och långsiktig ekonomisk tillväxt.som en

Kraven på utveckla effektivitet och konkurrensförmåga i denatt
statliga affärsverksamheten ledde konkurrensut-till slutsatsen deatt

affärsverken borde omvandlas till bolag. hade års-FFV vidsatta
skiftet blivit1990/91 bolag och föreslogs bolagisering Vatten-nu av
fall och Domänverket, samtliga inom Näringsdepartementets an-
svarsområde. Televerket skulle följa därefter.närmast
Den inriktning näringspolitiken åtgärder för förbättramot attnya av
marknadens funktionssätt presenterades i tillväxtpropositionensom
bestod efter regeringsskiftet 1991. Statens uppgift främstangavs

för näringslivet och näringspolitikens stärkaatt attvara ange ramar
marknadsekonomin. Det skulle ske främja konkur-attgenoma

regeringen anknöt till tidigareDen också vad sagtsrensen. nya som
i fråga valet verksamhetsfonn.om av
Tanken regleringar priser och andra konkurrensförhållandenatt av

bidra till lösakan problem i sarnhällsekonomin har ochprövatsatt
befunnits fungera dåligt. På det politiska planet har allmänten mer
omfattad uppfattning åter etablerats konkurrensen gnmd-äratt en
läggande drivkraft bakom tillväxten i marknadsekonorni.en

2 Prop 1990/ Näringspolitik för91:87, tillväxt
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för ekonomisk tillväxtKonkurrens

industripolitiken. Strävaninriktningen1980-talet ändradesUnder av
främja verksam-subventioner och i ställetavveckla statligaattvar

sig. Benämningenha framtiden forhet kunde bedömassom
på vad in-uttryck for vidgadnäringspolitik infördes synsom en
politikornrå-med andraomfattade och på sambandetdustripolitiken

den. riktadespå politikvidgade denDenna närmast motsomsyn
statsrådsgrupp bildadesuttryck i särskildnäringslivet kom till att en

närings-uppgifter rymdes inom begreppetsamordningfor somav
kommunikationsväsendetmening. Dit hördepolitik i vidare a

och energiforsöijningen.
tillkonkurrensfrågoma 1991-12-01regeringsskiñet flyttadesEfter

närings-konkurrenspolitiken blevdärNäringsdepartementet, ett av
for möjlig-avgörande betydelsepolitikens fem huvudornråden med

ekonomin.23 skärpt konkurrens-svenska Enheterna stärka denatt
EGs i vissaanpassad tillupphandlingslagstiftning beslutades,och

regler. konkurrens-avseenden väsentligt detaljerade De nyamer
förhandling-förbudsprincipen frånövergång tillreglerna innebar en

reglernaförtydligare markeringsprincipen, attstatens ansvaraven
kon-vidga tillämpningenupprätthålls och uttalade intentioner att av

Inriktningenoffentliga sektorn.denkurrensreglema till ävenatt avse
inomfor konkurrensavreglera marknader och ävenöppnaattattvar

affärsverksamhetenstatligaoffentliga sektorn, såväl inom denden
sociallag-sektorn. Bl ändradesinom den kommunalastörre asom

sådanskall tillåten iför klargöra entreprenadstiñningen attatt vara
myndighetsutövning25verksamhet intekommunal utgörsom

marknadsekonominspå konkurrensenVändpunkter i somsynen
fattadesammanfattningsvis, beslut riksdagendeär,motor som

omkring 1990 attom

stabiliseringspolitiskt medelavvisa prisreglering som-

offentliga reglering-konkurrensbevakningen till omfattavidga att-
effekter på pris- och konkurrensforhållandenaars

22 till NäringsdepartementetIndustiidepartementet böt 1991 namn
23 1991/92:51 517Prop
24 1992/93:56 88Prop resp
25 1992/93243, rskr 105Prop S0U9,
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skärpa konkurrens- och upphandlingslagstiñningen i syñe bl atta-
främja konkurrens inom den offentliga sektornäven

den statliga affärsverksamheten likartade konkurrensförutsätt-ge-
ningar gäller för näringslivet.som

Bakom de omprövningar den statliga affärsverksamhetenav som
har skett under 1990-talet ligger således tanken konkurrensenatt
kan användas generell metod for höja effektiviteten i privatattsom
och offentlig näringsverksamhet och medel för den ekonomiskasom
politiken. statsförvaltningens del har den på kon-För ändrade synen
kurrensens betydelse för effektiviteten i samhällsekonomin lett till

allmänt frånuppbrott gammal organisationsstruktur i och medett en
delen aifärsverken blivit bolag. Denna omställningstörreatt av

handlar inte bara frigöra verksamheten från statsbudgetenattom
och marknadsorientera de gamla añärsverken också attutan om
skapa fungerande marknader ändra lagstiftningen ochattgenom
finna fonner for myndighetstillsyn. Det lång omställnings-ärnya en
process.

för val verksamhetsformMotiv av

Som aktör på marknad har unika förutsättningarstatenen genom
möjligheten dels med skatteintäkter förstärka sina finansiellaatt

dels lagstiftning bestämma Tvåspelreglerna. prin-resurser, genom
cipiella skäl talar därför juridisk bedrivermot att staten som person
konkurrensutsatt verksamhet:

första harDet med risken för korssubventionering mellangöraatt
anslags- och intäktsñnansierad verksamhet, konkurrensutsattnär

regi.26drivs offentligverksamhet i undvika det skerFör att att
måste de olika verksamhetsgrenama särredovisas. praktikenl kan
det svårt få kravet uppfyllt, beroende på det saknasatt t attvara ex
incitament i organisationen få fram relevant redovisning. denIatt
analys gjordes i tillväxtpropositionen añärsverkens utveck-som av
lingsförutsättningar erinrade regeringen särskiltattom
Näringsfrihetsombudsmannen NO har skärpa hävdatmed att
affarsverkens konkurrensutsatta verksmhet bör särredovisas, helst i

aktiebolagsform.27

Givetvis finns motsvarande risk för töretag, särskilt företag medatt storaen
dominerande ställning marknad, tillgriper korssubventionering Förpå atten
dumpa priser och slå ned konkurrens
27Prop 1990/91:87 130s



68 SOU 1997:9

det blir fråga åstadkomma likvärdiga konkurrensvillkorNär attom
för affärsverksamhet drivs i offentlig regi, sammanfalleren som
därför den praktiska lösningen med den principiella,mest mest
nämligen renodla affärsverksamheten och avskilja tilldenatt en
fristående organisation, får leva på helt affärsmässiga villkor.som
Det andra skälet konstitutionell nämligen detär natur, attav mer

målkonflilcter,kan uppstå bedriver affärsmässig verk-när staten
samhet i medkonkurrens andra näringsidkare och samtidigt kan

för före-de generella spelreglerna näringsverksamhetange genom
skrifter eller myndighetsutövning i form ekonomiskt stödgenom av
till företag.
Båda för så dendessa skäl talar verksamhet renodlasatt statens att
inte omfattar konkurrensutsatt affärsverksamhet.
Vid sidan principiella betänklighetema driva affärs-de mot attav

har effektivitetsskäl anförts för bolagise-verksamhet inom staten
ring. Regeringen menade i tillväxtpropositionen aktiebolagsfor-att
men

företagsformen konkur-är idag den effektivaste för bedrivaatt
direkt möj-verksamhet. Aktiebolagsformen ocksårensutsatt ger en

lighet till jämförelse mellan företag bransch.i samma

Riktlinjer

års budgetproposition framhölls statliga förvaltning-I 1990 deatt
smyndighetema fåtthade många olika uppgifter och verksamhe-att

kommit gjordesfinansieras på olika första gångenFörsätt.ten att
generella uttalanden behovet renodla de statliga myndig-attom av
heternas verksamhet:
Kombinationen myndighetsuppgiñer ochmyndighetsutövning,av
marknadsorientering inom myndighet innebära risk förkansamma
oklarheter och målkonflilçter Förutsättningarna för renodla deatt
statliga myndigheternas uppgifter, roller finansieringoch bör över-

Sådan statlig konkurrensutsatt affärsverksamhet utanförvägas.
affärsverkssektom omfattning bör bedrivas i bo-är störresom av
lagsfonn.28

Året därpå preciserade regeringen s inriktning.förändringsarbetets
högre grad tidigare riktadesI uppmärksamheten möjlighetenän mot
utnyttja konkurrens medel för effektivisera offentligadenatt attsom

verksamheten. offentliga sektornDen måste

28Prop l989/90zl00 Bilaga 2
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innebärförutsättningar. Detmarknadsliknandeutsättas för attmer
ochEntreprenaderutvecklas.bestållarrelationer börproducent- och

...729systematisktupphandling bör prövas

också detverksamhetkonkurrensutsattfrågaI storatogs nuom
añärsverkssek-omfattabolagiseringskravet tillvidga attsteget att

forutomordentligt betydelsehar hañFöljande riktlinjer stortom.
utvecklingen:den senare

bedri-regeringen intebör enligtverksamhetRen konkurrensutsatt
bolagsformenverksamhet börmyndighetsfonn. sådani Förvas

verksam-alltidöverväganden börVid sådana prövasövervägas. om
regi.bedrivas i statligheten bör

konkurrensutsattbolagiseringrenodling ochRiktlinjerna avomom
årenbudgetpropositionemasåledes iverksamhet utveckladesstatlig

domine-effektivitetsmotivettillväxtpropositionen1991. I1990 var-
ställ-affarsverken. Dedefrågan bolagiseringrande for storaavom

uppbrott fråninnebär allmäntningstaganden därgörs ett ensom
tillgodoserstrukturforåndringorganisationsstruktur. Dennagammal

delsverksamhet,syften dels renodlasåledes två attstatensatt-
affars-for den statligakonkurrensforutsåttningamaförbättra

verksamheten.
påhösten fortsatteb tillträdde 1991regering vägDen sammasom

konkur-inte bör bedrivanormaltskärpningenmed den statenatt
syftade tillriktlinjerRegeringenverksamhet:rensutsatt somangav
lagstiñninggenomstyrandefunktionerskilja mellan statensatt som

marknaden.och aktör påmyndighetsutövningoch somannan
principiellapå dendärigenom tydligareTyngdpunkten lades mer

viktrenodlingsaspekten: Det är storav

forfrånklart separeradatt roll ägare är statensstatens ansvarsom
sektor.30regelverk och konkurrens inom en

avsiktuttryckt någonhar interegering s tillträdde 1994Den som
i riksdagenhar förtsimiktning. politiska debattändra Denatt som
privatisering-organisations- och strukturförändringar a omom -

affärsverksamhetdvs sista i renodlingen anty-steget statensaven, -

29 1990/912100BilagaProp 2
3° BilagaProp 1992/931100 l
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åtagandender det främst i fråga omfattningenär statensatt om av
de politiska skiljaktighetema ñnns.som

förvaltat infrastruktur finansieratsaffarsverken harDe stora som av
marknadsorienteringen dessa affars-huvudproblem iEttstaten. av

ochverk skilja mellan förvalta infrastrukturenär att ansvaret att
kommersiell verksamhet. radikaluppgiften använda den för Enatt

trañkpolitiken. SJs verk-strukturföråndring gjordes led i1988 som
myndighe-samhet delades då i organisation för anläggningarnaen -

för trañkdriñen affarsverket SJ, tänktBanverket och delten en --
inriktning på bola-arbeta på konkurrensutsatt marknad medatt en

harförutsättningar ñnns. På motsvarande Vatten-gisering, sättnär
jämvägs- storkraftnätenfall delats. Infrastrukturen, dvs somresp

fri tillgång i prin-naturliga monopol, betraktasutgör somsom en
påför kommersiella användare. Tillämpningencip skall stå öppen

fråga prin-telekommunikationsområdet denna struktur är en avav
återstår för statsmakternacipiell avgöra.attnatur, som

Rättskipningen6

historiskaDet arvet

rättskipning båda be-Traditionellt har i Sverige förvaltning och
verkställighetsfunlctioner, för vilka Kungl Maj:t hadetraktats som

fanns kvar i organi-Yttringar dettadet högsta synsättansvaret. av
års regeringsform RF,sationen statsfunktionema i 1809 somav

i praktikentvå i domstolen enkungen Högstaröster rätt somgav
i Regerings-inte utnyttjades; den kungliga domsrätt utövadessom

såtillvida besluteninrättad enbart symbolisk1909,rätten, somvar
fattades i kungens namn.

syftade tillårs påverkades maktdelningsläran1809 RF som enav
funktioner. gamlauppdelning statsmakten mellan oberoende Denav

dualistisk författning statsfunktionema delade mel-RF medvar en
lan kungen och riksdagen. Med tiden ñck folkrepresentationen allt

inflytande och med parlamentarismens frarnväxt blev destörre
grundläggande maktfördelningsreglema i obsoleta.RF

års har sin grund i folksuveräniteten all offentlig makt1974 RF -
från -den offentli-utgår folket parlamentarismen och rättsstaten-

makten under lagama. det parlamentariskaIutövas systemga som
hade fram fanns inte tidigare i kon-behovväxt attsamma som av
stitutionen bygga in balanserande motkrañer. Principema för an-
svarsfördelningen mellan organiseringen funktioneroch statensav

inte någon fråga.storvar
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maktutövnings lagbundenhetallgäller grundsatsenI rättsstaten om
riksdagen fröet tillfinnsoffentliga Häralla ävengentemot organ,

principerna folksuve-två delvis oförenligakonflikt mellan de omen
den diskussionvilket också framgårränitet och legalitet, somav

skyldigheten vidlagprövningsrätten. ochförts Rätten att myn-om
grundlag ellerföreskrift striderdighetsutövning pröva motom en

förarbetena tillförfattning erkändes i RFöverordnad somannan
departementschefen menade denföredragandegällande atträtt, men

betydelse32. visade sigfår eller ingen Detliksom hittills ringa
bestämmelserstriktaemellertid den grundlagensatt norm-omnya

hållpunkter för utövandetger väsentligt flergivningsmakten av
lagprövning;33 och rättighetergrundläggande fri-reglernaäven om

fördes inLagprövningsbestämmelsennonnprövning.kan aktualisera
RF 11:14.ilagtexten 1979

förvalt-domstolar ochArbetsfördelningen mellan
ningsmyndigheter

utvecklingen hittills-
förvalt-rättskipning ochtradition ienlighet med gammal RFI ses

självständigt bådeRättsfrågorlikartade funktioner.ning prövassom
benämnsde myndigheterförvaltningsmyndigheter och somavav

domstolar. skyddad oberoendedock starkareDomstolama har en
under regeringen.förvaltningsmyndighetema, lyderställning än som
förvaltningenpolitiska styrningenlydnadsplikt och denDenna av
diskussionenförvaltningspolitiskacentrala inslag i denhar varit

1980-talet.under
innebär dom-utvecklingunder längre tid pågåttharDet attsomen
inslaguppgifter med övervägandehar tagitstolarna över av av

har grund-inrättades 1909prövning. Sedan Regeringsrättenrättslig
huvudsak går påprövningen iprincipen varit ärenden där ut attatt

har dendit. Under 1900-taleträttsregler överklagastillämpa
stärka den enskil-föröverprövning skett förvaltningsvägen attsom

medutsträckning eller byggtsrättsskydd i växandedes utersatts
1970-talet hadetill börjanprövning i forvaltningsdomstol. Fram av

utvecklats fullt Iförvaltningsbeslutanföra besvär ut.rätten överatt
Majzts ärendensista avgjorde Regeringsrätten i Kunglinstans namn

3 Prop 1973:90 228s
32Prop 1973:90 2 201
33 RagnemalrnPetrén 1980 306s-
34Prop 1973:90 233, KU26 61SS
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handlade rättsfrågor, medan besvärsärenden där ändamåls-som om
enlighet och lämplighet dominerande frågor beslutades Kunglvar av
Maj:t i statsrådet.

års förvaltningsrättsrefonn innebar1971 dels lagstiftningny om
förfarandet -förvaltningslagen förvaltningsprocesslagenoch dels-

omorganisation rättskipningen. Länsrättema uppgif-övertogen av
från länsstyrelserna bl.a. socialvårds- körkortsmål,och läns-ter

skatterättema prövningsnänmdema och Mellankommunalaersatte
skatterätten Mellankommunala prövningsnämnden. tredjeEnersatte
länsdomstol bildades för fastighetstaxeringsmål.1977 Läns-

fortfarandedomstolama organisatoriskt knutna till länsstyrel-var
byggdes kraftigt för minskaKammarrättema arbets-ut attserna.

belastningen på Regeringsrätten. avgörandeEtt steg mot attmer
skilja länsstyrelsens tillsyns- och besvärsfhnldioner 1979, närtogs
domstolarna helt frigjordes från länsstyrelserna och lades samman
till de länsrättema.nya
Synen på hur uppgiñema i rättstillämpningen på den centralaäven
nivån borde fördelas förvaltningsdomstolarmellan och myndigheter

överordnadebörjade förändras under 197 0-talet. myndigheters
besvärsprövning, i några fall bedrevs i eller mindresom mer
domstolsliknande former, fick från myndigheten friståendeen
ställning. Patentbesvärens utbrytning och regist-Patent-ur
reringsverket besvärsavdelningen formellt ñck ställning1978, när

förvaltningsdomstol, på hänsyngrundades till de principiellasom
självständighet-ükraven på rättskipningens Detsamma gäller in-

rättandet försåkringsrätter1979 regionala för överprövningav av
främst försäkringskassomas beslut, tidigare uppgift för Riksför-en
säkringsverkets besvärsavdelning. Förändringen motiverades attav

dubbla funktion kundeRFVs enskilda uppfattningen be-attge
svärsprövningen kunde påverkas tillsynsverksamheten.av
Uttryckt i generella ordalag principen bakom tillkomstenmer var av

Länsdomstolskomnnttén36,de regionala försäkringsrättema, enligt

"att rättskipande uppgifter bör skiljas från förvaltande uppgifter,
särskilt sådana innebär tillsyn.som

35Enligt den tidigare ordningen fastställde verkschefen bestärmnelserangående
tolkningen och tillämpningen patentlagstiñningen och prövade sedanav som
domare i besvärsavdelningen invändningar lagligheten i dessabestämmelserom
prop 1976/77:96 34.s
36SOU 1981:75 58s
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Beträffande länsstyrelsemas verksamhet ansåg kommittén för-att
valtningsrättskipningen i ökad utsträckning borde organiseras i
domstolsfonn. remissomgångenI visade det sig emellertid att upp-
fattningarna arbetsfördelningen fortfarande delade. Kom-om var
mitténs förslag stöddes domstolarna medan länsstyrelser ochav ,kommuner klart awisande. Departementschefen noterade attvar
kommittén främst hade anfört principiella skäl för sina förslag och
ansåg praktiska skäl talade för behålla länsstyrelsenatt att som
besvärsinstans.
Sedan tanken hade avvisats ändra principerna för arbetsfördel-att
ningen mellan domstolar och förvaltningsmyndigheter det när-tog

år innan den kom tillbaka.10 del bakgnmden tillEn detattmare av
skedde Sverige perioden fällts i fall för1981 1990 antalatt ettvar -
brott den europeiska konventionen angående de mänskligamot rät-
tigheterna och de grundläggande frihetema. Enligt Europadomsto-
lens tolkning artikel i konventionen har6 den enskilde medborga-av

få tvist med myndigheter prövad opartisk dom-rätt attren en av en
stol.
För det möjligt i domstol förvaltningsärenden därgöraatt prövaatt
regering eller förvaltningsmyndighet sista besvärsinstans stiftadesär
1988 den tillfälliga rättsprövningslagen. Den domstol rätt attger
undanröja beslut i förvaltningsärendc, den rättstillämpningett om

ligger till förgrund beslutet strider någon rättsregel. Rätt-motsom
sprövningslagen har pennanentats.nu
Principiella rättssäkerhetsaspekter har tagit överhanden deöver
praktiska skäl tidigare talade för överprövning förvalt-som en
ningsvägen. finnsDet också exempel på verksamhet medatt en
tiden får rättslig prägel och förvaltningsuppgiñer därmedatten mer
transformeras till domstolsuppgiñer:
Rättsregler kan komma uppifrån uttryck för statsmaktemassom
vilja påverka utvecklingen också successivt utvecklasatt men
nerifrån uttryck för behov skapa regler för konfliktlös-ett attsom
ning sedvana utvecklas till sedvanerätt, dvs till fastare och rättsligt-
tillämpade så småningom fonnaliseras i lagstiftning.normer, som
Den organisatoriska konsekvensen den materiella förändringen ärav

domstol, förr eller rättsprövningen.att övertarsenare,
Ett exempel på sådan utveckling finns konkurrensområdet,på dären
allt starkare inslag rättstillämpning har åtgärdervuxit fram. Deav

först vidtogs för komma till verkanmed skadligatt rättasom av
konkurrensbegränsning övervakning, och förhand-informationvar
ling. förhandlingsuppgiñemaFör inrättades Marknadsrådet, tidigare
benämnt Näringsfrihetsrådet, förvalt-ursprungligensom var en
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beslutade efterregeringenbeslutsbefogenheterningsfimlction utan -
domstolsrådet. fick 1973anmälan från Detta namn.

kraft harträdde i 1993konkurrenslagenMed den statensomnya
företeel-för ingripalångtgåendetagit på sig att motett ansvarmer

enligtinstansordningen,tidigarekonkurrens. Denbegränsarser som
principielltbeslut, ansågsöverprövade domstolsregeringenvilken

i första instanskonkurrenslagenärenden enligtolämplig. Nu prövas
uppgift skapaMarknadsdomstolensStockholms tingsrätt; är attav

prejudikat.

-fortsatt utveckling

Domstol-slutbetänkanderättighetskommittén har i sittochFri-

förvaltningsärenden37 tillgenerellföreslagitsprövning rättatt enav
enskildesförbättra deninföras fördomstolsprövning skall rätts-att

åtaganden ochinternationellalagstiftning tillskydd, våranpassa
innebärregeringen.besvärsärenden hos Detmängdenbegränsa att

fårförvaltningsbeslutregelngamla oskrivnaden attman ger upp
-gåregeringenhand hosmyndighet och i sistahos högreöverklagas

tidigare flyttats besvärs-domstol harregeringen tilltill kimgs. Från
kraftfulladeJordförvärvslagen,ärenden enligt är mesten avsom

eko-i enskildasmyndighetsingripandendirektalagregleringama för
mellanhavanden.nomiska

överklagandenuppgifterförafinns förslagVidare prövaöver attatt
domstol.tilloch bygglagenenligt Plan-beslutkommunalaav
behålla läns-talarättssäkerhetsaspekterPrincipiella attmotanses

till-uppgiftensärskiltbesvärsinstans,styrelsen att somsom
planläggningkommunen imedsamverkansynsmyndighet innebär

statligabevakarlänsstyrelsenärenden;enskildarådgivning ioch att
opartiskhet kantill dessbidrakan ocksåi planeringenintressen att
Europakonventio-länsstyrelsentalarifrågasättas. Dessutom attmot

Miljö-tillgodoses.inte kanmuntlig förhandlingkrav avseendenens
regionala domstolarhar föreslagit det inrättasbalksutredningen att

Miljööverdom-miljö- och vattenlagenför mål enligt bl samt ena
stol.39

rättsskyddetPrincipiella överväganden behovet stärkaattom av
underförvaltningsdomstolamaligger också bakom utbyggnaden av

införandethar rättssäkerhetsskäl motiveratår. Vidare av ensenare
där det all-i förvaltningsprocessen,obligatorisk tvåpartsprocess

37SOU 1994:117
38SOU 1994:134
39SOU 1996:103
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saken.4°företräds den myndighet först beslutade imänna av som
ordning deEn där allmänna intressena företrädda redan i denär

första domstolsinstansen innebär förvalt-förhållandet mellanatt
ningsförfarandet och förvaltningsprocessen ändrar Proces-

blir inte längre fortsättning på förfarandet hos förvaltning-sen en
smyndigheten förslagmed två Ettutan sorts parter.en ny process

organisera besvärsförfarande framfördestvåpartsprocessatt som en
för litet år sedan ansågs då inte några påtagliga10änmer men ge
rättssäkerhetsvinster.
Sammanfattningsvis har uppenbarligen värderingsförskjutningen
inträffat under det decenniet vad gäller på möjlighe-senaste synen

tillgodose den enskildes rättsskydd, sannolikt beroende inteterna att
minst på internationella inflytanden.
Utvecklingen under 1900-talet från Regeringsrättens inrättande- -
har inneburit tydligare åtskillnad mellan förvaltnings- och dom-en
stolsfmiktioner. För stärka den enskildes rättsskydd haratt en
komplett för-domstolsorganisation i instanser byggts itre upp
valtningsrättskipningen. Från förvaltningsmyndighetema har dom-
stolarna tagit uppgifter har karaktären rättsprövning.över som av

besvärsprövningen får sistaGenom blir det domstolarna ordetsom
och tvåpartsprocessen den berörda förvalmingsmyn-prövasgenom
dighetens yrkande på villkor motpartens.samma som

traditionellaDen svenska uppfattningen förvaltning ochär rätt-att
skipning verksamhet tydligare skiljelinjerDeär art.sammaav som

har dragits mellan funktionema innebära grund-ut att ettnu upp ser
skott denna föreställning.mot
Med den nuvarande folksuveränitetsprincipen maktdel-RF ersatte
ningslärans dualism. framträderNu tydligare uppdelning mellanen
domstolarna skydd för den enskildes rättsäkerhet och folksuve-som
ränitetens företrädare i riksdag, regering och underställda förvalt-
ningsorgan. till dualistisk på statsfunktionemaFröet finnsen syn
redan i principerna folksuveränitet och legalitet. Utvecklingenom

förstärka denna redan inbyggda dualism med balanserandeut attser
motkrafter.

° 1995/96:22,Prop JuU7, rskr 55
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Principen

detliggerrättskipningförvaltning ochprincipen skiljaBakom att
själv-skalldomstolarnarättssäkerhetskravetgrundläggande att vara
all-detenskildastillockså kunna rättför motständiga taatt vara

företrädadelsuppgifttillharFörvaltningsmyndighetema att
det allmänna.enskildasdels rättallmänna intressen, motavgöra

enskildabetydelsesärskildsjälvständighet närRättskipningens är av
i för-oftafalletvarandra, ärstårintressenoch allmänna mot som

brottmåliLiksomvaltningsärenden.
företräder detpå denallmänhetibevisbördadärförligger somen

långtgå-mindreellerhardomstolenochintresset,allmänna meren
Så-intressen.enskildesdentillvaratasjälvmantskyldighetende att
denbundennormalt intebrottmålsprocessenidomstolenlunda är av

förvaltningsprocesseniochåberopandenocherkännandentilltalades
och åberopan-medgivandenenskildbundennormalt inte partsav

41den

Kämverksamheten7

sektornoffentligai denkonkurrensanvändningentillBakgrunden av
förinriktningdennaKonsekvenserna är attredovisatshar avovan.

harverksarnhetsfonneroch prövatsñnansierings-delstatens nya
myndig-andraför mångaocksåañärsverkenhandi förstaför men
varitegenproduktionanslagsñnansieradhittillsvilkaförheter,
myndig-ihophållaförHuvudargumentetlösningar.självklara att

resursutnyttjandeeffektivareaffärsverksamhetochhetsutövning --
påskiljaförskälenprincipiellade1990-talet,i attstod sig när

konkur-denanpassning tillpåkravfick stödfimktionema nyaav
enligtOOO-kronorsanslagupphandlingslagstiñningen. lochrens-

statsförvaltningensunderinfördesuppdragsmodellenkden expan-s
tillgodosemöjlighetmyndigheterna externförsionsperiod attatt ge

af-ñånskiljsmyndighetsutövningersättning. Närefterfrågan mot
till-begränsaduppdragsmodellenfårfärsverksamhet, även meren

lämpning.
har ifunktionerolika1990-taletunderAvgränsningen statensav
skiljeravseendedettaprincipiella Imedgrad sketthög argument.

struktur-periodenunderställningstagandensig statsmaktemas av
organisa-hoc-inriktadeadtidigarepåfallande frånförändringar mer
byggdesstatsförvaltningendåUnder den periodtionsförändringar.

OOO-talet,SOUinför 24 DomstolarnaDomstolsutredningens betänkande
1991:106 464s
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använda tillgängligaden dominerande strukturidénut att resur-var
för olika ändamål organisatoriskt hålla ihop verksamhe-och attser

1990-talet.idén kan ha bytts i sin underDen sägasterna. motsats
till expansionsperiodenEn väsentlig skillnad i förhållande ärannan

och strukturförändringama har flyt-initiativet till organisations-att
från centralrnyndighetema till regeringen.tat

Frågan det materiella innehållet i den kåmverksamhet blirom som
kvar avgränsningama gjorts affärsverksamhet ochsedan rätt-mot

uppmärksamhet. Som under-skipning har inte någonägnats större
verksamhet inomlag för organisationsbeslut och för omprövning av

har riksdag gjort vissa uttalandenvissa områden regering och som
också ihar karaktär i den meningen de kan tillämpasgenerell att

belysandeandra situationer. finns flera exempel.Det Det rörmest
Boverket:
Översynen arbetsuppgifter och resursbe-Boverkets framtidaav
hov42 hade grundläggande utgångspunktsom

första hand frågoratt statlig verksamhet skall inriktad på ivara
myndighetsutövning.innebärsom

påprecisering verkets uppgifter riksdagen godkändeDen av som
verksamheten inrikta-grundval utredningens förslag innebar attav

på myndighetsutövning enligt förvaltningslagen, dvs verk-des dels
överklagningsärenden,ställighetsföreskrifter, förvaltningsbeslut och

dels sådan tillsyn och uppsikt med tillhörande utvecklings- och in-

förordning/BS k ochforrnationsarbete följer lag och styr-som av
basinformation44 fram i den utsträckning behövs förbör tas som

och för följa statsñnansiella konsekven-myndighetsutövning att upp
olika åtgärder.ser av

ledning för omprövningen offentliga åtaganden har regering-Till av
utredare.45direktiv till kommittéer och särskildasamtligagetten

vissa kollektiva måsteDär nyttigheteratt garanteras genomanges
offentliga åtaganden naturskyddetförsvaret, rättsväsendet, mm.-
Även k effekter kan motivera offentliga åtaganden liksomexternas

42Dir 1992:70
43 1992/932172,Prop BoU20, rskr 301
44Med styrinformation utredningen underlag regeringavsåg SOUl 992:127 som
och riksdag behöver. Basinformation och statistikverksamhetavsågprognos-
med karaktär kollektiv för vilken visserligen finns periodisknyttighet detav en
efterfrågan inte tillräcklig för säkra långsiktig finansiering.attmen en
45Dir 1994:23
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informa-behovkonkurrens ellerstordriñsfordelar, brist på ett av
tion.

Privatiseringen8

från 1980-taletskundorienteradeförlängningen detI synsättetav
marknadsoriente-avgiftsfinaiasiering,eñerfrågestyming,mitt ligger

statliga organisationenavskiljande från denoch slutligenring av
social-marknaden.kan skötas på Detsådan produktion envarsom

styranderenodlingintroduceradedemokratisk regering som ensom
förvaltningen46ochstatligaför effektivisering denprincip somav
añärsverksfonnen. Närbeslutet ifrågasättadet avgörande atttog

privatise-añärsverksamheteni renodlingengäller slutstegetdet av -
kommit tillolika uppfattningarringen har synes.-

fram förslaghösten 1991b regeringen ladenytillträddaDen om
företag.statligt ägdaprivatiseringVattenfall ochbolagisering avav
olikaprincipielltredovisadesbehandling förslagenriksdagensI av

privatiseringsfråganz47påsynsätt
bedriverendast företagförslag utgick frånRegeringens att som

konkurrensmarknaderpåoch arbetarkommersiell verksamhet som
med brist-på marknaderVerksamhetbli föremål för försäljning.bör

struk-förändrasför konkurrens ellerkonkurrens börfällig utsättas
försäljning.turellt innan

statliga företagsgruppenkonstaterade denNäringsutskottet att
gjorts någonoch det intevägledande principerbyggts attutanupp

företagsverk-utgångspunkterfrån principiella statensöversyn av
grund-enskilt ägande företagsprittEnligt utskottetsamhet. är ett av
omfat-medoch inte förenligaekonomisk politiki vital ettstenar en

ägande företag:tande statligt av

uppgift inomfrämstapropositionen måsteSom i nä-sägs statens
verksamhetnäringslivetsförringspolitiken att ange ramarnavara

långsiktig tillväxt. Ombetingelser föroch till skapabidra statenatt
riskomedelbarfinns detuppträder företagsägaredärutöver ensom

kanuppstå. Regeringenkonkurrenssituation kanför osundatt en
konkurrensenmed följdhänsyn till olika intressentvingas attta
uppfattningdärför i regeringensinstämmersnedvrids. Utskottet att

ståroch fri konkurrens krävervärnandet rättvisa neut-att statenom
merknaden.ral mellan olika företag på

46 1989/902100Prop
47 1991/92:49 rskr 9269, NUIO,Prop resp
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företag vidare de livskraftigaEn privatisering statliga innebär attav
utvecklingsmöjligheter. Expansivaföretagen bättre finansiellages

propositionen, inte alltidstatligt ägda företag har, iäven sägssom
framtidsinriktadekunnat erhålla erforderliga kapitaltillskott för

tillskjutainvesteringar. Staten har i allmänhet endast varit beredd att
aktiebolag kanmedel till företag varit i akut kris. privatägtEttsom

tillgodose sitt behov ytterligare kapital nyemission.av genom en
tillskjutaFörutvarande och aktieägare får därvid möjlighet attnya

smidigt erhålla medel för dekapital, och företaget kan sättett
investeringar krävs för framtiden.som
Försäljning företag har också fördelar från ägarsprid-statligaav
ningssynpunkt. ...

för för-Riksdagen godkände de riktlinjer regeringen angivit ensom
reservation s avvisadessäljning statligt ägda företag. I rege-av en

ringens förslag, ansågs bristfälligt beslutsunderlag. För-som vara
inte kategoriskt,ändringar i det statliga företagsägandet avvisades

effekti-det måste från fall till fall hur det kan påutövasprövasmen
internationaliserad ekonomi måsteI alltmersätt. statenvaste en

i fortsättningenäven

såväl basindusrriernaha viktig roll företag inomägareen som av
branscher. angeläget de privata maktgrupperandra Det är attsom

svenskt näringsliv fårdominerande inflytandeutövar överett ensom
motvikt.

regeringenEfter regeringsskiftet klargjorde den s den1994 attnya
inte ämnade

fortsätta utförsäljningamamed de ideologiskt motiverade stat-av
ligt ägda företag genomfördes den förra regeringen. ställetIsom av

regeringen bör spela aktiv ägarroll Rege-statenattanser en mer
ringen föreslår därför riksdagen beslutar statligt ägda företagatt att
skall förvaltas med krav på effektivitet, avkastning på det kapital
företaget och stmkturanpassning förenat med skyldig-representerar
het för den förvaltningen med utgångspunkt i företa-utövar attsom

Verksamhetsmål aktivt verka för dessa krav uppfylls.attgens
Behovet gäller alla direktstörre ägarengagemangett statenav av
ägda företag. Det bedöms delvis kunna tillgodoses attgenom ge
regeeringen ökad handlingsfrihet för begränsad krets företag.en

Ett motiv för statligt ägande tillkom:nytt
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tillse fö-uppgift förDet viktig ägare attär även staten atten som
högt ställdabedrivsverksamhet på sättett motsvararretagens som

och moral.krav på etik

riktlinjerna för förvalt-föreslagna generellaRiksdagen tillstyrkte de

företagsägande48 bemyndigandeñckRegeringenningen statensav
bemyndi-företag, vilket detägande i åttaminska ersatteatt statens

Näringsutskottetlämnade Enligtgande riksdagen 1991.som

kan effektivt i sin rollviktär det största att staten somageraav
ledförslagen i propositionenföretag. Utskottet ettägare somserav

profes-samordnad ochåstadkomma sådani strävandena att meren
be-sida. Utskottet betonarägarförvaltning frånsionell attstatens

kommersiella företag deför övrigamyndigandet nyssnämn-utöver-
be-möjlighet för regeringenföretagen inte innefattarda åtta att-

kapitaltill-ägande eller lämnandeminskningsluta statens avom av
godkännande. Vidare kanriksdagensskott till dessa företag, utan

iförvärva aktier i bolagriksdagens hörande,regeringen inte, utan
beslutaaktier. heller kan regeringenvilka inte Inteägerstaten om

för statliga företag,förvaltningsaktiebolagbildande utanett nyttav
riksdagen.godkännande av

medavstyrktes regeringens förslagm, fp, kdsreservationI en
ochfrämsta uppgiftmotiveringen att är attstatens ange ramar
skapaoch bidra tillför näringslivets verksamhetregelsystem attatt

samtidigt uppträderlångsiktig tillväxt. Ombetingelser för staten
gäller föroch utformare de reglerbåde nä-ägare somsom avsom

uppstå.problem kommaverksamhet radringslivets attanses en
angivna mål medi vad månNågon redovisning har inte lämnats av

i statligheller hur företagenprivatiseringama har nåtts, inte ägoav
uppfyllt sina mål.har

tör-ställningstaganden tillSammanfattningsvis ñnns i riksdagens
affärsverksamhet politiskaprivatisering statligslag motsätt-avom

ideologiska:ningar, som uppges vara
verksamhetenstatligauppfattningen utgår från denbDen attena

skall gällabjaQ vilka reglerrenodlas bör intebör staten somange-
i kon-affärsverksamhet på marknadeng själv drivaför företagen
syftetverksamhet medrenodlingkurrens med andra. I statensen av

villkor bliri konkurrens och på marknadensfå den arbetaattatt

48 1995/962141,NU26, rskrProp 302
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slutpunkten sfarenverksamheten helt skiljs från den politiska ochatt
privatiseras.
Företagande i privat form effektivare och privatisering bidrar tillär
ägarspridning.

andra uppfattningen förutsätter i fortsätt-Den is ävenatt staten
ningen bör företag motvikt till privata ägarkoncentrationer,äga som
efter 1996 också moralisk förebild.som
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Integration flexibilitetoch

i statsförvaltningen

några exempel-

Generell förvaltningspolitik förvalt-och verksamhetsanpassad
ningsstruktur, bilaga 2
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Inledning1

Bakgrund och syfte1.1

informationstekniken harsynnerhetutvecklingen och itekniskaDen
organisationsfonner iorganiska läs formlösatillbidragit mer

ochmedlemskap i EUSverigesstatsförvaltningen.samhället även-
organisations-har medförtintemationali-seringäven nyaannan

Vi-tydliginte alltid hararbetsformerstrukturer och status.ensom
varittidigarebranscheroch ornregleringendare har na-somavav-

inneburit starkt ökadregleradeoch oña också starkttionella en
ökarområden, vilket i sinallaglobal konkurrens på tursnart sagt

organisationersföretags ochkomplexiteten iheterogeniteten och
organisationsstnilcturertvingar framomvärld. i sin ärDet tur som

organisationernaoch marknadertill de kunderanpassade sommer
betjäna/wönskar

ochintegrativapå 70-talet taladeRedan i början processerman om
organisatoriskt in-trend ochintegra-tionsorgan ett nyttsom en ny
integrationsmeka-destatsförvaltningen. Utöverslag i den svenska
hierarkin,nämligentraditionella,nismer betraktas sam-somsom

kommit-handläggningsrutiner,manslagningen, budgetprocessen,
andra former.ñnns antalremissförfarandettéväsendet, även ettosv.

fleraintegrationsmekanismmycket allmän formEn utgörs attavav
ochfaktabeslutsunderlag både i formhar gemensamtett avorgan

professionellahandlakanvärderingsbas. Det t.ex normeromen
samhället.helaprognosinforrnation avseendeeller

underlättabildades också forintegrationsorganSärskilda att sam-
flerainom områden däroch planeringenutredandetordningen, stat-

integrationsmekanismerengagerade. Närmyndigheterliga somvar
tillräckligt starka,inte ansågsförfogademyndigheterolika över

delega-kommittéer, råd, beredningar,andra formersökte t.exman
liknande.51ochtioner

samordnings-eftersom dessanågotsvårt dåDet mönsteratt sevar
isvårigheterna finnsså skiñande former.uppträder i ännuorgan

någonkomplicerat finnakanske detdag, mönsterär attt.o.m. mer
avreglering-faktorema, intemationaliseringen,nämndade ovanpga

49 organisationslára. 1995, 7:eBruzelius Skärvad, IntegreradL P-H rev. upp.
192s.

statsförvaltningen samverkansformer.rollfördelning,planerar aktörer,-
Statskontoret, 1974.
ibid 70.s.
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har blivit vanligare offentliga samverkarDet även attm.m.en organ
med aktörer från näringslivet, intresseorganisationer och inter-mer

nationella det svårt överblicka kontakter-Detta gör äratt attorgan.
och i vilken form de skerna se

Syftet med denna arbetspapper har varit redovisa organi-någraatt
sations- och arbetsformer integration ochtillgodoser behovsom av
flexibilitet i statlig verksamhet. Med integration myndighetersavses
samverkan med andra myndigheter frånandra aktörer kommu-samt

näringsliv, intresseorganisationer, internationella etc.ner, organ
förmåganMed flexibilitet organisationen till vari-attavses anpassa

erande förutsättningar och behov. Vår hypotes behovetär att av
integration och organisatorisk flexibilitet kan tillgodoses bl. a. ge-

inrätta nätverk respektive projektorganisationer. Detattnom som
utmärker nätverk det i allmänhet bygger på frivillighet ochärett att

Gränsytornapå ömsesidigt utbyte. omvärlden oklara.ärgentemot
Nätverk tillstånd. nätverk finns detIutgörs änav processer snarare

tydligt maktcentrum och fastställd rangordning. Projekt inrät-inget
utföra preciserad uppgift begränsad tid ochför undertas att en en

verksamheten.lägga neddärefter
Vår ursprungliga hypotes har varit det har blivit vanligare iatt
statsförvaltningen arbeta i projektorganisationer och i s.k. nät-att
verk. har dock varit svårt empiriskt material förDet samlaatt att
stödja den hypotesen. Själva frågeställningen svårgripbar då detär

svårt bl.a definiera vad med nätverk. Vi harär att ettsom menas
därför begränsat frågeställningen någratill endast exempel.att avse

Metod2

empiriska påDet materialet i undersökningen grundar sig offentligt
tryck, informationsmaterial och intervjuer med från13 personer

m.m.53myndigheter, länsstyrelser, departement Intervjupersonema
valdes med utgångspunkten arbetade i politikområdendeut att som
kimde tänkas intressanta för frågeställningen. Intervjusvarenvara
har bearbetats författaren och ska sammankopplas tillPM- inteav
intervjupersonerna citat.som
undersökningenI har funnit några uppslag visar på flexi-ettsom

belt och integrativt arbeta i statsförvaltningen. Svårighetemasätt att
hitta någon vad gäller tillgodose integrationssträvan-att mönster att

den och flexibilitet i statsförvaltningen beror på de kan uppträdaatt
i skiftande former. Organisationsformema i studien varierar med

Anders Johnson, Hierarkiemas harikiri leve nätverken 1994 17s.-
53 förteckning finns i bilagapå intervjuadeen personer
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hänsyn till både tidsperspektiv, och funktion. kanbehov De vara
eller mindre från självständiga myndigheter tillpermanenta,mer

utredningar. kan informellaDe olika och formella kon-även vara
stellationer arbetsgrupper, avtal partnerskap. Beroende påsamtsom
vilket behov följandeskall tillgodoses går det urskilja främstattsom
funktioner:

kunskapssamlande-
rådgivande/informerande-
verkställande-
forhandlande-
samordnande-

Myndigheter2 i nätverk

Högskolan2.1 Växjö1

Högskolan i Växjö har bred kontaktyta företag organi-med ochen
sationer i regionen;dessa rekryterar studenter årligen examine-som

från högskolan. och examensarbeten praktikplat-Uppsats- samtras
for små ytterli-studenter i och medelstora företag tillfälle tillser ger
kontakter. Sju professurer har tillkommit samñnan-gare genom en

siering mellan länsstyrelsen, landstinget och kommunerna i regio-

nen.
Högskolan i Växjö samarbetar med högskolor landet,andra iäven
speciellt de inärliggande regionen universiteten i Lund ochsamt
Göteborg for öka sin kompetens och konkurrenskrañ. Högsko-att
Ioma i Sydostregionen dvs, Högskolan i Kalmar, Karlskro-
na/Ronneby Växjö har samverkansplan s.k.upprättatsamt en en
"letter of intent" i utbildnings- och forskningsfrågor. Högskoloma
går in i detta samarbete organisatoriskt åtskilda och själv-som
ständiga enheter. Samverkansplanen avtal i sinär ett turm.a.o. som

uttryck isig nätverk.tar ett
Samverkansplanen utnyttjande högskolornasett gemensamtavser av

till for Sydostregionen. viktigaste delarna i planenDenyttaresurser
samverkan kring utbildnings och forskningsåtgårder. Studenterär

skall kunna sig fritt enheternamellan inom det samladerörat.ex.
magisterprogrammet i sydost. åstadkomma rörlighetFör dennaatt

högskola.krävs samordning mellan på resp-ektive Sam-ämnenaen
verkan kring magisterprogrammet fungerar dock endast i vissa de-
lar. Andra viktiga delar Samverkansplanen kan uppnås attav genom
de högskolornas professorsprogram byggs i samverkannäratre upp



SOU 1997:9 87

för kunna åstadkomma stark och samlad forskningskompetensatt en
i sydost.
Högskoloma har tillsammans 170 doktorander formellt in-ärsom
skrivna vid något universitet med fakultetsorganisation. Ett nät-
verksbygge med universitetandra högskolorna i regionen möj-ger
lighet bedriva kvalificerad forskning fa-det saknasatt trots att en
kultetsorganisation krävs för disputera och avlägga dok-attsom en
torsexamen.
Samverkansplanen inkluderar administrativ samverkan vilkenäven
innefattar allt från biblioteksfrågorsamarbete i till admi-näraett
nistrativ samverkan i frågor såsom personalutbildning och II-
frågor. Samverkansplanen högskolor-Utöver mellanupprättatssom

i sydost förekommer ocksådet lösa nätverk mellan andrana mer
mindre och medelstora högskolor i Nätverken informellalandet. är
och icke beslutande till sin karaktär där syftet byta erfaren-är att
heter och idéer kring frågor personal, ekonomi och utbild-rörsom
ning.

finns flera fördelarDet med samverka på det här drarsättet,att man
varandras erfarenheter och kan därmed stärka kompetensennytta av

hos deltagarna. Att samverka i regionennätverk i dengynnar me-
ningen kan åstad-kornma bredd i olika kompetenseratt samt taman
till på effektivt för därigenom stärka Sydostre-sätt attvara resurser
gionen andra centrala regioner vad högregentemot ut-mer avser
bildning.
En viktig uppgift för högskolan sprida forskning.sin Dettaär att

på många nämndes tidigare. det vanligtDärutövergörs sätt ärsom
förekommande med tidbegränsade från statli-uppdrag näringslivet,

myndigheter, departe-ment, branschorganisationer kommu-samtga
finnsDet dock restriktioner i samband med uppdragen, resul-ner.

måste medföra något positivt till utbild-ningama. Det ärtaten
emellertid svår balansgång förhandi vad kanavgöraatten som

värde för utbildningarna, därför oftastgränsen äranses vara av
diffus. finns därmed risk förDet alltför med andrasamröreatt stor

kan leda tillaktörer högskolans neutralitet går förlorad.att
Enligt utredning samverkan mellan högskolan och näringsli-en om

beställd regeringen ñnns det i Sverige tydlig arbetsfördel-vet av en
ning mellan högskolans utbildning och grundforskning å sidanena
och industrins utvecklingsarbete å den andra. Högskolan måste en-
ligt utredaren få klart, lagligt mandat samverka med närings-ett att
livet och andra sektorer i samhället. Universitetsvärldens kompetens
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skull låter sigborde kunna utnyttjas effektivare för denutan att man
industriintressen54kortsiktigastyras av

Kemikalieinspektionen2

Kemikalieinspektionen KemI central förvaltningsmyndighetär en
kemiskafor ärenden inom området hälso- och miljörisker med pro-

innebärdukter i den mån inte någon detta. bl.aDetgör attannan
och svenska kemi-KemI har samordnande pådrivande roll i denen

på lokal,kaliekontrollen. KemI arbetar tvårsektoñellt med aktörer
nationellaregional och central nivå. internationella ochKemI :s

kemikalieområdet kan beskrivas nätverk församarbete inom ettsom
arbetsdelning.

huvudstrategier också har aktiv ochEn Kemlzs KemIär att enav
kemikalieom-pådrivande roll i det internationella samarbetet inom

flera OECD-projekt kring dokumen-rådet. KemI har bl.a. initierat
verk-tation och testning kemikalier. övervägande delenDenav av

medsamheten i bedrivs i internationellt samarbete ellerKemI ett
internationellt perspektiv. för inte klararDetta KemI attatt en-av

framtiden inomarbeta utifrån sina mål och strategier införsamt
kemikaliekontrollen55

rationalitetsvinster hämta i det inter-Det ñnns också betydande att
går på arbetsfördelning inomnationella arbetet då samarbetet ut

SverigeOECD och for utreda farliga kemikalier. driverEU att ge-
aktivt kernikaliearbete inom och skall verka förKemI EUettnom

kemikalielagstiñningen så höjs till den svenskadenöveratt attses
miljöskydd.56nivån for hälso- och

sinframförallt sina internationella initiativ ochDet är sam-genom
sinhällspåverkande manipulativa strategi KemI demonstreratsom

strategi handlarförmåga till manipulativanytänkande. Denna om
internationella samarbetet. Påfå andra arbeta for sig i detatt att
inom OECD rankat de farligasteinspektionens initiativ har länderna

kommitoch använda kemikaliema, överensmest om gemensamma
fördelat arbetet utreda de olikabedömningsgrunder och med att

kemikaliema sig. På så går kanske tio gångeremellan arbetetsätt

RD mellan högskolan och näringslivet, SOUNR 23 1996 Samverkan-
1996:70.
Informationen i myndigheter"framöver från "Resultatstyming Enhämtat tvåär
fallstudie i och Anita Basharresultatstymingens funktion NUTEK KemIom -
1995 och material KemI.
Skr 1995/96:120
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fortare det skulle ha gjort varje land for sig alla ke-än utrettom var
mikalier.57
En orsak till arbetar i projektfonn och i olikaatt nät-man mer
verkslösningar den ökade kunskapsmängden kemikaliers in-är om
verkan på miljön. Detta allt fler specialiserar sig vilket i singör att

kräver samarbete mellan olika specialområden. Entur mer an-
strängd ekonomi har drivit på renodlingen.även

3 Statens för kommunikationsanalysinstitut

Statens institut för kommunikationsanalys SIKA bildades den
första juli 1995 ombildning Delegationen för Prognos-genom en av
och utvecklingsverksamhet DPU.
SIKA:s verksamhet består huvuddelar.två Den delen ärav ena
samordning infrastmkturplanering, Samhällsekonomiav prognoser,
och planeringsunderlag. Den andra för kommu-utgörs ansvaretav
nikationsstatistik och nulägesbeskrivningar. SIKA har initi-även ett
eringsansvar inom sina verksamhetsområden.
Den del verksamheten samordning, haretcav som avser prognoser
dominerats arbete åt Kommunikationskommitén. En lång radav

myndigheter har fått i uppdrag bistå kommittén med under-attav
lagsmaterial. Vägverket, Banverket, Sjöfartsverket, Luftfartsverket
och SIKA har bildat arbetsgrupp med SAMPLAN förnamneten

utarbeta samordnat underlag till konnnittén. SIKA haratt ett ett
samordningsansvar för SAMPLAN och huvudansvaret för att ta
fram SIKA verkar opartiskt de 10rapport. gentemoten personerna

ingår i SAMPLAN Dessa lO representerarsom -gruppen personer
infrastrukturverken och andra myndigheter. Därtill finns det tre
referensgrupper knutna till SAMPLAN företräder-gruppen som
olika intresseriktningar inom kommunikationsområdet.
SAMPLAN fanns egentligen redan innan SIKA. Det ettgenomvar
rege-ringsuppdrag 94/95 det hela formaliserades bildan-som genom
det SIKA. Det finns inga skrivna avtal bildandet SAM-av om av
PLAN detta har skett frivilligt utifrån verksförordningens fore-utan

samverka.skrilter från 1995 går på myndigheter skaut attsom
SAMPLAN således nätverk informell karaktärär ett-gruppen av
och syñet bl.a. samordna de in-metoder iär tillämpasatt som
frastrukturverken inom kommunikationsområdet.

Att lyckas i offentlig förvaltning- Slutrapport blandfrån kommittén "Kronoma
verken" 199 Statskontoret.
Verkstörordningen l 995: 322.1
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länStockholmsLänsstyrelsen2.4 i

olikapå mångautvecklingsarbete skerregionala sättLänsstyrelsens
kom-företrädare förkonstellationer därformellai eller mindremer

organisatio-andranäringslivsorganisationer ochlandsting,muner,
representerade.ñnnsner

och på-beslutatjuli 1992Stockholm har sedan liLänsstyrelsen
bildgenerellredovisasvårtprojekt. Detbörjat 146 är att aven
omfång,ekonomisktisig mycketeftersom de skiljerprojektdessa
varierasyñe kanprojektensfrån flera håll,kan kommainitiativen

för-miljonerhandlar 20olika länge. Detoch pågåstort somom ca
områdetdelområden. Störstasjudelats är när-över

skärgårds-kommermiljoner. Däreñermedingslivsprojekten, 8,4
och järn-utbildninginriktade pågles-bygdsprojekten, projektoch

vardera.59miljonertilldelats 2,5-3ställdhet, som
till börjanåtminstoneLänsstyrelsenprojekt stårsamtligaI en --

alltidinte Läns-detfinansieringen.for Däremotdelvishelt eller är
iinitiativenIbland kommerinitiativtagare.styrelsen externtärsom

fram iprojektengångeroch mångaansökningarform växer enav
intressenter i länet.med andradialog

projektverk-länsstyrelsemasutvärderinghar iStatskontoret aven
indelning:följandesamhet använt

LänsstyrelseprojektLänsstyrelsenutförs inomprojektl som -
samarbete/samverkan mellaniutförsprojekt2 som

samverkansprojektoch andra aktörerLänsstyrelsen -
extemauppdragstagareutförsprojekt3 annansom av -

projekt°°5O

iprojektenaktuellatillämpas på deindelningOm Statskontorets
baseradkategoriseringbild. Vidframträder följandeStockholm en

för-genomförandethuvudsakliga fördetpå har ansvaretvem som
samverkansprojektlänsstyrelseprojekt,mellanprojekten jämntdelas

75%projekt, ungefärMajoritetenprojekt.och procent,externa av
andraLänsstyrelse ochi samarbete mellandock antingengenomförs

länsorganLandstinget, kommuner,ALMI,på länsplanetaktörer -
Resterandeuppdragstagare.helthögskolor elleroch externaav-

huvud-LänsstyrelsenLänsstyrelseprojekt, därs.k.fjärdedel ärär
inom enheten.ligger på tjänstemänoch ansvaretman

Länsstyrelsen utveckling.regionalföri Stockholms län Enheten rapport-
l 996.5
Länsstyrelsemas Statskontoret.projektverksamhet 1987:30,
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Omkring fjärdedel projekten har haft till syfte genomföraatten av
väl avgränsad aktivitet. Då det sig stöd till publiceringar,rören om

utställ-ningar, seminarier Resultatet kanmässor, bedömas im.m.
antal besökare eller sålda exemplar skrift. Inom andra områ-av en
den består resultaten kompetens- kunskapshöjandeoch effekterav

mäta.61vilka kan svåra attvara
Länsstyrelsen samverkar med andra för nå sitt mål främjaatt att-
utveck-lingen i regionen. Samverkansformema därför på olikautser

beroende på vad uppgiften handlar vilkasätt, medaktörema ärom,
och tidsaspekten dvs handlardet långsiktiga projekt ellerom om
kortsiktiga. finnsDet mellan-fonner, länsstyrelsens plan-även som
beredningar vilka exempel på rullande samverkansfomrär en av
tillfällig karaktär återkommer varje år. Planbered-ningen harsom
blivit institutionaliserad verksamhetsprocess där länsstyrelsenen
förhandlar fram beslut med berörd kommun. Planfrågor blir iett en
regel mycket komplicerade, särskilt många intressenter in-när är
blandade. detNär gäller den fysiska planeringen har det blivit vanli-

med samverkan på grund det ökade intresset för miljöfrågorgare av
det går helt enkelt inte beslut i sluten krets frågornaatt ta nären-

berör flera människor. Det länsstyrelsens samarbetsformermesta av
handlar harmonisera intressen lösaoch konflikter. hand-Detattom
lar också ofta informera varandra den verksamhetenattom om egna
och sina positioner.
Enligt företrädare på Länsstyrelsen har det blivit allt vanligare med
olika former samverkan för skilda politikområden går in iattav
varandra på inte vanligt förr. Regionalpolitikensättett som var
sammankopplas med arbetsmarknadspolitiken och näringspoli-t.ex
tiken.
Sedan i mitten 80-talet har Länsstyrelsen drivit olika formerav av
projekt för utveckla högre utbildning Södertörni då andelenatt
ungdomar går vidare till högre studier från de länsdelama ärsom
låg. Det projektet i raden samrådsprojekt mellan sjusenaste är ett
kommuner på Södertörn och Södertörns högskola, i syñe bättreatt
kunna utbildningsutbudet till ungdomars attityder och in-anpassa

Utbildningssatsningama har emellertid bara varit deltressen. en av
det övergripande målet motverka segregation i de områdena ochatt
utveckla näringslivet. Samrådsprojektet har delats i sju arbets-

med olika innehåll där syftet samverka med medär att när-grupper
ingsliv, högskolan, länsarbetsnämnden och intresseorganisationer.

Länsstyrelsen i Stockholms län Enheten för regional utveckling, rapport-
1996:5.
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exempel kansamtliga projekt,konkreta i nämnas;Målen är som
ochoch järnvägarnybyggnationinvånare,utbildadebättre vägarav

näringslivsutveck-gällersamverkansprojektenskolor. I ett somav
pilotpro-medelEU-Mål-4med hjälpdet tänktling startaär att av

arbetslöshet.motverkaföretagen förochmellan kommunenjekt att
62

olikainitieratvilken aktörproblematisktliteDet avgöraattär som
mångaprojekten,självLänsstyrelseninitierarprojekt. Ibland men

aktö-och andraLänsstyrelsenmellani samspelvuxit framhar även
övervägande delenpå Södertörn. Denfrämst kommuner avrer,

studierhandlars.k pilotkaraktär. Detprojekten är av un-omav
för-distansut-bildningar,utvecklinghögskolor,derlaget för avnya

fram-tidaarbetsmarknadensoch utredningarsöksverksamhet om
kompetensbehov.63
Åtminstone medsamarbetedrivits iprojekten harhälften näraav

medñnansiärernafrekventaBland de är,länets kommuner. mest
Universitet ochStockholmsLandstinget,kommun-ema,förutom

bidra-och KTHKommunförbundetfall harnågotNUTEK. I även
git.

infor-detsamrådsgrupperi mängddeltarLänsstyrelsen meraven
inäringslivsfrågorförSamordningsgruppenSAN Smella slaget.

medverkardenIpå sådanexempellänStockholms är ett grupp.en
Länsarbetsnämnden, ALMI Företags-Länsstyrelsenförutom även

StockholmsSMLLandstingetHandelskammaren, samtpartner,
infonna-fungerarlokaliseringsbolag. SAN Smark- och som en

diskuterarsamordningsgrupp därochtions- gemensamma po-man
småföretagsstöd.utformninglicyfrågor avsom

nätverk harföretag ismåoch samverkan mellanKunskapshöjning
näringslivsfrämjandei Länsstyrelsenstvå centralavarit teman ar-

förInomintemat-ionella exponeringenbete. Den är annat.ett ramen
och kompetensut-utbildningMål-4,för avseendeEU-prograrnmet

har Läns-företaginom små- och medelstoraanställdaveckling av
ires-ulteradeinitiativ till projekt vilkettagit rapportstyrelsen ett en

medel-ochsmå-kompetensutveckling iformer förochbehov avom
skapaförhar arbetatLänsstyrelsenföretag. Därutöver att enstora

Stockholmsregionenplattform för marknadsföring avgemensam
iresulteratutländska investerare. harInsatsen nyttettgentemot

MtrlIvan för StockholmNordqvist- Enheten regional samtutveckling, iLst
från 1996:5.rapport
rapport 1996:5.
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regionalt marknadsföringsorgan, Business Arena Stockholm BAS
medel.64där Stockholms stad haräven avsatt

Länsstyrelsens verksamhet projektbygger således på och nätverks-
bygge. Som fenomen det ändå inte särskilt vanligt med nätverk-är
stanken i statsförvaltningen företrädare på Länsstyrelsen ianser
Stockholm. fallI varje inte i den meningen del produktio-att en av

läggs utanför organisationen. Nät-verksbygge i statsförvaltning-nen
karaktär den hittar i näringslivet. Iär änen av en annan som man

statsförvaltningen handlar nätverksbygge harm-onisera in-attom
och konflikter.lösa Olika samverkanslösningar kan docktressen

handlingsförlamande, speciellt for många och förnär storavara
aktörer inblandade. Då kan sekrmdär.själva sakfrågan bli Detär
finns effektivitetsgräns for samverka och den går vid antaletatten
medverkande. Statsmaktema måste därför tydliga direktivge avse-
ende ansvarsförhållanden kan samverkanslösningarannars vara
blockerande.

Projektorganisationer3 i staten

A/Iiljödelegationerna3.1

miljöområdetInom ñnner mängd integrativa och/eller till-man en
fälliga aktiviteter i olika forrner. sträcker sig oftast sektors-De över

och myndigheter och kan ske med företag ochi samarbetegränser
intresseorganisationer. års miljöpolitiska propositionI 1988 anges

det både lokalt och regionalt sker omfattande arbete medatt ett att
kartlägga miljöproblem. Regeringen ville på dettata vara engage-

och tillkallade därför särskilda miljödelegationer för finnaattmang
ilösningar på problem vissa särskilt miljöbelastade regioner. Dessa

nriljödelegationer myndigheter med tidsbegränsad uppgiñ.är en
särskilda miljödelegationerna för Göteborg,De Dalälven, västra

Skåne TimråSundsvall har haft uppgift föreslåoch i åtgärderatt-
på tio års sikt kan väsentligt förbättra miljön i regionen. Dele-som

gationema har såväl själv-ständigt i samarbete med olikasom myn-
digheter, organisationer, företag m.fl. undersökt och analyserat sin
regions miljöproblem. Miljöprojektet har inneburit berördaatt organ

länsstyrelser, kommuner, organisationer och företag tillsam-som
har kunnat koncentrera sig på övergripande och oftamans ge-

frågeställningar strategisk karaktär. Samtidigt harmensamma av
den formella ansvarsfördelningen legat kvar orubbad. Arbetssättet

ibid 17s.
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tillämpasordningskillnad deninte någon egentliginnebär mot som
fråge-för utredasärskild kommitté bildasnivåpå central attnär en

myndighetsni-ellerflera sekt-orsmyndigheterställningar berörsom
delegationer-frånerfaren-hetemaRegeringen konstaterarvåer. att

väldels redovisatDelegationema hararbete positiva.är genom-nas
grundendels lagtåtgärdsförslag,med konkretaarbetade rapporter

miljöfrågorregionalapå de övergripandesamlatför synsättett mer
miljöarbetet65fortsattaaktualiseras i detkommer attsom

Storstadsjörhandlingarna2

ansvarsfördel-gällthar särskiltinom trafiksektomDiskussionen
det gällerprivata sektornoñentliga ochningen mellan den när att

investe-Tankenoch järnvägar.finansierabygga och att storavägar
ochsysselsättningindustrialisering,infrastruktur kan främjaringar i

särskild tyngd.givit trañkpolitikentillväxt har
uppmärksamhetökadfick trafikpolitiken1980-taletUnder genom

andraIndustrialists och någraRoundtable offråninitiativ European
isigfåföretagskonsortier. Syftet storastaten attatt engageravar
Udde-investeringsprojekteninfrastruktuiinvesteringar. Ett varav

och UddevallaStenungsundmellanfyra milvallapaketet, motorväg
l.66 förbindelseFråganWestdahlFalkemark 199 överenom

Öresund Både regering-aktualitet.sammanhang förnyadfick i detta
trafiksituationenigång undersökningaroch flera företag satte omen

storstadsområdena67i
själva ka-landstingen intekommunerna ochvisade sigDet att var

Sverigesstäderna.trañkproblemen i depabla lösa störstatreatt
upenbarligen inteoch regional nivåinstitutioner på lokal anpas-var

proble-lösastorleksordning. Sättetför satsningar dennasade attav
regeringen tillsatteför svensk politikavseende typisktimet ettvar -

varderaförhandlingarna. Förhandlarna,erfarna ledamän atttre en
begränsningaravgörandenågra fåför de storstäderna,tre mengavs

skulleDeför statligtutgjorde förutsättningar ett engage-mang.som
miljösituation, öka till-regionensuppnå mål: förbättratre

utveck-regionensförutsättningar föroch skapa bättregängligheten
genomföra uppdraget. Detår på sigling. fick mindreDe än attett

del slutnotan.skulle stå förockså endastklargjordes att staten en av

Prop 1990/91:90
Falkemark, poli-offra västkusten. DetWestdahloch 1991. AttGunnar Peter

i Bohuslän. Rabénmotorvägsbyggetkring Scanlink ochtiska och rättsliga spelet
och Sjögren, Stockholm.
Demokratirådets Studieförbundet"Demokrati och ledarskap"1996,rapport -

Samhälle.Näringsliv och
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landsting, företag och privatpersoner skulleKommuner, genom
avgifter bidra finansieringen. förhandlamatill Slutligen skulle
samarbeta med berörda statliga myndigheter, kommunala organ,
landsting företag för effektiva ochoch uppnå planerings- organi-att

107.68sationslösningar dir 1990.21,
Regeringen valde selektivt för undvika sådanaut parterna att som
krmde förväntas ha starka uppfattningar, såsom rniljöintressen,
byalag, bilägare, fackföreningsrörelsen och arbetsgivarorganisatio-

Storstadsförhandlama lade sitt arbete på liknande sätt.ettner. upp
Förhandlingarna effektiva och framgångsrika i det avseendet attvar
de resulterade i överenskommelser bas-erade på de parti-störstatre

i storstadsområdena. skulle emellertid visa sig det fort-Det atterna
farande återstod lång fram till det praktiska genomförandet.vägen
Överenskommelsen i Stockholm tillkom under Bengt Dennissom
ledning, särskilt komplicerad och omstridd. s.k. demokrati-Detvar
rådet inom Studieförbundet Näringsliv och Samhälle har tagit upp

referensfall uttrycker tveksamhet för-ochettprocessen som om
handlingarna ktmde uppfylla kraven på medborgarstyrelse,anses

och handlingskraft beslutprocess i praktiken i högirättstat en som
grad påverkas sektorsintressen, hela idén med förhand-trots attav
lingarna till helheten.attvar se

programverksamhet3 E U:s

Som medlem i deltar Sverige i programverksamhet och fårEU EU:s
möjlighet till stöd från EU:s strukturfonder. Syftet med fondema är

öka den ekonomiska och sociala samhörigheten mellan med-att
lemsländema och undvika med ökade skillnader mellanEuropaett
olika regioner. Konkret innebär detta åtgärder för främja nä-att
ringslivsutveckling, kompetensutveckling för bekämpa arbetslös-att
het, infrastmktursatsningar Medlen inom strukturfonderEU:setc.
fördelas till antal mål vilka utformas för varje programperiodett
den nuvarande programperioden 1995-1999. För när-avser

ñnnsvarande det sju olika mål, några geografiskt bundnaärvarav
och några generell karaktär.är av
Utformningen sker i s.k. utvecklingsplaner utarbe-av program som

i part-nerskap i landet. Planerna innehåller prioritering-tas runt om
förväntade eE-ekter och förslag till finansiering. Partnerskapenar,

består länsstyrelser, landsting, kommuner, arbetsmarknadensav

ibid 94s.
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intresseorganisationer, departement, frånparter, representanter
etc.69kommissionen,

utvecklingsplanema har svenskaEfter det har utarbetats, denatt
framregeringen och den Europeiska kommissionen förhandlat ett

SPD för och struktur-samlat programdokument vart ett av
målfondsmålen. övervakningskommitté har tillsatts för varjeEn

och programdokument. övervakningskommittéemadess samlade I
sitter från kommissionen, Europeiska investerings-representanter

Över-banken, medlemslandet och den berörda regionen.
för genomförandetvakningskommittéema skall riktlinjerange av

har följa.och de länsvisa beslutsgruppema attprogrammen som
har iAnsvaret för administrera stöd och bidrag från EU:s budgetatt

Sverige ålagts befintliga förvaltningsmyndigheterna NU-de som
AMS, Gles-bygdsverket, Fiskeriverket och Jordbruksverket.TEK,

ochockså delaktiga i utfonnning, genomförandeLänsstyrelserna är
ock-uppföljning program-verksamhet. Länsstyrelserna harEU:sav

så betydelsefulla samordnande uppgifter. Exempel på sådana är
sekretariatsfimlctionema fram fördet gällernär att ta program

gemenskapsinitiativ.strukturfondemas målområden och för olika
utformade och fungerar sekretariats-När är antagnaprogrammen

funktionen till de länsvisa inrättasstöd beslutsgruppersom som
till uppgift inomför de olika målom-rådena. beslutsgrupp harEn att

för fastställt samlat programdokument SPD beslutaett omramen
aktivt,stöd från strukturfonder. Beslutsgruppen skaEU:s genom

initiativ och infonnationsspridning verka för programdo-attegna
nås.åtgärder genomförs och de uppställda målenkumentets att

regeringen för bestämdLedamöterna i beslutsgruppen utses av en
länsstyrelser,tid. Bland ledamöterna ska företrädare för kommuner,

landsting och läns-arbetsnämnder representerade. Utöver dessavara
aktörer kan länstyrelsen inrätta eller flera samrådsgrupper meden
företrädare för berörda myndigheter, institutioner, regionala utveck-

näringslivsorganisationer, arbetsmarknadens ochlingsbolag, parter
andra intresseorganisationer.

statliga har instruktionBeslutsgruppema myndigheter då deär en
med beslutanderätt fördelning stöd, upplöses målen inärom menav

genomförda. Själva arbetet med utformaär attprogrammen pro-
dvs det teck-för de olika målområden sker informellt och löst,gram

inga juridiskt bindande avtal mellan de inblandade Enpartena.nas
harförutsättning för det ska ftmgera så, allaäratt att parter ett

Den svenska organisationen prograrnverksarnhet. StatskontoretEU:s rapportav
1996:19, 16.s.
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intresse och det kommer klara direktiv från behöriggemensamt att
övervakningskomrnitté eller från kommissionen viaEU- rege-
ringskansliet.

vissa målområden.Inom och gemenskapsinitiativ har andra kommit-
på nivåregional tillsatts.téer Dessa har oklar roll då de inte haren

myndighet och inte har roll beslutsgruppema.status av samma som
Konnnittéema skall företräda arbetsmarknadens näringsliv,parter,
kommuner med flera. Kommittéema bistår länsarbetsnämndema vid
beslut enskilda projekt.om

gemenskapsinitiativetInom LEADER mål 5b utveckling av-
landsbygd finns det inga beslutsgrupper. Glesbygdsverket är pro-
gramansvarig myndighet. Närings- och handelsdepartementet be-
slutar och Glesbyggdsverket bereder vilka skall ingå i s.k.om som

Action-grupperLocal LAG. Dessa utarbetar planerna för verk-
samheten inom initiativet. Glesbygdsverket beslutar hur mycket

LAG skall få disponera utifrån den utarbetade planen. Inompengar
för de bestämmelser gäller för gemenskapsinitiativ,ramen som

planen.70kontrollerar och övervakar Glesbygdsverket
LAG-gruppens roll och organisation har varit föremålstatus som
för diskussion förhandlingari mellan Sverige och kommissionen.

offentligaDen sektorn stat, kommun, landsting och länsstyrelser
företräder endast tredjedel iplatserna medan övrigaen av gruppen

kommer från näringslivet och olika lokalarepresentanter gruppe-
ringar. har varitDet problem LAG inte harärett att statussom som
myndigheter, detta föreslås besluta till olikatrotsmen om pengar
projekt. Företrädare för Glesbygdsverket inte detta ettanser vara
problem, då kontrollEU:s verksamheten omfattande. Ettöver är
alternativ har varit LAG till statliga kommittéer ellergöraatt om
låta de länsvisa beslutsgruppema risken då enligtöver, ärta men
företrädare för Glesbygdsverket självständighet gåratt gruppemas

7 1förlorad.
Eñer förhandlingar mellan kommissionen och Sverige har man nu
tagit beslutet låta LAG- privaträttsliga subjekt.att grupperna vara

inteDet bestämt skalldet aktiebolagsfonnen ellerär ännu om vara
föreningsformen. LAG-grupperna vilka utsedda regeringen,är av
får lägga fram förslag för beslut projektens inriktning ochom ge-
nomförande underställda de länsvisa beslutsgruppemaär närmen
det gäller projekt skall finansieras via EU-medel. endastDet ärsom

7°ibid 23.s.
"Den svenska organisationen EU:s programverksamhet. Statskontoret rapportav
1996:19.
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ordförande eller vice ordförande för beslutsgruppen kan beslutasom
EU-ñnansierade projekt.om

Gemenskapsinitiativet LEADER och LAG-gruppema innebär att en
samarbetsform för möjliggöra privata aktörers med-prövas attny

verkan. Tanken bakom LAG-grupper samarbetet ska byggaär att
på frivillighet där varje aktör medverkar får teckna avtalettsom
med LAG då den juridisk Den samarbetsfor-utgör en person. nya

innebär LAG-gruppens självständiga roll kan behållas,attmen
samtidigt den kan kontrolleras så följerden de best-attsom
ämmelser träffas mellan kommissionen och Sverige vad gällersom
gemen-skapsinitiativet.

4 E U-Programkontoret

Ett påexempel organisation med tidsbegränsat uppdragett ären
Delega-tionen för genomförande vissa EU-program inomav
utbildning och kompetensutveckling det allmäntm.m. som mer
går under EU-programkontoret. EU-programkontoret harnamnet

samordnande funktion för olika och initiativ inom ut-en program
bildnings- och kompetensutvecklingsområdet med särskild inriktning
på kompetensutveckling i småföretag. Programkontoret skall fr.o.m.
den i juli och1995 längst den 31 december fullgöra1999 föl-t.o.m
jande uppgifter:

infonnera och rådge-
dokumentera och analysera,-
följa utvärdera, redovisa och sprida resultat,upp,-
kontrollera användningen EU-bidrag,av-
handlägga projektansökningar och i förekommande fall besluta-

projektbidrag,om
ha kontakt med Europeiska gemenskapernas kommission och-

72institutioner i andra länder.
Sverige bedriver sedan länge aktiv arbetsmarknads- och närings-en
politik. Utbildning och kompetensutveckling centrala i båda.är tema
EU angriper problem Sverige med bland olikaannatsamma som

dvs tidsbegränsade satsningar för påskynda positivattprogram, en
utveckling. Flera utbildning och kompe-av programmen avser
tensutveckling. Programkontoret försök skapa både enär ett att

in till de olika och effektivväg koppling mellanprogrammen en
svensk politik och EU-programmen. Verksamhetens förank-ring i

SF S 1995:963 Förordning med instruktion för delegationen för genomförande
vissa EU-program inom utbildning och kompetensutvecklingav m.m.
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statssekrete-bestårstyrelsenpolitiksvensk attgaranteras avgenom
departement.femfrånrare

aktuellaskulleinrättandeprogramkontoretsUtan program vara
Gles-AMS, NUTEK,myndigheterflerautspridda på som

svårtdet varithadeoch dåHögskoleverket attochbyggdsverket
funktionen.samordnandeför denvärdmyndighetnaturligfinna en

Sammanfattande kommentar4

ökar påstatsförvaltningenisamverkansbehovenförtalarMycket att
ekonomiskaminskadefrågeställningar,komplexagrund nyaav

inomspecialiseringenökandeEU-medlemskapet. Denochresurser
måstegångermångaockså tilllederorganisationerolika att man
fråge-kompliceradede alltmerför lösaandramedsamarbeta att

genererar.samhällsutvecklingenställningar som
isärskiltförekommande,vanligtblivitharpartnerskapBegreppet

olikafrånaktörerradtillåterdå densammanhangregionala en
ändå lösavanligasteDetbeslutsprocess. ärdelta isammanhang en

striktochförpliktelserfastställdasamverkansformer utan an-en

svarsuppdelning76 samverka då detkänsligtalltDet attär trots
konk-uppstålättkanDetdelaoftast handlar att ansvar.om

samverkande. Nät-demellanrevirtänkandeochurrenssituationer
förutsätterorganisationeroberoende ettfleramellanverksbygge

finnasdetDärtill måsteocherfarenheterömsesidigt utbyte nytta.av
mål.nåförihoparbetarbland de ettrespekt attochförtroende som

och densektornoffentligadensig mellanskiljerNätverksbygget
vill lägganätverk förnäringslivet byggerI attprivata. manman

minska .sinaförandra företagpåproduktionen attdelar egnaav
sig. sektornoffentligadenImarknadsanpassaochkostnader

konflikterlösaintressen,harmoniseranätverksbyggehandlar attom
ovanliga iproduktionsnätverk ärsamordningsproblem. Renaeller

staten.
nackdelar.ochfördelarbådeharnätverkslösningarOlika typer av

möj-fårintressenflerademokratisynpunkt kanfördel attEn varaur

infor-kompetensutveckling,ochutbildningSvenska förEU-programkontoret
mationsblad.

1996.Statskontoret-progamverksamhet."Den organisationen EU:ssvenska av
1993:8.Det NUTEK Rutvecklingskomplexetregionala
1994:65.Regionalt NUTEK Rstrategiarbete.program-och

iLsttrafikkontoret.ochSystemföretag Regionplane-företagsera.en ny-
1989:4.län.Stockholms Rapport
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lighet medverka i beslut beröratt dem. nackdelEn med nät-som
verkslösningar det svårare utkrävaär att är be-att näransvar en

nätverk.slutsprocess präglad informellaär När beslutsproces-av
informella ochär organisationsstrukturer organiska till sinärser
kan det svårt för statsmakternanatur dem. Fråganatt styra ärvara

hur nätverksorganisationerstyr och vad syftet med demärman
Enligt studie NUTEK regionala utvecklingsprojekt skeren av om
regionalt utvecklingsarbete i samverkan mellan flera lokala och
regionala aktörer för främja regional utveckling. Utgångspunktenatt
för studien har varit på NUTEK alltmer denatt attman anser av
regionala utvecklingen kommer präg-las olika organisatio-att attav

arbetar ihop for uppnå mål det i allmän-att ettner gemensamt som
het kallas för nätverksorganisationer.
Studien har visat det finns beroendeforhållande mellanatt detett

kallas for det regionala utvecklingskomplexet och det ordi-som
narie beslutssystem-et. Det regionala utvecklingskomplexet be-
skrivs obestämt antal organisationer, på geografisktett obe-som en
stämd driver projekt inom mängd olika sakområdenarena som en -

tvärsektoriellt Det ordinarieett besluts-systemet till sinsystem. är
karaktär starkt sektoriserat Alla organisationerett del-system. som

i regionalt utvecklingsarbetetar påverkarett och påverkas deav
båda stmkturema. Projekt initieras i komplexet utvecklas i det-

,över-går till beslutssystemet beslut skall fattasnärsamma men om
deras förverkligande; skall projekteras,när universite-vägent ex

osv.79eller forskningsparken skall byggastet
Det kan dock uppstå problem i relationerna mellan de båda struktu-

framförallt i hur de uppbyggda. Nätverksorganisationerärrerna,
byggs mellan olika organisationer, för under begränsadattupp en
tid, med begränsade finna lösningar på problem. Vidareettresurser,

nätverksorganisationerär befriade från restriktioner i form ruti-av
och värderingar förknippas med hierakisktner, normer ettsom or-

ganiserande. ordinarieDet beslutssystemet hierarkiskt uppbyggdår
for underlätta rutiniserat handlandeatt skallett leda fram tillsom
klart definierade beslut. Sektorssynsättet inom påverkarsystemet

dem.80definitionen på problem och hur hanterarman
Skillnaderna mellan strukturema kan problem de skallutgöra ett när
sam-spela mötet mellan olika organisationer leder mångamen
gånger till deltagande aktörer måsteatt värdering-ompröva nonner,

Föreläsning Olof Petersson, professor i statsvetenskap, Uppsala Universitet.av
Det regional utvecklingskomplexet NUTEK R 1993:8.
8°ibid 44s.
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Samverkanorganisationen.inom denråderoch praxis egnasomar
siktpå längrelärandestrategisktleda tillmånga gångerkan ett som

inom denoch strukturerförändringarinnebärakan processerav
organisationen nätverkisam-arbetarorganisationerDe somegna

och förverksammatyngd deocksåfår äränstörre var .ensom
sig.

flera för-därmed haprojektformen kanochNätverksorganisationer
de börhierarkiskt beslutssystemmedjämförelsedelar i ett sesmen

ordinarie beslutssystemet.till detkomplementettsom

ibid 8s.
tömyelsenátverk.Nätverk metodhandbok förtörändringskompetensför ökad -

tömyelsefond/Sinova 1994. 10Statens s.
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motivstudiebolagStatliga en-

förvalt-verksamhetsanpassadförvaltningspolitik ochGenerell
bilaga 3ningsstruktur,
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SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

I denna studie undersöks vilka motiv ursprungligen funnits försom
organisera statlig verksamhet,att utifrån politiska mål, istyrssom

aktiebolagsfonn istället för myndighetsfonn. Därefter diskuteras
och bedöms motivens giltighet.
Ett urval bolag har gjorts. Karakteristiskt för bolagen derasärav att
verksamhet endera innefattar någon form myndighetsutövning,av
har monopol på sin verksamhet eller finansieras via statsbudgeten.
Detta omständigheter generellt brukarär tala förtre som en myn-
dighetsorganisering.

framfördaDe motiv undersökningen lett fram till skildaärsom av
slag och följer inget logiskt Som exempel på sådanamönster. motiv
för aktiebolagsfonnen kan följande nämnas:

Möjliggör delat ägande med andra intressenter-
Är lämplig för affärsverksamhet-
Leder till handlingsfrihetstörre-
Ger klarare ansvarsfördelningen-
Är vanligast inom verksamhetsområdet-
Är internationellt känd och accepterad-
Aktiebolagsfonnen har fungerat väl tidigare-

Då det kan föreligga viss spännvidd mellan framförda motiv ochen
faktiska intentioner bakom besluten, har studien formuleratäven
tänkbara motiv kan ha legat bakom. Exempel på sådana motivsom
för valet aktiebolagsfonnen är:av

Symboliskt skapa framtoning affärsmässighet ochen av- -
självständighet
Kunna bidrag från näringslivetta emot-
Klarare redovisning-
Hänsyn till fackliga intressen.-
Erhålla renodlad juridisk figuren mer-
Leder till finansiell frihetstörre-

Dessa motiv endast tänkbara och kan inte,är med hjälp dennaav
studie, empiriskt beläggas.
Bedömningen de framförda motivens giltighet vissa motivär attav
förlorat del sin giltighet myndighetsforrnens utvecklingen av p.g.a.
under år inneburit skillnaderna mellan myndighets-attsenare som
fonnen och aktiebolagsformen i vissa avseenden blivit mindre. Vissa
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förvår mening,enligtdå de,bedömts ogiltiga ärmotiv har som
bolagsbildning.kunna motiveraöverhuvudtagetför att ensvaga

dehållbaraframförts kan endastmotivAndra omanses varasom
aktiebolags-motiv förserie andramotiv i separatautgör ett en av

for detillräckligaintegiltiga,Motiven såledesfonnen. attär men
statligaktiebolagsorganiseringmotiverakunnasjälva ska av enen

läge.verksamhet i dagens
relativtframförtsmotivensamlade bilden ärDen är att svaga.som

verk-olikaordentlig analysmotiven ellerpreciseringEn avenav
bedöm-påpekasdockbörhar sällan gjorts. Detsamhetsformer att
aktiebo-inte implicerarvaritöverlagningen motiven attatt svaga,

motivverksamheten. Despecifikadenlämplig förlagsfonnen inte är
framfördamed detänkbara kan tillsammansformulerats somsom

aktiebolagsfonnen. Förtala förmotiven mycket väl att en
räckatorde det intemotiveraskunnabolagen skamyndiñering av

det be-ogiltighet,motivensursprungligademed åberopa utanatt
bättre.skullemyndighetsformenförhövs då argument att vara

viss inkon-finnsdetundersökningenintryckEtt är att engersom
iverksamhetha statliglämpligtdetmotiven försekvens i är attnär

uppfyller inteverksamheterstuderade bolagensaktiebolagsform. De
statligbolagiseralämpligtdetfinns förkriterierde är attnärsom

verksamhet83. aktiebolagfungera braändåBolagen justsomanses
monopol på sinharmål, enderautifrån politiskade styrstrots att
finansieras viamyndighetsutövning ellerinnefattarverksamhet,

produktionsverksamhet,inteSamtidigtstatsbudgeten. en renanses
organiseraslämpligproduktionsdivision,Vägverkets atttsom ex

aktiebolag.statligtettsom
följdriktighetbrist påbildonekligeniakttagelseDenna en avger

inteoch detstatliga bolaghalämpligtbeträffande det närär attnär
det.är

antingenanledningfinnasinför framtidenUtifrån detta kan det att
sådanbolagsbildningarhållning vad gällerrestriktivha aven mer

de kriterierellerhar studeratverksamhet här övertyp somseav
verksamhet i ak-statligorganiseralämpligtdetfinns för när är att

tiebolagsforrn.

1992/93: bil83 proposition, 100,regeringensi enlighet medfastställdeRiksdagen
affärsverk-statligbolagiseralämpligtkriterier för detföljande attärnär

fimge-drivas underomfattning,betydandeVerksamheten börsamhet: vara av
inne-mål,uppgifter ellerutifrån politiskakonkurrensvillkor,rande styras

och inteförutsättningarkommersiellamyndighetsutövning hafatta samt vara
anslagsmedel.beroende av



106 SOU 1997:9

l INLEDNING

Bakgrund

Under 1990-talet har statsmakterna haft uttalade ambitioner att
renodla forvaltningsmyndighetemas uppgifter, roller och finan-
siering, för på så åstadkomma effektivare förvaltning.sättatt en
Konkurrensutsatt affärsverksamhet bör aktiebolagsform,bedrivas i
och övrig statlig verksamhet bör bedrivas i myndighetsforrn.
Vid genomgång den statliga bolagssektom upptäcker atten av man
det bland finnsdessa antal bolag verksamhet inte kan be-ett vars

konkurrensutsatt affärsverksamhet. Dessa bolagnämnas som
utifrån klara politiska mål och har ofta monopol på sin verk-Styrs

samhet. Vissa bolag karakteriseras dessutom deras verksam-attav
het innefattar någon form myndighetsutövning eller finansierasav
via statsbudgeten. omständigheter brukarDessa generellt tala för en
myndighetsorganisering.
Frågan vilka motiv från statsmaktemas sida haft förär attman
bedriva dessa verksamheter aktiebolag istället for myndighet,som
och huruvida motiven fortfarande giltigaär

Syfte och metod

Studiens syite för urval statliga bolag,år att ett styrsav som av
politiska mål, undersöka vilka motiv ursprtmgligen legat tillsom

förgrund ha verksamheten organiserad aktiebolagsformi iställetatt
för myndighetsform, diskutera- och bedöma huruvida motivensamt
fortfarande kan giltiga.anses vara
Det i första hand framförda motiv inför beslutet fokuserar på.är
Då det i vissa fall saknas sådana uttalade motiv, då kandetsamt
finnas skillnader mellan framförda motiv faktiskaoch intentioner,
formuleras tänkbara motiv kan ha legat till förgrundäven som
beslutet.
Som underlag för studien har tagit del propositioner och of-av
fentliga utredningar. Vi har haft kontakt med departementäven som

för respektive bolag.ansvarar

Kategorisering urvaloch bolagav

Med utgångspunkt i den bolagsindelning i regeringensgörssom
proposition Aktiv förvaltning företagsägande l995/statensav

141,96: kan något förenklat dela in de helt ellerstatenman av
delvis ägda bolagen i följande två kategorier.
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sektorpolitiskasärskildaverksamhetBolag styrs m0-avvarso
ellerverksamhetpå sinmonopolharoña antingentiv och mål, som

begränsad konkurrensunderagerar

på kon-verksamhetaffärsmässigBolag med ensom ageraro
marknadkurrensutsatt

tillhörde bolagstyckenurval sjubehandlarStudien ett somav
exempel,emellertidfinns detdessa bolagkategorin. Förförstaden

verksamhetbolagetsviss deldärochApoteksbolaget Teracom, av
kategorin.till den andrabör räknas

bolagomfattningen på dedärförhar gjortsbolagurvalEtt attav
uppgår till detåtminstonekategorinden förstaplaceras ikansom

utvalda.antaletdubbla av
verksamheterbolagensflertaleturvalfor dettaMotivet är att av

sek-utifrån olikaverksamhetstyper,olika styrsrepresenterar som
sek-för vissspecifikapolitiska målmål, dvstorpolitiska är ensom

klassificeras efterkanverksamheterbolagensFlertalet äventor. av
åta-offentligtde skamotiv förvälfärdsteoretiskaolika ettatt vara

departe-klassiñceringenför denUtgångspunkt ärgande.
1994:53.åtaganden DsoffentligaMotiv förmentspromemorian

valts:bolag harFöljande

Rundradio ABSvenskTERACOMo

ABALMI Företagspartnero

OperanABKungliga Teaterno

ABApoteksbolagetAB,Systembolageto

KanalbolagGötaABo

BilprovningSvenskABo
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2 GEN OMGÅN G AV BOLAGEN S MOTIV

Detta avsnitt för varje bolag kortfattad genomgång verk-gör en av
samheten, politiskt mål for verksamheten tänkbara motiv forsamt

offentligt åtagande. Därefter redovisas de ursprungliga motivett
funnit för ha verksamheten organiserad i aktiebolagsform.att

TERACOM Svensk Rundradio AB

Verksamhet och bakgrund

Rundradionätet del samhällets grundläggande in-anses vara en av
frastmktur. Huvuduppgiñen för nmdradionätet utsändningär av
radio- och televisionsprogram till allmänheten. Vidare används nätet
för överföring- och insamling mellan olika permanentaav program
och tillfälliga produktionsplatser. Bolaget har verksam-även annan
het, försäljning konsulttjänster, tillverkning och försäljningsom av

radiomekaniska detaljer Verksamheten avgiñsñnansie-ärav m.m.
rad.
Riksdagen beslutade i enlighet med proposition 1991/92: Om140,

avgiñsñnansieradeden TV-verksamheten 1993-1996 m.m., att
verksamheten med programutsändning och programinsamling for
Sveriges Radio-företagen och TV4 skulle avskiljas från Televerket
och ombildas till aktiebolag. Bakgrunden pla-ägtett statenav var

på bolagisera Televerket.attnerna

Sektorpolitiskt mål för ofentligt åtagandemotiv ett

Säkerställa produktion infrastrukturella tjänster. verk-Dennaav
samhet inget formellt monopol, kan exempelär sägas ettmen vara

monopol84,på naturligt vilket kan motivera det offentliga åta-ett
gandet.

Framförda aktiebolagsformenförmotiv

betänkandetI Ett bolag for nmdradiosändningar SOUnytt
1992: 10 utreddes lämplig associationsfonn for verksamheten. Två
motiv för aktiebolagsfonnen den in-ärattsom angavs var
ternationellt känd och vanligaste inom radio-accepterad och den och
kommunikationsområdet.

34 finnsDet stordriñstördelar innebärvilket produktionskost-i produktionen, att
naden enhet eñerfrâgeintervall.avtagande iär ett stortper
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aktiebolagsformenframfördes ärmotivYtterligare att envarsom
verksam-förbraansågsföretagsformutveckladmodernt passasom

myndighetsutövninginnebäraskulleinteverksamhetenDåheten.
myndighets-ansågskonkurrensutsatt,del skulletill vissoch vara

fram-motivLiknandeassociationsfonn.lämpliginteformen vara en
associations-där140,1991/92:proppropositionenfördes iäven

rörelse-verksamhetmed Teracoms ärmotiveradesformen attäven
drivande.

ABALMI Företagspartner

bakgrundochVerksamhet

medelstorasmå ochblandföretagsutvecklingverka förskaALMI
Verksam-information.ochfinansieringrådgivning,företag genom

finansieringeftersommyndighetsutövningbetraktasheten kan som
finansieradVerksamhetenförmån.viss ärkaraktärenkan anta av

statsbudgeten.via
1993/propositionregeringensmedenlighetbeslutade iRiksdagen
utveck-regionalaombilda de 24Småiöretagsutveckling94:40, att

vilketaktiebolag,regionalastiftelse tillfrånlingsfondema genom
moder-bestårALMIKoncernenbildades. ettALMIkoncernen av

regio-majoritetsägdaoch 23helägtbolag statenär staten avavsom
minoritetsägarelandstingeller fleravilkadotterbolag, i ärnala ett

1995/96:20.skrivelseRegeringens

åtagandeoffentligtförSektorpolitiskt mål motiv ett

mellanskillnaderutjämnatvärsektoriellt:målVerksamhetens är
stabilise-arbetslöshetenminskaochfördelningspolitikregioner
åtagandet.offentligadetmotiveramål kanringspolitik. Dessa även

aktiebolagsformenförFramförda motiv

aktiebolagsformenförmotiv attnäringsdepartementetEnligt ettvar
kommuner,ägande medsittdelaförmöjliggöraden skulle attstaten

associations-privaträttsligvilket krävernäringsliv,ochlandsting en
bli delägare. Ilandstingetendastdockpraktiken kom attfonn. I

beslutetföregick1993/94:40propositionen prop manangavsom
verk-effektivuppnåkunnaskullebolagsbildandet enatt genomman

Ytterligarenäringslivet.inflytande frånförstärkt ettsamhet med ett
enligtmyndighetsformenframföraktiebolagsformenförmotiv var,

flexibilite-ökademåni vissdennåringsdepartementet,samtal med
erbjuda.kunnaansågsdenten som
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Kungliga Teatern OperanAB

Verksamhet och bakgrund

Operan bedriver teaterverksamhet omfattar musikdramatiskasom
verk och dans. Verksamheten finansieras till cirka 90% via stats-
budgeten. Operan inrättades 1773 Gustav och finansieradesIIIav
fram till 1881 kimgen, varefter den överfördes från hovförvalt-av
ningen till Efter det bedrevs Operan entreprenad i privatstaten.

Årregi år. 1889 bildades aktiebolaget Kungliga AB.ett teaternpar
Aktiebolaget drevs privata juli Kungll 1975. Iägare t.o.m.av
Majzts proposition år 1974 föreslogs28 verksamheten vidattnr
Operan förasskulle till statligt aktiebolag, vilket ocksåöver ett nytt
blev riksdagens beslut.

Sektorpolitiskt mål för ofentligt åtagandemotiv ett

Målet med verksamheten för tillhandahållandetär att ansvara av en
klassisk konstnärlig förnyelse. Existensen vissrepertoar samt av en
kulturverksamhet möjligheten delta i kulturverksamhet isamt att en

nyttighet.framtiden kan till viss del betraktas kollektivsom en
Existensen kulturverksamhet kan dels ha värde i sig, iett ter-av en

tillgången och i framtiden på kultur hög kvalitet samtmer av nu av
bevarande konstnärlig tradition och kulturarv, dels instru-ett ettav

mentellt värde i effekter på sysselsättning och kreati-termer tav ex
vitet35.
Om individers värderingar denna kollektiva nyttighet kanär storav
det finnas motiv för låta det offentligt åtagande.att ettvara
Det ska dock observeras det kan föreligga vissa problematt när

ska dels effektema, dels värderingarna.mätaman
0mfördelningsmotiv87Det kan finnas vissa kan motiveraäven som

offentligt åtagande.ett

35En kollektiv nyttighet kännetecknas två egenskaper, icke rivalitet och öp-av
penhet. förstaDen egenskapen innebär individs konsumtion inteatt en av varan
minskar tillgängligheten för andra. Med öppenhet det inte möjligtatt år attavses

de inte betalar för En kollektiv nyttighetutestänga "ren" kärmeteck-som varan.
båda kriteriema uppfyllda. Det emellertid icke-rivalitetatt är är ärnas av som

det viktiga kriteriet.
36För liknande betänkandet "Varför kulturstöd ekonomisk teoriresonemang se -
och svensk verklighet" Ds 1994:16
37Sedan 1974-års kulturpolitik skulle omfördelningpolitiken viagåävennya
kulturen.
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aktiebolagsformenförFramförda motiv

SOU 1972:kulturpolitikNyKulturrådet,betänkandeI ett av
medverksamheterförolämpligmyndighetsformenansågs66, var

teaterproduktion,produktionsprocess samt atttyp myn-av
ordnasvårigheter medinnebäraskulledighetsformen att ansvars-
föremål förskulle bliintebeslutfrågor så repertoartatt om ex

skapakunnaaktiebolagsformenansågsmyndighetsbeslut. Dessutom
skiftandeanpassning tillsmidigsnabb ochtillmöjlighetergoda

utred-verksamhet. Iekonomiskiuppkommakansituationer som
1973:6organisation Dsochverksamhetningen Operans angavs

företags-medverksamhetekonomiskagrund desspåOperanatt av
aktiebolag,organiserasbästlämpade sigkaraktär att ensomsom

cooperation.profitnon
den inteaktiebolagsfortnen,harkulturdepartementet trots attEnligt

ibästfungeramål,konstnärligauppfyllaför ansettshar skapats att
förvaltningsmässigt,produktionkonstnärligpraktiken för rent ge-

däransvarsfördelning,reglerklaraaktiebolagsformens omnom
rollbesättningsfrågor.ochforsjälvledningen repertoart exansvarar

ABSystembolagetAB,Apoteksbolaget

bakgrundochVerksamhet

slutensåvälläkemedel idistribuerar öppenApoteksbolaget som
tillläkemedeltillhandahållabolagetHuvuduppgiften förvård. är att

alkoholhaltigasäljerSystembolagetallmänheten.priser tillenhetliga
ka-delhar tillVerksamheternapriser. vissfastställdatilldrycker
ochapotekenkandåmyndighetsutövning, säga attraktär manav

enskilda bestämmaförbefogenhetensystembolagen attutövar om
Verk-läkemedel.receptbelagdaalkoholtill köpderas samträtt av

avgiñsñnartsierade.samheterna är
beslutade1970årproposition 74Majmed KunglenlighetI :ts nr

de tidigareinlösandetaktiebolagbildariksdagen ettatt avgenom
och Apote-aktiema2/3komapoteken. Statenfristående ägaatt av

tillaktierApotekarsocietetenssåldesSenarekarsocieteten resten.
på bolagetförslagfinnspensionsstiñelse. NuApoteksbolagets att

141.1995/96:propbli helägtska statenav
ihopslagningbildades 1955,SystembolagetnuvarandeDet genom

Samtidigtriksbolag.tillsystembolagendåvarandede ett av-av
1955.år24propositionMajKungl.motbokenskaffades :ts nr

åtagandeofentligtförmålSektorpolitiskt motiv ett
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Statens mål med verksamheten ha kontroll hälsofarligaär överatt
och potentiellt skadliga Både Apoteksbolaget och Sys-varor.
tembolaget har formellt monopol på sin verksamhet, grundett vars
kan hänföras till individer saknar korrekt infomiation deatt tom ex
potentiella riskerna med läkemedel respektive alkohol. Ett motiv för

ha Apoteksbolaget i offentligt åtagande kanatt ett att statenvara
subventionerar läkemedel, och därför vill ha kontroll utbudet.över

Framförda för aktiebolagsformenmotiv

Varken i propositionema eller utredningarna föregick beslutensom
återfinns några uttalade motiv för aktiebolagsformen.
Beträffande Apoteksbolaget, så tycks det, enligt socialdepartemen-

den utredare skrev betänkandet låg bakomtet, som om som som
beslutet, styrde aktiebolagsfonnen. verkar haDet varit formmot en

dolt antagande i utredningen och olika verksamhetsfonner komav
aldrig analyseras.att

AB Göta Kanalbolag

Verksamhet och bakgrund

Verksamheten innefattar drift kanalen viss fastighetsför-samtav
valtning. Bolaget bildades innan1810, det farms svensk aktiebo-
lagsrättslig lagstiftning och betecknades därför blandat of-ettsom
fentligt och privaträttsligt rättssubjekt. tillFram bolaget1978 ivar
privat varefter köpte bolaget. 1984 ålades dåvarandeägo, staten
Domänverket förvaltningen bolaget. och med bolagi-Iöveratt ta av
seringen Domänverket 1992, överfördes Göta Kanalbolag tillav
näringsdepartementet. Bolagets verksamhet har lönsamhetsvag men
kompenseras till viss del förvaltningsverksamhet. Verksamhetenav

till viss del finansierad via statsbudgeten.är även

Sektorpolitiskt mål för offentligt åtagandemotiv ett

Statens mål med verksamheten bl.a. bevara och utvecklaär att ett
kulturhistoriskt värde främja turismen. Ett motiv för offentligtsamt
åtagande kan baseras på Göta Kanal dess karaktäratt p.g.a. som en
kollektiv inte skulle tillhandahållas.vara, annars
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aktiebolagsformenFramförda förmotiv

Göta kanal-Övertagandeom statligtregeringens propositionenI av
verksam-bibehållande19 motiverasm.m. 1977/78:1bolag ett av

KanalbolagGötafungerat väl tidigare,hetsforrnen med den attatt
vunnit förank-värde och harhistorisktinstitution har stortettsom

förbästansågsAktiebolagsforrnenring hos allmänheten. även vara
till kanalen.knutnaskilda intressentill de många äratt ta somvara

BilprovningSvenskAB

bakgrundVerksamhet och

for-producerarmarknadsför ochBilprovning utvecklar,Svensk
haftBilprovning har hittillsSvenskkontroller.donsrelaterade mo-

riksdagsbeslutfinnsverksamhet. Nunopol på sin öppnaattett om
besiktningsföretag.ackrediteradeför friståendemarknadenupp

Verk-myndighetsutövning.karaktärverksamhet harBolagets av
med fastställ-finansierassjälvkostnadsbasis ochpåsamheten drivs

syfteinteverksamhetenbolagsordningen haravgiñer. Enligtda som
vinst.gå medatt

Proposi-Kungl Majztsenlighet medriksdagen, ibeslutade1963
Bilprovning.Svensk1963, bilda ABårtion 91 attnr

offentligt åtagandeförSektorpolitiskt mål motiv ett

officiellkontrollverksamheten hasyfte medStatens överär att
förbättrad fordonsstan-främjai syfteprovningsverksamhet, att en

hänföras tillåtagandet kandet offentligamotiv fördard. attEtt
effekter, inegativakan reducerakontroll externastaten genom

Ökadmiljöförstöring.ochtrafikolyckorökadeform tra-av
nyttigheter.kollektivamiljö kanbrafiksäkerhet och somsesen

aktiebolagsformenförMotiv

aktiebolagsfonnen verk-skäl förpropositionenI attsomangavs
kommunal företags-statlig ochlikheter medsamhetstypen hade
och effektiv drift till-rationellmålverksamhet, är att genomvars

Aktie-möjliga kostnad.service till lägstahandahålla allmänheten

88 produktionkonsumtion ellernegativ effekt sådankostnadEn extern är aven
förorsakade inteproduktion och denandras konsumtion ellerpá personensom

uttyckaskostnad inte kommerhänsyn till. värdering dennaDâ atttar ge-en av
ingripan-skäl för offentligtmarknaden kan det finnasprisbildningen på ettnom

de.
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bolagsfonnen ansågs lämplig för åstadkomma rationellattvara en
och ekonomisk drift verksamheten, möjliggöra smidigsamtav en
anpassning kapaciteten till de växlande behoven arbetskrañ.av av
Man ville dessutom dela ägandet med andra intressenter inom bran-
schen, för på så tillgodogöra sig viktig fackkunskapatt sätt och
erfarenhet.

Sammanställning motivav

Sammanfattningsvis har nedanstående motiv återfunnits i förarbeten
till något eller några de studerade bolagen. Likartade motiv harav

tillsammans.grupperats

Delat ägande med andra intressenter
Lämplig för affärsverksamhet
Verksamhet myndighetsutövningutan
Delvis konkurrensutsatt verksamhet
Större handlingsfrihet
Klarare ansvarsfördelning
Bättre form för tillvara skilda intressen kring verk-att ta

samheten
Vanligast inom verksamhetsområdeto
Internationellt känd och accepterad0
Aktiebolagsfonnen har fungerat väl tidigareo
Bolaget har institutionellt värde och väletableratett hosär0

allmänheten
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MOT3 IVDISKUSSION

årunderutvecklingmyndighetsfonnensbakgrundMot senareav
fortillkombolagenstuderadedeflertaletfaktumdet attsamt av
ochdiskutera-intressantdethardecennier sedanflera attansett

giltighet.motivensbedöma
motiven,framfördadeavsnitt diskuterar görsamtDetta en sys-

generell nivå,dels pågiltighet idag,bedömning desstematisk enav
Bedömningenför.motivenbolagrelation till dedels i använtssom
ska bestämmaidagdärhypotetisk situationpåsiggrundar statenen
antingenverksamhet,statligforverksamhetsfonn statensomen

marknaden.fråneller övertarstartar
motivtänkbaragenomgångmedsedankompletterasAvsnittet aven

både påassociationsforrn,valetbakomlegat ettkan ha ge-avsom
stude-bolagtill dei relationrelevant,såoch därnerellt plan, är som

och kanhypotetiskamotiv endastdessapåpekasska ärDet attrats.
studie.dennabeläggasempirisktinte genom

motivFramförda

med andraägandeDelat intressenter

sittmyndighet dela ägan-förinte möjligtDet staten attår genom en
intressenterfleramed ellerägandesittvill delade. Om staten en

fortfa-såledesMotivetassociationsform.privaträttslig ärkrävs en
för motivñnnsvad detfråga sigdock alltidkanrande giltigt. Man

fallet.specifikai detdela sitt ägandeför skaatt staten
för ALMI,aktiebolagsformenvaletmotiv låg bakom samtDetta av

Svenskorganiseringenförmotivutgjorde deett avsom angavsav
Bilprovning villeSvenskBeträffandebolag.Bilprovning mansom

fack-viktigtillvarabilorganisationerägande meddela taattgenom
ha legatMotivet kanbranschen.erfarenheteroch ävenkunskap av
dåbolag,Apoteksbolagetorganiseringengrund för statentill somav

iintressent.ägande meddelar sitt en annan

affärsverksamhetLämplig för

formlämpligi syftehar tillkommitAktiebolagsformen att envara
efterfrågestyrdverksamhetsådanañärsverksamhet, dvs ärför som

giltigt.fortfarandemotiv såledesavgiiisñnansierad. Dettaoch är
hamotiv förtillräckligtemellertid inteDet kan attett enanses vara

statlig af-aktiebolagsform. Förverksamhet istatlig att
bl.a.aktiebolagsfonn börha ilämpligfärsverksamhet ska attanses

marknad.verksamhetenspåfilmasfungerande konkurrensen
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Motivet framfördes for Teracom och Operan. Teracom kan enligt
definitionen betraktas affärsverksamhet. kanDet dockovan som
inte Operan, då den inte avgiñsfinansierad, tillär delstörstautan
finansieras via statsbudgeten. Motivet kan således ettanses vara
giltigt dock inte tillräckligt motiv för Teracom, inte for Ope-men
ran.
Det möjligt detta motiv kanär ha legat till grund for valetatt även

aktiebolagsfomien för Systembolaget och Apoteksbolaget, dåav
deras verksamheter kan betraktas affärsverksamheter.som

Verksamhet myndighetsutövningutan

Har verksamhet karaktären myndighetsutövning så talar deten av
generellt för verksamheten bör organiseras i myndighetsforrnatt
kan dock med lagstöd överlämnas till privaträttsligt organ, men
myndighetsutövning inte det enda kan motiveraär organiseringsom
i myndighetsfonn. Andra skäl för myndighetsfonnen bl.a. detär om
saknas fungerande konkurrens inom verksamhetsområdet eller om
verksamheten utifrån klara politiska mål.styrs
Detta motiv framfördes för Teracom inte borde organiseras iatt
myndighetsfonn. Vår bedömning det giltigt motiv, dockär äratt ett
tillräckligt.

Delvis konkurrensutsatt verksamhet

Om statlig affärsverksamhet konkurrensutsatt börär prövaen man
ifall Äraktiebolagsfonnen kan användas for den verksamheten.
verksamheten delvis konkurrensutsatt bör möjligheten avskiljaatt
den konkurrensutsatta verksamheten och organisera den bolagsom
och övrig verksamhet i myndighetsfonn, övervägas.
Som motiv för Teracom verksamhetenett delvis kon-attangavs var
kurrensutsatt. Detta motiv emellertid, enligt vår mening,är svagt om
den huvudsakliga verksamheten, i Teracoms fall, icke-ärsom
konkurrensutsatt. Huruvida den alternativa lösningen, avskiljaatt
den konkurrensutsatta verksamheten, hade kunnat tillämpas på Te-

dock osäkert.ärracom

Större handlingsfrihet

Genom myndighetsforrnens utveckling, från detaljstyrning till mål-
och resultatstyrning, har myndigheter handlingsfrihetstornumera
inom for sina uppdrag. I betänkandet Former för statligramen
verksamhet SOU 1994: 147 framkommer myndighetens led-att
ning själv i utsträckning kan bestämma bl.a. myndighetensstor över
organisation och personalpolitik. Vidare utredarna attmenar myn-
dighetsfonnen har fördelar dess flexibilitet så till vida attgenom
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uppdragmyndighetsändra ienkelt kanregeringen genom enen
beslutainstruktion,myndighetensiändringförordning om nyom

tidsutdräktlångmyndighetenledningochorganisation utansamtav
sammanslagningellernedläggning-beslutgenomföra myn-avom

digheter.
eller fortsattprivatiseringBolagisering,siniRRV rapportmenar

bolagmellanflexibilitetskillnaden il994:7myndighetsdrift att
lång-fattafrihetharaktiebolagmyndighet attstörreoch är ettatt

Även be-strategier.ochVerksamhetsinriktningbeslutsiktiga om
ledningendåaktiebolagiske snabbarekunnatordeslutsfattandet

Vissaregeringen.beslut hosstrategiskasinaförankrabehöverinte
Myndigheters lång-styrelsen.hosförankrasemellertidmåstebeslut

riks-ochregeringbehandlasstrategi ska alltidtillsiktiga förslag av
i budgetprocessen.beslutdag för

möjlighetemellertid alltidhar den attOm ägareärstaten ensam
generelltaktiebolagsformenfrihetdenbegränsa ger genomsom

med bolaget.avtalsärskildaellerbolagsordningenreglering i genom
förbolaget,dock begränsaskanmöjlighet t.ex.Denna somom
delägtendastBilprovning,SvenskApoteksbolaget och ärALMI, av

staten.
Gil-giltighet.vissfortfarande harmotivdettaBedömningen är att

år.underförsvagatshar docktighetsgraden senare
handlingsfrihets-med vissamotiveratsBolagsbildningar avsom

tänkasemellertidkanmotivoch Operan. DettaALMIaspekterna är
bola-tiden dåpå dendå detbolagsbildningar,samtligaligga bakom

aktiebo-myndighets- ochmellanskillnaderbildades storavargen
lagsforrnen.

kan läggasBilprovning,Svenskframfördes formotivEtt somsom
aktiebolagsformenhandlingsfrihetskategorin, störretill är att ger

med kortpersonalanställakunnamöjlighetenbeträffandefrihet att
giltigttorde intemotivsäsongarbete. Detta etttillvarsel varasamt

personal-ifriheterlikai harmyndigheterdämotiv idag, storastort
bolag.hänseendepolitiskt som

ansvarsfördelningKlarare

befogenheterochuppdelningklarfinnsaktiebolagI ett ansvaraven
Ägare på bo-inflytandeledning.ochmellan utövarägare

ställa kapi-inriktning,verksamhetenslagsstämman att angegenom
Ledningen,styrelsen.ochtill-förfogandetal till avsättasamt som

löpande för-för densjälvständigtharstyrelsen, ettutses ansvarav
Ägarnastyrelsen lämnar.instruktioner ärvaltningen enligt de som

de-verksamhetensiingripaförhindradeaktiebolagslagenenligt att



118 SOU 1997:9

taljer. Ledningen också ansvarig för ekonomin,är och tillsammans
med styrelsen skadeståndsansvarig vid uppsåtligt tillfogande av
skada for bolaget.
Valet aktiebolagsformen kan dessutom markerasättett attav vara
för ledningen verksamheten ska stå på ben. Detta dåatt äregna
endast gällande för sådan verksamhet självkostnadsbärande.ärsom
Om bolaget finns dockär alltid möjlighetenstaten ägareensam av

sådana restriktioner i bolagsordningengöra begränsaratt led-som
Ärningens befogenheter. endast delägare det dock intestaten är

alltid säkert detta kan problem.görasatt utan
Bedömningen detta motiv fortfarande kanär giltigt,att anses vara
dock tillräckligt.
För kulturinstitutioner Operan, Dramaten och Sveriges Te-som
levision har denna klara ansvarsfördelning mycket viktig föransetts

konstnärlig eller journalistisk självständighetatt garantera en gen-
de politiska makthavarna. Beträffande Operantemot dess verk-är

samhet till 90% finansierad statliga medel. Huruvida sådanav en
verksamhet bör åberopa sitt behov självständighet, den eko-närav
nomiskt inte det, motiv för aktiebolagsforrnenär kan, enligtsett som
vår mening, alltid ifrågasättas.

Bättre form för tillvara skilda kringintressenatt ta
verksamheten

Detta motiv för Göta Kanalbolag. Med tanke på de skiftandeangavs
intressen turism, kulturhistoria, skogsnäring och sjöfart som var
knutna till kanaldriñen ansågs aktiebolagsformen den formvara

på bästa kunde tillvara dessa intressen. Detta motivsätt kantasom
baseras på det lättare samverka med andra aktie-äratt att genom
bolagsformen. Motivets giltighet kan dock, enligt vår mening, ifrå-

då samverkan med andra likvälgasättas, borde kunna åstad-en
kommas myndighetsfonnen.genom

Vanligast verksamhetsområdetinom

Att aktiebolagsfonnen används generellt inom verksarnhets-ett
område irnplicerar inte den formen den ändamålsenligaatt är mest
for den specifika verksamheten. Detta motiv kan, enligt vår mening,
inte giltigt.anses
Inom media och kulturområdet har överlag sig pri-använtman av
vaträttsliga former, ofta bolag. Motivet for organiseraattangavs
Teracom i bolag. Vi emellertid det med tanke på verksam-attanser
hetens torde relevant draart parallell till andra in-attvara mer en
frastmkturverksamheter, Banverket och Svenska Krañnät,tsom ex
och på hur de organiserats. Båda dessa drivs i myndighetsfonn,se
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krañnät valdeSvenskaaffärsverk. Vad gällerdet mansomsenare
frånnätverksamhetochVattenfallaffärsverksamhetskilja var-att

andra.

accepteradochInternationellt känd

etablerad form,ochinternationellt kändAktiebolagsformen är en
vilketolika länder,konstituerad iolikamyndighetsfonnenmedan är

önskaraktiebolagsfonnenförkunna tala ettgenerellt skulle manom
ifrågasät-dockmotiv kanutomlands. Dettamed företagsamarbete

ståndkomma tillkunnabordeinternationellt samarbetedå etttas,
Motivetaktiebolag.ellermyndighetden ärpartenoavsett enaom

för Teracom.angavs

väl tidigareharfimgeratAktiebolagsformen

redande fall dågällande ikanmotiv övertar ettDetta statenvara
Kanalbolag.GötaOperan,Apoteksbolaget,bolag texisterande ex

finnsdet intetyckakanfungerat braaktiebolagsformenHar attman
Vad gäl-verksamhetsfonn.någonanledningnågon prövaatt annan

införpropositionenmotiv iframfördes dettaKanalbolag,ler Göta
inte detharövriga bolagBeträffandebeslutet. nämns ovan,som
bedömningVårmotiv.tänkbartkanframförts,motivet ettmen vara

tillräckligt.integiltigt, dockmotivet ärär att

väletable-ochinstitutionellt värdeharBolaget ärett
hos allmänhetenrat

och tillskapatsinstitutionaliseratssådant kan haBolaget ensom
förank-och fåttbolagsformenmedsammankoppladstarktidentitet

sambandiförsvinnaskulle kunnavilken dåalhnänheten,hosring
iframfördesmotivmyndighet.till Dettaombildningmed sam-en

Kanalbolag. KanGötaövertagande utgö-ävenband med statens av
giltighet kanmotivsför Operan. Dettamotivtänkbart tett exra

ifrågasättas.mening,vårdock, enligt

motivTänkbara

finansiell frihetgradHögre av

fortfarandeaktiebolagmyndighet kanmed sägasjämförelseI etten
friadenutnyttjadå bolaget kanfrihet,finansiellha högre grad aven

olikamellanoch underskottoch balanserakapitalmarknaden över-
ackumuleratbalanseraMyndigheter får endastverksamhetsår. ett
verksamhets-tillomsättningenmotsvarande 10%överskott nästaav

hur helaregeringenbeslutar över-år om överskottet är större om
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skottet ska disponeras, och hänvi-sade tillär låna i Riksgälds-att
kontoret RRV 1994:7.

Juridiska skäl

Genom välja aktiebolagsfonnen för statligatt verksamhet kanen
erhålla renodlad juridisk figur.staten Om verksamhetenen mer

ifråga kommer ingå avtal med andra statliga aktöreratt bedrivssom
i myndighetsfonn, kan det tala for organisera verksamheten iatt
aktiebolagsfonn. Detta med anledning de juridiska problemav som
kan uppkomma skulle råka i tvist med varandra.parterna Efter-om

statliga myndigheter inte självständiga juridiskautgörsom personer
står inte de sedvanliga tvistelösningsmekanismema till förfogande.

Slippa myndighetsformens regler ofentlighet,om
till överklaganderätten

Detta motiv uppmärksammas bl.a. i betänkandet Teaterns kost-
nadsutveckling 1975-1990 SOU 1991:71 Ett motiv mot myn-
dighetsfonnen här redovisas risken, med anledningärsom av myn-
digheters regler offentlighet, överklaganden attom tm.m., ex en
kompositör eller författare, verk refuseras, kan komma attvars
överklaga till regeringen och begära detaljerade beslutsmotiveringar
och kunna anmärka på beslutsformer etc.
I detta betänkande framförs det torde önskvärtäven att attvara
slippa offentlighetsprincipen, så den interna underatt processen en
föreställnings framväxt kan framväxa störasutan att av mass-
medias påverkan. Med anledning detta kanav resonemang man
dock alltid fråga sig inte i verksamhet direkt-om man en som
finansieras med offentliga medel, Operans verksamhet, bordesom

allmänheten insyn.ge

Klarare redovisning

För aktiebolag finns det möjligheter till avskrivningar ka-större av
pital för myndigheter.än Det kan på så ekonomisktsätt rent vara
enklare ha den statliga verksamheten i aktiebolagsfonn.att

Lättare bidragta emot

Genom organisera statlig verksamhetatt aktiebolag, kanen som
möjliggöra för verksamheten olika slags bidrag frånman att ta emot

näringslivet. Detta kan statliga myndigheter göra.
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Symboliska skäl

såmyndighetsfonnenförändringar iskett reelladet attTrots att
prak-aktiebolagsfomienmyndighets- ochmellanskillnaderna ur en

symboliskafortfarandetroligtvisfinns detsig små,synvinkeltisk ter
fortfarandeförmodligenförknippasMyndighetsfonnenskillnader.
aktiebo-detalj medanoch politiskbyråkratistelbentmed

affärsmässighet.ochsjälvständighetsymboliserarlagsforrnen
föraktiebolagsfonnenväljaförmotivkanDetta attutgöra statenett

självständighabehoviverksamheter attansetts enavvarasom
Television.och SverigesOperan, Dramatenframtoning t ex

organisationskulturAnnorlunda

Aktiebo-med motivetdel ihoptill vissmotiv hängerDetta ovan.
vilkenbetydelse förhamyndighetsform kanlagsform eller storen
kanaktiebolagsformenMedarbetsplats.påskapaskultur ensom

och vinst-affärsmässighetpräglatklimattänka sig att ett avman
motiv bådekanpå lättare Dettaskapasgenerering ettsätt.ett vara

för,kanaktiebolagsformen. Det argumentför och ett omemot vara
personalenönskar fåochvinstgenererande attverksamheten är man

kanmål.endimensionellt Det mot,argumentarbeta ettettmot vara
fåönskaroch därsarnhällsmål,uppnåskaverksamheten manom

värden.andrautifrånarbetapersonalen att

fackligatillHänsyn intressen

till vissOrganisationsformvaletfonnulera hypotesenkanMan att av
associationsformvaletEftersomintressen.fackligadel styrs avav

fack-organiserade, kanfackligthur arbetstagarnakan påverka är
Bil-SvenskBeträffandeval.dettaförbunden ha intresse tett exav

med-rädd förMetallkan tänka sigprovning att tappaatt varman
bilinspektörer,skulle rekryteraBilprovning,Svensklemmar somom

skulle bli myndighet.en

risktagandeekonomisktBegränsat

aktie-siganvändaförgenerellthuvudmotivenDetta attär ett avav
till detbegränsatbolagsformen. aktieägarnaRisktagandet för är
förförutsättningviktigtillskjutna aktiekapitalet, attvilket är en

verksamhet.kapital osäkertill ekonomisktgenerera en
frågaalltiddockkanstatliga Manbolag regler.För gäller samma

ansvarigadensig inte ståi realiteten kommerstaten omsomom
konkursmässighetenkanbolaget de facto Visserligengår i konkurs.

ifråga-kangiltighetmotivssynlig. Vibli emellertid dettaattanser
sättas.
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medkombineratinflytande-Maximalt politiskt mini-
verksamheten.malt politiskt överansvar

på-starkaverksamhetbolagetsPolitikerna kan överstyra genom
lämplig fasadutåt skaparsamtidigt detryckningar i ensomsmyg,
ledningen.avstånd frånpåarbetaroberoende styrelse somenav
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SAMMANFATTNING

StatskontoretåtuppdragitharkommissionenFörvalmingspolitiska
förvaltningskoncemer-derörande bl.a.frågorvissabelysa storaatt

uppdrags-utgångspunkt iprimärtagitharutredningsarbetetIna.
organi-tvärsektoriellsektorsvis ellerdelfråga Cpromemorians om

sering.
statsför-itillämpatsorganiseringsprinciperdessahurVår analys av

arbetsmark-fallstudier;ihuvudsakliga bashar sinvaltningen, tre
denmiljöområdetnadspolitiken/Arbetsmarlmadsverket, samt sam-

fallstudiefriståendefjärde,länsförvalmingen. Enordnade om-mer
hurfor illustreraunderlagtjänarrättsväsendet. Denna attfattar som

strukturresonemang.annorlundadelvisföramöjligheterIT attger
på vadhurbeskrivninggrund förockså tillliggerDen synenaven

förskjutits.rättskipningrespektivemyndighetsutövningärsom
enligt vårantal,formuleringeniharVår analys ettmynnat ut av

för-utvecklingenför den fortsattafrågorangelägna,mening av
valtningsstrukturen:

på tvärsektoriellt arbe-främstnivåPå skallvilken satsastaten-
ñrvaltnings-skallpolitikområden Hurolikaintegreraochte -

utvecklingeventuellförförändras mötastrukturen att aven
självstyreregionalt

partnerskapsorganisationer, hyb-inslagökatBehövs ett av-
organgränsöverskridandeandraridmyndigheter eller

för-organiserafrihetökadeutnyttja denskall attHur staten-
kommunikationsteknikinformations- ochvaltningen, nysom

innebär

iorganiseringen störreEU-arbetetutvecklingenSkall styraav-
utsträckning

inomfördeladorganiseringenmaktenHur skall över vara-
staten

organise-uttalaförvaltningspolitiken närmareVad bör om-
ringen

promemoriansåterfinns ifrågor,kring dessaResonemangen som
förvalt-förmöjliga slutsatserframtidenforavsnitt Frågor6.5 -
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ningspolitiken, har i sin resulterat i vågat på uttalatur att attoss
följande förslag till riktlinjer för den framtida förvaltningspolitiken:

Beroende på omvärldsutvecklingen kan utvecklingen på sikto
gå i mycket olika banor. Organiseringen på kort och medellång sikt
bör därför inte primärt inriktas på bygga och riva myndigheteratt

på de gränsöverskridande och utvecklingenutan snarare processerna
problemorienterade integrerade arbetssätt.av

Behovet avsektorisering bör ävenavo ses ur
medborgarperspektivet.

Frågor organisering och måste i högreIT grad hante-änomo
i och sammanhang.ettras samma

lösningarnaDe kan inte utredas fram på traditionellt vis.nyao
måsteDe sannolikt utvecklas försöksverksamhet.genom

Förvaltningspolitiken bör ställa krav på organiseringsfrågor-o
hantering och inte helt överlåta till respektive sakpoli-ansvaretnas

tiska område. Det finns anledning anlägga högre grad hel-att en av
hetsperspektiv på statsförvaltningen.

Den förvaltningspolitiska funktionen, för närvarandeo som
återfinns inom Finansdepartementet, bör verka proaktivt samtidigt

uppföljning och utvärdering förändringar säkerställs.störresom av
Det gäller bl.a. följa hur utvecklingen gränsöverskridan-att noga av
de och integrerande arbetsformer påverkar frågor styrning,om re-
surstilldelning, uppföljning initiativ till utvecklings-etc. samt att ta
projekt regelverk för hybridmyndigheter och andrat.ex. samver-
kansforrner huvudmannaskapsgränser.över

Promemorians avsnitt Ramen kring uppdraget, innehåller bl.a. en
diskussion kring innebörden i begreppen sektorvis respektive tvär-
sektoriell organiseringsprincip. Ur organisationsteoretisktett per-
spektiv samt i dagligt tal kan sektorsvis organiseringäven ges
innebörden specialisering. ocksåDet med denna innebörd,är som
regeringen i sin skrivelse till riksdagen den offentliga sektornsom
förnyelse 1984/85, påtalade sektoriseringen borde minska. Mot-att

tvärsektoriell organiseringsprincip kan därmedsatsen sägas vara- -
liktydigt med integrering.
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principensektorielladenperspektiv innebärstatsvetenskapligtUr ett
politikområ-ellerutifrånstatsfunlctionemaindelning ämnes-aven

for till-harperspektivenbådakombination deden. Med aven
fol-formuleratförvaltningsområdet,statligadetlämpningen inom

deñnition:jande

falletrenodladei detkännetecknasorganiseringsektorsvisEn av0
myndig-eller fleramedorganiseraspolitikområderespektiveatt en
uteslutan-ellerhuvudsakligenuppgifteroch dessaheter att somges
får lösassamordningEventuella behovområdet.ligger inomde av
mfl.myndigheteroch andraområdetsmellansamverkangenom

myndigheter-kännetecknasorganiseringtvärsektoriell attEn av0
uppgiñemaochpolitikområden,flerauppgifter inom attgesna

före-finnsdepolitikområden,mellansamordninginrymmer som
finnssådanaeventuellt dessutomochmyndighetenträdda inom som

myndigheter.vid andraforeträdda

behovfunnitemellertidhar viforvaltningsstmkturenanalysI vår av
hartvärsektoriella. Viochsektorsvisadendimensionerfler änav

principerfyrabeståendeanalysmodellfrånutgådärför valt att aven
används iocksåorganisering somtankeñgurer föreller

Förvaltningspolitiskatilll-O8idépromemoria 1996-1Statskontorets
verksamhets-förvaltningspolitilc ochGenerellkommissionen

redovisastankeñguremafyraförvaltningsstruldur . Deanpassad
sektorsvisaAnalysmodell. Denavsnitt 1.4promemoriansinärmare

förvaltninghär Enorganiseringsprincipen motsvaras samman-av
Geografiskttvärsektoriellaoch den in-politikområdenhållen i av

renodladFunktionellthar lagtsTill dessaförvaltning.tegrerad
processorienterad för-"Gränsöverskridande,förvaltning samt

förhållningssätt,skiss tillsistnämndavaltning. Den ettär snarare en
frågaorganiseringtillalternativ attattutgör ett omsom ensesom

befogen-uppdelningstabilprincip förfinna bästa ansvar,avenen
tankeñ-område. Dessavisstinomuppgifter ochheter, ettresurser

materialet, denempiriskadethar lagts överett rastersomgurer
harframåtblickarvåraoch nuläget. Iutvecklingenhistoriska

olika tankeñguremamed denackdelarfor- ochförsökt motväga
varandra.

statsför-påstrukturengenomgångvidareinnehållerAvsnitt l aven
och kommunerriksdagregering,nivåer, dvs.omgivandevaltningen
hanteratssektoriseringenfråganredovisning hursamt omaven

förvaltningspolitiskt.
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avsnittI och redovisar de fyra fallstudiema4 5 för sig:var
Arbetsmarknadspolitiken/Arbetsmarknadsverketo
Miljöområdeto
Samordnad länsförvaltningo
Rättsväsendet.0

avsnittet Jämförande analys och slutsatser, för6 analysen vidare
jämförelser mellan de fyra områdena och vidgninggenom av om-

världsperspektivet.
Jämförelsen med avseende på roll/det offentliga åtagandet,statens
verksamhetens logik och teknik dvs. politikens medel, personalens
kompetens organisationsstrukturen, visar på väsentligen olikasamt
karakteristiska för fyrade studerade områdena, vilket framgår av
den renodlade jämförelsebilden på sida. bilden framgårAvnästa
också vilka förvaltningspolitiska krav uppfattat specielltsom som
framträdande för respektive fall.
De dubbelriktade pilarna antyder råder vissdet ömsesidigatt en
påvekan mellan de olika komponenterna i modellen. Samtidigt finns
naturligtvis given rangordning mellan styrande och beroendeen
variabler. Statens roll/det offentliga åtagandet, dvs. politisktde
uttalade målen för verksamheten, grunden för valet ochutgör ut-
formningen förmedlen politikens genomförande, den komponentav

vi i modellen benämner verksamhetens logik och teknik. Dessasom
i sin kompetenskraven.styr tur

Förvaltningsstmkturen den beroende variabeln i modellen.utgör
denna utformas funktion främst hurHur roll/detär statensen av

offentliga åtagandet formulerat och vilka medel förvaltsär som
politikens genomförande dvs. verksamhetens logik och teknik men
också den samlade förvaltningspolitiska kravbilden.av
Länsstyrelsen statsförvaltningens enda på myndighetexempelär en

i huvudsak tvärsektoriellt organiserad enligt definitionenärsom
Karakteristiskt för flera departement medverkar iär attovan. rege-

ringens styrning. Att länsstyrelsen också har verka föransvaret att
samordning uppgifter bäringmed på samhällsutvecklingen, underav

andra såväl statliga icke statliga främst kommuner-ansvar av som
na aktörer, uttryck för tvärsektoriellt tänkande.är ett annat
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arbetsmarknaden.påökañeñbilitetmArbetsmarknad
kompetens,stärkaarbetskraften
uslagningförebyggapermanent

medinriktningMluö motettstyra
samhällehållbart
utvecklinglänetdetbidratilllänsstyrelse av
rummenregionala genomsam-armadanpolitikpå antalordning ettav brott;utredaochbcivrauppdaga;utnämnde
oroRTATENS -

ÅTAGANDET
individ-proárktionArbetsmarknadhistoriskt avArbetsrum-lind

anpassadetjâmterideologiskKOM- mångfaldutnyttjarrekrytering envetenskaps-styrmedel,
baserad

ochsamverkaninternt
sektorielltsektoriellt-grársbvcrskridand:RättsväsendekårarfyraRittwinnde produktiomproccss

ÖRVALTNINGSSTRUKTURE

sektorArlmumrlmad
individorienterad%
tvñrsektonintegremnd:Mlua
aktixsonememd g

Vgeografisktintegrerad,f Linulyrelse-3359 Ggränsöverskridande
ñuilctionellmeda Rittsvismdc

eqqOQ/y verksamhetssarnband SQ
wfbøf/;efáblf .,ÖRVAL-rNINGSPOLXWWSF-Ãâtex-gI"---- M.. Osmaci-effektivitet.

llexibilitet,styrbarhetkmtnArbetsmarknad
tillgänglighetlegitimitet.

hållbarhetflexibilitet,Mluö styrbarhet,
tlexibüitet,demokrati,styrbarhet,Linutyrehe

legitimitet
effektivitetráüssåkerhet,ekonomiskRimvinmb

arbets-områdenastuderadefyrakarakteristik derenodladEn av
rättsväsendelänsstyrelsemiljö,marlmad, samt

politi-organiserattvärsektorielltpåexempelMiljöområdet ettär
centralaoch dei Miljödepartementetliggerkområde. Ett centrum

förutsätterrniljöstyrningframgångsrikmiljömyndighetema enmen
allaförutvecklingsplanemaiintegrerastill miljönhänsynenatt
miljö-regeringskansliet integrerassamhället. Inomsektorer iolika

centralaFleraflertal departement.vidhänsyn i arbetet ett myn-
särskilt sektorsansvarinstruktion tilldelatsenligt sindigheter har ett

miljöfrå-förlänsstyrelsenregional nivåför miljön. På är centrum
hantering.gomas

kanstuderats,arbetsmarknadspolitiken här sägasdelDen somav
riksdagensbeståendesektor,perfekti det närmasteutgöra aven

ocharbetsmarknadsdepartementregeringensarbetsmarknadsutskott,
Arbetsmark-centralaArbetsmarknadsverk med denförvaltningens

lokaladelänsarbetsnänmdemaregionaladenadsstyrelsen, samt
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arbetsfönnedlingama/arbetsmarloiadsinstituten. Fram till helt nyli-
utövades dessutom den dömande makten inom sektorn, dågen

Arbetsmarknadsstyrelsen utgjorde överinstans i ärenden arbets-om
löshetsersättning och medlemskap i arbetslöshetskassa. Detta är
fr.o.m. 1995 uppgift för länsrätt/kannnarrätt.en
Rättsväsendet slutligen, innefattar såväl den dömande funktionen
domstolarna antal i grunden sektoriellt organiserade för-ettsom
valtningsmyndigheter främst polis, åklagare och kriminalvård. Ett
inslag tvärsektoriell organisering finns bl.a. i länsstyrelsenattav
har det för polisens verksamhet och ekonomiyttersta iansvaret
länet. Utmärkande för rättsväsendet emellertid också samtligaär att
myndigheter, till logiken i verksamhetsprocessema,sett utgör
länkar i sammanhängande kedja.en
En genomgång vad karakteriserarnärmare de fyra studeradeav som
områdena återfinns i promemorians avsnitt 6.1 En jämförelsebild.
Avsnittet innehåller6 också genomgång framväxten dagensen av av
förvaltningsstmlctur "nulägesbeskrivning.samt en
Utbyggnaden den sektoriserade förvaltningen fart ef-undertogav
terkrigstiden sjösättandet sociala välfärdsprogram.storagenom av
För genomföra dessa skapades specialiserade myndigheter,att som
snabbt kunde nå med åtgärder inom respektive sektor. Genom-ut
slagskraft viktigare samordning. Ett antal från länsstyrelsenänvar
fristående "länsnämnder tillkom.
Det också den regionala nivån, länsnämndema och länsstyrel-var

blev fokus för avsektoriseringen efter 1985 års förvalt-sen, som
ningspolitiska skrivelse. Resultatet blev reformen samordnad läns-
forvaltning. Uppgifter betydelse for samhällets utveckling på denav
regionala nivån skulle samlas inom länsstyrelsen och där hanteras
med helhetsperspektiv, förvaltningsuppgiñermedan allmämiaett av
karaktären tjänsteproduktion eller handläggning enskildgentemot

direkt koppling till samhällsutvecklingen, skulle liggautan utanför
demia. Flertalet länsnämnder flyttades in i länsstyrelsen. Skatteav-
delningen flyttades och bildade länsmyndighet.ut en egen
Några ytterligare förvaltningspolitiska reformer i direkt syfte att
minska sektoriseringen i statsförvaltningen, har inte genomförts.
Behovet avsektorisering medborgar/individperspektiv dvs.ettav ur
regeringsfonnens förvalt-begrepp enskild har inte adresserats
ningspolitiskt men väl sakpolitiskt i enskilda frågor, i arbets-som
marknadspolitiken, och då huvudmarmaskapsgränsema.även avsett
Andra förvaltningspolitiska beslut delegeringen till myndig-t.ex.-
hetsnivån organiseringsmakten och andra administrativa instru-av
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tillrenodlasträvandenapersonalpolitik och ITsåsom attsamtment
ökat.sektoriseringeninneburitkämverksamhet har attsnarare-

kommunernanivåer har däremotomgivandestatsförvaltningenPå
tagit tyd-kommun-/stadsdelsnämnderinförandetoch medbl.a. i av
såvälvadorganisering,tvärsektoriellliga motsteg avseren mer

regeringskansli-individperspektivet. Inomsamhällsutvecklings- som
där långt drivnadenkonstaterat,arbetsgruppinternhar attet en

tvärsektoriellthelhetssyn ochmedbehöversektoriseringen ersättas
olikamellantraditionelladå debl.a.tänkande. Detta gränserna po-
regerings-resultat dettaalltmer suddas Ettlitikområden är attut. av

endakommerfr.o.m. jan. 1997sin helhet lkansliet i utgöraatt en
myndighet.

organisering-tvärsektoriellrespektivesektorsvisFörekomsten av
samhällsutveckling-delstörvaltningsnivâersprincip på olika ur

sammanfattaskan därmedindividperspektivetdelssperspektivet,
nedan:enligt
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Samhällsperspektivet Individperspektivef
planering, utveckling, uppfölj- tjänsteproduktion, service och myn-
ning etc. dighetsutövning enskildmot

Regerings- Sektoriellt organiserat med relevant.-
kansliet vissa integrerande inslag.

Långt driven sektorisering på-
talad problem.som

Central- Sektoriellt organiserat. Krav Sektoriellt organiserat i den mån- -
myndighets- på samverkan/samråd i vissa det förekommer.
nivå frågor kan inskrivet ivara myn-

dighetsinstruktion. Ev före-
kommer r° och
delegationer.

Regional nivå Tvärsektoriellt organiserat De samordnad länsstyrelseav om- -
inom länsstyrelsen. koppling till samhällsutvecklingen.

ÄvenLänsstyrelsen har integrerande vissa andra individärenden,-
uppgift omfattande icke oftast frågoriäven där lämplig sektor--
statliga aktörer. myndighet saknas.
Sektoriellt organiserade Länsstyrelsens integrerande uppgiftmyn-- -

digheter med samhällsutveck- omfattar inte individärenden.
lande uppgifter har ofta Sektormyndighetemas fördelningannan -
regional indelning länet. regionalt respektiveän lokalt tjänste-av

produktion och myndighetsutövning
enskild varierar. I vissa fallgentemot

funktionell fördelning där länsor-
för svårare eller sällanganet svarar

förekommande ärenden.

Lokal nivå Förekommer knappast inom Sektoriellt organiserat inom stats-- -
statsförvaltningen. förvaltningen.

kommunenI förskjutning Tidigare sektoriell organisering imot- -
tvärsektoriell organisering kommunen. Förskjutning hel-mot
Stads-/ kommundelsnänmd. hetssyn Stads-genom

/kommundelsnärnnder och kommu-
nala Medborgarkontor.
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statsförvalt-helhetssyn inomoch ökadavsektoriseringbehovEtt av
naturligt-finnsSamtidigthanden.fortfarande försåledesningen är

ämneskompetens.djupbehovfortsättningsvisvis ävenettäven av
och i månganivåerpå fleraavsektorisering uppträderBehovet av

medocksåförändrashelhetenvaddimensioner. Bilden utgörsomav
förvaltningen.betraktarperspektivvilket manur

denomvärldsbild. Denutmärker dagens ärföreteelserTvå ena
delSverigemedinternationaliseringenökande europe-av ensom en

industri-frånövergångenandragemenskap. Denöverstatligisk är
infonnationssamhälle.samhälle till

alternativt strukturresonemangEttavsnittPromemorians 6.4 -
infomia-hurkonkretiseraförsökrättsväsendetfallet utgör attett

utgångspunkternatraditionellaförändrar demåntionstelmiken i viss
verksamhet. Deorganiserakanoch intekan storaför hur enman

arbetautnyttja möjligheternaoch överiliggervinsterna attatt se
verk-effektiviseramyndighetsgränserhittillsvarande än attsnarare-

myndighet.enskildinomsamheten



134 SOU 1997:9

UPPDRAGET

Förvaltningspolitiska kommissionen har uppdragit Statskontoret
belysa vissa frågor rörande de statliga förvaltningskoncemema.att

Uppdragspromemorian bifogas här i bilaga
Enligt uppdragspromemorian skall föremålet för beskrivning och
analys statsförvaltningens organisering i koncemer.storavara
Dessa koncerner dvs. myndigheter eller myndighetergrupper av-
med resursstyrande central instans med huvudsakligen regi-en men
onal/lokal produktion i regi organiserade på olikaär sätt.egen -
Varför Vilka principer ligger bakom utformningen organisatio-av
nen Staten löser ibland sina uppgifter detta slag sektorvisgenom av
organisation, ibland i stället samla de regionalaattgenom upp-
gifterna i länsstyrelsens tvärsektoriella organisation. Varför
I uppdragspromemorian specificeras delfrågeställlningar:tre

A: Relationen mellan regering och myndigheter politisk styr--
ning och myndighetsinitiativ
B: Koncemintem organisation och styrning centralisering och-
decentralisering
C: Sektorvis eller tvärsektoriell organisering.

Vid den inledande uppdragsdialogen uppfattade kommissionenatt
betonade delfrågan dvs. jämförande beskrivning och analysen av
tillämpningen den sektorvisa respektive tvärsektoriella organise-av
ringsprincipen på olika förvaltningsnivåer. Vi har därför prioriterat
våra insatser till denna del uppdraget. Delfrågorna A och harBav
dänned blivit endast indirekt berörda, bl.a. i våra resonemang om
aktivt utövad central organiseringsmakt.
Denna vår bedömning borde lägga tyngdpunkten i vårtav var
arbete, förklarar också varför frångått den ursprungliga rubriken
enligt uppdragspromemorian. Som uppfattat det refererar benäm-
ningen förvaltningskoncemer till uppdragets delfrågor A och
medan den springande punkten i delfrågan C i stället ställaär att
organisering i form sammanhållna sektororienterade myndighets-av
koncerner andra alternativ på olika forvaltningsnivâer. Vimot har
därför valt vårt uppdrag under rubrikenatt avrapportera
Förvaltningsstmkturer.
I uppdragspromemorian apostroferades under deluppdraget en
jämförelse politikområdena arbetsmarknadspolitiken och miljö-av
politiken. Benämningen politikområde har vållat vissa svårig-oss
heter samtidigt den antyder det i detta deluppdrag inteatt ärsom en
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dehar eftermyndighetskoncemer. Vimellanjämförelserfråga om
iredovisasnyckelbegreppandradessa ochdiskussioner somom

sinanalysenochjämförelsenlåta1.1 valtavsnitt taattrapportens
Ar-myndighetskoncernenavseende delsfallstudieriutgångspunkt

sin helhet.miljöområdet ibetsmarknadsverket, dels
organisering-tvärsektoriellsektoriell ochjämförelse mellanVid en
varken kanlänsstyrelseorganisationenvidaresprincip utgör som-

politikområdeförvaltningskoncem ellerbetecknas ettensom -
fallstudie.tredje givenen

fallstudie,friståendenågotfjärde,också fogatharDärtill meren
särskiltfinnerväsenderättsväsendet,nämligen ett vara avsom

formfunktionen idömandedeninnefattar såväldå detintresse, av
organise-sektoiiellti formverkställandedendomstolarna, avsom
råderdessutomoch då detkriminalvårdochåklagarerad polis,

olika delar.mellan dessasambandverksamhetsmässigastarka
materialskriftligtutgått frånhuvudsakiarbete harI vårt

vetenskaplig littera-utredningsrapporter,SOU, Ds,propositioner,
resultatre-verksamhetsberättelser,debattartiklaroch samtetc.tur

denanslagsframställningar. undantagEtt utgörochdovisningar
förut-belyserlänsstyrelsestudienfördelstudie inom somramen --

in-femtontalockså innefattarsamverkan,forsättningarna ettsom
tervjuer.

påi sinbyggerfallstudiemaredovisadehär ettDe tur sam-av oss
material.manställt fylligare
Arbetsmarknadspolitiken/ArbetsmarknadsverketfallstudienFör om

AndersMiljöområdetfallstudienforochBirgitta Nelson omsvarar
länsforvaltning TereseSamordnadfallstudienKihlberg. För svarar

avsnittförKihlbergAndersJohnsson och ettsamt som avser
länsstyrel-styrningmyndigheternascentraladeRegeringens och av

RättsväsendetfallstudienEmanuelsson. Försema, Bernt svararom
Anders Dager.

uppdraget 6kringavsnitt Ramenpromemorians l samtFör
KihlbergAndersfrämstslutsatseranalys ochJämförande svarar

Nelson.och Birgitta
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l RAMEN KRING UPPDRAGET

1 Diskussion kring nyckelbegreppen

I uppdragspromemorians deluppdrag C Sektorvis eller tvärsektori-
ell organisering framhålls länsstyrelserna exempel påett tvär-som
sektoriell organiseringsprincip i till den sektorvisamotsats som
exempliñeras med arbetsmarknad, investeringar i och spårvägar

Ävenskogsvård. promemorian på detta givitsamt sättom en ope-
rativ definition begreppen sektorvis respektive tvärsektoriellav

finner vi teoretisk diskussionorganisering, kring dessa be-en mer
motiverad.grepp vara

Statsvetenskaplig terminologi

Enligt den Statsvetenskapliga tenninologin den sektoriella,utgör
den funktionella och den territoriella de klassiska huvudprin-tre
cipema för fördela makten i Med utgångspunktatt i denstat.en
rnaktdelningsdoktrin, formulerades på 1700-talet och dela-som som
de in makten i lagstiftande, dömande respektive verkställande
funktioner, kan dock de funktionella och territoriella principerna ses

i viss mån överordnade den sektoriella, då dessa sikte påsom tar
den grundläggande fördelningen makten mellan riksdag, regering,av
förvaltning och domstolar respektive mellan nationell nivå och geo-
grafiskt indelad vid federativa statsbildningar delstatlig nivå.
Den sektoriella principen, sin utgångspunkt i ämnesområ-tarsom
det, det politiska sakornrådet, blir aktuell först den grundläg-när
gande maktfördelningen etablerad, och då principär för attsom en
dela in arbetet och i hanterliga storheter respektiveansvaret inom
statsfunktion. Den sektoriella principen får dock förstärkt genom-
slag indelningsgrund tillämpas rakt igenom de olikaom samma
statsfunktionema. Området arbetsmarknadspolitik kan därmed sä-

i detta avseendeutgöra perfekt sektor, beståendenärmastgas en
riksdagens arbetsmarknadsutskott, regeringens arbetsmarknads-av

departement och förvaltningens Arbetsmarknadsverk med den cent-
rala Arbetsmarknadsstyrelsen, de regionala länsarbetsnåmndema

de lokala arbetsfönnedlingama/arbetsmarknadsinstituten.samt
Fram till helt nyligen utövades dessutom den dömande makten
inom sektorn, då Arbetsmarknadsstyrelsen utgjorde överinstans i
ärenden arbetslöshetsersättning och medlemskap i arbetslöshets-om
kassa, uppgift fr.o.m. 1995 överförts till läns-en som
rätt/kammarrätt.
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indelningsgrundensektoriellaterritoriella och ärfimktionella,Den
iprinciperprinciper,varandra uteslutandesåledes inte utantre som

underordnaderespektivesammanhangolika är över-
visar mångaSverigeoffentliga iOrganiseringen detvarandra. av

tillämpas växelvis.exempel på hur de

delslagstiftande,delsindelning inivå gällerPå överordnad eno
det före-dockfunktionerverkställanderespektivedömande att-

sistnärrmda.tvågråzon mellan devisskommer en
skattemaktmeddirektvalda kommunerna utgörDe ettegeno

kommuner-organiseringsprincipenterritoriellaexempel på den men
denmakten enligtverkställandedenockså tillhörakan sägasna

lag-underordnade riksdagensettersom deprincipenfunktionella är
Organisering-dömande kompetens.saknaroch ocksåstii-tningsmalct

iochhelt nyligenfram tillkommunen har,verksamheten inomen av
varitkommun-lstadsdelsnämnder,bl.a.med införandetoch ut-av

sektoriell.präglat
inomdömande maktendenvisarmotsvarandePå ävensätto

underindelning.sektoriellexempel påspecialdomstolarna,sig, i

intestatsförvaltningen,organiseringen inomuppdragVårt avser
vissvår studiedockVistatsapparaten i sin helhet. att enavmenar

for-tillämpning inomsektoriella,organiseringsprincips, dent.ex.
organisering-vilkenomfattautsträckasmåstevaltningen ävenatt

statsmakts-pånivåer,omgivandeinomsprincip tillämpas t.ex.som
organisering-sektorielldefinitionenStatsvetenskapliganivå. Den av

tvärsektoriellreferens tillNågondärmed relevant.sprincip är orga-
deninte kunnat ñnna ihar vi dockniseringsprincip statsveten-

litteraturen.skapliga
ochutökningeni takt medindelningsprincipen har,sektoriellaDen

vunnit alltoffentliga åtagandet,detdiversiñeringen större ge-av
Statsvetenskapligai länder.Sverige såväl andra Dennomslag, i som

principenssektorielladärmed visat intresse för denharforskningen
styrningen.demokratiskapå den politisktmed avseenderisker bl. a.

Medjämtrianglar.taladeoch 70-taletPå 1960- enman om
stabilbegränsad,det inom sektor bildasjämtriangel att enmenas en

ochaktörer från politiskamäktiga såväl det stat-systemetgrupp av
demokratiskasamhället deni övrigt, kortslutersapparaten som som

ilösningarnastyrningen politiskadegöraattgenom upp om
rum.politikens slutna

tidSenare forskning dock jämtrianglamas är ute.attmenar
mäktigafåtali samhället uttryck iSärintresset sig inte längre etttar
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aktörer i anslutning till respektive politikområde/samhällssektor.
Arbetstagarorganisationema har ambitionen påverka sinat.ex. att
medlemmars livsvillkor i andra avseenden de hån-även än årsom
förliga enbart till arbetssituationen; kvinnoorganisationemas intres-
seinriktning skär de flesta samhällssektorer, I ställetetc. etc.genom
för jämtrianglar bör därför tala issue networks ellerman om
policy networks. Därmed och komp-större, öppnareavses mera
lexa och ostrukturerade nätverk bestående eller mindre mäk-av mer
tiga aktörer med skilda intressen inom olika politiska sakområden.
Även dessa kan ha skilda eller motstridiga intres-t.o.m.om grupper

i många frågor kan finnade intresset sammanfaller i vissattsen en
fråga och då forma sig till samverkande norskaDenen resurs.
maktutredningen använder beteckningen av latinetssegment seg-

°inskäming, avsnitt skåra för dessa kon-mentum samt secare
stellationer, där samarbets- och konfliktlinjema ofta går, inte längs

instituti0nema89.institutionsgräxisema de enskildautom genom
Förekomsten sådana nätverk innebär visserligen jämtriang-attav

maktkoncentrationlamas till Fåtal aktörer i brytsett än-upp, men
dock styrningen enligt den representativa demokratins spelregleratt

spel.sätts ur

Organisationsteoretisk terminologi och "dagligt-
tal "

Vårt uppdrag statsförvaltningen. Därmed det organi-är ävenavser
sationsteoretiska perspektivet, riktar intresset förvalt-demotsom
ningsintema förhållandena, intressant. Vi har emellertid inte kunnat
finna den organisationsteoretiska litteraturen använder begreppenatt
sektoriell respektive tvärsektoriell benämningar på några speci-som
ella organiseringsprinciper.
stället harI vi gått till uppslagsboken, i falldetta Nationalencyklo-

pedin, upplyser ordet sektor kommer det latinskaattsom om av
ct0r, avskära i sin kommer likaledes latinets coturse som ur se
betyder skära sönder, genomskära, delaÄ Som gnmdalter-som

nativ redovisas den matematiska innebörden exemplifierad cir-av
kelsektom. utvidgadI betydelse betyder sektor ett område i allmän-
het och överfört används begreppet ettfimktionellt ellerom orga-

9 sinI bok Maktens nätverk Carlssons Bokförlag räknar Olof1989 Petersson
180 aktörer från Bostadsdepartementet, Boverket mfl. myndigheter, deupp ca

politiska partierna, hyresgaströrelsen, byggbranschförbund till riksföreningen
förVår gård nykterhetsrörelsens samlingslokalerallmänna och tidskriften Hem

och villa, skulle kunna policy nätverk förtänkas ingå i frågor inomettsom
Bostads- och byggsektorn.
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exempliñerasinnebördområde.nisatoriskt Dennaavgränsat senare
sektorn.offentligadenvårdsektom,byggnadssektom,genom
betraktassåledesbetydelse kanöverförda sigdenna iI staten som

sektornkommunalalandstingssektom, denvid sidansektor aven
afTärssektom.och den privata

sektoreruppdelning iuppslagsbokensektoriseringMed enavser
fält. Enkunskap i smalauppdelningexempelvisdelområden, av
ocksåUppslagsbokenspecialisering.följdföreteelsevanlig är ger -
sektori-antydanfragmenteringhänvisningen till begreppeti omen-

fragmentumlatinetskommerrisker. Fragmenteringseringens av
sönder.brytafrango,kommeri sinstycke°, spillra tur avsom

påbristkontexti här relevantInnebörden samman-somanges
Nationalencyklopedinverklighetsbild.ochkunskapihang t.ex.

synnerhetkunskapsfönnedling och iKunskap,vidareanför att
mindreelleruppdelade påspecialistkunskapforskning och är mer

sammanhängande,ochsjälvVerklighetensektorer.smala är ge-en
förlorarverklighetenpåfragmenterade över-den mansynennom

helhetssyn.blick och
defini-uppslagsbokensovetenskapligt, läggerdärmed, någotOm vi

skulle dåOrganisationsteoretisktgrund förtioner till ett resonemang,
hel-uppdelning störreinte innebärasektorisering änannat av enen

funktion,indelningsgrtmdvissutifrån någonområdeni mindrehet -
organiseringenpåMed avseendektmdgeografi,sakområde, etc. av

drivenfragmenteringtillskulle dåverksamhetenoffentligaden en
fattarolika sektorerförföreträdareleda tillsektorisering, kunna att

deninnebäraocksåkanmotstridiga beslut. Denvarandra att
tillfredsställda påinte blirmedborgarens behovenskildes t.ex.

ochinstitutioner,olikamellanhan/hon slussasgrund att varsomav
motverkan-varandrafallidellösningarerbjudabara kan värstaen -

de.
finnsintetvärsektoriell somdärmedSpråkligt logiskt bör upptaget

organiseringsprinciporganiseringuppslagsord somavse ensom
sektoriella.denjämfört medpå andra ledendvs.går på tvären,

funktionella ellerdenskulle alternativenStatsvetenskapligt vara
be-skulleOrganisationsteoretiskt däremotprincipen.territoriella

organiseringtvärsektoriellsektoriell kontra snarastgreppsparet
förhärskandefinns delsdet för viss verksamhetirnplicera att enen

påleden,andradels indelning går tvä-indelningsgrund, en som
detuppslagsboken iMed utgångspunkt när-ren, demia. i attmot

specialiseringochlikhetstecken sektoriseringmellansättermaste
ocksåkan sägas integrering.utgörasmotsatsen av
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tvärsektorielltEn organisering skulle då också kunna medföra att
styrningen inte bara sker på andra leden, också enligtutan en annan
princip den hierarkiska och med andra styrmedel. Iän samman-
hanget måhända cirkelsektom del cirkelyta begränsadutgör av av
två radier och cirkelbågen mellan dessa respektive cirkelsegmentet
del cirkelyta begränsad båge och den sträcka förbin-av av en som
der bågens ändpunkter användbara metaforer.
En naturlig utgångspunkt för analys organiseringen i statsför-av
valtningen, ändock de politik- och utgiftsområden riksdagensär som
olika utskott för och regeringen i han-även stort settsvarar som av

uppdelat på olika departement och deras underlydandeteras myn-
digheter. Dessa skulle därmed huvudleden för rådandedenutgöra
sektorvisa organiseringen. Det kommer definitionernärmaste av
utredningsfrågans nyckelbegrepp då följande:är

sektorvis organisering avEn statsförvaltningen käimetecknas i-
renodlade falletdet respektive politikområde organiseras medattav
eller flera myndigheter och dessa uppgifter huvud-atten ges som

sakligen eller uteslutande ligger inom området. Eventuella behov av
samordning får lösas samverkan mellan områdets och andragenom
myndigheter m.fl.

tvärsektoriellEn organisering av statsförvaltningen känneteck--
myndigheterna uppgifter inom flera politikområden,attnas av ges

och uppgifterna inrymmer samordning mellan politikområden, deatt
finns företrädda inom myndigheten och eventuellt dessutomsom

sådana finns företrädda vid andra myndigheter.som

1.2 Strukturerna på statsförvaltningen omgivande
nivåer

Även vårt uppdrag statsförvaltningen, måste denna sättasom avser
sitti sammanhang. Det på vilket regeringens och dessstörre sätt

kanslis verksamhet organiserat påverkar hur förvaltningenär är
organiserad. Förutom riksdagens politik- och utgiftsområden detär

regeringens ansvarsfördelning mellan statsråden, indelning-närmast
i departement och fördelningen ärenden mellan och inom de-en av

definierar den sektorvisa indelningen. Gradenpartementen som av
sektorisering i förvaltningen dänned avhängigt detår även sätt som
riksdagen och dess utskott regeringen och dess kanslisamt är orga-
niserat inom olika politikområden.
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regeringskanslietochRegeringen1.2.

Söderlindgo tvåkombinerarregeringskanslietanförPetersson att-
kandepartementVarjeorganisationsprinciper.skilda som enses

samti-statsrådledning ettsinorganisation med somseparat egen
statsminis-underbildarstatsrådendepartementschef. Mendigt är

uppgifttillharregeringsformenenligtregeringledningterns somen
serieregeringskanslietkan därförriket. Man enatt styra somse

ingår idepartementenhierarkier etttoppar gemen-separata vars
myndigheterflertaletregeringen. sorterarkollegium Det storasamt
länsstyrelserna,Karakteristiskt fördepartement.under endast ett

dockutvecklingsfrågor attför regionala ärmed deras m m,ansvar
dessa.styrningregeringensimedverkarflera departement av

sektoriell indelningsprin-tillfiznktionellfrånförskjutningEn enen
genomgripandei deninträffanderegeringskanslietinom omor-cip

gamlaDengenomfördes 1965.departementen,ganisation somav
förvaltningsärendenlöpandeoch ersattespolitiksepareringen av

bildainnehåll komPolitikenssakområden.indelning i attav en
organisationsmo-enheter. Dennadepartementensmellangränserna

alltjämt.dell består
ochefterkrigstidenfråndepartementsindelningeniFörändringarna

tabellen91 sida, påpåframgår nästaockså,framåt visar enavsom
specialisering.bemärkelsenökad sektorisering i

stabilrelativtdepartementsindelningenpåfallandeDet attär var
sektorisering-departementfrån till 1071840 1940 attmen-

1980-talettillframefterkrigstidenunderökadespecialiseringenen/
statsråd. Underoch 21departementmed 14kulmen 1976med

ochomdeñnieringmarkantockså skett omsorte-1990-talet har en
visarTabellenpolitikområden/sektorer.fleramellanfrågorring av

vaddeteftersomsanningenhela utöverdärvidlag inte heller som
förflyttningarantalförekommitockså hardennaframgår ett avav
exempelEttbefintliga departement. ärmellanansvarsområden po-

Civilde-tillJustitie-frånfördesbudgetåret 1987lisfrågoma som
tilltillbakaflyttatsregeringsskiñet 1991efterför attpartementet

Justitiedepartementet.
förhållanden,på tvåuppmärksamhetenfastasyfteTabellens är att

harpolitikområden,liktydigt meddefinieradesektorerna,dels att

Publica 1993.Förvaltningspolitik9° SöderlindDonaldOlof Petersson,
Regering-studieTorbjörn Larssons9 hämtadTabellen fram 1987,t.0.m.är, ur

beslutsfonnerberednings- ochorganisationsstruktur,regeringskanslietsochens
medkompletteratVi harriket.samlingsverketi Attingår styraunder 150 år som

reformer.de årenssenaste
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ökat i antal vilket talar för ökande specialisering dels sek-atten- -,
definierat liktydigt med departement, har blivit allt mindretorema,

stabila tiden. Väl märka beskriver tabellen enbart hur indel-över att
ningen i departement förändrats från tid till där-Den sägeramian.

ingenting regeringskansliets arbetsformer med avseende påemot om
sektoriellt eller integrerat arbetssätt.t.ex.

1840 1900 1920 1947 1950 1969 1974 1976 19821940 19871990 1991 1996
Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju Ju
UD UD UD UD UD UD UD UD U UD UD UD U UD
L m5 F6 Fo Fo Fo F6 Fo Fo F6 Fo F0 F6S176SFö

Jo Jo Jo Jo Jo Jo Jo Jo J Jo Jo Jo Jo

i K K K K K K K K K K KCHC H H H H H
S S S S S S S S S S S Si A A A A -A

ln ln ln
Bo Bo Bo Bo0

C -KuC

Kn Kn C C C In
B

Fi Fi F1 Fi F1 F1 iK E
I l l I -l I N

E E E E E E U U U U U U U
F0 Fo

M M M M
E

Departemenvsforkomingama:justilie,Ju UD utrikes, landforsvars,LFö sjoforsvarsSFo Fo
Forsvars,Jo jordbruks, kommunikation;K civil, handels,C H social, arbetsmarknad,S A-
In inrikes, bostads,Bo Kn kommun.Fi finans. budget,EkB ekonomi, industri,I Ku- - -kultur,E eklesiastikU utbildning, folkhushállnings,F0 MiljöME ochenergi. miljö,M N- -
näring

En särskild arbetsgrupp tillsatt den förre statsministern har nyli-av
frågan regeringskansliets framtidaövervägt organisationgen om m

m92. Gruppen har belyst bl.a. hanteringen departementsövergri-av
pande frågor ledning, och styrning och organisation depar-samt av

Dess analys dagens förhållanden kan sammanfattas itementen. av
följande formulering: Behovet bryta sektoriseringen inomattav
regeringskansliet starkt. Det gäller både inom och mellan depar-är

Helhetssyn i olika frågor måste i fokus.tement. Dettaän sättasmer

92Arbetsgruppen för frågan Regeringskansliets framtida organisation 1996-om
05-13
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olikainomspecialkompetensnödvändigtilldock inte ledafår att
ut.områden tunnas

enligt nedan:regeringskanslietbeskrivsutvecklatNågot mer

departementenoch inomsektoriseratstarktRegeringskansliet är-
ochhelhetssynenheter,funktionellasmåorganiserat iofta atttrots

viktigare.bli allttänkande bordetvärsektoriellt
Viexpansion.ochtillväxtfonnad i tidOrganisationen är aven-
deförbegränsademedsituationibeñrmer resursermeross nu en

framstår dånackdelarSektoriseringensåtagandena.offentliga som
tydliga.särskilt

fäste.fåhar svårtprioriteringarpolitiskasektorsövergripande att-
till-inteiblandorganisationenistyrsignalernapolitiska ärDe

genomslagskraft.fåförtydligaräckligt att
internationelladetidformad igrundeniOrganisationen närär en-

starkatillnärmelsevis likainteaspekterna som nu.var

politikområ-mellan olikatraditionelladenframhållsDet gränsenatt
regeringensvanligarealltblirallt Detsuddatsden har attut mer.

vidarearbeteregeringskanslietsdärmed överoch spänner ettförslag
flera departement.och berörfält

skallregeringskanslietföreslår därför utgöraArbetsgruppen att en
rollStatsrådsberedningensmyndighet. Man att samman-sommenar

ochförstärkasbehöverregeringskansliets arbetekraft ihållande
verksamhetsplaneringpolitiskgällerallt detframförtydliggöras, när

havidarebörstyrning. Denledning ochövergripandeoch meren
kanskeochdepartementsövergripande rentroll i frågoraktiv ärsom

andraeller ipropositionerviktigarevissamedleda arbetet t.ex.av
projekt.politiskastrategiska

2Riksdagen1
.

pekarorganisationframtidaregeringskanslietsOm översynen av
tänkaskanarbetssätt,avsektoriseratochflexiblaremot ett sommer

emeller-vill viförvaltningen,organiseringentillfortplantas även av
få ef-kan kommaocksårefonn,på ytterligare atttid peka somen

riktning,idåstmktur,förvaltningenspåfekter motsatt genommen
Reformenhittills.distinktpolitikområdena änavgränsasatt mer
innevarandeunderstatsbudgeten,medarbeteriksdagensgäller som
och 27rambeslutinförandetbl.a.i vad ut-år förändras avavser
behandlasoch anslag,verksamhetomfattandegiftsområden, som

utskottsorganisation.modifieradnågotfördelade på en
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Den ordningen utgår från beslut våren 1995 tak för deett ettnya om
offentliga utgiñema för de åren, och därefter rullandenännaste tre
med treårig horisont. Regeringens budgetförslag skall full-en vara
ständigt det avlämnas och inomnår taket samt innehållarymmas
förslag till tak för det tredje året. Förslaget skall redovisasnya
uppdelat på inkomstram och på utgiftsramar enligt fördelning,en en

riksdagen dessförinnan lagt fast i samband med behandlingsom av
regeringens förslag härom i den sk. ekonomiska vårpropositionen.
På förslag ñnansutskottet fastställer riksdagen det samlade bud-av

och fördelar detta på utgiñsområdena. Utskottengetutrymmet kan
sedan föreslå omdisponeringar enbart utgiftsram. Dessainom en
måste också följa antal regler, syñar bl.a. till säkerställaett attsom
alla statsñnansiella effekter.
I riksdagens arbete skall lagstiftning och budgetfrågor följas i den
meningen de fördelas enligt grund på utskotten. Utgifts-att samma
områdenas definition härmed styrande för avgränsningenär poli-av
tikområden.
Om detta fortplantarsedan sig i regeringens och regerings-även
kansliets genomförande politiken och speciellt i styrningen ochav
organiseringen förvaltningen fråga. riksdagsutred-Iär öppenav en
ningens arbete har i och för sig funnits inte låsasträvan atten upp
regeringens arbete vidare. Beståndsdelama inom utgiñsområdeett
svarande anslagen kan i och för sig plockas i olika kombi-mot om
nationer utgiftsområdesgränsema, kommeröver det tillnär rege-
ringens genomförande.

1.2.3 Kommunerna

Blickar från statsförvaltningen primärkommunema, såmotman
finner där problematik med sektor förhållandeäven i till detman en
tvärsektoriella, specialisering i förhållande till integration.
Sett i makroperspektiv det i primärkommunen flertalär ettsom
politikområden sammanstrålar. Kommunen exempel på terri-är en
toriellt grundad organisation. Kommunfullmäktige och kommunsty-
relse hanterar inom sin kompetens, i likhet med regeringen, helheten.
Däremot kom kommunernas organisation, så deninterna ut-som
vecklades i samband med den kommunala expansionen, differen-att
tieras. Nämnder och förvaltningar organiserades här sektorielltäven
efter det politiska sakinnehållet. Efter mognadsperiod har i kom-en

kritik kommit riktas sektoriseringen.att motmunerna
Bilden har under år också förändrats, bl.a. följdsenare som en av
kommunernas frihet organisera sig slopandetstörre deatt samt av
specialdestinerade statsbidragen. I varierande utsträckning, olika i
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kommundel-ochstärktskommunstyrelsemaharolika kommuner,
organisationsprincipenterritoriellapå denbyggersnämnder som

budget2/3 kommunensStockholm kommer attiinförts t.ex. ca. av
utfö-stadsdelsnämnderna. Beställarpåfördelas ut -

indeladfunktionelltvidarerarorganisationer kan sägas or-vara en
avsektorise-på sittutvecklingar sättganisation. Dessa vargagnar

ocksåharförvaltningsnivåPåtvärsektoriella arbetet.ringen och det
generalisthandlägga-därMedborgarkontorinrättatvissa kommuner

beslutsservicevissochväglednings-informations,förre svarar
emotsökandegår denintebeslutetförutsättningenunderbl.a. att

Trelkundsperspektiv.ettur
försöksverk-denkan bli resultatetutvecklingoch med denI avsom
regionaladenpropositioneni regeringsföreslåssamhet, omsom

kommalandstingskommunemakan attsamhällsorganisationen, även
statsför-kontaktytamed bredstrukturfram gentemotlyñas som en

valtningen.

förvaltningspolitikenSektoriseringen och1.3

årtionde-underframför alltförvaltningsstmlcturen,Utvecklingen av
drivenallt längrekännetecknatskriget, harefternärmast enavna

vidlades fastförvaltningspolitik,modernasektorisering. denI som
tydligproblem. Enpåtalades detta1980-taletmitten ettsomav

direktiv 1984:5i regeringenssektoriseringminskadsignal gavsom
dessasärskilda utredare. Iochkommittéer sägs att:samtligatill

ökakanåtgärderuppmärksammasärskiltbörKommittéema som
isektoriseringminskadtilloch ledamyndighetermellansamverkan

samhället.
för-sektornsoffentligadenriksdagentillskrivelseregeringenI om

struktur-rubriken Vissavidare underanförs1984/85:202nyelse
följande:frågor bl.a.

mångaså,utvecklatsuppbyggnad har bl.a.Statsförvaltningens att
mycketliggerväsentliga delari närauppgiftermyndigheter har som

Verksamhetsin-myndighetensenskildadenvarandra samtidigt som
löpandestrukturförvaltningensEftersomriktning alltför snäv.är

viktigtdet bl.a.förutsättningar,förändradetillbehöver äranpassas
organisationsfonner. Ettförändringsbaraochskapa rationellaatt

verk-inom flerapågår finriktningmed dennautvecklingsarbete n
ökadsektoriseringminskadsyñar tillarbetesamhetsområden. Detta

förvaltningen.samverkan inomoch ökaddecentralisering
sektorisering-minskasåledes behovetpåtaladesVad attavvarsom

hänvisning tillMedalternativnågot direktattutan angavs.menen
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det tidigare avsnittet Diskussion nyckelbegreppen tyckerav oss
kunna urskilja flertal sådana:ett

förskjutningEn från den sektoriella huvudprincipen till deno
funktionella eller territoriella. Med den funktionella principen avses
då inte här enbart indelningen i verkställande respektive dömande
makt som båda finns representerade inom statsförvaltningen utan

vidare funktionell indelning i utifrån förvaltningens olika uppgif-en
eller roller såsom reglering/normgivning, kon-ter t.ex.

troll/övervalming, fönnedling/rådgivning, utredning/forskning, re-
sursomfördelning etc.

En avsektorisering, dvs uppdelning i färre sektorer med bre-o
dare kompetensområden inom för den sektoriella huvudprin-ramen
cipen.

införandeEtt eller stärkande olika integrerande, sektor-o av
sövergripande med bibehållande den sektoriella huvud-organ av
principen.

En omsektorisering, dvs. demontering befintliga sekto-0 en av
rer/politikområden i olika sakfrågor och omsortering ochen sam-
manfogning dessa till politikområden/sektorer bättreav nya som
uppfattas spegla naturlig indelning verkligheten vid tid-en mer av
punkten i fråga.

Regeringens ovannänmda skrivelse emellertid fråganattangav om
utvecklad samverkan mellan statliga Iänsorgan hade särställ-en
ning i detta arbete. I 1983 års reviderade ñnansplan prop
1982/83: Bilaga150 1 hade ändringar aviserats beträffande den
statliga länsförvaltningen, kärmetecknades organisatorisksom av
splittring med stark sektorisering och partiellt refomiarbete iett
denna riktning hade inletts redan i början på 70-talet. 1985 års för-
valtningspolitiska skrivelse resulterade därmed den förvalt-stora
ningsstnikturella reformen Samordnad länsförvaltning 1991som
genomfördes i hela landet.
Svaret på behovet minska sektorisering blev därmed vadattav som

har kommit kallas tvärsektorisering iatt ett teore-senare som mer
tiskt modellperspektiv kan kombinationsägas utgöra en av:

förskjutning från den sektoriella till den territoriella hu-eno
vudprincipen med den regionala nivån, dvs. länet, bas,som-

införande/stärkande integrerande, sektorsövergri-ett etto av
pande den samordnade länsstyrelsen med bl.a. uppgif-organ nya-

dels för och verksamheter inom olikaterna att sarmnanvägasvara
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and-verksamhet underfördels verkastatliga sektorer, att ansvar av
samordnas,i länetaktörerra

tillskapan-omsektoriseringellerviss genomen av-o
regionalpolitik, dockpolitikområdet utandet/utvecklandet av

regeringskansliet.inomdepartementvid vissttillhörighetentydig ett

till ståndkomförändringdenbeskrivaEtt sätt att som enannat som
behovetmarkeringförvaltningspolitiska att1980-taletföljd avavav

helhets-på behovetfastadennasektorisering,minska är togatt av
rummetsamhälleliga"detutvecklingenochplaneringeni avsyn

hanteralagombedömdesdålänet attoch stortett somatt rumsom
då ellervarkenåtgärderingagenomfördeshelhet. Däremoten -

sekto-minskadbehovetoch angripaanalyserasyftei att avsenare -
beskrivaskanslagordsmässigtlitedimension,risering den somur

skor.i medborgarenssigatt placerasom

Analysmodell1.4

ställskommissionenFörvaltningspolitiskafrån denuppdragvårtI
tvärsektoriellrespektivesektoriellorganiseringsprincipematvåde

varandra.mot
såvälanläggaförsöktharoch analys stats-beskrivningvår ettI

perspektiv;organisationsteoretisktvetenskapligt statsveten-som
förvalt-organiseringeninbegripitocksåmåttoskapligt i så att av

organisationsteoretisktstrukturer;omgivande attningen genom
ocksåAttspecialisering.innebördsektoriseringsfasta påtagit av

samhällsperspektivvidaresektoriseringenanalys ettgöra uraven
jämtrianglar ellereventuellaförekomsteninnefattande även av

förfunnitdocknetworks harnetworks/policy storissue vara en
lantbruketstillavgränsadanalys,sådanförsök tilluppgift. Ett en

C-iuppsatsdock denorganiseringskogsbruketsoch utgör
JohnssonUppsala TereseiinstitutionenStatsvetenskapliga som

projektmedarbetare.arbetemed sittparallelltutarbetade som
begreppetsvårigheternaredovisadetill de härhänsynMed att ge
innebördentydigheltorganiseringsprincip någontvärsektoriell

fyraomfattandeanalysmodellutgå frånockså valthar att en
utgångspunkt ihar sindessaorganisering.för Tretankeñgurer av

organisering-geografiskarespektivesektoriellafunktionella,den
gränsöverskridande,denñärdesprincipen. Den

för-tillskissförvaltningenprocessorienterade ettär snarare en
organiseringtillalternativhållningssätt, attutgör ett ensomsesom
uppdelningstabilförprincipbästañnnafråga an-att avenenom
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befogenheter, uppgifter och inom visst område.ettsvar, resurser
Dessa tankefigurer lägger det empiriskaöverett raster mate-som
rialet, den historiska utvecklingen och nuläget. I våra framåtblickar
försöker för- och nackdelar med de olikaväga tankeñgurema mot
varandra. följerHär de fyra tankeñgurema:

unktionelltF renodlad förvaltning

Innebörden i denna modell organiseras i enlighet med deär att staten
funktioner den fyller; rättskipning, myndighetsutövning, kunskaps-
försörjning, samhällsstyrning, tjänsteproduktion, affärsverksamhet,
etc.
Under de fem tio åren har denna organiseringsprincip fåttsenaste -

mycket starkt genomslag, synligt främst i avskiljandeett affars-av
verksamhet och i förskjutningen från myndighetsutövning till rätt-
skipning, också ibland i fonner för budgetstymingt.ex.men nya
funktionen tjänsteprodulçtion styrd efter principen betalt per
prestation i högskoleutbildningen.som
Funktionell renodling kombineras ibland med ämnesmässigen mer
renodling och påminner näringslivets tendens koncentrera påattom
kämverksamhet och avskilja det artskiljande jfr. AMSär attsom
släppte vapenfriverksamheten, bilstöd till handikappade förstatt var

fråga för länsarbetsnämndema för försäkringskassan,en attmen nu
Socialstyrelsen lämnat ifrån sig såväl läkemedel smittskydd,som
folkhälsa och alkohol, inskrivningsverksamhet sannolikt kommeratt

skiljas från domstolarna, etc..att
Funktionell renodling står i motsatsställning till synergitänkande och
samordning så starkt hyllade organisationsprinciper på 60-som var
och 70-talen.

förvaltningEn sammanhållen politikområdeni

Denna organiseringsprincip kanske tydligast företrädd påär stats-
maktsnivån. Såväl riksdagens utskott departementens enhetersom
har i tidigare epoker varit funktionellt indelade följer sedanmen
tjugo trettio år den politiska verksamhetens krav på hanterligen-
indelning i avgränsade politikområden. Undantag från imönstret är
riksdagen de funktionellt orienterade konstitutions-, finans- och
lagutskotten, och i departementen bl.a. rättschefema och deras med-
arbetare.
Den budgetrefonnen fullföljer den sektoriellasenaste tanken genom

åtminstone ifrån Lagutskottet de sistaatt budgetbe-ta resterna av
redning konsumentpolitiken behåller några utgiftsområdenmen
hos Finans- och Konstitutionsutskotten.
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myndighe-för vissakonsekvenserutgiftsområden fåriIndelningen
Kronofogde-ochRåttsmedicinalverkettillhörighet. Så har t.ex.ters

byttoch därmedRättsväsenområdeförts tillmyndigheterna ut-
myndighetsstruk-påverkattills vidare intereformen harskott. Men

medmyndigheterNågratänkasskullevilket den göra.turen, annars
och NUTEKRSVkonglomeraten Tullen,verksamhetblandad --

verksam-olikaderaseftersomiinte heller bra systemetpassar
utgifcsområden.olikahör tillegentligenhetsgrenar

tillämpning-praktiskadendet gällerkomplikationuppenbarEn när
godamedmånga frågororganiseringsprincipdenna är atten av
kantransportstödområdeikan höra hemma t.ex.motiv än ettmer

trañkpolitik. Pro-regionalpolitik ochnäringspolitiksåväl somvara
Närockså i riksdagen.givetvisnivåer,på allablemet kan uppträda

förmod-symboleffektindelningensmåstemåste träffasval ändåett
jordbrukethändaskullevadvisst värdeligen tillmätas t.ex.ett om
visspraktiskt skerNäringsliv,till områdefördes gemen-enmen

utskott.beredning mellansam

förvaltningintegreradGeografiskt

beroendeförhållan-ochvarandraverksamheter påverkarolikaNär
sigorganiseranaturligtdetkomplicerade,ochdena många attärär

från 1950-Kommimrefonnematerritorier.i överblickbararumsligt
storslag-välför detförutsättningamaframåt skapadeochtalet mest

be-genomslag,organiseringsprincipsdennaexemplet på senastna
sinfrihet bestämmavidgadekommunernas överkräftat i att egen
del,generellastatsbidragetsanvändningenorganisation och av

organise-på integreradtankenfullföljskommunerpåsen. vissaI
åbero-har oftaDemokrativärdenkommundelsnämnder.ring genom

överblickenbättreföljer deneffektivitetockså attpats avsommen
ochprioriteringarbättresuboptimering,forriskenminskar re-ger
of scale°.economyof scopeeconomysursutnyttjande änsnarare

förvaltnings-lyñs framoñasamtidigtharDecentralisering ettsom
egenvärde.politiskt

främstalänsforvaltningen densamordnadedenI är represen-staten
också iförekommerdenorganiseringsprincip,dennaförtanten men

geografiskasamordningvissutmejslad formmindre avensom
länsarbetsnämndt.ex.myndighetersjälvständigamellangränser

och åklagare.länsstyrelse, polisoch
möjlighetenmodellkomplikation med dennabesvärandeEn är att
gäller etter-vad sakenså beroendetill geografisk integration är av

geografiska förkräver så olikaolika verksamheter stora rumsom
in-aldrig någon givenfinns därföromhändertagna.bli väl Detatt
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myndigheters tendensi många göradelning vilket att egnasyns
Socialstyrelsen,Skolverket,meriter,sinaindelningar på somegna

framträ-komplikationm.fl..Vägverket, Banverket, Denna är mer
på lokal nivå.dande på regional än

förvaltningprocess0rienterad"Gränsöverskridande,

sin utgångs-dennatankefiguremaTill skillnad från de tidigare tar
allestä-i detoch renodla,särskiljapunkt, inte i behovet utanattav
samord-och frågoravseendeni vissades närvarande behovet attav
verk-organisatoriskaoch kombinerasamverka gränser,överna,
anspråkdock inteTankeñgurenansvarsområden.sarnhets- och gör

börmodellutrnejsladkonsistent ochpå enda utanatt sesvara en
organisera.konventionellatillkomplement synsätt attett mersom

förhandling ellerförorganisationernatillfälligafinns deHär genom-
Bibel-trañkförhandlama,kommittéväsendet t.ex.förande inom

preliminäraoch demiljöprojektregionalaoch vissakommissionen
be-på deti awaktanorganisationer permanentaattupprättassom

Glesbygdsdelegationen, liksomERU,hovet klarnar t.ex.
RIF-rådet.t.ex.olika slag"integrationsorgan av

Toppledarfomm,nätverken, t.ex.infonnellafinns också deHär
utvecklings-kunskaper förochbidrar meddär och resurservar en

nätverkenformellaockså deintressearbete gemensamt mermenav
EU-beslutsgruppema.

organisationer, dvs.virtuellaskapahörHit också ansatser att
kundent.ex.omvärldenskenbara konstellationer, upp-som av
befogenheterorganisatorisk helhetfattas trots att ansvar,som en

olikapå flerafördeladekulisserna kanoch bakom vararesurser
aktörer.

överenskommelseraffärsmässigabestå iSådan kanarrangemang
arbetsformer,oförändradeövrigtförsamverkan under t.ex.somom

frittflytalåter patientströnnnarnasamarbetsavtal överdet som
också sinkanGöteborgsområdet. Delandstingsgränsema i ut-ta

genomgri-och innebäraverksamhetensgångspunkt i merprocesser
Med verksam-rutiner ochpande förändringar i arbetssätt, system.

arbets-sekventiella flödendå antingenhetens avprocesser menas
Fömyelsefondensdärorganisatoriskakorsar gränsermoment som -

kunnalånet delvis skullesnabbaDetprojekt i Västmanland ses
påorganisationflödesstyrdparallellförsök byggaett att upp ensom

likartade arbetsmoment,ellermyndighetsgränsemaövertvärs som-
organisatoriskaolikaverksamheter vidolikaförekommer inom en-
processorganiseringtill sådanförsökBland utmejsladeheter. enmer

verksamheterför fleraidentifierat denfinns medborgarkontoren som
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ge individorienterad service. skiss tillEngemensamma processen
ytterligare sådan genomgripande förändring Jan Brömsutgören

m.fl. förslag till socialförsäkringsorganisation.ny
Det ligger i denna tankeñgurs idé få lite variationsriktatt vara
mångfaldig eftersom situationsanpassning och flexibilitet självaär

frågaEn central hur och under vilka villkor den kanpoängen. är
förenas med budgetdisciplin och ansvarsutlcrävande.
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2 ARBETSMARKNADSPOLITIKEN/
ARBETSMARKNADSVERKET

Statens roll på arbetsmarknadsområdet samhällsstyrandeär ytterst -
skapa fungerandeväl arbetsmarknad,att också uppfylleren som

fordelningspolitiska mål. Arbetsmarknadspolitikens medel med den
avgränsning till Arbetsmarknadsverkets ansvarsområde gjorts isom
denna fallstudie dock framförallt produktionär stödjande tjäns-av
ter.
Arbetsmarknadsverket har allt sedan sin tillkomst vid efterkrigstiden
tilldelats betydande och den operativa genomförandeverk-resurser
samheten har bestått av:

matchningsåtgärder med syfte minska den s.k. friktionsarbets-att-
lösheten,
utbudspåverkande med avseende på arbetskraften åtgärder-
eñerfrågepåverkande/sysselsätmmgsskapande åtgärder, samt-
kontantstöd vid arbetslöshet som dock till viss del ligger utanför-

det statliga åtagandet.

Politikens medelsarsenal eller sortimentet konkreta åtgärder påav
utbuds- respektive efterfrågesida har successivt vuxit fram till bör-
jan l980-talet. Därefter har skett dels uppdelning politi-av en av
kområdet i så måtto den sysselsättningsskapande uppgiftenatt över-
förts till andra politikområden främst näringspolitiken. En renod-
ling har skett omhändertagande flyktingar ochatt t.ex.genom av
utbildning vapenfria, har flyttats till andra myndigheter. Vissaav
uppgifter har vidare avskiljts och konkumensutsatts arbets-som
marknadsutbildningsprodulctionen för vilken också tillskapats en
särskilt statligt bolag AMU AB eller driften bered-gruppen av
skapsarbeten.
Karakteristiskt för dagens verksamhet de volymema iär att stora
verksamheten riktar sig enskild person eller företag ochmot detatt

fråga individualiserad handläggning,är dvs. selektivt utnyttjandeom
de olika arbetsmarknadspolitiska medlen. Verksamheten vis-av är

serligen baserad på omfattande lagstiftning regleraren utnytt-som
jandet de olika medlen, i myndighetsstymingen dominerarav men
resultatstyrningen regelstymingen.över Den kompletteras dele-av
gationer och råd med inslag på flera nivåer.partsrepresentanterav
Handläggarkulturen i relativt hög grad professionell.är En historisk
exposé förklarar i mycket varför har statligt huvudmannaskapett
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och arbetsmarknadsverk förvaltningskoncemett medtypenav en
decentraliserad organisation.
Kraven på förvaltningen har successivt förändrats och har bl.a. tagit
sig i uttryck i långt driven decentralisering och överflyttningen av

från central till lokal arbetsfönnedlingar, arbetsmark-resurser
nadsinstitut nivå. Under nittiotalet har dock förutsättningarna för
verksamheten drastiskt förändrats i och med Sveriges ekono-mer
miska kris och arbetslöshet. Kraven på samverkanstora mellan flera
politikområden har ökat. I dag framstår arbetsmarknadspolitiken
tydligare sidordnad och relaterad till andra politikområdensom
inom för de övergripande målen ekonomisk tillväxt, ökadramen
sysselsättning och minskad arbetslöshet.
De arbetsmarknadspolitiska medlen bör ofta inte insättas utan sam-
verkan med företrädare för andra politikområden. Exempelvis kan

eget-bidrag på liten hotaett starta snedvrida konkurrensenort atten
för redan etablerade småföretag i branschen ifråga. Insatserna av
arbetsmarknadsutbildning måste avstämda dels de regio-motvara
nalpolitiska satsningama i respektive län, dels den generellamer
utbildningspolitiken. Särskilt har behovet samverkan med kom-av

bl.a. då dessa spelar betydandeaccentuerats roll vidmunerna en
tillskapandet åtgärdsplatser för arbetslösa och också har detav

försöijningsansvaret föryttersta medborgarna.
Behovet såväl tydligare gränsdragning mellan sysselsättnings-av en
politiken i och den aktiva arbetsmarknadspolitikenstort som en
kraftsamling arbetslösheten samverkanmot mellan ettgenom en
flertal politikområden, framhålls bl.a. Sysselsättningspropositio-i
nen93. Denna antyder också behovet principiella förändringar påav
flera nivåer i förvaltningsstrukturen.
Å sidan kan konstateras den nivån träder i fokusregionalaattena
för åtgärder näringspolitisk karaktär, den lokala nivånmedanav

för de individorienteradeutgör Vadåtgärderna. dockarenan som
finns anledning framhållastörre betoningenatt den starkaär av
samverkan/tvärsektoriellt arbete med såväl regionalavseende på

lokal nivå.som
Saxat sysselsättningspropositionen:ur
Syftet med de initiativ till ökad samverkan regeringen taavser anges

att på aktionsinriktatett sätt antal aktörervara ett stortengagera -
partnerskap för utarbeta förslagett att till och lokalaregionala-

åtgärder för åstadkomma tillväxt ochatt statligasysselsättning. De
i länet kommer få i uppdragatt arbete.dettamedverka iorganen att

93Proposition 1995/96207 222samt
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kommerorganisationerochlandstingkommuner,aktörerAndra som
medveraktivtinbjudasockså attatt

genomförandedetmedsamordnasarbetetviktigtvidareDet är att
redanstmkturfonderEG:sfinansiering frånmed somprogramav

samordningmedvetenaktiv ochGenomregioner.pågår i vissa en
samla-bör deverksamheterutvecklingsinriktadebådadessamellan

Även anpassadlokaltmedverksamhetdenöka.eñektemade en
beaktas ikankommunerbedrivs i 40arbetsmarknadspolitik som

sarmnanhang.detta
mellanockså inlettsharsamarbeteprocessinriktatEtt rege-nytt

arbetsmarknadensLandstingsförbundet,Kommunförbundet,ringen,
myndigheter.rad olikaparter samt en

centraladesamtidigtstärksArbetsförmedlingama resursernasom
deAnvändningenstarkare roll.fårreduceras. Kommunerna aven

flexibel.medlen blirarbetsmarknadspolitiska mer
kompetenslinjen.ochbli arbets-tillutvecklasArbetslinjen att

bedöm-regeringensvuxenutbildning detpåsatsningenVad gäller är
kommunenmellannödvändigsamverkanenning ärnära somatt

lokalaoch detarbetsförmedlingenutbildningenföransvarig samt
lokaltorganiserasverksamhetenvissa delararbetslivet. Hur av

mellan kommunerna.varieramåste få
tidiga-politikområden,på hurexempelocksåPropositionen somger

arbetsmarknadspolitik fårmed begreppetförknippatsknappastre
hurdetarbetslösheten närmareroll i kampen attutanmot angesen

exempel:Ettförvaltningsstnilcturellaiskalldetta termer.omsättas
hög tillväxtstrategin föriövergripande rollharMiljöpolitiken en

förmiljard kronor1sysselsättning.och ökad program om
kretslopp-stimuleraförgenomförsmiljöinvesteringarfem år för att
och byg-bostadsområdenavfallssystem,ochsanpassning VA-av

miljöproñlen inomstärkaförföreslås insatserövrigtgande. I att
...näringspolitikenarbetsmarknadspolitiken, m.m.

samhällsutvecklingenÄven regionalaproposition Denregeringens
arbets-inomförvaltningsstnilcturenförändringar imöjligaantyder

kommerregeringenaviseras över-dennamarknadspolitiken. I attatt
föra införutsättningarnautredningsarbete för attprövaattväga ett

ocksåingårlösningsådanEnlänsstyrelserna.länsarbetsnämndema i
inord-framtidaeventuelltGotlands län. Ettiförsöksverksamheteni
frå-omedelbartväckerlänsstyrelsenilänsarbetsnärrmdennande av

och arbets-arbetsförmedlingensdvs.lokal nivåns,denomgan
tillhörighet: regio-organisatoriskaframtidamarknadsinstitutens

lokalinförandetskatteförvaltningen,nal/lokal lösning á enav
kommunaliseringellerlänsstyrelsenförvaltning under
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De förvaltningspolitiska grundkraven har i olika avseenden avspeg-
lat sig i det arbetsmarknadsforvaltningensätt organiserats.som
Arbetsmarknadspolitiken också typexempel snudd påutgör ett en-
renodlad idealtyp med avseende på skapandet, utvecklingen och-
omdaningen den svenska sektoriellt organiseradeav
välfardsfcirvalmingen. Några iakttagelser:

Arbetsmarknadsförvaltningen det första exemplet påo var
sektorsvis törvaltningsorganisering i bemärkelsen uppbyggd med-
från länsstyrelsen fristående regionala Motiven för detta brottorgan.

traditionen dåtidens länsstyrelse inritadmot for-att motvar var en
mellt regeltillämpande ärendehandläggning med juridisk eller
ñskal framtoning, medan arbetsmarknadsverksamhetens uppgifter

aldiv/initierande och skälighetsprövande karaktär.var av
En innovation intresserepresentationen i verkssty-annano var

relsen under benämningen Den svenska modellen skulle fåsom-
efterföljd flera andra myndigheter. Sannolikt drevs dock intres-
sentmedverkan längre vid Arbetsmarknadsstyrelsen/-verket iän
någon myndighet i och med arbetsmarknadensatt parterannan
farms representerade i styrelser och delegationer på olika nivåer som
också hade långtgående beslutskapacitet. Modellen meden mera
intressentrepresentation förde från de tidigare kommunalaöverman
arbetsförmedlingarna motivet för behålla den inte effek-attmen var
tiviteten Verksledningskommittén i sitt principiellanärsom senare-
ställningstagande intressegruppsrepresentanter undantag förmot gör
AMS för de oundvikliga intressekonfliktema inte skulle .behövaatt
föras på regeringsnivån och för förankra beslutenattupp utan-
legitimiteten for verksamhet, inte ansågs möjlig bindaatten som av
detaljerade föreskrifter och utomordentligt ingripandesom var av

för den enskilde. Den ryggsäck i form den illanatur omtycktaav
statliga Arbetslöshetskommissionen, AK bar med sig,som man var
säkerligen också betydelse for konstruktionen.storav

Intressant emellertid det inte uppstod någonatt ärnotera att
omedelbart märkbar legitirnitetskris intresserepresentationen inär
AMS/AMV styrelser upphörde. Kanske hade då accepterat:s man
välfärdsförvaltningen just AMS/AMV idéänsnarare som- -

Arbetsmarknadsverket kan betecknas den forsta målstyr-o som
da myndigheten, dock med innebörd dagens resultat-änen annan
styrning, nämligen fömrå samtliga nivåer och anställda påatt myn-
digheten i den fastlagda arbetsmarknadspolitikensatt andaagera -

efter regelboken. Bo Rothsteinän betecknar i sin doktorsav-snarare
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handling94Arbetsmarknadsverket "kaderorganisation, dvs.som en
organisation utvecklar lyhördhet det gällernärstor atten som an-

insatser eiter ledningens önskemål. De medeltypenpassa av som
verket använde för åstadkomma detta rekryteringen däratt var
praktiska kunskaper och kontakter med arbetsmarknadens parter
tillmättes betydelse formell kompetens och kontinuerligstörre än en
indoktrinering bl.a. aspirantutbildning och seminarieverk-genom
samhet. RothsteinBo framhåller också i sin bok Vad bör staten
göra95 kaderorganisationen den lämpade formen förmestsom
organisationsstyrning i offentliga verksamheter där uppgiftema är
relativt unifomia valet insatstelcnik svårbedömt. Enmen av mera
alternativ möjligtvis positivt laddad benämning ideo-ärmera- -
logistyming eller styrning nonner. kanadensiskaDengenom
organisationsforskaren Henry Mintzberg använder begreppet
Nomiative Control och behov inslag dennastörreett typser av av

styrning inom den offentliga sektorn. We need shiñ empha-toav
sis the norrnative model, where control inrooted values andto
beliefs."96.

Sektom arbetsmarknadspolitik och därmed Arbetsmark-o -
nadsverkets verksamhetsfält fram till omfat-1980 extremtcavar-
tande. Verket framstår i olika beskrivningar den skriftex. som

i samband med års jubileet och 70-talet40 under 60-ut när-gavs
totaladen myndigheten omfattademed verksamhetmast som som

bl.a. bygga fysisk inñastmlctur, och vårdarädda kulturarvetatt
milön också omskola från yrken tiden hand-gått samtmen som ur
fast och individinriktad social- och nykterhetsvård. Verksamhetens
omfattning både med avseende på bredd och i kombinationresurser,
med de frihetsgradema och beslutskompetent representationstora av
arbetsmarknadens i styrelser på olika nivåer, leder onekligenparter
tanken till begreppet jämtriangel.

AMS starka och självständiga roll har varit föremål förockså
1991/9297diskussion. Riksdagens revisorer uttalar i rapporten

kritik beträffande avvägningen mellan effektivitet politiskt in-och

"Den socialdemokratiska Reformer förvaltningochstaten inom svensk ar--
betsmarknads- och skolpolitik" Lund 1986
95Med underrubriken välfärdens"Om moraliska och logiska princip" SNS
1994
96Se Harvard Business Review May June 1996 Minzberg:t.ex. Managing-

GoverningGovernment, Management
97 ändra statsförvaltningenAtt Styrningsproblem i ljuset fyra fallstudier,av-
Riksdagens Revisorer 1991/92:13
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flytande. Det problem revisorerna fingret på knappastsattesom var
Motsvarande kritik förekom på ochnytt. 60- 70-talen ochäven ut-

gjorde incitament till principutredningar arbetsmarknadspoliti-om
ken. En starkt bidragande orsak till konstruktionen då komatt att
bestå den förespråkades Svenska Arbetsgivareföre-att varmtvar av
ningen.

Huruvida förelågdet medveten från statsrnakter-strävano en
sida minska AMS/AMV storlek och makt bakom denattnas ut-:s

flyttning arbetsuppgifter från verket inleddes kring 1980 ärav som
svårt finna belägg för. Förändringarna ligger dock helt i linjeatt
med de förvalmingspolitiska strävandena renodla såväl verksam-att
hetsfonn produktion.typsom av

Med uppdelningen i arbetsmarknads- respektive näringspoli-o
tik följer också differentiering med avseende pâ organisering-en
sprincip. Näringspolitiken dvs. det område har siktet på attsom
utveckla förutsättningarna i samhället orienterar den tvär-mot
sektoriella leden och länsstyrelsen. "avsnävadeDen arbetsmark-
nadspolitiken med tyngdpunkt i uppgiften påverka individensatten
situation, har också behov eller avsektoriserat arbetssätttvär-ettav

då på det individnära, lokala planet. Behovet arbeta påattmen av
tvären då inte bara politikområdena huvudman-ävenutanavser
nasektorema.

Försök med avsektoriserat arbetssätt samverkan påetto genom
den individorienterade lokala nivån har förekommit, särskilt vad
gäller de tunga arbetslivsinriktade rehabiliteringsfallen. Dessa
visar dock samverkan måste organiseras och i något såatt styras

fasta organisatoriska former.när Temporära program/projekt med
osäker framtid fungerar inte.

Ett AMS, ställd inför kravetär på tiopro-memento atto en ca.
centig besparing på förvaltningsanslaget, finner detta möjligt genom

återgång till funktionsorienterad storskalig lösning fören en pro-
duktionen administrativ service.av

Arbetsmarknadspolitiken i ljuset tankefiguremaav

Funktionellt renodlad förvaltning

Arbetsmarknadspolitiken i sin helhet kan, i sitt fundament och oför-
ändrat tiden, påöver exempel synergitänkandesägas utgöra ett
mellan det samhällsutvecklande och det individorienterade perspek-
tivet. i Sysselsättningspropositionen heter det:t.ex.
Arbetsmarloiadspolitikens styrka har varit den kunnat kombine-att

det ekonomiskt nödvändiga med det socialt angelägna. Dennara
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därutbudssidansåväl påuttryckkommit till t.ex.synergitanke har -
åtgär-kompetensutvecklandeandraellerarbetsmarlmadsutbildning

arbetsmarknadenhelaarbetslösesåväl dender att somgagna -avser
tänktshartill företagensubventionerdärefterfrågesidanpåsom -
arbeteindividenomedelbartsyftet ettdet dubblatjäna att gemera

ekonomiskaoch denutvecklingnäringslivetsfrämjalångsiktigtoch
efter-gällervadsynergisträvandena1980-talet komPåtillväxten.

så-tillleddevilketmöjligasöverskrida det gräns,frågesidan enatt
direktdemellanåtskillnadförvaltningsmässigpolitiskväl merasom
ochåtgärdernanäringspolitiskatillväxtfrämjandesamhällsstyrande

matchnings-formitjänsteprodulctionen/handläggrxingen, av
iuttryckaskanindivider. Dettatillstöd tennerverksamhet och av

sektori-ytterligarelikarenodlingfunktionell gärna ensommenen -
sering.

renodlingfunktionellskettharmindre fomiatetdet någotI aven
produk-uppgifteruppgifter,Arbetsmarknadsverkets att avgenom
driftanläggningsberedskapsarbeten,videgenregitionskaraktär av

marknadentilllämnatsutbildningsproduktionverkstäder,skyddade
tillskapade bo-särskiltkonkurrensutsattamindretill ellereller mer

lag.
skettocksåharfunktionsuppdelning/juridicering attvissEn genom

föröverinstansrollAMSövertagitharlänsrätt/ kammarrätt som
A-kassa.medlemskap iocharbetslöshetsförsäkringärenden om

områdetdefinieradedetrenodlingenfunktionelladendrivaAtt nuav
rikt-irörelseskulle innebäraarbetsmarknadspolitik längre, enen

ställningstagande-fattadenyligenstatsmakternadening motsatt av
arbetsmarknadsförvaltning-statligadenförlängningenoch i attna -

existera:upphörde atten -
denhelt tillmatchningsverksamhet lämnasArbetsförmedlingens-

marknaden.privata
åtgärderna lämnasarbetsmarknadspolitiskaindividorienteradeDe-

till kommunerna.helt
frivilligadensåvälarbetslöshetsunderstödetkontantaDet ar---

obligatorisk allmäniKAS gårbetslöshetsförsäkringen enuppsom -
omställningsförsäkring.

politikområdensammanhållenFörvaltning i

medochdet ibristerstatsbudgeten,utgiñsområden iI termer av
genomfördes idepartementsorganisationen,förändringden somav

regionalpolitiken.påavseendemedöverensstämmelsesomras i
utveckling hanterasochRegionalUtgiftsområde 19. utjämning av
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riksdagens arbetsmarknadsutskott inom regeringen Närings-men av
departementet.
I avsnävad betydelse kan överensstämmelsen mellan förvalt-mer
ningsorganisation, utgiñsområdendepartementsorganisation, i
statsbudgeten och riksdagsutskott för området arbetsmarknadspoli-
tik betraktas god. Rådande arbetsmarknadspolitiska läge,som som
lett till framväxten metapolitikornrådet sysselsättningspolitik,av

förutom arbetsmarknadspolitiken i sig kombinerar delar ettsom av
antal andra politikområden näringspolitik, utbildningspolitik,stort

miljöpolitik, skattepolitik etc. visar dock på svårigheten ñnnaatt en
entydig överensstämmelse mellan förvaltningsstmlctur och politi-
kområden.
Renodling/koncentration till kämverksarnheten har skett attgenom
omhändertagande flyktingar vapenfriaoch utbildning över-av av
förts till andra myndigheter.

Geografiskt integrerad förvaltning

Vid refonnen samordnad länsstyrelse farm få förargumentom man
inordna sådanlänsarbetsnärnnden i länsstyrelsen. Propäeratt om en

lösning har ändock förts fram från tid till i den allmänna de-annan
batten. och med hanteringen de regionalpolitiska ochI nä-att av
ringspolitiska medlen lyftes från länsarbetsnämnderna ochut ar-
betsmarknadspolitikens allmänt sysselsättningsskapande roll därut-

ytterligare har nedtonats, kunde frågan avförd frånöver anses vara
dagordningen. Så emellertid inte fallet eftersom den på aktu-är nytt

san1hällsorganisationen98.aliserats i propositionen regionalaDen
För den individorienterade arbetsmarknadspolitiken dock regi-utgör
onen/ länet alltför rum och intressanta geografiskadenett stort
indelningsgnmden blir härmed kommunen.
Antalet arbetsförmedlingar uppgår till drygt femtio-380 ettca men
tal landets kommuner saknar arbetsförmedlingar. Enav egna an-
passning mellan arbetsmarknadsverkets lokala nivå och kommunen
aviseras emellertid i Sysselsättningspropositionens ställningstagande

länsarbetsnämnden inrättabör arbetsmarknadsnämnd föratt en
varje kommun inom länet.

Gränsöverskridande, "processorienterad " förvaltning

Behovet gränsöverskridande eller avsektoriserat arbetssätt iettav
arbetsmarknadspolitiken har hittills främst fokuserat den regionala
nivån. Integrerande mekanismer har bestått i landshövdingen äratt

98 1996/97:36Prop
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statligaövrigalänsarbetsnämndens liksomordförande for
mellan länsar-samrådkrav påstyrelselänsnämnders samt att

författningföreskrivet ifinnsfore beslutlänsstyrelsebetsnämnd och
beredskaps-igångsättandet.ex.angivna frågorspeciellti vissa av

anläggningsarbete.ellerbyggnads-arbete som avser
slutbetänkan-i sittkommittén konstaterarArbetsmarknadspolitiska

de99 och regio-närings-arbetsmarknads-,politikområdenaidetatt
detstödåtgärderöverlappandeantalnalpolitik finns samt attett
Ävenplanet.lokalasamverkan på detochsamordningenbrister i

ytterligareochföretagsstödformerrensning i floranmed enaven
sysselsättningsskapandearbetsmarknadspolitikensnedtoning av

gränsöverskridande ochbehovetkommeråtgärder ett sam-av
kommerArbetsmarknadspolitikenkvarstå.arbetssättverkande att
anställ-underlättasyftetmöjligheter ihafortfarande attatt,attt.ex.

riktas tillstödformerutnyttjaindivider,arbetslösaning ar-somav
naturligtvis skeåtgärder måstesådanUtnyttjandetbetsgivaren. av

regio-ochnärings-allmännamed destår i samklangpå sättett som
kommit-Arbetsmarknadspolitiskalänet.strävandena inalpolitiska
proposi-radstatsmakterna iocksåemellertidkonstaterartén att en

samverkanochsamordningviktenbeslut har betonattioner och av
otillräckliga.siguttalanden visatprincipielladessaattmen

inbegripermotsvarande krav,hittillsplanet hardet lokalaPå ett som
rehabiliterings-beträffande dearbetsmarknadspolitiken, tungatests

resultatgodagivitsamverkansprojektfinns påExempelfallen. som
osäkermedprojektformentidsbegränsadeden temporära enmen

arbetssätt.styrkrañ åt sådanttillräckligframtid inte ettger
framstår dockarbetsmarknadspolitikenindividorienteradedenFör

avsektoriseriat arbetssätt,gränsöverskridande ochbehovet ettav
därförtydligare. Intressantalltkommuneninbegriper ärocksåsom

samverkanlokalforsöksverksamheten medkonstruktionen motav
arbetslöshetenloo. försökskommu-iArbetsförmedlingsnämndema

verksam-utförahybridorganisationeromvandlas till att ennema
Finansie-och kommunen.mellanavtalasvadhet enligt statensom

25%.stå för minstskallkommunenkravetdelad medringen är att
Även lokalatanken påför framyrkesskadekommitténsSjuk- och

forstadgatillräckligfor skapainstrumentavtal attett samver-som
rehabiliteringsfallen.samfinansiering vid deochkan tunga

99SOU 1996:34
1995/96:251°° arbetslösheten PropsamverkanLokal mot
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En sådan konstruktion väcker dock omedelbart frågor hur styr-om
ning, resurstilldelning och uppföljning respektive organisationsav
verksamhet skall utformas.
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MILJÖOMRÅDET3

1970-ta|et1°13.1 Utvecklingen fram till och med

Det kommunala hälsoskyddsarbetet i nämnd och förvaltning, mot-
svarande, har i storstäderna hundraårig historia. För den natio-en
nella miljöpolitiken det däremot först de miljöproblemär som upp-
dagas under 1960-talet tillleder aktiv politik.som en mer
miljöskyddsarbetetI uppmärksammas miljögifter, luft- och vatten-

Ävenföroreningar på tidigare inte skett. naturvärdensättett som
utvecklas. Från ha varit inriktad på främst skydda det unika,att att
vidgas naturvården till representativa områden svenskatt avse av

och det svenska odlingslandskapet.natur
naturvårdslagen,Den ökar möjligheterna1964,antas attnya som

inrätta frånoch slutet 1960-talet kommer delarnaturreservat av av
Årnaturskyddet ingå i fysiskaden planeringen. riks-1969att antar

dagen rniljöskyddslagen, samlad lagstiftning denär änsom en mer
tidigare, i blott reglerat vattenföroreningar.stort settsom
Naturvårdsverket tillkommer sammantörandet1967 sta-genom av

vatteninspektion, och vattenbyggnadsstyrelsensväg-tens vatten-
och avloppsbyrå, luttvårdsnämnd, och fritidsnämnd.statens statens
Samtidigt inordnas länsingenjörskontoren i länsstyrelserna från att
ha lytt under och vattenbyggnadsstyrelsen. Länsarkitektkonto-väg-

och länsläkarorganisationen, båda tidigaresedan harren som som
sina uppgifter biträda länsstyrelsen, inordnas i läns-atten av

styrelsen på förslag1971 års Länsförvaltningsutredning.1967av
Begreppet naturvård får vid utgången 1960-talet sålundaav en av-

vidgad innebörd. Förutom vattenvårdens och luñvårdenssevärt
sammanförande med naturvärden blir naturvårdsverket central
myndighet för jakt- och viltvårdsfrågor vilket ytterligare vidgaräven
kretsen tjänstemän i regional instans i naturvårds-av som engageras
arbetet.
Strävan utveckla denna statliga verksamhet på regional nivåär att
till bli framåtsyftande, aktiv och präglad initiativ. Verksam-att av
heten omfattar såväl översiktlig utredning och planering enskil-som
da mål och ärenden. båda fallenI eftersträvas enligt Länsförvalt-
ningsutredningen intim samverkan mellan allmänt administrativen
personal och under enhetlig ledning.experter

m källor beträffande historikenSom har de milj öpolitiska propositio-använts
speciellt bilaga till 1990/9 Nordiska MinisterrådetsA l 290,samtnema, prop

studie Goveming the Environment Nord 1996:5
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undergenomförsförvaltningsstrukturenförändringDenna somav
ochNaturvårdsverkettillcentraliseringenmed1960-taletslutet av

gällervadrniljöorganisationen,linje ivertikalsammanhållenen
naturvärden,ochmiljöskyddslagenenligttillsyn ävenprövning och

si-vidtill sektormiljöområdetutvecklingtolkaskan enavsom en
mil-harDessförinnanpolitik.i svensksektorerandradan tungaav
Poli-prioritet.lågrelativtgivitsadministrationoch dessjöpolitiken

fragmenterad.gradvarit i högharförvaltningenochtiken
1960-taletvid slutetorganiseringinför dennahuvudfrågaEn varav

EnvironmenttheGovemingStudienmiljöfrågoma.påkaraktären
överväganden:1960-taletsanalysinnehåller1996:5Nord aven

politikensinnebärandesektor,miljöområdetSkall attenses som
möjligtdetindelningsgrund Eller attäranvändasinnehåll kan som

därspecialisering,funktionellpå basenförvaltningenorganisera av
definierasförvaltningenskallindelningen Ellerkompetensen avgör

områdetgeografiskadet gränser-så sätterterritoriellai atttenner,
miljöarbeteorganisationensförna

Naturvårdsverket 1967bildandetföregårDiskussionerna avsom
frågadennakaraktär ochmiljöfrågomashandlar omrymmerom

organisationsprincipen. Enlämpligastedenvilken är argumen-som
naturmiljönikvalitetenoch anför är ettekologisktationslinje attär
samhälleliga hän-andraframförhävdasskalloch deni sigvärde att

aktiviteter,socialaellerverksamheterfinns i allaMiljöaspektersyn.
miljöskyddorganisation;funktionelltalar för någonvilket sorts

i denverksamheterallatillåtastill, ochskall förläggas penetrera
konsekvenserocksåtanken harekologiskasektom.offentliga Den

fulltmiljöorganisationen. Ettindelningenterritoriellaför den av
miljöorganisa-innebärperspektivetekologiskadet attbejakande av
naturligamedöverensstämmelsedras imåstetionens gränser

avrinningsområden,biotoper,områden såsom etc.
intressebörsektoriell. Miljötankebanan ettandraDen är somses

policyutformningenibådeinMiljö börintressen.bland andra vägas
samhälletsangåendebeslutsfattandeindividuelltoch i resursan-

imiljöadministrationenorganiseranaturligtblirvändning. Det att
sektoriellasakområdensandramedöverensstämmelsegeografisk

förvaltningar.
i mit-förvaltningsstrulcturoch dessmiljöpolitikendebattDenna om

isektorielladetändådomineras synsättetsextiotaletpå somten av
för-denåterspeglarPolitikenutfallet.bestämmerutsträckningstor

främja denskallMiljöpolitiken"anpassningskulturen.härskande
konkurrerarmellan intressen naturre-awägningenrättvisa omsom

kommandeförbevarandetfrämjaoch naturresurser gene-avsurser
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på lämpligtprinciper skall införasrationer. Dessa sättgenom en
till forskningsammanhållen törvaltningsorganisation, mera resurser

lagstiftning.och ändamålsenligoch teknisk utveckling en mer
framstår departementsorganisa-främst sektoriella perspektivI detta

med Jordbruksdepartementettionen Miljödepartement,utan ett men
till-ansvarigt, möjligen anomali. Miljödepartementetsom som en

verket vid tidpunkt,först själva det dennakommer 1987. I är mot
tvärsektoriellautvecklingen går islutet 1980-talet, över mersomav

följande avsnitt.banor enligt

årenUtvecklingen femtonde3.2 senaste

reningsåtgärder och1970-talens miljöarbete omfattaroch1960-
koncentreraderadikalt minskar deprocessförändringar storasom

till miljöfrågornapunktutslåppen. Utvecklingen leder vidare att
sammanfat-kan1980-talet får inriktningsedan slutet en ny somav
bilaga tillenligt historieskrivningen ii utvecklingslinjertas ensex

miljöpolitiska propositionen 1990/91290:den samlade

punktutsläpp till miljö- och hälsomål-Från
blirtill många små-Från punktutsläpp sammantagetstora som

stora
regionala och globala problem-Från nationella till

innan beslutmiljöskadomas orsaker skall bevisaskrav på-Från att
misstänkerräckertill det medförändring attexperteratt atttas,om

finns riskerdet
styrninggenerella krav och ekonomisktillståndsprövning till-Från

decentraliseratstyrning till-Från central ansvar.

kunska-l960-talet samlades,fart påNär miljöarbetet sagt,tog som
Naturvårdsverket. deladministration i Enoch stor ansvaretavper

länsstyrelserna.Naturvårdsverket och Nuför miljöarbetet knöts till
erfa-till har kunskaper ochvid övergången från 1980- 1990-talet
ochrenheter byggts inom åtskilliga myndigheter, kommunerupp

för till-företag. har givits betydligtKommunerna störreett ansvar
utvidgatoch kontroll enligt miljöskyddslagen och har ett ansvarsyn

for avfallshanteringen.
har tillkommit 1986 verkar i samspelKemikalieinspektionen och

med bl.a. Arbetarskyddsstyrelsen, Naturvårdsverket, Socialstyrelsen
och Sprängånmesinspektionen kemikaliesamhället.gentemot
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Den fysiska planeringen framstår allt tydligare sektorinteg-ettsom
rerande instrument i den förebyggande rniljövården. Boverket har en
nyckelroll med uppsikten naturresurslagens och plan- ochöver
bygglagens tillämpning. kommunernas planarbete har länsstyrel-I

både stödjande och granskande uppgifter med uppbackningserna
från de centrala myndigheter de olika k riksin-representerarsom s

Detta gäller speciellt översiktsplanen.tressena.
Miljöarbetet bygger allt på den verksamheten inte ska-attmer egna
dar miljön. Var och har för sitt vardagslandskap. Dettaen ansvar
återspeglas också i lagstiftningen, skogsvårdslagen och jord-t.ex.
brukets skötsellag. kemiska produkterLagen lägger påansvaretom
företagen och inte på den kontrollerande myndigheten.
Naturvårdsverkets ochroll preciseras till samlandeöver attses vara
och pådrivande i miljövårdsarbetet nationellt och internationellt.-
Verket skall inom sitt ansvarsområde föreslå och genomföra åtgär-
der för uppnå de statsmakterna beslutade miljöpolitiska mål.att av
Verket skall i aktiv meddialog sektorsmyndigheter, regionala ochen
lokala myndigheter precisera och konkretisera vid behov över-samt

omprövning miljöpolitiskade målen och lämna förslag påväga av
hur de kan vidareutvecklas. miljöanpassningEn olika samhälls-av
sektorer skall eftersträvas. teknikNy och investeringar skall förena
ekonomiska krav ekologiskamed grundvillkor. Förutom reglering
införs i allt utsträckning ekonomiska styrmedel.större

miljöpolitiskaDen propositionen l987/88:85 markerar tydligt denna
förändring, sedan förstärks statsmakternas samladesom genom
miljöpolitiska beslut på grundval1991 propositionenav
1990/91:90. Nu skall miljöpolitiken i utsträckningstor tvär-vara
sektoriell. En framgångsrik miljöstyrning förutsätter hänsynenatt
till miljön integreras i utvecklingsplanema för alla olika sektorer i
samhället.
I flera centrala myndigheters instruktioner skrivs särskilt sek-ett

Överenskommelserför miljö. träffas mellan de centralatorsansvar
verken samarbete och ansvarsfördelning. Trafik, energi, jord-om
bruk och skogsbruk framstår särskilt intressanta. Kemikaliear-som
betet och skapa kretslopp bevarandet biologisksträvan att samt av
mångfald också inslag i de årens tvärsektoriellautgör tunga senaste
politik också långtgående till decen-strävansom rymmer en
tralisering. Till Naturvårdsverket fogas ytterligare råd, delegationer
och nämnder med bred sammansättning. Organisationsplanen per
den januaril 1996 omfattar Miljöövervakningsnämnd, Delegation
för ekologisk omställning, Delegation för klimatfrågor, Vetenskap-
ligt råd för biologisk mångfald, Forskningsnämnd, Avfallsforsk-
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regional nivå för-Tillsynsråd.jällsäkerhetsråd, Denningsnärnnd, F
miljöenheterlänsstyrelsemasåtstärks ökadeatt resurser gesgenom
-strategierochmiljöanalysersektorövergripande regionalaoch att

initieras.
sektoriell poli-långt frånmiljöpolitiken har utvecklatssvenskaDen
och integrera-tvärsektoriella1970-talet till dagenstik på och1960-
omfattning,politikensockså bådepolitik. Karakteristisktde är att

utvecklatsoch instrument harmål, och dess medeleller avsevärt
principbeslutriksdagen1990-talet. fattarunder och 19911980- ett

i linjebereder regeringenmiljölagstiftning.samlad Hösten 1996om
också ekono-Speciellt harproposition miljöbalk.härmed en om en

Miljöhän-betydande utsträckning.introducerats imiska styrmedel
väsentlig kon-blidelar näringslivethar kommit inomatt enavsyn

Allt lederockså i förgrunden.Livsstilsfrågoma träderkurrensfaktor.
politiken.styrmedlen ibehov anpassningtill avav

UNCED be-imiljö och utveckling Rio 1992konferensFN:s om
slagit in. Därvidmiljöpolitik redanvilken svenskkräñar den påväg

Lokalt Agendamiljöarbete. 21-kommunernasinspireras speciellt
Förankringen oftareunderifrån.tvärsektoriellt ochbedrivsarbete är

hälsoskyddsnämnd ochochi miljö-kommunstyrelseni än -
utveckling nyckel-hållbarRiokonferensenförvaltning. Efter ettär

i miljöpolitik.begrepp all
miljöde-imiljöfrågoma,hanterasFr 1987 egetsagt, ettsomo m

flertalet de-miljöhänsyn iintegrationsamtidigtpartement som av
regeringens skisssocialdemokratiskaeftersträvats. denIpartement

ingicknäringsliv, säkerhetstorpolitilcområden välfärd,till1991 --
använder utredningsväsen-Regeringenmiljö i alla de områdena.tre

rniljöanpassningfrågorutsträckning för utredadet i ökad att avom
Miljövårdsberedningen, fåräldsta kommittén,olika sektorer. Den

tvärsektoriell karaktäruppgifter,viktiga flerasuccessivt avnya
statsförvalt-miljöhänsyn iljällpolitiken eller integreringsåsom av

interdepartementalaskapasregeringskanslietningen. Inom grupper
denRegeringsdeklarationen 22såsom Grönt näringsliv. mars

långsiktig priorite-tydlig ochanför miljön skall bli1996 att en
Regeringenslivet självt.Hotet miljön hotring. är ett motmot

internationell kraftpådrivandeSverige skallambition är att envara
hållbart samhälle. Deskapaoch föregångsland i strävan ettattett

språng i tillväxten. Detkan leda tillekologiska kraven nästa stora
för be-tydlig politik,ocksåkrävs aktiva medborgare, attmen en

kretsloppstänkande.främja ökatett
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betydandeimiljöområdetinomutvecklingeniakttagelseEn är att
renod-gällerdetlinjernaforvaltningspolitiskadeföljtutsträckning -

centrali-avvägningrenodling,funktionellmyndighetsrollen,ling av
intemationalise-avsektorisering/integrering,sering/decentralisering,

drivits uti-ändåorganiseringenmarlcnadslösningar attring, men-
förvaltningspolitiken.miljöpolitiken änfrån snarare

marginalistisk ikarakteriserasmånvissikanOrganiseringen som
mil-identifierahandlaroftastalltpolitikenså måtto omatt som
Orga-åt dessa.kommaforstyrmedelutvecklaoch attjöproblem av
hante-skallnågonmedsambandiaktualiseras attnisationsfrågoma
tillhänsynmedprincipiskerAnsvarsfordelningenstynnedlen.ra

frågan. Detspecifika ärför dengenomslagetbästvad gagnarsom
harbredareårenunder defall ettfåtali greppblott senaste somett

förvaltningsstrulcturen:påtagits

föreslogs1987:32SOUmiljöbättrebetänkandet För en-I en
enligtoch tillsyn.prövningför bl.a.organisationenreformering av

imodifieringarvissaefterbeslutledde tillvilketmiljöskyddslagen
Bakgrunden90-talet.inforMiljöpolitik1987/88:85propositionen
idetochviktökademiljöfrågomas attutredningen samman-till var

mil-utvecklaytterligarebetydelsecentral attansågshanget avvara
miljö-överblickformedelkraftfullttilljövårdsorganisationen avett

praktiskagenomförandeinsatserprioritering samtsituationen, avav
samladededärvidskulleUtgångspunkten att resur-åtgärder. vara

ef-såutnyttjasmeningi vidmiljövårdsorganisationeninomserna
betydandemiljöproblem. Enviktigalösaförmöjligtfektivt attsom

följden.blevdecentralisering

för iredogör1991,länsstyrelsesamordnad av--Reforrnen som
förutsättningarökadeskapadelänsförvaltning,Samordnadsnittet

i fleramiljöhänsynintegrationochmiljöarbetetsamverkan ifor av
sektorer.

regering-uppdragpåsågsorganisation över-Naturvårdsverkets av
samlan-rollverketsutvecklabl.a.i syfteoch 19911988 somatten

räk-regeringensföruppgiftprimär är attpådrivande. Enochde nu
grundvalpåmiljöarbetet,ochmiljötillstândet attsamtföljaning upp

sekto-olikasamhälletsmiljöanpassningtillförslagläggadetta avav
miljöhotenolikadeangripamedarbetetiinsatserVerkets attrer.

ochmiljöövervakningmiljöforskning,idelas inöversiktligtkan
arbe-internationelltutredningar,ochaktionsprograminventeringar,
ochmarkforvärversättningar,ochbidragmiljölagstillämpning,te,
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vård information och utbildning.samt En renodling har skett i så
måtto laboratoriema lyfts tillatt universiteten.över Vidare har
ärendehanteringen begränsats.

Miljöskyddskommitténs-I betänkande 1993 samladom en mer
miljölagstiñxring, miljöbalk, organisationsfrågomatogs ien upp
relativt begränsad utsträckning. En särskild utredning tillsattes för

utreda de organisatoriskaatt konsekvenserna miljöbalksförslaget.av
Efter det den 1994 nytillträdda socialdemokratiskaatt regeringen
återtagit den borgerliga regeringens miljöbalksproposition ombilda-
des utredningen till Miljöbalksutredning. Denna har i junien ny
1996 lagt förslag till Miljöbalk. Förslagetett vissaävenrymmer
organisationsförändringar.

Tillståndsprövningen enligt motsvarigheten till nuvarande miljö-
skydds- m.f1. lagar föreslås förläggas huvudsakligen till domstol,
regionala miljödomstolar och miljööverdomstol knuten till Sveaen
hovrätt. Länsstyrelsens prövning tillstånd förläggs tillsmärreav en
självständig till länsstyrelsen administrativt knuten prövning-men
smyndighet. Naturvårdsverkets tillsynsråd ändras så det täckeratt
hela miljöbalkens område och alla berörda myndigheter bliratt re-
presenterade. Ett föreskrifcsråd föreslås för de centrala myndighe-

föreskriftsarbete i anslutningternas till miljöbalken.
Utredningens förslag vad gäller relationerna mellan miljöbalkens
lagar och sektorslagama kan motivera fortsatta organisationsöver-
väganden. Preliminär information rernissutfallet den 15om per
oktober kan tolkas utredningens förslag till miljöbalkatt behö-som

bearbetas ytterligare.ver

3.3 Reflexioner kring nuläge och möjlig utveckling av
förvaltningsstrukturen

Statens roll inom miljöpolitiken kan i hög gradsägas samhälls-vara
styrande. dettaI ligger både katalysator för deatt rniljösträ-vara
vanden fram på olika hållväxer och utveckla politiken,som att
förhandla och kunna makt vid behov.utöva
En integrering miljöhänsyn i alla olika verksamheterav ses som
nödvändigt för långsiktigt hållbar samhällsutveckling ochen styr-
barhet självfalletär grundläggande värde iett organiseringen av
förvaltningen. Förvaltningen måste också ha integritet i allaen
riktningar, legitimitet ochäga arbeta på ekonomiskt effektivtett
sätt.
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allaomfattar förvaltningsprocessensuppgifternaMyndigheternas
ochgenomförande, uppföljningbeslut,initiering, beredning,skeden,

mångfacetterade:på förvaltningenställsutvärdering. Kraven ärsom

direkt, dels indirektmiljöpolitiken delsStatsmaktema istyr0
Förvalt-förvaltningsmyndigheter.ochförvaltningen domstolarvia
miljö-integreraårningsutvecklingen har under strävat attsenare

resultatorienterade styrningen. Menmål- ochmed denstyrningen
flera områdenmiljömåluppfyllelse har påfonnellframgången imätt

varit ringa.så längeån

olika ka-medexpanderar och sakfrågormiljöpolitikenDå0
industri-sanering gamlabiologisk mångfald,exempelvisraktär av

milj kunnamåste den statligatillkommer,områden
verkamålfonnulerandet ochför förnyelsefram underlagta en av

genomförandet.olika kombinationer istyrmedel imed

omgivningengrad speglaFörvaltningsstmlduren måste i högo
vikti-sektoremasmiljöpåverkandemed deutvecklas i samspeloch

inte frysas.Verksamhetslogiken fåroch makthavare.aktörergaste

miljöarbetetoch dialog iGränsöverskridande samordning äro
miljöhän-framgång. Integreringenavgörande förbland det mest av

på olikautformasmåste emellertidutvecklingför hållbar sättsynen
i kon-respektive sektormedlen inommålen ochberoende på ärom

exempelvisharmoni jfrde imiljösträvandena ellerflikt med ärom
i de areellaproduktionsmål och miljömålmedproblematiken nä-

ringarna.

politi-för utvecklingenkunskapsunderlagetoch medI att avo
ochobjektivstå påoch till del måstemycket omfattandeken är stor

trovärdighet fun-omutbarhet ochintegritet,vetenskaplig grund år
egenskaper.damentala

förhållanden iregionala och lokalaAnpassningen till genom-o
medeffekt och hushållaväsentlig för nåförandet är att att resurser.

politikenföruppfattas legitimFörvaltningen måste attsomo
förankring och välgenomslag. Lokalskall få sammansattaett gott

och råd hör till bilden.styrelser
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den vertikala linjen tillståndsprövningI med och tillsyn enligto
rniljölagama rättssäkerheten fundamental.är

Den forvaltningsstruktur faktiskt utvecklats troligen isom svarar
varierande utsträckning dessa krav. Konflikter förekommer.mot
Olika bedömare har sina bilder med olika fokus. Exempelvis har
ibland från näringslivshåll uttryckts för rättssäkerheten vid de-oro
centralisering till kommunerna. Från kommunalt håll ifrågasätts om
centrala förvaltningsmyndigheter skall ha föreskriva miljö-rätt att
regler, i detalj kan komma miljöarbete sker underatt styrasom som
politiskt i kommunerna. Miljöorganisationer kritiserar iblandansvar
det materiella innehållet i många beslut fattasunder lagensnävtsom

den centrala Koncessionsnämnden för miljöskydd.av
finns inteDet endast bästa förvaltningsstmlctur inom politi-etten

kområde, speciellt inte inom område miljö, där roll iett statenssom
hög grad samhällsstyrande. Vad lämpligt torde iär att ärvara som
mycket bero på utvecklingen i angränsande politikområden och i
omvärlden. statliga förvaltningsstmlcturenDen i framtiden kommer

i olika utsträckning inslag samtliga de fyra organise-att rymma ur
ringsprinciper tankeñgurereller beskrivs i avsnitt 1.4.som

miljöpolitikens områdeInom bör med utgångsläge i dagens struktur
och tendenser finnas betydande flexibilitet. En utveckling dären
förvaltningspolitiken i skulle prioritera den eller andrastort ena

kanprincipen bl.a. följande förändringar:motsvaras av

tillämpning "fimktionelltMed renodlad/förvaltning"av
-domstolsorganisation för tillståndsprövning och överprövning

renodlad tillsynsorganisation-mer

-forskning helt och hållet vid universitet och högskolor

-fristående forskningsråd.

Med tillämpning "politikområdesvis sammanhållen förvalt-av

figfstårløiingden vertikala linjen Naturvårdsverk Länsstyrelseav -
Miljö- och hälsoskyddsnämnd vad gäller miljöstyming med ut--

gångspunkt från miljöproblemen och miljömålen

långtgående integrering miljöhänsyn fåri sektor. Bl.a.-mer av resp
respektive centrala sektorsmyndighet uppgiften tillika miljö-att vara
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miljöledningssystemochMiljöcontrollerssektorn.myndighet inom
allmänt.införsrevisionbl.a.inkl.

förvaltning":integrerad"regionalttillämpningMed av
i länssty-flyttasorganisationregionalasektorers-miljörelaterade

verksamhetensoperativadentillmed hänsyngörligtsådärrelsen, är
kompetenskravochomfattning

organise-fortfarandeskälolikaverksamheter,statliga-för som av
bl.a.mekanismema.integrerandeförstärks de ut-sektorsvis,ras

mycketmiljökonsekvensbeskrivningar änanvändsochvecklas mer
miljöcon-tillförsochverksamheternamiljöpåverkandei dehittills

motsvarandeförexpertfunktionenlänsstyrelsernaimedantrollers,
förstärksverksamhet

tillflyttasmyndigheternacentraladedelar-policyberedande av
koncernledningutvidgadbl.a.därbetjänarregeringskansliet och en

ellerinrikesdepartementetifrågorkommunalaochregionalaför
integreraderegionaltför denförutsättningmotsvarande en att

regeringenskall kunnaförvaltningen styras av

eko-vissainförandespecialisering ochpåkrav-med ökade nyaav
myndighetema.centralavid defrågornaläggsstyrmedelnomiska

förvaltning"gränsöverskridandetillämpningMed av
myndigheter,tillfälligaochprojektutförs imiljöarbetet-mer av

genomförandetföroch beslutsgrupperkommittéerexempelvis av
stnikturfonder.via EU:spå visstfinansierade sätt somprogram

gällerfråganvadberoende påhållfrån olikatillförsResurser

skapaspartnerskapsorganistioneringår i de-miljöföreträdare som
planningspäcialochvälfärdutveckling,regionalområdenainom

utsträck-istarkt,utvecklastillsyneninom-marknadslösningar stor
standar-certiñerarkontrollanterackreditering motning med somav

förvaltning.renodladfunktionellthänföras tillocksåkanDettader

utsträclming,internationellt imiljöarbetetbedriva större-väljs att
arbetsformer.ochinstitutionerkoppling till EU:sfrämst närmareen
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Hållbar3.4 utveckling förvaltningspolitiskt värdesom
eller krav

påfallandeDet förvaltningsstmlcturen inom miljöpolitikensär att
område under år utvecklats i många olika avseenden, enligtsenare
olika principer och tankeñgurer. Detta talar för förvaltningenatt
kan endera successivt eller radikalt omorganiseras.anpassas mer
Vi syftar i det fallet främst på behov skulle kunna för-senare som
anledas eventuella övergripande förändringar, politiskt.ex.av en ny
mellannivå eller stagnation i EU:s politik.
vilkenI utsträckning förvaltningsstrukturen bör utvecklas inom

för miljöpolitiken eller kopplas utgåenderamen genom grepp som
från övergripande förvaltningspolitik, kan diskuteras i perspekti-en

hållbar utvecklingvet
Hur hållbar utveckling skall främjas utmaning för förvalt-utgör en
ningspolitiken. I ekologiskt perspektiv framstår det ganskaett som
självklart politiken måste beakta:att

de geografiska avgränsningarna väldigt olika föratt utser-
olika frågor,

tidsförhållandena för viktiga sådana deatt är attprocesser-
illa med tidshorisontema för utkrävande politisktstämmer av an-

svar,
frågorna hur livets goda och kostnaderna för dessatt om-

upprätthållande skall fördelas tiden och mellan generationeröver
allt oftare sig påminda,gör

många avvägningar i grunden berör etik och organisa-att att-
tionens legitimitet och representativitet därmed kritiska egenska-är
per.

Effektivitetsövervägandena klarar ofta inte interna-attensamma av
lisera miljökostnadema eller i tid upptäcka det iblandatt äratt na-

eller deras produktionsfönnåga,turresursema sätter gränsernasom
möjligför utveckling. Ekonomin misslyckas integrera deatt gröna

räkenskaperna. På sin höjd förekommer de lösare koppladesom
satelliträkenskaper, exempelvis vad gäller den s.k. miljöskulden.
Demokratin kommer ibland i miljösanunanhanget till korta som
alltings regulator på grund bristande överensstämmelse både i tidav
och Ansvarsutkrävandet skulle behöva sträckas fleraöverutrum.
mandatperioder för inte tala generationer. Geografiskt föror-att om
sakas miljöproblem kanske inom område med visst folkstyreett
medan effektema så mycket uppträder inom andra områ-nog
den/nationer med andra politiker vid makten.
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lagstift-utvidgadstärkastenderarRättssäkerheten, att genomsom
föringendomstolsprövning, attinförande garantärning och av

Frågornapå bra uppträ-handframtidsfrågor sätt.etiska etttas om
genteknikområdetochmångfaldbiologiskområdetbl.a.der inom

ochgenerationerkommandeforawägningargällakan allmänteller
länder.andra

med hömentriangelfori ställetDetta gör attsammantaget en
kvadratframfördemokratiochrättssäkerheteffektivitet, enossser

utveckling.hållbarheterhörnetfjärdetillkommande,detdär
konflikterochsamspelillustrerardiagonalerochsidorKvadratens

värden.dessamellan
påkan byggaframställningpretentiösmindreochpraktiskEn mer

Områ-förslag.olikakonsekvensergenomgångforschemaett avav
påförvaltningenorganiserakonsekvensernadärden, attt.ex. av

konsekvensernaprincipomfatta idåredovisas, börskallvisst sätt
inflytan-demokratiskafor deträttssäkerheten,föreffektiviteten,for

vilkahandladetKonkret kanutveckling.hållbarfördet omimt en
öppenhetenstärker ochforvaltningsstrukturvissintressen ensom

hållbarheten.forinnebärvad dettabeslutsprocessemahos samt
forkriterierochsystemvillkorutvecklatsharsammanhangolikaI

övrigademedintegreradesällanutveckling. Dessahållbar är
härforskälenockså attvärdena. Dettagrundläggande är ett av

grundläggandeerkännsutvecklinghållbarförpläderar att somnu
mycketellerkraft,i tungtförvaltningspolitiska värde ettsomegen

kravbilden.forvaltningspolitiskasamladei denkrav
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LÄNSFÖRVALTNING4 SAMORDNAD

Länsförvaltningens4.1 utveckling

4.1.1 1940- och 50-talen

Under efterkrigstiden inrättades, vid sidan länsstyrelsen, radav en
länsnämnder och andra länsorgan med specialiserade uppgifter.
Tidsperioden kännetecknades betydande ekonomisk tillväxt,av en

tillät utveckling olika sociala effektivtFör attsom en av program.
kunna genomföra dessa skapades specialiserade myndigheter, som
snabbt kunde nå åtgärdermed inom respektive sektor. Genom-ut
slagskrañ viktigareansågs samordning.än
Den bristande samordningen kom dock problem.utgörasnart att ett
Redan förordade offentlig1950 utredning koncentrationen en av
länsförvaltningen till länsstyrelsen. En ökad samordning länsor-av

skulle bättre kunna betjäna allmänheten och kommunen,ganen ge
möjligheter till rationellt utnyttjande personalenstörre samtav ge en

smidigare effektivareoch organisation. Förslaget kom dock inte till
genomförande.

4.121960- och 70-talen

1960- och 70-talen innebar krañig betoning länsförvaltning-en av
iroll samhällsbyggandet. Inom länsstyrelsen inrättades tjänsterens

länsplanerare och naturvårdsintendenter. Ett omfattande utred-som
ningsarbete under 1960-talet andra hälñ framledde till års1971
partiella omorganisation den statliga länsförvaltningen. Refor-av

beteckning partiell markerade reformarbetet skulleattmens som
fortsätta.
Reformen uttryck för behovet bättre samordna insat-deett attvar

syñade till främja den regionala utvecklingen. Samord-attser, som
ningen skulle bl.a. alla väsentliga beslutsfunlctionergaranteras attav
frågori regionalpolitisk betydelse fanns samlade hos läns-störreav

styrelsen. Denna uppgiñer från länsarbetsnänmden vadövertog
avsåg regionalpolitiska aspekter på sysselsättningsfrämjande åtgär-
der, länsbostadsnämnden vad avsåg bostadsbyggande, lantbruks-
nämnden och skogsvårdsstyrelsen i frågor angående jord- och
skogsbrukets strukturutveckling länsskolnämnden i frågorsamt

skolväsendets lokalisering och dimensionering. Vidare inordna-om
des friståendeantal lånsexperter bl.a. länsarkitektkontoret, delarett

länslantmäterikontoret och länsveterinären.av
Länsnänmderna bestod således självständiga ettsom organ men
vidgat samrådsforfarande föreskrevs. Länsstyrelsen ettgavs sam-
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ocksåverksamhetregionalstatligbara förinte utanordningsansvar
sarnordnades.verksamhetkommunalochstatligför attett ansvar

infördes.ordförandelandshövdingenlekmarmastyrelse medEn som
samhällsfrå-viktigareibeslutanderättomfattandefickStyrelsen en
landstingen.1977utsågs fr.o.m.styrelseledamöterSamtliga avgor.
börjantillbildades. DessalänsskatterätterochLänsrätter envar
sin dö-självständiga ilänsstyrelsentilladministrativt knutna men

År fastighetstaxeringsrätt.tillkomverksamhet. 1975mande även en
bildadeoch1979sedermeraladesinstitutionerDessa ensamman
varje län.ilänsrättenforvaltningsdomstolallmänfriståendeny --

1980-talet4.1.3

den,bl.a.ställninglänsstyrelsensstärktes80-talet attUnder genom
förfogatillätsstödet,regionalpolitiska sär-överför detinom ramen

projektstödjautvecklingsarbete ochdrivamedel förskilda att som
regeringenhosockså möjlighetfickandra Mandrevs attorgan.av

lokaliseringbeslutmyndighetscentralomprövningpåkalla avomav
fanninom länet,fördelning attelleranläggning om manresurserav

målen.regionalpolitiskadestredbeslutet mot
ilänsstyrelsenpåladesövergripande karaktärverksamheterNya av

exempelSomsärskilt inrättadeändamåletförför påstället organ.
ochriksplaneringenfysiskadenmiljövården,förkan nämnas ansvar

ilänsstyrelsenbygglagenochkultunniljövården. plan-I upp-gavs
lagenIkommunerna.intressenade statligabevakagift gentemotatt

nyckelroll detfick närhushållning med naturresurser man enom
planet.regionalapå detintressennationellatillgällde att ta vara

organisationenregionalastatligadenBehovet översyn avav en
denhävdasñnansplan. Därårsånyo i 1983uppmärksammades att

splitt-organisatoriskkännetecknadeslänsförvaltningenstatliga av
naturligtmotverkadesektoriseringenstarkaoch denring ettatt

Risken fannsimplementering.ochplanering attsamband mellan
tilltillräcklig hänsynlösningarvaldeolika regionala utanorgan

102helhet.samhällsorganisationen som
utformaStatskontoretåti uppdragregeringenårSamma attgav

densamordningutveckladförlösningartill konkretaförslag aven
medgenomförasskulleArbetetförvaltningen.statligaregionala

län.Norrbottensförhållandena iutgångspunkt i
anfördes:utgångspunkterSom centrala

m 1982/832150sid 70prop.
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Flera de befintliga länsnämndema tillkom i syfte för-attavo
verkliga och understödja politiska reformer inom olika sektorer.
Dessa refonner till delar genomförda.är storanumera

Den starka sektoriseringen samhällsförvaltningen haro av un-
der år kritiserats för stelbent, byråkratisk och dyr-attsenare vara
bar.

Reformen 1971 har inte fullt lett till förut att ansvareto sam-
ordningen den förvaltningenstatliga i länet ligger hos länsstyrel-av
sen.

Dagens ekonomiska situation kräver förvaltningen bliratto
effektivare omprioriteringar mellan olika sektorer ochgenom genom
bättre utnyttjande befintligaav resurser.

Länsstyrelsen bör ha central roll i frågor länetsröro en som
utveckling och framtid. Uppgifter inte naturligen hör till dennasom
roll, skattefrågor, bör fullgöras andrat.ex. av organ.

I utredningsdirektiven framtida huvuduppgift för läns-attangavs en
styrelsen skulle för frågor länets utvecklingatt rörvara ansvara som
och framtid. Regionalpolitikens förändrade, tvärsektoriellamer
karaktär, med inriktningen främst stödja regionernas naturligaatt
utvecklingskrañ för nyskapande, nyföretagande och utveckling av
befintliga företag, framhölls.
På grundval Statskontorets utredning lade regeringen under vårenav

fram1985 proposition l985/86:5 försöksverksamhet meden om
samordnad lånsförvaltning i Norrbottens län. Försöksverksamheten
skulle, efter utvärdering, ligga till grund för generella övervä-mer
ganden den framtida statliga länsförvaltningens uppgifter ochom
organisation.
Senare år lade regeringen också fram proposition,samma en som
föreslog länsstyrelsens skatteavdelning, led iatt renodlingenettsom

länsstyrelsens uppgifter, skulle brytas och bildautav en egen
länsmyndighet.
Som resultat försöksverksamheten i Norrbotten föreslogav rege-
ringen prop1989 1988/89: 154 länsstyrelse bildades.att en ny
Samhällssektorer betydelse för regionens utveckling och medstorav

stark och naturlig knytning till uppgifter utfördes inom denen som
befintliga länsstyrelsen, skulle organisatoriskt föras till och samord-

i denna.nas
Länsvägsnämnden, länsskolnämnden och lantbruksnämnden före-
slogs inordnas i länsstyrelsen. Likaså skulle för läns-ansvaret
bostadsnämndens verksamhet med avseende på bostadsförsörjning
och samhällsplanering föras dit, så också ñskefrågoma, i denannan
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skullelänsstyrelsenaktuell.länsanknytning Denmån nyavaren
kommunikationer,avseende påmedbefogenheterfå vidgadeockså

utvecklatföreslogstrafiksäkerhet.och Därutöverskogsvård ett sam-
och bered-arbetsmarknadsutbildningrådsförfarande vad gällde

skapsarbeten.
förändringengenomgripandedenpropositionenpåpekades iDet att
centralaför deñck konsekvenserocksåregionala nivåndenav

förmöjligtskulle detregional nivåstarkaremyndigheterna. En göra
ekonomiskaochreglermateriellagrad viai högredessa styraatt

allsi-skulleför detaljstyra. Dessutomi stället attstyrsystem, meren
delegeringökadmöjliggöralänsstyrelsedigt sammansatt upp-aven

regional nivå.gifter till
frånpunktpåskilde sigdecember 1989beslut iRiksdagens pro-en
bildadesskolankommunaliseringensamband medpositionen. I av

indelningsgrundregionalSkolverk med änStatensnämligen annan
aktuellt.därmed inte längrelänsskolnärnndeninordnalänet. Att var

41990-talet4.1.

reformeringenangåendeutredningsarbetet1990-talet harUnder av
utredningar harTvåförvaltningen fortsatt.regionaladen tunga ge-

regionaladenlagd angåendepropositionochnomförts är sam-en
hällsorganisationen.

Regionutredningen

analy-regeringenuppgiftifick våren 1991ensamutredare attEn av
uppbyggnad ochregionalaverksamhetens göraoffentligadensera

struktur.framtidaalternativ förolikaperspektivstudie med enen
motiv förSom översyn angavs:en

länsstyrelsereforrnen,bl.a.förändringar,genomfördaTidigareo
skoladministra-bantadmed kraftigtskolankommunaliseringen av

sjukvårdenhälso-ochinomhuvudmantion, delvis byte samt nyaav
Socialstyrelsen,ochVägverketexempelvis förregionindelningar,

länsindelningen.medstämdeinte överenssom

förvaltningenoffentligadenUtvecklingstendenserna inomo
utvid-avsektorisering ochkommunalisering,decentralisering,bl.a.

resultatstyrning.ochanvändning mål-gad av

utvecklingenregionerpå nationensFörändrade krav genomo
standardiseratfrånövergångenIintegrerat Europa. ettmot ett mer

regio-kimskapssamhällemångfaldigtindustrisamhälle till ett anses
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bli självständiga i förhållandet till den centralmak-nema mer egna
ten.

Utredaren drog slutsatsen den nuvarande uppbyggnaden denatt av
regionala offentliga verksamheten borde vidare och redo-övervägas
visade103 alternativa modeller med den utgångs-tre gemensamma-
punkten landet indelat i regioner skulle kunna8-12äratt som-

framtidens krav.möta

Statligt regionalt ansvar-
Denna modell innebär inomstatlig organisationsöversyn,en som
medför sektorsamordnandeden organisationsprincipen inomatt

företräde före sektonnodellen. Staten, landstinget ochstaten ges
kommunerna behåller i huvudsak för sina respektive områ-ansvaret
den enligt fördelning.nuvarande En fortsatt överföring uppgifterav
förutsätts dock ske från till kommunerna bl.a. från den statli-staten

länsförvaltningen. Staten kraftsamlar sina regionala planerings-ga
och samordningsuppgiñer i organisation inriktadlänsstyrelsenen - -
på huvuduppgiñema regional utveckling och bevakning riks-av
intressen i samhällsplaneringen.

Kommuner samverkani- .
dennaI modell renodlas närhetsprincipen. förKommunerna svarar

absoluta den offentliga service riktar sig till med-merparten av som
borgarna, inklusive sjukvården. Landstinget avskaffas. När verk-
samheter bör organiseras för geografiskt område, etablerasstörreett
samverkan mellan kommuner i eller form.en annan
Uppgifter lokal karaktär decentraliseras nivå.till kommunalav
Länsstyrelsen följer och kontrollerar verksamheten uppfyllerattupp
de statsmakterna fastlagda målen. Till uppgifter karak-lokalav av

kan räknas bl.a. vissa tillstånds- och tillsynsärenden åvilartär som
framförallt länsstyrelsen andra funktioner förutsätterävensamt som
närhet till aktören. Dit hör delar civilförsvaret, räddningstjänsten,av
den sociala funktionen, livsmedelskontrollen och djurskyddet samt

Ävenlantbruks- och fiskefrågorna. arbetsmarknads- och
skogsvårdsorganisationema bedriver verksamhet skulle kunnasom
kallas lokal.

SOU 1992:63°3
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folkstyreRegionalt-
syftaruppgiñer,offentligaför demodell läggsdennaI ansvaret som

självstyrande ochlandet, påolika delarutveckling itill hållbar aven
underregionfullmäktigeregionaladirektvalda storsomorgan --

verk-uppgiñen. Regionensförorganisationutfomiarfrihet en egen
skattemedel. Modellenmedi huvudsakfinansierassamhet egna

från riks-politiskadetdelegeraförutsättningarskapar ansvaretatt
natio-i dagbetydelsefullavissaregering inomdag och men

forskning ellerochutbildninghögreområden,nalstatliga t.ex.som
infrastmktur.i fysiskinvesteringar

myndigheterandraochlänsstyrelsernaförutsätts,Staten genom
verksamhetkommunalkontrolluppföljning ochför tillsyn, avsvara

Länsstyrelsenför.regionfullmäktigeinkluderande den ansvararsom
samhällsplaneringen.iriksintressenbevakningensamordnar av

kommu-statliga ochmellanövrigt fördelasMyndighetsutövning i
uppgiitema.regionalaingå bland deintemyndigheter börnala men

Regionberedningen

År beredningsgruppparlamentarisklade1995 sammansatten -
läns-organisationframtidatillfram förslagRegionberedningen av-

förvalmingen104. utvecklings-regionaladetta skulle detEnligt
länsstyrel-för hosi ställetlandstingetligga hosi framtidenansvaret

strategier förfonnulerauppgiñemamotivSom attattangavssen.
initiativ tillochförutsättningarutifrån regionalautvecklinglänets ta

bordeeffektivitetsskäl,demokrati-såvälutvecklingsinsatser, somav
självstyrelseorgan.påankomrna ett

bedrivaframtidenlämpligt idetbedömdeoaktat ävenDetta attman
inomverksamhetenregionaladen statligabetydande del ramenaven

Ävenlänsstyrelseorganisation.samordnadförstärktför en
rollLänsstyrelsensinordnad i demra.föreslogsskogsvârdsstyrelsen

medi regionenföreträdaretilldock renodlasborde statensatt vara
genomslagfårnationella politikenför denuppgiften attatt ansvara

till och drivakraft initiativsammanhållande tasamt att myn-som
oegentligheter.eller andrabrottdighetsövergripande insatser mot
prövningenavvecklas ochbordestyrelsenlandstingsvaldaDen av

till länsrätten.förasförvaltningsärendeniöverklaganden över
borderegionindelningarnuvarandeansåg vidareBeredningen att ses

over.

M fsid 18SOU 1995:27
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Regeringens Den regionala Samhällsor-proposition
ganisationen

Under hösten 1996 har regeringen lagt förslag proposition
l996/97:36 olika former försöksverksamhet inom någraom av av
landets regioner. Syftet ñnna former för öka denär demokra-att att
tiska förankringen det regionala utvecklingsarbetet. Försöksverk-av
sarnhetema liknar i viss utsträckning regionberedningens förslag, då
den i Kalmar, Gotlands och Skåne län innebär regionalt utveck-att
lingsansvar överförs till regionalt självstyrelseorgan.ett
Till detta flyttas beslut fördelning regionalpolitiska ochorgan om av
andra utvecklingsmedel, upprättande och fastställande länstra-av
ñkplaner fördelning statsbidrag till regionala kulturinstitu-samt av
tioner.
I Kalmar län det regionala självstyrelseorganetutgörs särskiltettav
bildat regionförbund med landstinget länets samtliga kommu-samt

medlemmar. SkåneI län föreslås motsvarande konstruktionner som
fram till 1998, då det nybildade Skånelandstinget Iövertar ansvaret.
Gotlands län skall kommunen självstyrelseorgan. I Jämtlandsutgöra
län innebär försöksverksarnheten bildar samverkansor-att ettman

med bredare representation beslutsbefogenheter.utangan men
Regeringen anför vidare länsstyrelsen bör tydligare rollatt ges en

regeringens företrädare i länet. Lekmarmastyrelsen i försökslä-som
Jämtland föreslås därför avskaffad under den tid försöketnen

pågår. övrigt föreslåsI inte förändringar i länsstyrelsens organisa-
tion. En samordnad länsstyrelse betydelse förstor attanses vara av

skall kunna tillsyn, följa ochstaten utvärderautöva stats-upp
maktemas beslut. Den vikt för sammanvägningenär även av av
skilda nationella intressen på regional nivå för skallsamt att staten

ikunna uppträda på enhetligt i hela landet.ett sätt
I propositionen föreslås också försöksverksamhet med vidgad sam-
ordnad länsstyrelse i Gotlands län. Denna innebär länsarbets-att
nämnden och skogsvårdsstyrelsen inordnas i länsstyrelsen.

4.2 Länsstyrelsen olikaoch de
organiseringsprinciperna

Länsstyrelsen det exemplet på integreradär förvaltning medstora en
mångfald uppgifter samlade i enda myndighet inomen etten geogra-

fiskt ansvarsområde. Den statliga förvaltningen på regional och
lokal nivå i sin helhet exempliñerar dock samtliga organisations-
principer eller tankeñgurer beskrivs under avsnitt Vid1.4.som
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specialiseradeharmyndigheterfinnslänsstyrelsensidan somav
hierarkiskamindreellerflertalet fall iingår iuppgifter. De mer

illust-Deimyndighetermed centralaforvaltningskoncemer toppen.
länetprincipen. Isektorvisadeniorganisationmed sin stortrerar

idomstolarallmännaforvaltningsdomstolockså såvälfinns som
funktionella.denillustreraröverinstanservissa lån även som

nådde ändaintelänsforvaltningsamordnadreformenIbland sägs att
förlänsstyrelse stårsamordnapåfallande idagfram. Men är att

företräd-finnspolitikområdenmellan deinte barasamordning, som
områden ochmellan dessaocksålänsstyrelseninomda enbart utan

nivå.på regionalmyndigheterandra statligaföreträddaområden av
och aktörerandraockså med änkontakteromfattarArbetet organ

sånäringsliv. Dettaochkommunerstatliga, såsom rymmer nog
samordning.mycket

vilkenfrånbasibland ocksåanvändsLänsstyrelsen resurserensom
skett vidSå harolikaberör mångauppgifterforhämtas parter.som
vissagenomförandetforbeslutsgruppemaorganiseringen avavav

strukturfonder.till EG:sanslutningiprogrammen
integrerande,geografisktoña, förutombeskrivsLänsstyrelsen som

iverksamhetenioch detorganiseradtvärsektorielltockså attsom
viktigsåpå Enarbetssättutvecklagällerhög grad tvären.ettatt nog
mel-balansnå bradocklänsstyrelsenforframgångsfaktor är att en

sektorsvisa.och dettvärsektoriellalan det
kompromissdärmedorganisation kanLänsstyrelsens ensomses
politikområdenisammanhållenförvaltning dvs.sektorsvismellan

emel-Vi villförvaltning.integreradgeografiskttvärsektoriell,och
tanke-organisationsprincipen ellerfjärdedenåberopalertid snarare

processorienterade förvalt-gränsöverskridande,denfiguren, dvs.
sammanhang-inyckelbefattningars.k. länsexpertemaningen. De är

samverkandeallanätverki detnoderkanDessaet. somses som
landshövdingenparallell tilloña,De ärutgör. somparter ensom

regio-motsv. i detprojektledarelänsnärnnder,i olikaordförande
iochdeltarlänsstyrelsernadärutvecklingsarbetet stor ut-nala

ärendehanteringen inomkopplasPå såsträckning för sätt re-an.
for-processorienteradochtillspektive sektor program-ensamman

valtning.
gränsöverskridandelänsstyrelsensockså framhållasbörDet att

geografiskapolitikornråden/sektorer grän-såväluppgift somavser
kommunermellaninte baraDet gränsernanumerasenare avserser.

planeringen,fysiskamellankommunala frågor i densåsom i utan
regi-samverkan mellanvidgadei den successivtlänsgränsernaäven
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utsträckt målområdena enligt EG:st.ex. stmkturfon-överonema,
der.

4.3 Förutsättningar hinderoch för tvärsektoriellt
arbete

dettaI avsnitt lämnas kortfattad genomgång förutsättningaren av
för respektive hinder tvärsektoriellt arbete mellan och inommot

nivålos.myndigheter på regional
Tvärsektoriellt arbetet underlättas sakområdena ifråga finnsattav
inom myndighet och de bästa förutsättningarna föreliggerg natur-
ligt då har målsättning viljaparterna tillsamtnog en gemensam
samverkan. Organisationsledningen spelar roll vid målfor-storen
muleringar för projekt eller verksamheter. Ledningen påverkar ock-
så attityden hos medarbetarna och kan skapa för samverkan.arenor
En viktig faktor de medverkande har goda kunskaperär attannan
inom det området, insikter inom de andra områdenävenegna men

berörs.som
kanskeDet främsta hindret tvärsektoriellt arbete på regionalmot

nivå sektoriseringen påär central nivå. Olika departements och
centrala myndigheters signaler upplevs ibland motstridiga.vara
Arbetet på länsnivå försvåras också från centralt hållattav man
fördelar medel och definierar uppdrag sektorvis.
Ett hinder tvärsektoriellt arbete tidsbrist.annat Det tids-mot är är
krävande kommunicera, informera och förmåatt parter att agera
tillsammans.
Även riksdagens revisorer pekar på bristen på samordning på cen-
tral nivå och därmed dubbla budskap i frågor, har med länssty-som
relsernas organisation och verksamhet I reglerings-göra.att t.ex.
brevet betonas vikten länsstyrelsen utvecklar sitt tvärsektori-attav
ella arbetssätt, samtidigt ställer krav på sektorielltsom man en upp-
ställd årsredovisning. Regeringen framhåller för länsstyrelserna
samordningsrollen, och för de centrala verken vikten stärkaattav
sektorbevakningen inom olika områden.
Civildepartementets utvecklingsgrupp för länsstyrelsefrågor lyfter
särskilt fram det nödvändiga i balansera tvärsektoriellt och sek-att

Äventoriellt arbete inom länsstyrelsen. många frågeställningarom
framgent kommer kräva sektorer så kommer återatt andraatt möts,

°5 Avsnittet baseraspå och promemorior Banrapporter Civildepartementets
utvecklingsgrupp för länsstyrelsefrågor, på femtontal intervjuer medett personal
vid två länsstyrelser på Riksdagens revisorerssamt granskning 1994/95:9 av
samordnad länsförvalming.
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verksamhet.sektorersi olikainnehålletfördjupningkrävaatt aven
framgångsriktinte bedrivaskantvärsektoriella arbetet ettutanDet

viceochsektoriellt arbete,framgångsrikt versa.
frihetmyndigheter,allalikhet medLänsstyrelsen har, i att ut-stor

förhärskande. I denmodellerTvåorganisation.sin inreforma år ena
likai principantal enheterindelad iverksamheten störreettär -

ochlänsexpertemauppräknadeinstruktionende imånga sa-som
olikadeandradenlänsledningen. Idirekt underkområdena är-

Vidavdelningar.antali mindresammanfördaexpertfunlctionema ett
utformadmodellannorlundaklartvaltlänsstyrelse har enmanen

Någonperspektiv.kundorienteratfunktions- ellerefter syste-ett
modellen bättreandraellerhuruvida denutvärderingmatisk enaav
sektoriellaochtvärsektorielladetmellanunderstödjer balansen

genomförts.troligen inteperspektivet har
länsstyrelsensbehållit maktenregeringenharavseende överI ett

läns-finnasdet skallföreskriverInstruktionenorganisation. att en
Riksda-sakområden.uppräknadeochför trettonettexpert vart av

detmenadeochdetaljregleringdemiaifrågasatterevisorer attgens
mindre antalföreskrevregeringentillräckligt experterettomvore

respektivetillövrigt överlätvikt och isärskildområdeninom av
iförhållandenautifrånlämpligtvadlänsstyrelse avgöraatt som var

revisorernasmedväsentligenöverensstämdeRiksdagsbeslutetlänet.
sarnhälls-regionalapropositionen Denuppfattning. Av

uppfattning-delarinte fulltregeringenframgårorganisationen utatt
organi-internalänsstyrelsemasfrågalänsexpertema äratt omenen

i ställetsådana,förekomstenföreskriva sättsering. Att är ett attav
politi-olikainomtyngdpunktsförskjutningarmarkerastärka eller

olikabehovetfortlöpandedärmedRegeringenkområden. prövar av
experter.

förvaltningsstrukturenregionalaframtidaDen4.4 -
strategibehovet en nyav

skall integre-politikområdenolikavilken månhur och iFrågan om
livsmiljö,godvälfärd ochöverordnade måluppnåför att somras

regionalaför denkan inte besvarasoch säkerhet,ekonomisk tillväxt
politikornrådesvis/sektoriellthuvudsakmed iisolerat. Mennivån

ligger detmyndigheteroch centraladepartementorganiserade en
organiserad,annorlundanivånregionala tvär-viss logik i den äratt

integrerande.och geografisktsektoriellt
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Karakteristiska exempel på den tids förändringar lett tillsenare som
dagens samordnade länsstyrelse bl.a.år
inordnandet de specialiserade länsnämndemaav-
utbrytningen skatteavdelningama och bilregisterverk-av senare-

samheten
skapandet den fristående länsrättenav-
inrättandet landstingsvald lekmannastyrelse.av en-

Förändringarna förefaller motiverade och konsistenta utifrån strä-
vandena att
-skilja på uppgifter med och betydelse för länets utveckling,utan
-integrera utvecklingsansvar,
-skapa regional förankring och legitimitet för arbetet utvecklaatt
länet,
-särskilja och funktionellt renodla där så möjligt, bl.a.år attgenom
flytta ärenden med inslag rättskipande karaktär från förvalt-av av
ningsmyndighet till domstol,
-skilja utveckling och övergripande planering från löpande produk-
tion.

Viktigt i sammanhanget emellertid framhäva det blivitär att som
karakteristiskt för lånsförvalmingen, nämligen gränsöverskridandet i
sig. Med den utveckling regionalt självstyre, kommermot som nu

i försöksverksamhet, dettaprövas något grundläggandeatt är att ta
fasta på. Regionalt utvecklingsansvar kan komma överföras frånatt

till regionala självstyrelseorgan. Statensstaten samordningsroll
kommer då förändras, behov gränsöverskridande statligatt men av
förvaltning kommer bestå i något avseende, på någon nivå.att
Propositionen framhåller fortsättningsvis länsstyrelsen detäven som
samordnande inom En övergripande fråga framöverorganet staten.
kan ändock vilkenpå ochnivå vilka formeri statenvara som- -
skall på går på ochorganiseringsatsa integrerartvären, isom
särskild hög grad gränsöverskridande.är
Ett inslag i den regionala förvalmingsstrukturen denytt utgör grup-

beslutar genomförandet i vissa EU:sper som om av programmen av
målområden. Grupperna betrakta myndigheter. De harär att som
ansvarsområden sträcker sig länsgränser. Landshövdingöver ärsom
ordförande och kansliresurser hämtas från länsstyrelsen. Gruppen
består ledamöter regeringen. Dessa på ellerutses är ettav som av

förbundna med intressen berörsannat sätt EU-tunga som av
och har därmed karaktärenorganet partier-programmen av
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bidrar tillOrganisationenskapsorganisation. över-gränsernaatt
och privat.offentligtoch kommun,skrids mellan stat

behov integ-utifrånsåledes tillskapatsharBeslutsgruppema ett av
allmäntbehovgränsöverskridande arbetererande och som av-en-

länsför-samordnadmedkonstruktionentillgodosessågs att genom
inte EU-ställa frågandärför rimligtvaltning. Det ävenär att om

i fleraförutsättningarnaförändringarmedför såarbetet stora av
tydligarebehöverframöververksamhetmyndigheters att staten en

utveckling.förvaltningsstrukturensförstrategi
utgiñsområde 18,volymför år 1997,budgetpropositionenUr s

utläsas:bl.a. följandekan25

samtli-iverksamhetLänsstyrelsemas spänner över stort sett-
politikområden.ga

samord-förInrikesdepartementetregeringskanslietI ansvarar-
sakverksamheterLänsstyrelsemaslänsstyrelsefrågorna.ning av
Inrikesdepartementetrespektive fackdepartement.emellertidstyrs av
sakområdena.de totalt fjortonför tvåfackdepartementär av

utgiftsområ-olikasig på tiosakområdena fördelarfjortonDe-
den.

utvecklasskalllänetövergripande målLänsstyrelsemas är att-
samtidigtgenomslag,nationella målen fårdepå sådant sätt attett

förhållanden och förutsätt-varierande regionalatillhänsyn tassom
ningar.

förförutsättningarnabakgrund hävdasdennakanDet attmot rege-
särskilt komplexa. Ettlänsförvalmingenringens styrning är om-av
utgående från idéernaockså skettutvecklingsarbete harfattande om

fulltlikastyrning och budgetdialog. Menresultatorienteradmål- och
samordnad läns-granskningrevisorer vid sinRiksdagensfinner av

uppfattningarkritiskaförekommer radstyrelse det styr-att omen
ochrealistiskastyrambitionemaFråganingen. är styr-är omom

nuvarandeförkan förbättras inomningen successivt system.ramen
regle-tillprestationsmått knutnautveckla bättreRäcker det ännuatt

årsredovisningar.oklanderligaVerksamhetsmål ochringsbrevens
rollfördel-exempelvistill,radikala förändringarEller måste annan

defackdepartementen,samordningsdepartementet,ning mellan cent-
länsstyrelserna.myndigheterna ochrala
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Utvecklingen regionalt självstyre liksom EU-inträdet kan ocksåav
leda till så förändringar i förutsättningarna för länsstyrelsernastora

det bäddar för omprövningatt styrsystemet.av
Generellt bör det intresse styrningen förövervägaattvara av en
förvaltning blir allt gränsöverskridande, ochsom mer program-
processorienterad. Vi framför möjlig utveckling där styr-ser oss en
ning och organisation många olika fonner, exempelvis:tar

uppdrag med villkorade till partnerskapsorganisa-pengar ges-
tioner,

tillståndsprövning i särskilda nämnder hämtaräger rum som-
personal från basorganisationen avgiñsñ-länsstyrelsen, och som
nansieras förslag från Miljöbalksutredningen,

tillsyn, också den avgiftsñnansierad, underlättas i väsentliga-
delar ackrediterade företag certiñerar viss verksamhetatt attgenom
uppfyller minst den statliga nonnen,

ärendehandläggning sker i organisationsamordnat virtuellen-
uppbyggd med modern teknik och där handläggarna med olika be-
hörigheter sitter fysiskt åtskildai myndigheter,

fysisk planering vidgas till Spacial planning omfattande-
flera politikområden, också detta med stöd teknik förmodernav
infomiationsfönnedling och presentation m.m.

framtidsperspektivetI sådant samspel mellannärmareettser
verksamhetens karaktär och och Enorganiseringen styrningen.
mängd olika lösningar möjliggörs. Behovet övergripandeav en

ökar.strategi

Organisationsargumenten4.5 kring samordnad
länsförvaltning

Argument för och inordnande4.5.1 emot ett

För konkret belysning vad framhållits för- ochatt ge en av som som
nackdelar med den tvärsektoriella respektive sektoriella organise-
ringsprincipen, redogörs i följande avsnitt för i offentligaden det
trycket förda argumentationen kring organiseringen skogsvårds-av
styrelsen, lantbruksnämnden länsarbetsnämnden.samt
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Skogsvårdsstyrelsen

IänsförvaltningSamordnad

länsförvaltning förordadespropositionen samordnadI attom
självständig regionalskulle kvarståskogsvårdsstyrelsen myn-som

tidigare hademed vad Statskontoretöverensstämdedighet. Detta
kommit fram till.

särskilt framhållits Statskontoret,Ett attargument, varavsom
läns-överensstämde medskogsvårdsstyrelsens huvuduppgift inte
kräv-enligt skogsvårdslagenUppgiften tillsynstyrelsens. utövaatt

särskilda regionaladåvarande lagstiftning, intede, enligt övervä-
ochutvecklingför länetsgrundade på länsstyrelsensganden ansvar

propositionen, denframhölls iframtid. Ett annat argument, varsom
ochbeställamauppdragsverksarnheten. Dennaomfattande styrs av

tjänstepraduk-fältet. Sådanverksamheter "ute påbestår olikaav
i begränsadinom länsstyrelsenavsågs inte förekomma änannattion

omfattning.
remissinstan-inför propositionen vissaremissbehandlingenVid var
mening.Naturvårdsverketlänsstyrelser ochbl.a. annanavser

länets utveckling.viktig föranförde skogenMan att var en resurs
frågor mark,behov helhetssyn ifanns detDessutom vattenomav

i länsstyrel-Skogsvårdsstyrelsen borde därmed inlemmasoch skog.

sen.

skogspolitikNy

uppdragregeringensparlamentarisk kommitté fick hösten 1990En
förslag tilloch medelutvärdera skogspolitikens mål samtatt ge

årlades fram tvåförändringar. Kommitténs betänkande, sena-som
produktionsmålen intehade uppfylltvisade skogsbruketatt menre,

kommitténrniljöresultat förespråkademiljömålen. nå bättreFör att
medmiljömålen jämställdesi kombination medavreglering atten

miljö- ochTillsynen vissaproduktionsmålen i skogsvårdslagen. över
till skogs-föreslogs vidare Överfördnaturskyddande lagar
genomslag for denfrån andra myndigheter. Förvårdsstyrelsen ett

och utbild-ökat inslag rådgivningpolitiken förordades ett avnya
inventerings-miljö och naturvård ökadening, särskilt inom samt

och planeringsinsatser.
enligt kom-rådgivning och utbildning taladeökade inslagenDe av

bordeskogsvårdsstyrelsen framdelesmittén för ävenatt vara en
lokal förankring,uppgift behöversjälvständig myndighet. Denna en

gick i länsstyrel-riskerades gå förlorad verksamheten uppsom om
för-hade vidare skogsägarnasSkogsvårdsstyrelsens personalsen.



188 SOU 1997:9

troende. Själva det faktum skogsvårdsorgaxiisationens framtidaatt
verksamhet till del skulle komma bestå i tjänste-stor att ren
produktion också sammanslagning.talade Skogsägarnasmot en
behov kontakt med endast myndighet i frågor skötselav en om av
skog, framhölls i utredningsdirektivet, uppfylldes i och medsom
förslaget skogsvårdsstyrelsen skulle tillsynen vissaöver överatt ta
naturskyddande Principenlagar. vissa myndigheters sektor-om

för miljön talade också för behålla styrelsen. Föratt attsansvar
klara besparingskraven föreslogs antalet skogsvårdsstyrelseratt
halverades.
Sakkunnig Ulf frånSydow Svenska naturskyddsföreningenvon

särskilt yttrande. detta han mycket kritisk till kommit-Iavgav var
förslag.tens Han ansåg den förhandenvarande uppdelningenatt

mellan skogsvårdsstyrelsen och länsstyrelsen hade medfört att na-
turvärden försummats. Kommunikationen mellan myndigheterna
hade varit dålig därföroch vissa åtgärder hamnat i skymundan att
ingen för dem. Tudelningen hade också underblåstansvarat mot-

mellan skogsbrukets intresse bruka skogen ochsättningarna attav
naturvårdens intresse skog. sammanslagningEnvärnaattav samma
skulle innebära och myndighet för alla ären-att en samma ansvarar
den inom skogsbruket, vilket skulle öka möjligheten angelägnaatt
åtgärder underlättablev utförda. Det skulle också kontakten mellan
skogsbrukare och myndigheter. En sammanslagning skulle vidare
medföra administrativa skulle därutöver ökaDen samord-vinster.

med andra eller politikområden har kopplingningen näringar som
till skogsbruket. Någon risk för den lokala förankringen skulle gåatt
förlorad förelåg eftersominte, länsstyrelsen, efter nödvändiga ned-
skärningar, skulle personalen från den nuvarandeöverta
skogsvårdsstyrelsen.

Regionberedningen

I Regionberedningens betänkande frågan1995 aktualiserade om
skogsvårdsstyrelsen. detta föreslog denna skulle inordnas iI att
länsstyrelsen.

befintligaDen ordningen, med splittring och bristande helhetssyn
hos olika myndigheter med för de areella näringama, kriti-ansvarar
serades. Att samla och kompetens vid myndighet skulleansvar en
råd bot på integreratdetta. Ett grönt block inom för denramen
samordnande länsstyrelsen skulle också bättre förutsättningar förge

låta skilda brytas varandra på tidigt stadium isynsättatt mot ett
olika beredningsprocesser, och därigenom det lättare lösagöra att
konflikter mellan naturvårds- och produktionsintressen på det skog-
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rationell hante-tillledaskulle dessutomliga området. Det meren
myndighet.ochmedborgarekontakten mellanunderlättaring samt

tillrenodlaslänsstyrelsens rollbordeRegionberedningenEnligt
myndighetsuppgiñer ochblandai länet. Attmyndighetsutövning

lämpligt. Dedärmed interådgivning/uppdragsverksamhet ansågs
myndig-innebärinteverksamhetsgrenar,skogsvårdsstyrelsens som
påläggasbolagsfonn ellerdrivas ii stället nä-hetsutövning, borde

ringen själv.
för-beredningenskritiskt tillstarktremissvarSkogsstyrelsens var

uppdragsverk-skiljaolyckligthävdade detslag. Man attatt vore
dessaeftersommyndighetsutövningen,frånsamheten/rådgivningen

rådgivning-Huvuddelenvarandra.beroendeoftauppgifter är avav
rådgivning och in-Attmyndighetsuppgiñ.utförs dessutom somen

lokalkänne-godkrav påställerpå braformation fungerar sätt,ett
skogsägaremångaorganisation eftersomansvarigdom hos nya

myndighetensviktigtocksåvarje år. Dettillkommer är att represen-
oftamiljöhänsyndå nödvändigaförtroende,Skogsägarnahartanter

medskogsvårdsstyrelsefriståendekostnad. Enbetraktas som en
förutsätt-uppfattning,Skogsstyrelsensenligtförankringlokal är en

skogspolitiskmångavillkor uppfylls. Fördessaning för attatt ur
vidareutförda, krävsska bliuppgiftersynpunkt angelägna att

detfinnsSkogsstyrelsenarbetskraft. Enligtmedskogsbruket bistås
bered-skogligaarbetsobjekt förskaffaaktör, kaningen somannan

region.inomhelstvilken platspå i principskapsarbeten ensom

samhällsorganisationenregionalaDenPropositionen

ställer sigsamhällsorganisationenregionalapropositionen DenI
skogsvårdsstyrelse. Förfriståendefortsattpositiv tillregeringen en

regio-förordasskogspolitikengenomslag för densnabbt attett nya
inordnas ipå försökskogsvårdsstyrelsenAttfullföljs.naliseringen

förhållandena isärskildamed deGotland motiveraslänsstyrelsen på
regionen.

Lantbruksnämnden

Samordnad länsförvaltning

länsförvalt-samordnadvid reformenLantbruksnämnden inordnades
överensstämmelsenfrämstai länsstyrelsen. Detning argumentet var

Lantbruketuppgift.och länsstyrelsenslantbruksnämndensmellan
och borde där-utvecklingenregionalabetydelse för denstorvar av

Strävandenabedörnningar.regionalpolitiskamed attstyras ge-av
i gles-till utkomstmöjligheternalantbruksrådgivning breddanom

tillanknytningavsevärdlandsbygden levande,och hållabygden gav
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länsstyrelsens uppgift fördela glesbygdsstöd och för andraatt svara
regionalpolitiska åtgärder. inordningEn lantbruksnämnden skulleav
öka länsstyrelsens möjlighet samlat arbeta för landsbygdensatt mer
utveckling. De areella näringamas beroende tillgången markpåav
och ytterligare för inordning. Eftersomvatten ett argumentvar en
länsstyrelsen har huvudansvaret mark- och vattenanvändningenöver
i länet och lantbruket beroende dessa ansågsär av resurser en sam-
manslagning naturlig.
I remissomgången hade uppfattningarna varit blandade. De centrala
myndigheterna berörda lantbruksorganisationer avvisade för-samt
slaget, medan länsstyrelserna delade utredningens uppfattning.
Lantbruksstyrelsen dåvarande chefsmyndighet för lantbruksnâmn-
dema ansåg inordnande skulle försvåra arbetet medavsevärtatt ett

åstadkomma balans mellan produktion och efterfrågan i jordbru-att
ket. Förutsättningen för framgångsrikt arbete med produktions-ett
anpassningen menade förekomsten centrala avtal mel-man vara av
lan och näringen i kombination med flexibel och praktisktstaten en
inriktad på fältet. Om denna Påltorganisation inteorganisation ute
förfogade i länen, fanns det risk för arbetet inteöver attresurserna
skulle fungera.

Länsarbetsnämnden

Samordnad länsförvaltning

I beslutet den samordnade länsförvaltningen kvarstod länsat-om
betsnämnden utanför länsstyrelsen. Alternativet, låta hela läns-att
arbetsnämnden ingå i länsstyrelsen, diskuterades varken i utredning-

eller i propositionen. Vissa organisatoriska justeringar ansågsarna
dock befogade, eftersom vissa delar arbetsmarknadspoliti-vara av
ken påverkar den regionala utvecklingen.
Länsstyrelsen föreslogs få inflytande alla beslut bered-över om
skapsarbeten investeringskaraktär. Anläggning broarvägar,av av

påverkar i hög grad regions utvecklingsmöjligheter. Ettetc. en mer
utvecklat samrådsförfarande mellan länsstyrelse, länsarbetsnämnd
och AMU-myndighet föreslogs för sådan arbetsmarknadsutbildning,

har långsiktig eller på betydelse och därmedsätt störreannatsom
påverkar den regionala utvecklingen.
Skolöverstyrelsen och Arbetsmarknadsstyrelsen i remissom-var
gången positiva till länsstyrelsens fick för arbets-att större ansvar
marknadsutbildningen. AMU-styrelsen däremot ansåg konsek-att

skulle bli ökad byråkrati och minskad effektivitet i arbets-vensen
marknadspolitiken.
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skullelänsarbetsnämndenhelaförordadeLandstingsförbundet att
minskadriktigadet endaansågslänsstyrelsen. Dettaingå i omvara

till stånd.kommasamordning skulleökadochsektorisering

Regionberedningen

inordnadeeventuelltfråganRegionberedningen etttog avomupp
den bordeslutsatsenkom tilli sin helhetlänsarbetsnämnden attmen

försarbetsmarknadspolitiska anslagBetydandesjälvständig.förbli
betydelsesaknarorganisationsformen ienskilde ochdirekt till den
fattasfrågor bördessaBeslut iregionalpolitiskt perspektiv. avett

utvecklingen.regionalaför dendetänett annat ansvararsomorgan
samhällsorganisationenregionalaDenPropositionen

aviseratsamhällsorganisationenregionalapropositionen DenI rege-
läns-inlemmaförförutsättningarnautredasin avsiktringen attatt
inne-med dennaFörsöksverksarnhetlänsstyrelsen.arbetsnämnden i

beslutStatsmaktemaslän.också Gotlandsi ettbörd föreslås om
arbetsmarknadspoli-degenomförandetikommunaltökat avansvar

arbetsuppgifterlänsarbetsnämndemasinneburitmålen hartiska att
denviduppgifternalinje medioch liggerförändrats sam-mernu

depåsamordningbättrelänsstyrelsen. En insatsernaordnade av
krävasområdet kanarbetsmarknadspolitiskaochnäringspolitiska

ejfekt.få fullskallför dessaatt

avgörandeSammanfattning5.2 argument samtav
tvärsektoriellellersektoriellbeslutförfaktorer om

organisering

kanorganisering,tvärsektoriellförhuvudargumentDet somen
överblickleder till bättredettrycket,offentligadetutläsas är attur

påverkarverksamheter,ochområdenkoordinationoch var-somav
politikområdenpåexempelmiljöutveckling ochRegionalandra. är

dessahanteringenkaraktär.sektorövergripande För attår avsom av
kan detgenomtänktoch väl än-effektivtskall ske på sätt,ett vara

myndigheter,desammanföraorganisatorisktdamålsenligt att som
tvärsek-organiseraAttområden.till dessakopplingarhar tydliga

sektoriellaolikamellanavvägningockså underlättatoriellt kan en
intressen.

olikasammanförandetlyfts fram,fördelEn är att avsomannan
mellankontaktvägarsmidigaretak skaparverksamheter under ett

bättreytterligaremyndighet. Ettoch är utnytt-allmänhet argument
dubbelarbete.risk förminskadbefintligajande samtresurserav

olikaanslutning tilliorganisering harsektoriellñrFörespråkama
bevaraangelägnamycketvaritlänsförvaltningen,utredningar attom

präglasfall. Argumenteni respektiveorganisationsstnikturrådande
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dessa ambitioner. Det går dock urskilja några generellaattav mer
Ett sådant implementeringen politiken underlät-årargument. att av

Den centrala myndigheten har möjlighet direkttas. större att styra
verksamheten på regional eller lokal nivå. Kundgruppen har dess-

förtroende för sektorrnyndighetens speciella lokalkänne-utom stort
dom och kompetens.
Ett visst sakområde väl ochärannat argument att ärett avgränsat
relativt isolerat från andra politikområden. Behovet tvärsektoriellav
organisering därför mycket begränsat. Betydande inslagär av
tjänsteproduktion åt enskild reducerar också behovet sektoröver-av
gripande arbete.

påfallandeEtt intryck från genomgången argumentationen iav sam-
band med organiseringsbesluten för främst skogsbruksstyrelsen
respektive lantbruksnämnden, dels iär att stort sett samma argu-

såväl för inordna verksamheten i länssty-använtsment mot attsom
relsens tvärsektoriella organisationsstruktur, dels kommeratt man
till olika ställningstaganden de båda verksamheterna uppvi-trots att

betydande likheter.sar
Motivet för inordna lantbruksnämnden lantbruketsatt näravar
koppling till länsstyrelsens verksamhet och tillsynsuppgifter. Det
gällde områden regional utveckling, nyttjandet naturresursersom av

miljöhänsyn.samt
Vid tiden för reformen samordnad länsförvaltning ställde inte till-
lämpningen dåvarande skogsvårdslag motsvarande krav på regi-av
onala överväganden och miljöhänsyn. En sammanslagning där-var
för inte aktuell. Några år genomfördes dock avregleringsenare en

skogsbruket samtidigt miljöhänsynstagande fördesstörreettav som
i skogsvårdslagen. Förutsättningarna kom därmed i väsentligaatt

Ävenavseenden likna jordbrukets. denna gång förespråkades dock
fristående skogsvårdsstyrelse. De tidigare för själv-argumentenen

ständighet användes dock inte längre. I stället talades det sektor-om
för miljön, lokal förankring bibehållande skogsä-samtsansvar av
förtroende för befintlig personal.garnas

faktumDet kom till olika ställningstagande i två tillatt man synes
likartade verksamheter, onekligen frågan andra fakto-ävenreser om

har påverkat besluten. I projektmedarbetaren Te-uppsatsrer en av
Johnsson, Sektorers inflytande på politiskt beslutsfattanderese -

0rganisering°°106fallstudieEn lantbrukets och skogsbruketsav
fokuseras sektoriseringen samhället maktfördelningspers-ettav ur

1°°Självständigt arbete C. Statsvetenskapliga institutionen universitetUppsala
Vårterminen 1996
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be-har haftinflytande sektorernavilketoch studeraspektiv över
framföralltstudienfall. Slutsatsenslutsfattandet i dessa är attav

samband med 1990då främst iutfallet, ochpåverkadeskogssektom
genomfördes, tillutredningskogspolitiska utredning. Dennaårs

ställ-Jordbruksdepartementetsektorn.övriga, inomskillnad från de
Miljödeparte-Civil- ochförslag medanutredningensde sig bakom

beredning-denlösning vidförordadementet gemensammaannanen
en.

påverkansmöjlighet.heltLantbrukssektom saknade dock inte
samordnade läns-i denvisserligeninordnadesLantbruksnämnden

för-utredningensändradesavseendeni vissa viktigastyrelsen men
komregeringskansliets beredning. T.ex.samband medslag i upp-

lantbruksenhet,till länsstyrelsensfölja meddragsverksamheten att
intäkterna.fick förfoga översom
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RÄTTSVÄSENDET5

Med begreppet rättsväsende torde i allmänhet den verksamhetavses
bedrivs inom polis, åklagare, domstolar och kriminalvård. Ensom

sådan bestämning medför dock endast bråkdel de verksam-att en av
heter samhällets åtgärder brott med i bedömningenrör mot tassom
i och med dessa bedrivs inom långt bredare område medatt ett en
mängd såväl offentliga privata aktörer. Ett sättannat attsom av-

området utgå från indelningden utgiñsområdengränsa är att av
införts.som
ñnnsDet starka skäl för inför framtiden betona behovetatt av en

verksamhetsindelning utgår från de logiska sambanden i verk-som
samhetsprocessen mellan polis, åklagare, domstolar och kriminal-
vård liksom de naturliga samband finns det gäller brottsbe-närsom
kämpningen mellan rättsmyndighetema och andra statliga och
kommunala, liksom privata företag och enskilda organisationer. Det
innebär kriminalpolitiken i vid mening inte kan begränsas tillatt
sådana åtgärder klara begångna brott och lagföraatt attsom upp
gärningsmännen.
På mycket övergripande nivå kan rättsväsendets utveckling underen
efterkrigstiden beskrivas i särskiltantal tydliga milstolpar såsom;ett

modemiserad lagstiftning främst rättegångsbalken ocho
brottsbalken

förstatligandet polis- och åldagarväsendenaavo
inrättandet de centrala forvaltningsmyndighetemaav0
införande styrformer inriktningmed på bl.a. resultat-av nyao

styrning, decentralisering och renodling.

Något5.1 den rättsordningenssvenska framväxtom

Ett väl fungerande rättsväsende de viktigaste grundpelamaär en av
i demokratiskt samhälle. Tillståndet i rättsväsendet kanett sägas

mått på statsmaktemas förmåga leva till de kravutgöra ett att upp
måste ställas på Verksamheten inom rättsväsendeträttsstat.som en

grundläggande för den enskildes rättssäkerhet och rättstrygghet.är
Rättssäkerheten ställer krav på bl.a. likformighet och förutsebarhet i
nonngivning. Rättstryggheten, dvs. den enskildes självklara krav på
trygghet för liv, hälsa, integritet och egendom, uppnås ettgenom
metodiskt brottsförebyggande arbete, relevanta rättsregler och ef-
fektivitet i brottsbekämpningen eller med andra 0rd degenom upp-
gifter primärt ligger på rättsväsendets myndigheter. På dettasom

beskrivs bl.a. 1994/95: bilaga100, 3 rättsväsendetssätt cent-prop.
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i högstarättsväsendetvilket talar forsamhällslivetroll irala att
gäller bedömadetgenomlysningsärskildförtjänargrad när atten

utveckling.fortsattaochframväxtstatsförvaltningenssvenskaden
irättsväsendetuppmärksammasärskiltskälytterligarefinnsDet att

detdet faktumperspektiv, nämligenforvaltningspolitiskt att ge-ett
ingripande, viapolisenslinje frånrakrättsväsendet går ennom

kriminal-avgörande tilloch domstolensåtalsprövningåklagarens
Rättsväsendets verk-påföljd.verkställighetförvårdens avansvar

myndig-samtidigtintimtpå dettasamhet hänger sätt somsarmnan,
gällandeavseende påmedoch följsfinansierasheterna styrs, upp

beskri-å sidandärmedRättsväsendet kanmyndighetsindelning. ena
verksamhetsområdevarjekoncem däroch analyseras som envas

målsättningar lagtsövergripandetill deför sitt bidrag somansvarar
Å kanmyndighetsornråde i sigvarjekan hävdasandra sidanfast. att

och befo-internpräglatkoncernbetecknas ansvars-av ensom en
lokala nivån.regionala ochden centrala,genhetsfordelning mellan

tvåbedrivs enligträttsväsendetpåpekarförhållandenDessa att
organisering,sektoriellformelldelsdimensioner:organisatoriska en

verksarnhetsgre-sambanden mellangrundad påorganiseringdels en
organisering.tvärsektorielldvs. ennama

rättsväsendetförsärskilt intresseriktaskäl förYtterligare att ettett
myndigheter,antalomfattning medverksamhetens stortettär mer

mil-20omslutning på drygaårligoch medanställda30 000än en
skade-brottslighetensskall läggasTill dettajarder kronor. stora

isamhälletoch förnäringsidkareenskilda,for både stort.verkningar
"allfolksuveränitetensin grund iRegeringsform harårs1974 -

ochparlamentarismenfolketfrånmakt rättsstatenojfentlig utgår -
rättskip-lagarna". RFIundermakten"den offentliga utövas ses-

Rättsfrågorfunktioner.likartadeförvaltning prövasning och som
domstolarochförvaltningsmyndigheterbådesjälvständigt avav

oberoendeDomstolamas61.1973:26233, KUprop. 1973:90 ss
1900-talet har dengrundlagsregler. Undersärskildaskyddas av

utsträckningi växandeförvaltningsvägenskettöverprövning som
tillförvaltningsdomstol. Framprövning imedeller byggts utersatts

förvalt-anföra besvärhade1970-talet överbörjan rätten attav
Regerings-avgjordesista instansfullt Iutvecklatsningsbeslut ut.
rättsfrågor,handladeärendenMajztsi Kungl.rätten omsomnamn

lämplighetändamålsenlighet ochbesvärsärenden därmedan var
i statsrådet.Kungl. Majztbeslutadesfrågordominerande av

för-lagstiftninginnebar delsforvaltningsrättsreformårs1971 ny -
omorganisa-delsförvaltningsprocesslagenochvaltningslagen en-

uppgifter från länssty-tion rättskipningen. Länsrättema övertogav
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bl socialvårds- och körkortsmål, länsskatterättemarelsema a er-
prövningsnämndema och Mellankommunala skatterättensatte er-

prövningsnämnden. länsdomstolMellankommunala tredjeEnsatte
för fastighetstaxeringsmål.bildades Länsdomstolama1977 var

fortfarande organisatoriskt knutna till länsstyrelserna. Samtidigt
kraftigt för arbetsbelastning-byggdes karmnarrättema minskaut att

länssty-avgörande skiljapå Regeringsrätten. Ett steg mot attmeren
och besvärsfunlctioner domstolarnarelsens tillsyns- 1979, närtogs

och ladeshelt ñigjordes från länsstyrelserna till desamman nya
länsrättema.

uppgiñerna i rättstillämpningen fördelas mellanSynen på hur borde
och myndigheter förändrades underförvaltningsdomstolar 1970-

Överordnadenivån. myndigheters be-talet på den centralaäven
svärsprövning bedrevs i eller mindre domstolsliknande formermer

vissa fall fristående från myndigheten. Patentbesvärensoch blev i
registreringsverketutbrytning och besvärsav-Patent- 1978, närur

delningen formellt ñck ställning förvaltningsdomstol, kansom ses
för hänsyn började till principiellauttryck destörreett att tassom

självständighet.kraven på rättskipningens Detsamma torde kunna
regionala försäkringsrätterbeträffande inrättandet 1979sägas av

försäkringskassomasför överprövning främst beslut, tidigareav en
Riksförsäkringsverkets besvärsavdelning.uppgift för

omfattandeslutet 1980-talet inleddes diskussion rörande detI enav
främstfortsatta förändringsarbetet inom domstolsväsendet

Domstolsut-Domstolama i framtiden idéskiss, Ds 1989:2.Juen-
rikt-redningen Dir 1989:56 tillsattes med uppdraget draatt upp

arbetsfördelningen domstolar förvaltningsmyndigheterlinjer för -
och domstolar förvaltningsdomstolar för instan-allmänna samt-

förändringarna skulle inriktas påsordningen. direktivenI attangavs
den-i olika avseenden renodla domstolarnas verksamhet. Bakomatt

och rättskipning gnmdläg-skilja förvaltning ligger detsträvan attna
självständigagande rättssäkerhetskravet domstolarna skallatt vara

enskildasför också kunna till det allmänna.rättatt ta motvara
renodlingsprincip ligger till grund för den pågåendeDen om-som

domstolsväsendet också åklagarväsendetvandlingen inommenav -
på domstolarnas huvuduppgift skall rättskipning.bygger att vara-

Överprövning förvaltningsärenden huvudsakligen har rätts-somav
lig karaktär bör läggas på domstol, medan uppgifter lika välsom
kan handläggas förvaltningsmyndighet flyttas dit. deIöverav en
reformer genomförts 1990-talet hardomstolsväsendet undersomav
renodlingen också inneburit tydligare funktionsfördelning mellanen
olika organisationen tyngdpunkten rättskipningen skallnivåer i i-
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ligga i första instans medan överinstansema skall kontroll ochutöva
fram prejudikat.ta

Bärande idéer i reformarbetet vid sidan renodlingsprincipenär av- -
i högre grad hålla dornstolsväsendet och föraatt översamman spe-

cialdomstolamas tilluppgifter de allmänna domstolarna. Till speci-
aldomstolarna räknas Arbetsdomstolen från 1929, försäkrings-
domstolama, Bostadsdomstolen, Patentbesvärsrätten och Mark-
nadsdomstolen. finns domstolsliknandeDessutom nämnder som

tvister hyres- och arrendenämndema, Statens VA-nämnd,prövar -
Koncessionsnämnden och Allmänna reklamationsnånmden. Det
finns också specialisering inom domstolsorganisationen vatten-,en
fastighets-, sjörätts- och tryckfrihetsmål.
De allmänna domstolarna har sedan tillkomsten rättegångsbal-av
ken för femtio år sedan inte varit föremål för några riktigt genom-
gripande förändringar. gällerDetta inte minst hovrätterna. Föränd-
ringarna har i stället skett stegvis i försiktig takt. Fråganen om
domstolarnas organisation och verksamhetsstruktur har varit fore-
mål tör utredning under följd år bl.a. Domstolsutredningenen av
SOU 1991:106 och Domstolsväsendet Organisation och admi--
nistration i framtiden Ds 1992:38 dock leda till någrautan att-
resultat omfattning. Mot denna bakgrund har regeringenstörreav
uppdragit åt kommitté års domstolskommitté1995 göraatten en- -

den organisatoriska strukturen inom domstolsväsendetöversyn av
dir. 1995: 102. Inriktningen utredningen skall gå längreär att än

uppdra-tidigare förslag med avseende på det ekonomiska utfallet. I
ingår lämna förslag till organisation för domstolsvä-get att en ny

sendet i sin helhet. Inriktningen minska tingsrätterantaletär att samt
ställning till hur många överinstanser det bör ñmias. Vad gäl-att ta

ler överinstansema kan sammanslagning domstolenHögsta ochav
Regeringsrätten liksom hovrätter och kammarrätter komma i fråga.
Samverkan mellan olika domstolarslag på nivå skallav samma
enligt direktiven utvecklas betydligt. Kommitténs förslag skall med-
föra sänkning de årliga medelsbehovet för domstolarna meden av
minst miljoner kronor.200

det gäller jörvaltningsdomstolarnaNär har utvecklingen varit mer
påtaglig. För 25 år sedan farms det i hela landet enda kammarrätten
och nio länsdomstolar. Under 1970- och 1980-talen skedde där en
mycket kraftig utbyggnad. Kravet på ökad domstolskontroll över
förvaltningen den bakomliggande motiveringen för de åtgärdervar

vidtogs. Den snabba expansionen har under år omprö-som senare
och organisationen och åter stadd i förändring.vats ärprocessen
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ispecialdomstolarna börmåltyper handläggsFlertalet som av
och intresseledamöterde allmänna domstolarnaframtiden prövas av

ladesverksamhet. Som led i detta Bo-delta i dömandebör inte ett
verksamhetjuli och dessstadsdomstolen den 19941 övertogs avner
rättskipningen inom detaktuella exempelSvea AndraHovrätt. är att

arrenderättsliga området på sikt kommerhyres- och övertasatt av
vanliga tvistemål.tingsrättema som

tyngd-verksamhetensBeträffande de allmänna domstolarna ligger
Hovrättsprocessutredningenspunkt sedan länge i första instans.

till hovrät-prövningstillstånd för överklagandeförslag generelltom
mins-till ytterligare markantkommer, det genomförs, ledatema om

personalbehovminskatmåltillströrnning i hovrättema medkad som
påbörja-förvaltningsdomstolamaVad beträffar de allmännaföljd.

instansordningen i syfteförändringår omfattandedes 1994 attaven
Förändringarnatill länsrättema.flytta ärendenstoraner grupper av

den förstaunder perioden 1994-1996. Ihar genomförts i etappertre
förstauppgiftenfrån karnmarrättemalänsrättema attövertog vara

kriminalvårdsmål, beslutadestudiestöds- ochdomstolsinstans i av
lokalkontori allmänhet verketsstudiestödsnämndenCentrala av

beslutbestämde vidareKrirninalvårdsverket. Riksdageni attresp
skallfattats länsrätten,körkort, tidigareåterkallelse avom av som

och därefter kunnalänsstyrelsen i första instanshandläggas av
rskr 319.prop. 1993/94: 133, JuU24,överklagas till länsrätten

hundratalet olika målgrup-rördeandra reformetappenDen närmare
kvarvarande mål,tredje flyttades de flestaI den etappen somper.

till länsrätt första dom-överklagas direkt till kammarrätt, ned som
prövningstillstånd har införts i ledet länsrättpåstolsinstans. Krav -

kammarrätt,
följdned juli tillförsäkringsrättema lades l 1992tidigareDe tre av

socialförsäkringsmål vilket medförtinstansordningen förändringar i
sedansocialförsäkringsmålförsäkringskassa/RFV ibeslutatt av

Försäkringsöverdomstolenlänsrätt/ kammarrätt.1991 prövas av
VidareRegeringsrätten.lades och uppgiñema1995 övertogs avner

första instansuppgiftenår länsrätterna1992 prövaövertog att som
Rättssäkerhetskrav vid frihetsbe-frågor psykiatrisk tvångsvård.om

i dom-övergången från prövningrövande motiverade en
förfa-med dess regleradestolsliknande organisation till domstol

sammanhanget Sveriges äta-fristående ställning.rande och I var
betydelse FN- ochintemationella överenskommelserganden i av

uppgifterrättighetsskydd. AMS tidigarekonventionereuropa- om
arbetslöshetsersättningöverklagandeinstans i ärenden bl.a.omsom

förvaltningsdomstolama.år 1995övertogs av
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Instansordningsreforrnen har gjort det möjligt avveckla avdel-att en
ning på varje kammarrätt till följd mål flyttats i instans-attav ner
kedjan; tvåpartsprocessen kan enligt regeringen på sikt leda till be-
sparingar för både domstolar och myndigheter prop. 1995/96:22 s
94. Justitieutskottet tillstyrkte och dessutom initiativ till atttog

refomren omfatta socialförsäkringsmålenvidga till ävenatt
l995/96:JuU7, rskr 55. obligatoriska tvåpartsprocessenDen som
införs den maj innebär det allmänna företräds denl 1996 att av

förutom detmyndighet första beslutade i saken 10 § FPL, närsom
beslut överklagas direkt i kammarrätt.gäller som

Som exempel på hur förvaltningsmyndigheter har Övertagitett upp-
gifter från domstolarna bör särskilt den summariskanämnas proces-

fördes från kronofogdemyn-år 1992 tingsrättema tillöversen som
därmed handlägger mål betalningsföreläggandedighetema, som om

handräckning.och
domstolsväsendet eftersträvas ökad självförvaltning,Inom en som

regeringen ville åstadkomma bl.a. tillsättaden föregående b genom
domstolarna i Domstolsverkets DV styrelse ochfler frånpersoner

Domstolsverketsden fackliga representationen. frågabort Ita om
har uppfattningar kommit till 1993/94:JuUl0.ledning olika synes

s återinföra ordning gällderegeringen denDen attnya avser som
tidigare prop. 1994/95: Bilaga 3.100
Domstolarna inte från de krav på besparingar och ökadundantas
effektivitet riktas statsförvaltningen i sin helhet. Tydligastmotsom
kommer detta till uttryck i den pågående inomöversynen ramennu
för års domstolskonmiitté. för utredningen1995 Redan i direktiven
ställs kravet på förslag medförade redovisas skall deatt attsom
samlade utgiftema inom domstolsväsendet skall kunna minska med
minst miljoner kronor. handlar i första hand200 Det då attom
minska antalet inom slådomstolar tingsrättsorganisationen och att
ihop domstolsorganisationema det gällernär överrättema.
Domstolarna heller inte undantagna från de förändringarär som
följer införandet uppföljningformer för styrning och inomav av nya
statsförvaltningen. .De generella krav ställs i den bud-nyasom upp
getordning har införts uppföljningdet gäller styrning ochnärsom av
verksamhetens ochresultat resursanvändning omfattar dom-även
stolarna.
Domstolarna har högi grad påverkats intemationaliseringen iav
första hand inkorporering svenskEU-rättens i lag och detnärgenom
gäller den enskildes till domstolsprövning Dennarätt anpass-m.m.
ning kan förutses fortgå under lång följd år. dettaIen av samman-
hang skall också riksdagens nyligen fattade beslut inkor-nämnas att
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den Europeiska konventionen skydd för de mänskligaporera om
rättigheterna och frihetema.de grundläggande

förvaltningspolitiska alternativa5.2 De kraven och
former för organisering

Förvaltningspolitiken1

enbart iakttagelser här redovisats be-Att bakgrund demot somav
förutsättningama fortsatta reform-döma och inriktningen för det
inom självfallet möjligt.arbetet rättsväsendet inte Det avgörandeär

skälet de förhållanden påverkar rättsväsendets utvecklingär att som
direktnaturligtvis sammanlänkade med de djupgåendeär mer sam-

hällsförändringama i stort.
det gäller det törvaltningspolitiska området har förvalt-När den

ningspolitiska kommissionen formulerat antal övergripande kravett
för den framtida statliga förvaltningen, nämligen
ekonomisk efektiviteto
politisk styrbarhet0
rättssäkerheto
legitimitet och representativitet.o

Vilken rättsväsendets utvecklingbedömning kan det gällernärgöras
med utgångspunkt i dessa krav kan dessa krav och målsätt-Hur
ningar vägledande for det fortsatta refomiarbetet det föl-Igöras
jande illustrerar hur de förvaltningspolitiska kraven kan användas
för analys rättsväsendet utvecklingen för därefter diskuteraatten av
några de principer kan tänkas utgångspunkter för deutgöraav som
kommande årens utvecklingsarbete.

effektivitet bl.a. myndigheternas resursanvändning iBegreppet rör
förhållande till uppställda mål, ändamålsenlighet,styrsystemets
samverkansmöjligheter och rad andra aspekter verksamhets-en av
utvecklingen. kritisk granskning reformarbetet vidEn snarastav ger
handen utfallet årens sig omfattandede gångna i och foratt av - -
refonnarbete har varit blygsamt det gäller effektivisera verk-när att
samheten och resursumyttjandet. åtgärder vidtagits harDe som
främst präglats eller mindre kortsiktiga sparbetingattav mer som
lagts på myndigheterna för kon-genomförande närmareut utan
sekvensanalyser, vad gäller effekter inombesparingamast.ex. an-
gränsande verksamhetsområden.
När det gäller den politiska bl.a. fråganstyrbarheten aktualiseras

hur och med vilka medel rättsmyndighetema.statsmakterna styrom
Frågan styrbarhet vidare törvaltningsmyndighe-de centralarörom

roll för den operativa kan illustrerasverksamheten. Frågantemas av
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RPS tidigare omdiskuterade roll tolkare statsmaktemassom av
intentioner innan de fördes och i den löpande polisverk-ut omsattes
samheten.
Rättssäkerheten och rättstryggheten grundläggande och övergri-är
pande målsättningar för demokratins och upprätthållan-rättsstatens
de och vidare utveckling. Frågorna aktualiseras bl.a. dengenom
utökade till rättsprövning följer EU-inträdet ock-rätten som av men
så i arbetet med effektivisera verksamheten, det gälleratt närt.ex.
förslaget införa generellt prövningstillstånd för överkla-att ettom
ganden till hovrättema. Frågan rättssäkerhet inte avgjordärom en
gång för alla. Tvärtom det väsentligt rättssäkerhetsaspektemaär att
löpande bevakas i takt med utvecklingen i stort.
Kravet på legitimitet och kanrättssystemets representativitet röra

flertal aspekter. kanYtterst kravet förvaltningspoliti-ett sägas röra
kens stöd för det demokratiska styrelseskicket. Frågan kan bl.a.
illustreras dels med utgångspunkt i roll för befästan-rättssystemets
det och utvecklingen det demokratiska statsskicket, dels huru-av av
vida funktionalitet och åtgärder korresponderar medrättssystemets
det allmänna rättsmedvetandet. När det gäller representativiteten
aktualiseras ifrågasättandet hittillsden närhetsprincipt.ex.av som

det gäller den geografiska lokaliseringen devägt närtungt av
rättsvårdande myndigheterna. Ett tydligt tecken på denna när-att
hetsprincip får stå tillbaka för övergripande krav på effektivise-nu
ring och besparingar den organisationsstruktur grad-är nya som nu
vis införs riktningi färre och myndigheter. Fråganstörremot om
representativitet också aktuell i samband med fråganär nämn-om
demäns ställning och utnämning. En aktuell fråga huruvidarör
nänmdemän skall rekryteras på andra grunder politisk partitillhö-än
righet. Representativiteten kan också i ljuset det lokala infly-ses av
tandet och formerna för detta. Av särskild betydelse de regionalaär
och lokala polisstyrelsema där avsikten områdesspeciñkaär att
förhållanden skall avgörande betydelse vid prioriteringarges en av
polisinsatserna.

bakgrundMot de iakttagelser kunnat utifrån den hittills-göraav
varande utvecklingen drar slutsatsen de åtgärder vidtagitsatt som
inom för utvecklingsarbetet tillvisserligen knyter de över-ramen än
gripande förvaltningspolitiska krav ställts åtgärdernaattsom men
har varit otillräckliga. Konkreta och grundläggande förändringar
måste därför betonas effekterna samhällets samlade åtgärderom av

brott skall kunna öka samtidigt de realamot resurserna somsom
ställs till förfogande fortsatt kan komma minska.att
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tillkommitharlinje med vadligger väl iinriktning ut-Denna som
oñi-också i andrabudgetpropositioner,årenstryck i de mensenare

till moder-möjligheternaocksåBehovetsammanhang.ciella men-
ekonomisk-politiska ochgrund i desinförnyelse harnisering och -

ökade inter-fast, denlagtsmålsättningarförvaltningspolitiska som
den snabbamedlemskap i EUoch Sverigesnationaliseringen samt

område.informationsteknikensutvecklingen inom
inomutvecklingenutgångspunkt imeddå draskanVilka slutsatser

iakttaskunnatförändringarfördrivkrafterrättsväsendet, de som
uppställtskravförvaltningspolitiskaövergripandeoch de som
kanprinciperallmämiaföljandebl.a.Vi sammantagetattmenar
förtill grundkravbild läggaförvaltningspolitisktjäna attsom en

rättsväsendet:inomförvaltningsutvecklingenfortsattaden

nuvarandeverksamhetenpå självafokusering änTydlig snarareo
politikområdendepartementsområden,myndigheter,indelning i

utsträckningi väsentligtbörhelhetssynBehovet störreenavm.m.
styrning ochorganisering,grund förtillläggasi dagslägetän upp-

följning.

verksamheten medgränsöverskridande idetbetoningTydlig avo
brott. Dettaåtgärdersamhälletseffektivisera motinriktning attmot

organiseringsektoriellförskjutning frånbehovetpåpekar enenav
organisationsprincip.gränsöverskridandeförmån förtill meren

Grundenomfattning.ochuppgiftensefterorganiserasArbetet arto
projektarbetsformen,verksamhetsstruktur nät-for utgörs aven ny

etableraderedanverksamhetslogik änverkslösningar, snarare
ochverksamhetsindelningftmktionellpåstrukturer baserade en

anslagsstnilctur.

gradi högremåsteanpassningsförmågaochflexibilitetpåKraveno
begränsademedrättsväsendetförhittills tillgodoses attän resurser

mängd ärenden.skall klara allt störreav en

deverksamheten,egentligaden änFörbättrad styrning snarareavo
mål ochutveckladevälsådana,berörda myndigheterna genomsom

Anpassningområdet.kriminalpolitiskahela detresultatkrav inom av
intematio-ochökad nationellkraftigtkravet påstyrformema till en
mellanochverksamhetersamordning mellanochnell samverkan

privata.kommunala,statliga,aktörer



203SOU 1997:9

utgångspunkt i desinentydigtörvaltningsutvecklingen börF tao
detdomstolarnaochförvaltningenställer på närkrav medborgarna

service.tillgänglighet ochrättssäkerhet,effektivitet,gäller bl.a.
detta kan läg-synlighet. Tillökadkrav påi sinställerDetta tur en

sinaimedborgarenden enskildedvs.påkravet atttransparens,gas
gränsöverskri-vidkännas debehövainte skallmyndighetskontakter

ärendetsochverksamheteraktörer,mellan fleradanden system som
förutsätter.handläggning

förhjälpmedel såvältekniskaanvändningVäsentligt ökad avo
innebär deoch förnyelse. Detutvecklingverksamhet för att nyasom

och integ-tillsystematiskt böridag erbjudermöjligheter IT tas vara
sin helhet.utvecklingsarbetet iireras

verksamheterdefokus riktatregelverk medModemiserat mot somo
Eventuellautför dessa.organisationerdebedrivs än somsnarare

undanrö-ochinventerasverksamhetsfömyelse börförhinderlegala
jas.

några deövergripande nivå illustreraOvanstående kan på aven
utveck-fortsattapåverka denutvecklingsaspekter börochkrav som
kra-uppställdaframgår detörvaltningspolitiken. Som ärlingen av

påuppmärksamhetenVad vill riktapå intet är attsätt nya.ven
de iställetkonkret innebörd,måsteinför framtidenkraven attges en

tillinriktning också läggsuttryck för allmänenbartför att enge
utvecklingsinsatser olika slag.för konkretagrund av

förvalt-modeller för den fortsatta5.2.1Alternativa
ningsutvecklingen

framtida förvalt-bör ställas på dende kravbakgrundMot somav
olika tänkbaraidentifiera och utvecklablirningen nästa attsteg

rättsväsendets för-utformningenhandlingsalternativ vad avavser
bästför organiseringprincipervaltningsstnilctur. Vilka uppsvarar

förvaltnings-för fortsattatill grund denkan läggasde kravmot som
itankeñgurerutvecklingen fyraDe närmarepresenteras av-som

samtliga falldiskussion. Itill grund för rörkan läggassnitt 1.4 en
och egenskaperkänneteckenaltemativensidealtyper därdet sig om

form.förenkladmycket starktredovisas i en
eller någ-i någotmyndigheterrättsväsendetsAtt entydigt placera

risksig knappastmodeller låteralternativadessa göras utanra av
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107.för allt för förenklingar Istället kan modellerna användasstora
stöd för beskrivning utvecklingen och för diskussionensom en av en
vilken huvudinriktning kan bli aktuell inför framtiden. Denom som

funktionella och geografiskt integrerade modellen i historisktär ett
perspektiv väl kända utgångspunkter för den statliga förvalt-som
ningens organisering och kan dominera rättsväsendets struk-sägas

Modellen med förvaltning sammanhållen i politikområdentur. en
har införts följd de fonnerna för styrning och uppfölj-som en nya
ning statlig verksamhet medan den gränsöverskridande,av
processorienteradä förvaltningen får illustrera de synsättnya som
under tid vuxit fram och för vilka empiriska erfarenhetersenare
endast finns tillgå i begränsad omfattning.att
På detta utgår rättsväsendets organisering utifrån funktionellsätt en
indelning den brottsbekämpande verksamheten, indelningav en som
på övergripande nivå kan beskrivas i verksamhetsgrenama utre-en
dande, dömande och verkställande påföljd. Detta självautgörav
grunden för den sektoriella gnmdstruktur kännetecknar rättsvä-som
sendet med polis och åklagare brottsutredande myndigheter,som
domstolarna dömande och kriminalvården med för verk-som ansvar
ställigheten.
Denna funktionella orientering har tidigt kompletterats med en geo-
grafisk aspekt på organiseringen gnmdat på i första hand närhets-

princip fram till våra dagar har iprincipen vägt tungten som or--
ganisationsutvecklingen inom rättsväsendet. geografiskaDemia
orientering har under de decennierna lett till tydlig regio-senaste en
nalisering grundad på decentralisering de centrala förvaltning-en av
smyndighetemas och uppgifter.ansvar
Som följd införandet mål- och resultatstyrning har behoveten av av

anpassning verksamhetsindelningen till den styrningav en av som
sker via budgetprocessen har budgetarbetet sedan innevarande bud-
getår baserats på indelning i utgiftsområden, där rättsväsendeten

det fjärde 27 utgiftsområden.utgör av
Återstår så den modell kännetecknas gränsöverskridandesom av
organisering. Modellen skiljer sig från de övriga främst attgenom
den och metodik det gäller organi-representerar synsätt närnya ny
sations- och verksamhetsutveckling. drivande inslag i dettaEtt är
den snabba utvecklingen inom infomiationstelcnikens område vilket

inkluderaräven och verksam-områdenasynsätt metoder inomnya
hets- och organisationsutveclding. erfaren-Samtidigt bör attnoteras

7 denI s.k. SAMRED-utredningens betänkande för-utformas1995:31SOU
slagen med utgångspunkt i mix mellan jämförasvad hand kani förstaen som
med samtidigt funktionell och processinriktad organisering.princip fören
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heter denna modell i hög grad saknas i synnerhet i det fallännuav -
söker etter exempel inom den offentliga förvaltningen. Det bör

dock påpekas det inom förvaltningenäven skeratt ettnumera om-
fattande utvecklingsarbete i dessa frågor. Det finns därför skäl att

beskriva några dennämrare gränsöverskridande modellens kän-av
netecken innan den vid sidan de övriga modellerna kan läggasav- -
till grund för överväganden rörande den fortsatta utvecklingen inom
rättsväsendet.
Statskontoret har i andra sammanhang begreppet verksam-använt
hetsförnyelse utveckla och öka effektivitetensätt i deett attsom -
oña gränsöverskridande själva verksamheten.utgör-processer som
Men vad innebär detta Vad skiljer verksamhetsfömyelse från andra
och beprövade tillvägagångssätt För sig innebördennärmaattmer

begreppet verksamhetstömyelse finns det skäl utgå från detav att
engelska begreppet och därmedreengineering avse

grundläggande nytänkande och radikal förändring...ett en av
verksamhetens syfte dramatiskauppnå och påvisba-i attprocesser
förbättringar vad gäller kostnader, kvalitet, och tid "servicera

108

Detta kan ytterligare förtydligas låta den gränsöverskri-attgenom
dande organisationsprincipen kännetecknas av

intresset riktas verksamhetensatt grundläggande ochmot gräns-o
överskridande den myndighetsvisa och oñaänprocesser snarare
funktionella indelning karakteriserar den offentliga förvaltning-som

nuvarande uppbyggnad och arbetssätt.ens
verksamhetsprocessemas effektivitetatt och bidrag till koncem-o

övergripande måluppfyllelse ställs i förgrunden.
ändamålsenlighet bedömsatt utifrån deras förmågaprocessemaso

skapa värde åtatt verksamhetsresultat.mottagarna av processens
och uppföljningssystemetatt tillstyr- verksamhetenso anpassas
och inte ensidigt utgår från den myndighetsstniktur ochprocesser

verksamhetsindelning generellt kännetecknar dagens för-settsom
valtningsstniktur.

Gränsöverskridande verksamhetsutveckling blir med den inriktning
preciserat samlande uttryck för delvis inriktningettovan en ny

det gäller den fortsatta förvaltningsutvecklingen.när börDetta inte
uppfattas isträvan modell till fömiånatt övergeett stegsom en en

m Definitionen fri översättning hämtad frånär Michael Hammers boken
"Reengineering the Corporation".
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modell. Inrikt-oprövadannorlunda och dessutomför radikaltnågon
ända-nuvarande strukturskritisktbör iställetningen prövaattvara

kravbildförvaltningspolitiskautgångspunkt i denmedmålsenlighet
in-utvecklingen. Enför den fortsattakan till grundläggas nysom

möjligheterochockså deriktning innebär ut-synsättatt somnya
verkligeninförtsförutsättningarmedvecklats i takt prövas,att nya

tillämpbarhet iavseende påmedvidareutvecklas och bedöms en
förvaltning.framtida

vidverksamhet kan interättsväsendetsförnyaBehovet stannaattav
förvaltningsutvecklingen.den fortsattaförhoppningarsvepande om

ochintroducerapeka på ochheller inte synsätträckerDet att nya
in-därutöverkrävsuppnå resultatarbetet.för För attattansatser

Vidareutvecklas.utvecklingsarbetetför det fortsattastrumenten
ochkan planerasutvecklingsinsatserkonkretaflertalkrävs att ett

ibefogenheternaochparallellt ochgenomföras ansvaretatt sam-
själva for-innebärkan preciseras. Detmed utvecklingenband att

måstefömyelsearbetegränsöverskridande övervägasför ettmerna
fömyelsearbetetroll irespektive myndigheternasoch regeringensatt

klargörs.
tillkomplementochbakgrundhar dennaStatskontoret ettmot som

gränsöverskridan-hurillustrationstudie utarbetatdenna över enen
verksamhetsområde irättsväsendetsinomkan sigde ansats te -

brottmålsförfarandet.den verksamhetvad gällerförsta hand rörsom
hurbeskrivningöversiktligIT-baseradIllustrationen utgörs avenav

framtiden, huriorganiserasmening kani vidbrottmålsprocessen
allmänhe-hurstyrinformationtilltillgångstatsmakterna samtges

kriminalpolitiskadetmed aktörema inominformationsutbytetens
visa påhuvudsyñeIllustrationenområdet kan förbättras. är att

informationsteknik ochmed stöd modernmöjligheterna utanatt av-
myndighetsstrukturverksamhets- ochhinder nuvarande ge enav -

förvaltningsutvecklingen inominriktning rättsvä-bild med vilkenav
fortskrida.kommasendet kan att
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JÄMFÖRANDE6 ANALYS OCH SLUTSATSER

6.1 jämförelsebildEn

Statens roll/det offentliga åtagandet har förändrats på väsentligt
olika i de fyra studerade områdena:sätt
Inom arbetsmarknadspolitiken har under efterkrigstiden skett en
kraftig utökning det offentliga åtagandet kulminerat underav som
1970-talet för därefter plana Under 1990-talet har arbets-att ut.
marknadspolitiken under det den vidare sysselsätt-snävats attav
ningspolitiken utvecklats i anslutning till näringspolitilc, regional
utveckling och politik för ekonomisk tillväxt. Uppgifterna vid Ar-
betsmarknadsverket består väsentligen produktion indivi-nu av av
danpassade tjänster med insats arbetsmarknadspolitikens olikaav
medel. Samverkan med kommunerna har blivit allt viktigare.
A/Iiüöpølitiken har expanderat alltsedan 1960-talet och under speci-
ellt de tio åren differentierats för hot. Samtidigtsenaste mötaatt nya
har integration miljöpolitiken i politiken för respektiveägten av rum
miljöpåverkande sektor, främst näringsliv, energi, kommunikation
och areella näringar. Decentralisering och internationalisering är
ytterligare väsentliga inslag i bilden.
Länsstyrelsen speglar med reformema 1971 och 1991 utvecklingen

de många politikområden, betydelse för den regionalaärav som av
Åutvecklingen. sidan förhandlar och planerar den samord-ena nu

nade länsstyrelsen övergripande i samverkan med olika aktörer, å
andra sidan fyller den stödjande, uppföljande och utvärde-en mer
rande roll, bl.a. i förhållande till kommunerna. Inriktningen verk-av
samhetsidén det samhälleligaär rummet indi-mot än motsnarare
viden.
Rättsväsendet uppvisar med avseende på den grundläggande för-
valtningsstrukturen stabil bild med långtgående regleringen mer av
den verksamhet utförs polis, åklagare, domstol och krimi-som av
nalvård. Beträffande domstolsväsendet har dock skett integrationen
mellan specialdomstolama och dels förvaltningsdomstolama, dels de
allmänna domstolarna.
Verksamheten bedrivs inom förvaltningen för fullgöra detattsom
statliga åtagandet med avseende på logikär, och teknik, väsent-av
ligt olika karaktär på de olika studerade områdena.
Arbetsmarknadsverket utgår från situationen för den enskilde ar-
betssökande respektive det enskilda företaget söker arbetskraft.som
Man erbjuder således individ-/företagsanpassade tjänster.
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utsträck-såstället iverksamhetslogik iA/Iiüöpolitikens storär att,
mångastyrmedel, förmå dehjälp olikamöjligt och medning avsom

industriföretaget,individen, detenskildaaktörerna denolika stora
Östersjön såetc.sidanpå andraländernakommunen, att agera

miljömedvetet möjligt.som
åklagare ochpolis,innefattar såväl domstolarnaRättsväsendet som

vilka detverksamhetsområden mellanfyra olikakriminalvård, dvs
Sett till logi-befogenheter.ochuppdelningtydligråder ansvaraven
frånbrottmålsprocessent.ex.i verksamhetsprocessemaken

områdedock varjeverkställighetavslutadbrottsanmälan till utgör
sammanhängande kedja.länk i enen

in-och samverkan,förhandlingslutligen,länsstyrelsenFör utgör
verksamhetslogiken. Enväsentlig deloch externtternt annanen av

och densektoriella/speciellamellan det djupaidel består avvägaatt
Även viss sektor fö-inomärendehandläggningbreda helhetssynen.

omfattning.varieranderekommer i
också i kompeten-avspeglar sigskilda karaktärerVerksamhetens

Vi har i denmyndigheterna.verkar iprofessioneroch de somsen
till karakteris-sammanfattningen,visas iöversiktsbild, spetsatsom

utbildningsbakgrundbådemarkera den betydelsetiken for att som
sådetförvaltningsutvecklingen,forkan ha hañoch kultur omm.m.

eller verkaorganisationendengällt försvaraatt genom sam-egna
aktörer.verkan med andra

kravbildenförvaltningspolitiskadet gäller samladedenNär me-
självständighetochpolitisk styrningmellanavvägningenattnar

gäller Ar-dethaft betydelseflexibilitetenförmån förtill närstor
fall inte kani fleraarbetssökandeEftersom debetsmarknadsverket.

ingårtjänster,åtnjutande dekomma ilagligåberopa rätt att somav
legitimitetskravetmedelsarsenalen,arbetsmarknadspolitiskai den är
utformningengenomslag iframträdande tidigare direktoch hade av

beslutandeiarbetsmarknadensmedförvaltningsstmlcturen parter-
Tillgänglig-verket.nivåer inompå mångastyrelser/delegationer

organisation medlokalvittfcirgrenadhar också givithetskravet caen
arbetsförmedlingskontor.360

och hållbar-flexibilitetuppfattar styrbarhet,miljöområdetInom
detStyrbarheten därförkritiska krav.speciellthet äratt ensom
respektiveinom sinamiljöhänsynskall fåsmängd aktörer att tasom

dåframträdande,ocksåpå flexibilitetverksamheter. Kraven är po-
Hållbarhetblir allt flera.mål och medelexpanderar ochlitikområdet
ocksåställer därmedmiljöpolitiken ochmål foröverordnatär ett

exempelvis inte lämnabörförvaltningsstrukturen. Denkrav på
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mindre benägnasektorerinomför särintressenspelutrymme ärsom
miljöhänsyn.att ta

påi fokusförankringdemokratiskstår fråganlänsstyrelsenFör om
utsträckningiutvecklingsfrågomaregionaladegrund storattav

mål.politiskaolikamellanavvägningaruttolkning ochrymmer
styrsi-komplexagrund denpåkritisk faktorStyrbarheten är aven

inblan-myndighetercentralaochflera departementmedtuationen
länsstyrelsernastyrmedeli debegränsningarnadande samt som

skiftandeförväsentligtFlexibilitet mötaförfogar attäröver. sam-
intedånödvändighet,slutligenLegitimitethällsproblem. är manen

beteenden.aktörerspåverka andraförstyrmedeltvingandehar att
framträdande inomspeciellträttssäkerhet rättsvä-påAtt kravet är

ekonomiskkravet påocksåtid harUndergivet.sendet är senare
plats.framskjutenalltmerkommit intaeffektivitet att en
Arbetsmark-ingårförvaltningsstrukturengällerså till sistVad

ocksåharstniktur. Detorganiseradsektorielltnadsverket i enen
k1mdema, dvs.tillriktad direktförvaltninglokalvittförgrenad

arbetsgivare.arbetssökande och
be-också i vidaretvärsektoriellt organiseratMiljöområdet är en

inordnad i denregional nivåpåverksamhetenmärkelse ärän att
miljöområ-inomsektorsansvarets.k.länsstyrelsen. Detsamordnade

poli-andraflertalimiljöfrågoma integrerasinnebärdet, ettattsom
tvärsektorielltuttryck förockså synsätt.tikområden, är ettett

sek-sig i sinriktarrespektive sektorinomFörvaltningen mottur
vertikalakunder/klienter. Denspecifikaaktörer äntorns snarare

miljö-enligtoch tillsyntillståndsprövninglinje utgörs avsom
sekto-dominerande,den tidigarekanskyddslagen restses som en av

förvaltningen.organiseraderiellt
organiserad.tvärsektoriellti huvudsakslutligenLänsstyrelsen är

utvecklingför länetsbetydelsefrågorför antalDen ett avansvarar
och i vissapolitikområdenhänföra till flera olikaär att somsom

på länsnämn-länsförvaltning ankomsamordnadfall före reformen
förordstruktur. Andrasektororienteradiingick attder ensom

dvs.geografiskt integrerad,denstrukturbeskriva denna ärär att
vissthelhet inompolitikområden tillolikaskall integrera ett geo-en
uppgiftdågränsöverskridandeockså ärtenitorium,grafiskt enmen
helhet.i dennaagerandeandra aktörersförsöka föraävenatt

verk-respektivedomstolarnai dömandeRättsväsendet indelatär
ifunktioner. Denkriminalvårdochpolis, åklagareställande främst

komp-funktionenverkställandesektoriellt organiserade ärgrunden
på dettainslag. Exempeltvärsektoriellaletterad med vissa är att

ochverksamhetpolisensförlänsstyrelsen har det yttersta ansvaret
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den ekobrottsmyndighetenekonomi i länet spännersamt somnya
Även domstolsorganisationensåväl polis- skattefrågor.över som

och med specialdomsto-dock betydligt nedtonat ihar om numera
lama inslag sektororienterad stniktur.ett av

förvaltningsstruktur6.2 Framväxten dagensav

vid mitten 1980-taletförvaltningspolitiska agendanDen tog, somav
minska sektorise-punkt, det generella behovetsärskild attupp aven

förvaltningspolitiskastatsförvaltningen. i dettaringen inom Det är
utvecklingenden nedan tecknade bildenkonstaterande, avsom av

sin utgångspunkt.förvaltningsstmkturen, tar
från länssty-sektoriserade förvaltningen, medUtbyggnaden denav

efterkrigstidenfristående länsnämnder, fart underrelsen tog ge-
sociala välfardsprogram. Dessasjösättandet restestoranom av

sakområdeskompetenssåväl speciellbehov organisationer medav
från dåva-politik till skillnadförmåga implementeraattsom ny -

befintlig poli-uppgiften förvaltarande länsstyrelse hade attsom
tik.

hade dockEnligt framhölls vid mitten 1980-talet,vad ut-som av
suboptirne-driven specialisering medvecklingen lett till för långten

anfördes dock intehelhetssyn effekt.ringar och bristande Detsom
tillockså skulle ha lettåtminstone inte officiellt sektoriseringenatt

och förmå-jämtrianglar särintressenas styrkaframväxt dären av
politiska demo-riskerade detmobilisera överattatt taga resurser

kratiska styrsystemet.
följerVår utvecklingen förvalmingsstrukturenteckning treavav

individorientera-samhällsutvecklande förvaltningen, denspår, den
irättskipande funktionen. Uppdelningende förvaltningen densamt

samordnadförsta följer bl.a. logiken bakom reformende två av
upprinnelse kan härledas till det förvaltnings-länsförvaltning, vars

Uppgifterpåtalade behovet minska sektoriseringen.politiskt attav
nivån skullebetydelse för samhällets utveckling på den regionalaav

förvaltningsuppgifterhanteras inom länsstyrelsen medan allmänna
myndighetsutövningkaraktären tjänsteproduktion eller gentemotav

påpeka vårtenskild skulle ligga utanför denna. Det är värt att att
enskildbegrepp individ regeringsformens begreppmotsvarar

personer.och följaktligen kan såväl fysiska juridiskaavse som
Beträffande tredje spåret, utvecklingen den rättskipandedet av
funktionen, dömandestår bl.a. förskjutningar mellan förvaltningens
och verkställande funktioner i fokus.
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Som grund för tecknandet ligger de förändringar i främst organi-
sationsstmkturen, kunnat iaktta i de studerade områdena.som
Beskrivningen den samhällsutvecklande respektive individorien-av
terade förvaltningen således medvetna detär även ärom om-
tveksamma i dra generella slutsatser utifrån endast fallstudieratt tre
baserad på Arbetsmarknadsverket, miljöområdet länsstyrel-samt-

sen.
bifogadeI tabellverk bilaga 2 har dessa viktigare förändringar

förtecknats med början i efterkrigstiden. Syftet med tabellen bl.a.är
försöka finna förklaringama till förändringarna står finnaatt attom

i sakpolitiken eller i den generella förvaltningspolitiken. Vårt
främsta intresse tilldrar sig sådana förändringar, innebär för-som
skjutningar i dimensionen sektoriellt tvärsektoriellt vissaävenmen-
andra händelser uppfattat förvaltningsstrukturellsom vara av
relevans finns medtagna. studiumEtt tabellen visar föränd-attav
ringarna oftare förefaller kunna härledas till förändringar i sak-
politiken till generella förvaltningspolitiska ställningstaganden.än
Den del tabellen förändringarna inom den rättskipan-upptarav som
de funktionen något annorlunda uppställd. Dels uppdelningär är en
i sakpolitiska respektive förvalmingspolitiska drivkrafter inte på

relevant, dels har vi för tydlighetens skull gjortsättsamma en upp-
delning på olika förändringsteman från förvaltningsmyndighet till
domstol; från specialdomstol till allmän domstol etc.

samhällsutvecklande1Den förvaltningen

Refonnen samordnad länsforvalming med sammanhållen tvär-en
sektoriellt organiserad länsstyrelse genomfördes efter försöksverk-
samhet i Norrbotten Diskussionen1991. hur statsförvaltningenom
borde organiseras på regional nivå sammanhållet inom länsstyrel--

eller i form från denna fristående länsnämnder emeller-sen av var-
tid långt ifrån Partiella reformer i syfte stärka länsstyrelser-attny.

roll inom samhållsbyggandet och bättre samordna de insatser,nas
syftade till främja den regionala utvecklingen, hadeattsom genom-

förts på och60- 70-talen. När Naturvårdsverket bildades 1967 var
det länsstyrelsen det regionala för miljöfrågomaansvaretsom gavs
och vissa tidigare fristående regionala expertfirnlctioner med
miljörelaterade uppgifter länsingenjörskontor, länsarkitekt-ex.
kontor flyttades i länsstyrelsen.
Den bärande idén bakom reformen Samordnad länsstyrelse kan -
något renodlat beskrivas sålunda: Vid konstaterandet uppgiftenatt-

utveckla det samhälleliga rummet krävde såvälatt gradstörre av
helhetssyn, viss anpassning till de i olika delar landet skif-som av
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rum.bedömdes länet lagomtande förhållandena, utgöra stortett
därmed samlas inomsamhällsutvecklande uppgifter bordeStatens

regional länsstyrel-organisation, naturligenför en gemensamramen
Denna for samordningockså uppgiften verkaatt en avsen. gavs

såväl statligaverksamhet under andra,motsvarande somansvar av
förvaltnings-främst kommunerna. Allmärmaicke statliga, aktörer

tjänsteproduktionelleruppgiñer, dvs. myndighetsutövning gentemot
kimde där-samhällsutvecldingen,direkt påverkan påenskild utan

därmed inte baraReformen innebarflyttas länsstyrelsen.utemot ur
också länsstyrelsenstrukturförändring utan en nygaven

till utvecklare.verksamhetslogik, från förvaltare/verkställare
refomi med för-avseendenlänsstyrelse blev i vissaSamordnad en

hinder:

blandad verksam-sektororgan hadeNågra regionala eno
uppgifter myndighets-samhällsutvecklandehetslogik, såväl som

Såvältjänsteproduktion enskild.utövning eller gentemot
detta skällänsarbetsnämnden lämnadesskogsvårdsstyrelsen avsom

samordnade länsstyrelsen.utanför den

desidan delSkogsvården kan åt.ex. av are-ena ses som en
Å andra sidankoppling till miljöpolitiken.ella näringama med stark
den ekono-verksamhet till 80%består skogsvårdsstyrelsens ca av
skogsägareuppdragsverksamhetmiska omslutningen gentemotav

och kommuner.

Även regional- ochsamhällsutvecldandede renodlatom mer
från Arbetsmarknadsver-näringspolitiska uppgifterna flyttades

Sind/Nutek vidrespektiveket/länsarbetsnämnden till länsstyrelsen
kvarvarande uppgiften "attmitten 80-talet, förenar denävenav

samhällsutvecklandesåvälstärka arbetskraftens kompetens, det
individorienterade perspektivet.detsom

inteorganisation, vilketbåda fallen existerar också lokalI en
länsstyrelsekonstruktionen.avsågs ingå i den nya

bilregister ochförvaltningsuppgiñema skatt,allmännaDeo
knytas tilllänsstyrelsen och ktmdehandelsregister flyttades ut ur

sektormyndigheter. många länsstyrelsensandra befintliga För av
myndigheter flyttaförvaltningsuppgiñer saknades dock lämpliga att

verksamheten varför den behölls länsstyrelsen.till, av
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form påstorlek ochlagomvadBedömningen rättärav somo
medsektorrnyndighetermellan olikavarierarregionaladet rummet,

fallsamhällsutvecklingen. mångaIföruppgifter betydelse ärav
genomförandetparallellt medlänetdetta större änavsevärt av

länsskolnämnden och detförsvannlänsstyrelse,Samordnad t.ex.
regioner. någrain i elva Ifältorganisation deladesSkolverketsnya

med länsgränsema.dessa regionerinte hellerfall överensstämmer

fullständigtdärmed intelänsstyrelseSamordnadReformen ettgav
skulle organiseras.samhällsutvecklingenregionalapå hur densvar

på de olika regionerna.avsåg just storlekenolöst frågaEn
princip beslutatillkommer iVerksförordningenEnligt rätten att om

ledning.myndighetensbefintlig myndighet,indelning förregional en
innebärapolitikområden kanolikaförhållanden inomSpecifika

ellerkrav på regerings-grundregel och ställafrån dennaundantag
Även uppfattningvårsådana undantagriksdagsbeslut. vid är att

konsekvensernasektom och bedömninginombesluten utantas av
statsförvalt-tillhelhet vilket har lettstatsförvaltningenför attsom

indelningar, de flestaregionalalapptäckeningen uppvisar ett av
länet.änstörre

detdemokratiska förankringenfråga avsåg denolöstEn avannan
som infördesNuvarande lösningutvecklingsarbetet.regionala re-

länsstyrelsensisamtliga ledamöter1977, där landstingetdan utser
ökadelänsstyrelsensi och med den samordnadevisade sigstyrelse,

mindre lyckadutvecklingen,för den regionala utgöra enansvar
inflytan-indirekt demokratisktden enbartkompromiss. Dels ettgav

politisk intresse, delsi frågorregionala nivånde på den stortav
vissalänsstyrelsens roll, iskapade den oklarhet i extremasomen

medverkatregementsnedläggning kan havid hotandefall som t.ex.
företrädare för länettill statengentemotatt uppträttman som en

i länet.företrädare förän statensnarare en
föremål förhar därför blivitsamhällsorganisationenregionalaDen

läns-den samordnadeefter genomförandetutredningarflera även av
styrelsen.

i länsin-vissa förändringarbeslutades/föreslogsVåren 1996-
förslagettill Skåne län ochdelningen sammanslagningen omgenom

till vissaSammanläggninginrättandet västsvenskt län.ettav
överensstämmelse mel-för"storlän kan möjligtvis bädda störreen

indelningar.sektonnyndighetemas regionalalan länsindelning och
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oktoberDen i avlämnade1996 propositionen 1996/97 :36 Den-
regionala samhällsorganisationen, föreslår försöksverksamhet enligt
olika modeller med ändrad ansvarsfördelning för det regionala ut-
vecklingsarbetet. Syftet utveckla fonnerna för bättre demo-är att en
kratisk förankring. Tre de fyra föreslagna modellerna innebär attav
länsstyrelsemas utvecklingsansvar överförs till regionala självsty-
relseorgan enligt olika konstruktioner.

Propositionen också bedömningar utvecklingen den fram-gör av av
tida statliga förvaltningen på regional nivå. iDessa ut attmynnar
det angeläget vidareutveckla den samordnade länsförvaltning-är att

och länsstyrelsen tydlig roll regeringens före-att atten ges en vara
trädare. fonnerna förHur det lokala och regionala inflytandetän
utvecklas, måste till de mål i den nationellastaten attse som anges
politiken genomförs i landets alla delar. kräverDetta en sam-
manhållen och kompetent statlig på nivå,organisation regional som

ochkan för tillsyn rättstillämpning följa och utvär-samtsvara upp
dera statsmaktemas beslut. Likaså måste sitt förstaten ta attansvar
säkra samordning kan tillgodose samhällets helhetssyn vaden som
gäller offentlig verksamhet i länet.
Även vad gäller den statliga länsförvaltningen föreslår propositionen
försöksverksamhet. På Gotland skall, samtidigt med kommunenatt
blir regionalt självstyrande, försök genomföras vidgad samord-med
nad länsförvaltning. Länsarbetsnärrmden och Skogsvårdsstyrelsen
inordnas i länsstyrelsens organisation.

2Den individorienterade förvaltningen

förvalmingspolitiskaDe uttalandena i mitten på 1980-talet ledde
inte till några åtgärder med avseende på behovet minskad sekto-av
risering och helhetssyn utifrån medborgar-större ett
/individperspektiv.

inrättades1992 vid dåvarande Civildepartementets kommunenhet
Arbetsgruppen för medborgarkontor. Denna presenterade 1994 ett
förslag till lagstifining skulle möjligtdet för kommunen,görasom

på uppdrag olika statliga myndigheter, erbjuda infomiationatt av
och beslutsservice inom deras respektive områden. Förslaget kritise-
rades emellertid starkt bl.a. med motiveringen det stredatt mot
grundlagen. Frågan har därefter på och nuvarandeutretts nytt
Inrikesdepartementet återkomma med förslag till för-attavser
sökslagstiñning.
Initiativtagare och pådrivare i frågan för statlig och kommunalom
förvaltning medborgarkontor kommunerna, medanärgemensamma
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behovet avsektoiisering och helhetslösningar indi-ettav ur
vid/medborgarperspektiv inte heller efter har tagits1985 inomupp

for den statliga förvaltningspolitikengenerella men väl sak-ramen
politiskt i enskilda frågor, nyligen arbetsmarknadspolitik ochsom
arbetslivsorienterad rehabilitering.
Ett exempel detta perspektivs frånvaro inom statsförvaltningen

det, med få undantag, sektomiyndigheten fattar beslutär att är som
sin lokala organisation, de enheterdvs. direkt möterom om som

medborgaren. I fallet Arbetsmarknadsverket det lånsarbetsnämn-är
den beslutar antalet arbetsförmedlingar i länet och des-som om var

skall lokaliseras. Lokalkontor för olika verksamheter under sta-sa
arbetsfönnedling, försäkringskassa, skattekontor,tens ansvar

polisstation etc. kan således mycket väl komma lokaliserasatt
med olika täthet och till olika orter.
Att medborgar-/individperspektivet inte lyfts fram tydligare, skiljer
Sverige från flera länderna i I-världen. Med informationstekni-av
ken hävstång och organisatoriska konstruktioner One-som som
stop-shops i Danmark Kvikskrank, i Norge Offentlige samser-
vicekontor med samverkan federal/statlig, delstatlig/regionalöver
och lokal nivå, intar medborgarperspektivet framskjuten plats ien
förvaltningsutvecklingen. därvidlag möjligheterMan åstad-attser
komma såväl för medborgaren geografiskt lättillgänglig ochen
transparent, för samhället betydligt kostnadseffektiv ochsom mer
måluppfyllande offentlig förvaltning. kanDet dock värt attvara

utgångspunktema kan skilja mellan Sverige och andraattnotera
länder, dels med avseende på fördelningen individorienteradeav
uppgifter i Danmark skatteadministration kommunalär t.ex. en
angelägenhet, dels vad gäller kommunernas autonomi i förhållande
till staten.

kommunernaInom efter kommunreforrnende 1971 74ävensom- -
starkt sektoriserade har dock, efter det antalet obliga-attvar man-

toriska nämnder minimerades i den kommunallagen och denya spe-
cialdestinerade statsbidragen slopades i början på 90-talet, genom
kommundelsnämnder och kommunala medborgarkontor, tagit tydli-

avsektoriserandei riktning.stegga
Tabellen nedan sammanfattar förekomsten sektorsvis respektiveav
tvärselctoriell organiseringsprincip dels samhällsutvecklings-, delsur
individperspektivet på olika inomnivåer statsförvaltningen.
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"Individperspektivet"SamhällsperspektiveW
ochtjänsteproduktion, serviceuppfölj-planering, utveckling, myn-

enskilddighetsutövningning etc. mot

relevant.organiserat medSektorielltRegerings- -
inslag.vissa integrerandekansliet

på-sektoriseringLångt driven
talad problem.som

måni denSektoriellt organiseratorganiserat. KravSektorielltCentral- --
förekommer.detsamverkan/samråd i vissapåmyndighets-

inskrivet ifrågor kannivå myn-vara
förekom-dighetsinstruktion. Ev

delegationer.r° ochmer

länsstyrelsesamordnadDelTvärsektoriellt organiseratnivåRegional omav--
samhällsutvecklingen.koppling tilllänsstyrelsen.inom

Även individärenden,andravissaorganiseradeSektoriellt myn--
frågor där lämplig sektor-oftast isamhällsut-digheter med

saknas.myndighethar oftavecklande uppgifter
fördelningSektonnyndighetemasindelningregional änannan -

tjäns-respektive lokaltregionaltlänet. av
och myndighetsut-teproduktionintegrerandeLänsstyrelsen har-

enskild varierar. Iövningomfattande ickeuppgift gentemotäven-
fördelningfunktionell därvissa fallstatliga aktörer.
svårare ellerförlänsorganet svarar
ärenden. I visaförekommandesällan

landetspunktskatter kanfall t.ex. --
ochsamtliga ärenden hanteras ettav

länsorgan.samma
uppgiftLänsstyrelsens integrerande-

individärenden.omfattar inte

inomSektoriellt organiseratinomknappastnivå Förekommer stats-Lokal --
förvaltningen.statsförvaltningen.

organisering iTidigare sektoriellförskjutningI kommunen mot --
hel-Förskjutningkommunen.organiseringtvärsektoriell mot

Stads-/kom-stads-lkommundelsnärrmd. hetssyn genom
kommunalaochmundelsnämnder

Medborgarkontor.
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3Den rättskipande funktionen

När det gäller den rättskipande funktionens utveckling kan bl.a.
följande förändringar iakttas.

omfattandeEn förändring inträdde 1971 års förvaltnings-genom
rättsreform, medförde dels lagstiftning förvaltningslagensom ny
och förvaltningsprocesslagen, dels omorganisering rättskip-en av
ningen. De allmänna förvaltningsdomstolama utökades och de nya
länsrätterna uppgifter från länsstyrelserna bl.a. social-övertog
vårds- och körkortsmål. Länsskatterättema och Mellankommunala
skatterätten prövningsnämndema och Mellankommunalaersatte
prövningsnämnden och tredje länsdomstol bildades 1977 fören
fastighetstaxeringsmål. Samtidigt byggdes kammarrättema kraf-ut
tigt för minska arbetsbelastningen Regeringsrätten Ett ytterli-att

avgörande skilja på länsstyrelsens tillsyns-steg mot attgare, mer
respektive besvärsfunktioner 1979, länsdomstolama heltnärtogs
frigjordes från länsstyrelserna och lades till de läns-samman nya
rätterna.
Även på den centrala nivån förändrades på hur uppgiftema isynen
rättstillämpningen borde fördelas mellan förvaltningsdomstolar och

Överordnademyndigheter. myndigheters besvärsprövning kom att
bedrivas i eller mindre domstolsliknande former och i vissamer
fall fristående från myndigheten. Patentbesvärens utbrytning ur
Patent- och registreringsverket kan1978 uttryck förett attses som

hänsyn började till de principiella kravenstörre på rättskipning-tas
självständighet. Detsamma torde kunna beträffande in-sägasens

rättandet 1979 regionala försäkringsrätter för överprövningav av
främst försäkringskassomas beslut, tidigare uppgift för Riksför-en
säkringsverkets besvärsavdelning.
slutet 1980-taletI inleddes omfattande diskussion det fort-av en om

förändringsarbetet inom domstolsväsendet. Inriktningensatta var
dels tydliggöra arbetsfördelningenatt domsto-
lar/förvaltningsmyndigheter, allmänna domsto-
lar/förvaltningsdomstolar, dels beträffande instansordningen. Ett
viktigt inslag i olika avseenden renodla domstolarnas verk-attvar
samhet med innebörden överprövning förvaltningsärendenatt av av
rättslig karaktär ankommer på domstol, uppgifter likamedan som
väl kan handläggas förvaltningsmyndighet flyttas dit.överav en
Renodlingen har också inneburit fimktionsfördelningtydligareen
mellan olika nivåer. Tyngdpunkten skall ligga ii rättskipningen
första instans medan överinstansema kontroll ochskall utöva ta
fram prejudikat.
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hållahögre gradinriktning har varit iytterligareEn att samman
uppgifter till despecialdomstolamasoch föradomstolsväsendet över

domstolarna.allmänna
för-skett ihardomstolarnade allmännaFörändringarna inom en

uppdragit 1995bakgrund har regeringendennasiktig takt. Mot
förslag tilloch lämnadomstolskommittéårs översyngöraatt nyen

antalminskathelhet meddomstolsväsendet i sinfororganisation ett
domstolensarmnanslagning Högstaeventuelltingsrätter samt aven

och kammarrätter.hovrätterRegeringsrättenoch samt av
påtaglig.varitutvecklingenförvaltningsdomstolama harVid mer

förvalt-domstolskontrollökadkravet på1970-talet överUnder var
utbyggnad.kraftigmotiveringen förbakomliggandedenningen en

organi-ochårhar undersnabba expansionen omprövatsDen senare
stadd i förändring.sationen återär

tyngd-verksamhetensdomstolarna liggerBeträffande de alhnänna
Hovrättsprocessutredningensi första instans.punkt sedan länge

överklagande till hovrättprövningstillstånd förförslag generelltom
minskadmarkantytterligareleda tillgenomförs,kommer, detom

förvaltningsdom-de allmännamåltillströnming i hovrättema. För
instan-förändringomfattandeårpåbörjades 1994stolarna aven
till läns-ärendenflyttai syftesordningen storaatt grupper avner

från kammarrät-länsrätternaförstaI den övertogrättema. etappen
studiestöds- ochidomstolsinstansförstauppgiften atttema vara

studiestödsnämndenCentralabeslutadekriminalvårdsmål, re-av
vidare be-bestämdeRiksdagenKriminalvårdsverket.ispektive att

ilänsstyrelseskall handläggasåterkallelse körkort,slut avavom
tillöverklagasdärefter kunnaochförsta instansför länsrätt istället

hundratalet olikarördereformetappenandralänsrätt. Den närmare
kvarvarandeflestaflyttades detredjedenmålgrupper. I etappen

ned till länsrättdirekt till karnmarrätt,överklagasmål, somsom
ledetinförts iprövningstillstånd harpådomstolsinstans. Kravförsta

kammarrätt.länsrätt -
socialforsäkringsmålförsäkringskassa/RFV i prövasBeslut se-av

försäkringsrät-tidigarelänsrätt/karnmarrätt och dedan 1991 treav
och1995Försäkringsöverdomstolen ladeslades ned 1992.tema ner

är 1992VidareRegeringsrätten.uppgifterna övertogövertogs av
psyki-frågorförsta instansuppgiftenlänsrätterna prövaatt omsom

överklagandeinstansuppgifterAMS tidigaretvångsvård.atrisk som
för-år 1995arbetslöshetsersättningi ärenden bl.a. övertogs avom

valtningsdomstolama.
den maj 1996,infördes ltvåpartsprocessenobligatoriskaDen som

förstamyndighetdenföreträdsinnebär det allmännaatt somav
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beslutade i förutomsaken, det gäller beslut överklagasnär som
direkt i kammarrätt.
Som exempel på hur förvaltningsmyndigheter har övertagit uppgif-

från domstolarna kan särskiltter den summariskanämnas processen
år 1992 fördes från tingsrättema till kronofogdemyndig-översom

heterna, därmed handlägger mål betalningsföreläggande ochsom om
handräclming.

6.3 Dagsläge, omvärld framtidoch

Det förvaltningsstrukturella nuläget kan beskrivas sålunda:

Behovet minska sektoriseringen i statsförvaltningenatt påtala-o av
des i regeringens förvaltningspolitiska skrivelse 1985. Detta, till-

med tidigare vidtagna åtgärder, har resulterat i skiñe isammans ett
organiseringsprincip från sektoriell till tvärsektoriell vid länssty-- -
relsen för uppgiften utveckla länet. Förändringen ñck dock inteatt
fullt genomslag, bl.a. beroendeut påavsett flera sektonnyndig-att
heter införde regioner. Den försöksverksamhet,större föreslås isom
propositionen den regionala samhällsutvecklingen, visar ocksåom
på möjlig utveckling med behov samverkan mellan länsstyrel-en av

och regionalt självstyrelseorgan.ettsen

Inom regeringskansliet har nyligenmanl°9 konstaterat, den däratto
långt drivna sektoriseringen behöver med helhetssynersättas och
tvärsektoriellt tänkande. Detta bl.a. då de traditionella gränserna
mellan olika politikområden alltmer suddas Den utvecklingut. man

med bibehållen sektoriellär organisationsstmktur,att stärkaser,
Statsrådsberedningens Ävenroll sammanhållande kraft. inomsom
departement kan det finnas behov intrasektorielltett tvä-av mer
rarbetssätt. Riksdagens revisorer efterlyser i Mål-t.ex. rapporten
och resultatstyming exempel från kommunikationsdepartementets-
0mråde"°, för samtliga trafikverk samlad resultatredovisningen av
hur de trañkpolitiska målen uppfyllts. Justitiedepartementet har
också inlett motsvarande arbete, SAMRED, i syfteett utvecklaatt

for hela rättsväsendet samlad resultatredovisning.en

Behovet avsektorisering individperspektiv har inte adres-etto av ur
i den statliga förvaltningspolitikenserats väl sakpolitiskt imen en-

l°9Arbetsgruppen för frågan Regeringskansliets framtida organisation 1996-om
05-13
"° Riksdagens revisorer Rapport 1996/9723
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tagitsbesluthararbetsmarknadspolitiken attfrågor. Inomskilda om
länsar-hybridorganisationer mellanförsöksverksamhet bildai

Även arbets-sjuk- ochoch kommun.betsnämnd/arbetsfönnedling
försäk-mellanpå avtalbaseradsamverkanföreslårskadekommittén

fallenskildaförmfl.arbetsförmedling, kommunringskassa, av
hardäremotPrimärkommunemarehabilitering.arbetslivsinriktad

sådanaMedmedborgarkontor.integreradeförintressevisat stort
statligasåvälserviceorganisationer,virtuella somsom avmenas

med-vissförmedlabemyndigandemyndigheter,kommunala attges
handläggningvägledning ären-infomiation,borgarservice samt av-

intebeslutetoch därskälighetsbedömningarinnehållerinteden som
sökandegår den emot.

operativai dendet,rättsväsendet visarinomFallstudien atto
myndig-befintligasamverkanbehovfinnsverksamheten, överav

inommyndigheternaenbart rättsväsen-inteDettahetsgränser. avser
påm.fl. Kraventullenskattemyndighetema,det även t.ex.utan

uttryckständigtsigbrottslighetendåflexibilitet tarär stora nya
etc..databrottekobrott,

fortfarandesåledesavsektoriseringochhelhetssyn ärbehovEtt av
fortsättningsvisnaturligtvisfinnsSamtidigt ettför handen. även

avsektoriseringämneskompetens. Behovetdjupbehov även avav
finns intedimensioner. Detoch i månganivåerpå flerauppträder
perspektivet,medförändrasBilden helhetenhelhetssyn.heller aven
lägesförskjut-minstaviduppträderpå mönstersätt som nyasamma

sannolikt intedärmedliggerLösningamakalejdoskop.ning ettav
organisationsstrukturer.grundläggandeförändringarifrämst av

omvärldsbild:utmärker dagensTvå företeelser
Sverigemedintemationaliseringenden ökandeDen ärena-

" fyramed sinagemenskapeuropeisk överstatligdel av ensom en
på eko-avseendemedminstockså globalt, intefriheter menm. m.

Östersjö- östutvecklingen.läggas ochdetta kannomin. Till
till infomia-industrisamhälleövergångenandra frånDen är-

Vianvända.föredrarvilkeneller benämningtionssamhälle attman
förgenomgripandetransfomiationsskede likaminstbefinner i ettoss

övergång-gångochlevnadsförhållanden näringslivsstmktur, ensom
förgamlabondesamhälle till industrisamhälle. Defrån receptenen

vilängresamhällsorganisation och inte-utveckling håller vetmen
ocksåInformationsteknikenskallvad deinte med.ersättasärmu ger

infomiationshante-vidökat oberoendetill imöjligheter tid och rum



SOU 1997:9 221

rande verksamhet och därmed också organisations- och arbets-nya
former, bara kan till.ännusom ana oss

I de scenarier för framtid och omvärld Statskontoret utarbetat,som
primärt för sin strategiska planering, föredragit iävenegen men
Förvaltningspolitiska kommissionen, antydan utveckling-ges en om

förvaltningsstnilcturen under olika förutsättningar.en av
Scenariema skiljer sig vad gäller grundantaganden bl.a. EU:som
utveckling och den ekonomiska tillväxten i Sverige. Den offent-om
liga sektor och de törvaltningsstnilcturer, framresoneratsom oss
till väsentligt olika inslag, endera:t.ex.rymmer
överstatliga myndigheter i utsträckning inom förstörre ramen en-

stark utveckling EU,av
längre driven funktionell uppdelning förvaltningen vid globalav-

konkurrens EU-dominans,änsnarare
organisering underifrån och uttunning vid eko-statenen av svag-

nomisk utveckling i Sverige.
Beroende på omvärlden kan förvaltningen alltså utvecklas i mycket
olika riktningar.

6.4 Ett alternativt strukturresonemang -
Exemplet rättsväsendet

bestårRättsväsendet komplex struktur omfattar såvälav en som
dömande domstolarna med statsvetenskaplig terminologisom- -
verkställande funktioner främst polis, åklagare och kriminalvård.-
Den i grunden sektoriellt organiserade verkställande funktionen har,

vad gäller polisens koppling till länsstyrelsen, vissa inslagt.ex. av
Äventvärsektoriellregional organisering. domstolsorganisationen

har i och med specialdomstolama inslag sektororienteradett av
struktur. Området rättsväsendet uppvisar således, i olika kom-
binationer, de olika grundläggande principerna för offentlig organi-
sering.
Mellan polisen, åklagaren, domstolen och kriminalvården är upp-
delningen och befogenheter tydligt reglerad de högtav ansvar p. g.a.
ställda kraven på rättssäkerhet. tillSett logiken i
produktionsprocessema råder dock starka samband mellan de
olika verksamheterna, de länkar i Sekventiell om medutgör änen
flera anledningar till återkoppling sammanhängande kedja.
Rättsväsendets organisation har varit föremål för omfattande ochett
ständigt återkommande utredande, med undantag för IT-frågoma
dock företrädesvis avseende respektive myndig-
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kravetvarit delsDrivkraftema harsig."myndighetsgrupp förhe
ifrågasättaskansamverkan. Detbehovetdelspå besparingar, omav

till-förvaltningsorganiseringförprincipernahittillsvarande ärde
Sna-framtiden.förändamålsenliga lösningarñnnaräckliga för att

behovalltutveckling påårens attpekar de störreettsenaste avrare
verksamheten baserasutföradärlösningar,finna helt sättet attnya

föroch formernavärdeskapande"på dess stabila sam-processer
frågadåkanuppgiñemas Detefter attverkan utformas art. omvara
konstruk-skapa såvälsnabbtdet möjligt permanentagöra att mer

specifi-föradhocratierkonstellationertillfälligationer, som mer

alltförefallerutvecklingårensdegenomgångVid senasteaven
främjaruttalatlösningarriktasuppmärksamhet motstörre som

exempli-kansamverkan. Dettaochanpassningsfönnågaflexibilitet,
inrättandet denaktuella frågornamed deñeras nyaavom

bl.a.utvärderingenpågåendeoch denekobrottsmyndigheten av
härredan deflerkanExemplenbrottsofferstödet. göras avmen

i antingenutgångspunktsinkanlösningarnanämnda, framgår taatt
bretti behovekobrottsmyndigheten, ellersom för attbrottstyp av

verksamhetsområ-specifiktåtgärder inomolikaeffektema ettavse
dockbrottsofferstödet. Gemensamtsom för ärflera aktörerde med

långtsträcker sigfrågeställningarna utöveruppgifterna ochdels att
myndighetsindelningen,verksamhets- ochrådandeför dengränserna

för olikalösningarolikautvecklabehovdet finnsdels attatt av

gränsöverskri-förförutsättningarnaFör prövanärmareatt en mer
Statskontoretharrättsväsendetinom närmaredande arbetssätt stu-

under-informationsteknik kanmodernanvändningenderat hur av
anpassning,påkravenutvecklingenlätta motsvarar uppsomen

verksamhetsindel-nuvarandesamverkanflexibilitet och tvärs över
idokumenteratsharTankegångarnaorganisationsstmktur.ochning

förstadium tillsnarastillustrationIT-baseradform ett enenav
kanverksamhetenhursystemlösningteknisktillprototyp aven

och medförnödvändigtvisdettaeffektiviseras,förnyas utan att
verk-ellermyndighetsstruktur,djupgående förändringar system-.av

uppfattasvadskapad kringIllustrationensamhetsindehiing. är som
nämligen deverksamhet,rättsväsendetsistabiladet mestsom
brottmålsförfa-grundläggande utgörsammantagetprocesser som

Åtalsprövning, Domstol-Förundersökning,Brottsanmälan,randet
befintligpåföljd,Verkställighetsprövning änsamt myn-snarareav

före-ocksåbakgrundenidémässigadighetsindelning. Den utgörs av
infomrationochinitiativöverlämnandevarjeställningen att avom
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mellan två myndigheter i dessa medför eñfektivitets- ochprocesser
möjligtvis rättssäkerhetsförluster i olikaäven avseenden.
Tekniskt bygger tanken bakom illustrationen på tillskapandet ettav
s.k. Intranet for myndigheterna inom rättsväsendet. Detta Intranet

dels skal för samtligautgör och databaser,ett gemensamt system
stödjer enskilda rättsmyndigheter, dels transportled försom nu en

elektronisk förmedling och automatisk registrering och avisering av
de meddelanden och den infomiation i dag sänds på pappersom
mellan polis och åklagare; mellan åklagare och domstol; mellan
domstol och kriminalvårdsmyndighet osv.
Effektema med avseende på organisationsstrukturen inom rättsvä-
sendet kan beskrivas sålunda: Med tillgången till lösning byggden
på illustrationens tankegångar, kan erforderlig infonnationssamver-
kan, vid framväxten brottstyper ekobrott,t.ex. databrottav nya
etc. etablerats tillskapar organisationer.utan att man nya
Illustrationen pekar också på möjligheterna utveckla styrinstru-att

behov i olika sammanhang har påpekats sedanmenten ett som-
mitten 1970-talet. Genom möjligheterna till sammanhängandeav en
dokumentation från brottsanmälan till avslutad verkställighet, kan
verksamhet och resursanvändning följas hela rättskedjan,genom
något målet för Justitiedepartementetsär arbete med att ut-som
veckla samlad resultatredovisning för rättsväsendet SAMRED.en

6.5 Frågor för framtiden möjliga slutsatser för-
förvaltningspolitiken

På vilken nivå skall främst på tvärsektorielltstaten arbe-satsa-
och integrera olika politikområdente Hur skall förvaltnings--

strukturen förändras för eventuell utvecklingmötaatt en av
regionalt självstyre

.Hittills har den regionala nivån stått i för strävandenacentrum mot
integration och tvärsektoriellt arbete. harDet då gällt frågor om
samhällsutvecklingen.
Enligt vår uppfattning bör också behovet integration,av
avsektorisering och helhetssyn individperspektivetses ur
medborgarens eller den juridiska personens. Att med hjälp av-
informationsteknik och virtuella organisatoriska konstruktioner av

one-stop-shops" helkundsförhållandetyp mellanupprätta ett-
det offentliga och den enskilde, kan medföra avsevärda vinster för
båda Om och institution har befogenhetparter. väljaatten samma
och kombinera åtgärder från olika sektorer/politikområden utifrån
individens hela situation, minskar risken för offentligt resursslöseri

halvmessyrer. Den enskilde slipper frustrerande och tids-genom
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Sådana lös-till andra.instansen denfrån denödande slussning ena
med godindividerförhindrabidra tillkan ocksåningar attatt man
kryssagageutkvittera dubblalyckassystemkunskap attgenom

regelverk.institutioner ochmellan
lokal nivå.påsig väsentligenbeñrmerindividen iMed centrum man

centrala harnivån,på denregeringskansliet dvs.Inom mest man
tvärsektori-ochhelhetssynanläggabehovkonstaterat att mer avav

i avsnittrefereratutvecklas itänkande.ellt Detta rapport somen
1.2.

inte vårslutligen,myndighetsnivåncentralaBeträffande den ger
tillräck-rniljöpolitiken,respektivearbetsmarlmads-empiri i form av

reflektionslutsatser. Enlångtgåendeför några ärunderlagligt mer
tvärsektoriellt organise-regionala nivåndenemellertid då äratt nu

hel-högre gradorienterarregeringskanslietQrad mot avenom
rimligtkan dettvärsektoriellt tänkande,och ävenhetssyn attvara

företrädarenmyndighetsnivåncentralafortsättningsvis den somse
ämnesområdeskompetens.specialiseradtänkande ochsektorielltför

myndighetskoncemer finnsroll icentralmyndighetensVad gäller
publi-nyligenRiksrevisionsverketstillrefereraockså anledning att

förFörutsättningarledningEffektivrevisionsrapportcerade styr--
arbetsmarknads-socialförsäkrings- ochinomoch uppföljningning

11.området1 Arbetsmarknadsverketsdenna konstaterarI attman
koncemled-tydligmed AMS iorganisationsfonnsammanhållna en
styrning,effektiv internförutsättningar förningsroll, bättre enger

oklarmedsplittradesocialförsäkringsadministrationensän enmer
Ar-dock framhållassammanhanget börledningsroll för RFV. I att

socialförsäkringsadministrationenrespektivebetsmarknadsverket
RSV-mellanfonn uppvisartvå Ennågotutgör extremer.av

exekutionsväsendetskatteadministrationenSåvälkoncernen. som
friståendeRSVchefsmyndighetenförhållande tilliintar meren

tillsynsmyndighet för dessainteRSVbl.a.ställning utgörattgenom
tvåmellan deomfördelabefogenhetheller harinteoch att resurser

understryksexekutionsväsendetdet gällerkoncemdelama. När
kompetenskraven.de fonnellasjälvständigheten ytterligare genom

ef-andra aspekterexempel, därPolisväsendet änävenär annatett
in vidhar spelatledningen och styrningen,internafektiviteten i den

integrerad ipolismaktensäkerställaorganiseringen. För ärattatt
staten, balan-till en iutvecklasoch inte riskerarsamhället statatt

ochcentral förvaltnings-ställningRikspolisstyrelsens somseras
länetslänsstyrelsenför polisväsendet,tillsynsmyndighet utgörattav

1" RRV 1996:60
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högsta polisorgan med för och tillsyn polisverksamhetenöveransvar
i länet. I detta ligger bl.a. besluta länets indelning iattansvar om
polisdistrikt och fördela mellan dessa. I extraordinära situa-resurser
tioner kan också landshövdingen ledningen polispersona-överta av
len och den operativa verksamheten.
Arbetsmarknadsverket kan å andra sidan beskrivas förutsattsom

korstryck mellan förvaltningspolitikenett och de Sakpolitis-mera
ka övervägandena. Den förvaltningspolitiska inriktningen, samlaatt
statlig verksamhet betydelse för utvecklingen i länet i denav sam-
ordnade länsstyrelsen, pekar inordning länsarbets-mot ävenen av
närrmden. I propositionen den regionala samhällsutvecklingenom
föreslås också sådan försöksverksamhet i län. Sakpolitisktett gör

samtidigt bedömningen kommunens möjligheter bidra tillattman att
lösningar för enskilda arbetslösa, måste tillvaratas. Frågan är om
det på några års sikt överhuvudtaget kommer finnas arbets-att ett
marknadsverk med regionala och lokala enheter. Om inte skulle
AMS då få roll regeringens stabsorgansnarast i arbets-en som
marknadsfrågor.
Den regionala pånivån föremål för intresse.är Propositionennytt
Den regionala samhällsorganisationen l996/97:36 aviserar visser-
ligen fortsatt satsning på samordnad länsstyrelse. Men med en mer
eller mindre långtgående överflyttning länsstyrelsernas utveck-av
lingsansvar till under regionalt självstyre, förändras dockorgan
basen för 1991 års länsstyrelserefomi. I mycket har statsförvalt-
ningens organisering på regional nivå till förändringar ianpassats
ansvarsfördelningen mellan och kommun. Om politiskstat en ny
regional nivå regionparlament kommer utvecklas, motiveraratt
det därför att organiserastaten omprövar sigsättet på mellanni-att
vån och följd därav kanske på andra förvaltningsni-ävensom en-
vaer.
Måhända frågan något tidigtär väckt enligt vår uppfattningmen
finns anledning alternativ påöverväga ganskaatt bredd beträf-stor
fande det statliga uppträdandet på mellannivå.
Ett alternativ skulle kunna reduceradesatt närvaro vadstatensvara
gäller länsstyrelsen till allmänna förvaltningsuppgiñer,att t.ex.avse
tillståndsgivning, tillsyn och kontroll, inomsamt miljöområdett.ex.
och den fysiska planeringen. Erforderlig samordning politikom-av
råden skulle då på riksnivå iäga samspel mellan regering-rum
en/regeringskansliet och centrala myndigheter försom anpassas
ändamålet.
I långtgående alternativ, skulleett i något eller någrastatenmer
ytterlighetsfall bryta tillsynen länsstyrelserna ochut organiseraur
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hälso-påskogsvårdsorganisationen,isektorvis somden t.ex.nu
område.skolansoch påsjukvårdsområdetoch

minskadessutomalternativet skullelångtgåendedetI statenmest
överlåta åt detochhuvudsamordnaambitionerna över tagetatt

genomfö-ipolitikområden,dehanterasjälvstyretregionala att som
med dagensdå, analogtStatenvarandra.relaterade tillrandet styrär
påsemål ochmed nationellaprimärkommun,relation stat peng-en-

omfördelningutvärdering föruppföljning ochsamt avgenomar
också kunnaskullemålen. Menrevideringoch statenavpengar
särskildapolitikområde över-direkt inompåverka ett genommera

utvecklingsprojektinbjuda tillenskommelser/avtal eller attgenom
huvudmannaskapsgränsema.över

blialternativ,långtgåendesådantskulle, iLänsstyrelsen snarastett
statligsamlokaliseringförregionkontor, platsstatensett aven

hemvist.organisatorisknaturligverksamhet utan annan

partnerskapsorganisationer, hyb-inslagökatBehövs ett av-
organgränsöverskridandeeller andraridmyndigheter

vihybridmyndigheterpartnerskapsorganisationer,Med etc. avser
huvudmannaskapsgränsersigsträckerkonstruktioner, översom

etc. ochlandstingochkommunoch kommun;mellandvs. stat som
också genomutvecklingssamverkan,förenbartinte skapas utan

myndighe-medverkandebeslut isamordningavtal eller av
genomförandeansvarformnågonter/organisationer anförtros av

beslutskompetens.och
behovetexempel påflerafallstudier har attvåraI sett samver-av

Dethuvudmannaskapsgränser.skärfrågeställningarka i översom
arbetsmarknadspoliti-ochutvecklingen iregionalabåde i dengäller

försöktkonstruktionermed olikaocksåken. Vi har attsett man
behov.tillgodose detta

myndighe-heltregeringen inrättarkanradikaltEtt attsätt nyavara
går in ochregeringen utpekade,berörda,där parternärmastter, av
Organi-resursbas.till får tjänamyndigheter delbefintligadär som
i anslut-genomförandeutveckling ochsationen för programmenav

be-Uppgiftenexempel.strukturfonderning till EU:s attutgör ett
inrättademålområdesvisstrukturfondernafrånsluta stöd tas avom
Leda-instruktion.medmyndigheteri formbeslutsgrupper egenav

läns-kommuner,och skallregeringen representeramöterna utses av
Länsstyrelsernaoch länsarbetsnämnder.landstingstyrelser, svarar

sekretariatsfunlçtioner.för
från andra hu-inbjuder intressenterkanEtt sätt attannat manvara

verksamheten.sig statligaköpa in i denvudmannasektorcr att
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Exempel försöksverksamheten med lokal samverkan motger ar-
betslösheten. Arbetstönnedlingsnämndema, dvs vid länsarbets-
nämnderna befintliga för samverkan mellan länsarbetsnämnd,organ
arbetsförmedling, kommun och lokala arbetsmarknadsparter, om-
vandlas till hybridorganisationer. beslutanderättenDessa i frå-ges

stöd till kompetenshöjande insatser för arbetslösa ocht.ex.gor som
till projekt pilotkaraktär eller andra insatser inte inomav som ryms

för ordinarie regelverk. Verksamheten samñnansierasramen av
staten/länsarbetsnämnden och kommunen, enligt avtal upprät-som

mellan dessa. Kommunens bidrag måste dock uppgå till minsttas
25 procent.
En skiss i riktning Sjuk- och arbetsskade-presenterassamma av
kommittén, föreslår försäkringskassa, arbetsförmedling ochattsom
kommun skall teckna lokala avtal lägga sinaattom samman resur-

vid tunga rehabiliteringsfall.ser
ytterligare,Ett långtgående alternativ, tanken på integre-utgörmer

rade medborgarkontor, skall kunna medborgarservice, iävensom ge
form viss myndighetsutövning enskild, inom såväl detgentemotav
statliga kommunala huvudmannaskapsområdet. Verksamhetensom
vid medborgarkontoret enligt förslag från den s.k. MBK-är -
utredningen tänkt regleras såväl i form samtjänstavtal mel-att av-
lan ansvariga myndigheter/kommunala uppdragsavtalorgan, som
mellan verksamhetsansvarig myndighet och enskilda vid
medborgarkontoret som bemyndigar tjänstemannen fattaatt myn-
dighetsbeslut112.
Det generella regelverket for myndigheter emellertid inteär anpassat
for denna gränsöverskridande organisationer. Här krävstyp av en
utveckling både styrfonnema och övriga institutioner på detav
förvaltningspolitiska området. Beträffande medborgarkontorett.ex.
ñnns kombinationeni regeringsforrnens bestämmelserstötestenar av

myndighetsutövning inte lagstöd kan överlåtas till enskildatt utan
och vissa bestämmelser i kommunallagen. kommunEn får inte
handha uppgifter ankommer på kommunen och kom-änsom annan
munal beslutanderätt får inte delegeras till någon inte ärsom an-
ställd kommunen.av

Hur skall utnyttja frihetden ökade organisera för-staten att-
valtningen, informations- och kommunikationstekniksom ny
innebär

m Den tänkta konstruktionen för och verksamheten vid integrerat medbor-ett
garkontor beskrivs INFÖRi Svenska Kommunförbundets skritt INTEGRERADE
MEDBORGARKONTOR 1996
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befogenheter ochfördelahandlar bl.a.Att organisera att ansvar,om
haviss uppgift måsteförarbetsuppgifter. Den ansvaretsom ges en

for utföra demia. Närkrävstillgång till den information attsom
tillgänglig obe-hjälp, kaninformation med teknikens göras mernu
traditionellaantal detid och upphävsroende ut-ett avrum,av

kan organisera. Dehur kan och integångspunktema for storaman
möjlig-och utnyttja deligger därmed iframtida vinsterna att nyase

och verksamhets-hittillsvarande myndighets-heterna arbeta överatt
enskildverksamheten inomeffektiviseragränser än attsnarare-

myndighet.
desamarbetsforrn kanmöjligexempel påSom närrmasett en ny

Skoldatanätetnätverk under framväxt.elektroniska ärärsom
MiljödatanätetSverige och SvenskaKultumätredan etablerat, är

informationoch lagrasdessa nätverk ordnasuppbyggnad.under I
och olikainstitutionerknyterintresse. Nätengemensamt sammanav

varje intres-inom område. Dåintresseradeeller enskilda ettgrupper
i gengäld fåroch ochinformation sinabidrar med sinsent resurser

karakteriserasdeltagandettill vad andra erbjuder, kantillgång som
nätverkoch uppbyggnaden sådanavinna/vinna-situation äraven

relativt oproblematisk.därför törvalmingspolitiskt
producen-utsträckning enderadå myndigheter i varierandeMen

betraktasframöver rimligen böreller användare detter somsomav
Ävenñnansieringspolicy.information behövs bl.a. engemensam

på denoch prissättningenför det offentliga åtagandet exter-gränsen
sig iinfonnationsmarknaden frågor anmälerär samman-somna

hanget.
alternativt strukturresonemang Ex-föregående avsnitt 6.4 EttI -

informationsteknikenrättsväsendet beskrivs idé huremplet en om
operativamyndighetsgränsema i dekan underlätta samverkan över

har också tagit framverksamhetsprocessema. Statskontoret mot-en
ansökningarhandläggningensvarande "illustration" vad gäller av

arealstöd till lantbmkare.om
Pilotprojekt GIS, i vilketutvecklingsprojektintressantEtt är tre

län,tillsammans med kommun i respektivelänsstyrelser sarnar-en
elektroniska kartan bas utvecklabetar för med denatt nyasom --

kommun i samband medformer för dialogen mellan länsstyrelse och
den fysiska översiktsplaneringen.

skapa samarbets-exempel handlar inteDessa tre attom nyasenare
handlar effektivisera befintligakonstellationer. De gräns-attom

myndighetöverskridande mellan två myndigheter; mellanmoment
och enskild; statlig myndighet och kommun etc.mellan ärsom
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oundgängliga för verksamheten överhuvudtaget skall kunna utfö-att
ras.
I exemplet rättsväsendet antyds, tekniska lösningar kanatt ut-nya

alternativ till den traditionella omorganisationen,göra detett ärom
informationssambanden problemet. Fallet kan också detärsom vara

Med förändrad infomiationstillgäng blir det möjligtmotsatta. atten
fördela befogenheter och arbetsuppgifter annorlunda mellanansvar,
två eller flera organisationer.
Kostnadema för i sin helhet kan bli lägreavsevärtprocessen men
vinsterna kan ojämnt fördelade mellan berörda aktörer. Omvara

tillskriver myndigheter och andra organisationer den mänskligaman
egenskapen uppfatta det förlust bli medatt attsom en av ansvar,
befogenhet och verksamhet, kan det i stället för vinna/vinna--
situationer befogat tala den bröd den andresattvara om enes- -
död. Extra komplicerat blir det vinnare respektive förlorareom
befinner sig på sidor huvudmaimaskapsgräns.ömse om en
Ansvaret för IT-användningen i dag i huvudsak delegerat tillär
enskild myndighet. Därmed incitamenten för utveckla dennaär att

gränsöverskridande tillämpningar inte tillräckligt starka.typ av
Erfarenheterna från rättsväsendet visar det krävs styrningt.ex. att
och tydliga målsättningar för gränsöverskridande tänkande i II-
frågoma. Den tidigare Samarbetsorganisationen för rättsväsendets
informationssystem SARI har därför Rådet förersattsnu av myn-
dighetssamverkan kring samordningen rättsväsendets infomia-av
tionsförsörjning RIF-rådet.

Skall utvecklingen organiseringenEU-arbetet i störrestyraav-
utsträckning
Med hänsyn till frågan EU-medlemskapets effekter på svenskatt om
statsförvaltning nyligen givits ingående och omfattande belysningen
i det regeringsuppdrag Statskontoret avrapporterade tidigare isom
at113, har inte EU-frägan intagit alltför framträdande ton i våraen
fallstudier.
Vi väljer i stället främst utnyttja Statskontorets studie och häratt
lyfta fram del slutsatser med speciell relevans för förvaltnings-en
strukturen:
Medlemskapet behöver inte medföra några grundläggande föränd-
ringar i den svenska förvalmingsmodellen med kollektivt besluts-
fattande i regeringen och fristående förvaltningsmyndigheter. Mo-
dellen uppfattas i stället fördel det gäller finnanär attsom en en

"3 Statskontoret 1996:7
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policybetonade och depolitiska,fördelning mellan denaturlig mera
saktekniska frågorna.

departe-mellan olikasakområdennuvarande indelningenDen av
iblanddem,underoch myndigheterde stämmersorterarment som
förslagVissafinns inom EU.med de strukturerdåligt överens som

eftersom de berörberedningsinstans i Sverigenaturlighar ingen
sådan bris-Exempel påmyndigheter.och/ellerflera departement en
ochförvaltningsstnrlctur EU:smellan våröverensstämmelsetande

också funnitharpolitiken,utfonna densätt att gemensamma
angåendeSevesodirektivetGenomförandetmiljöområdet.inom av

myndig-omfattande arbetetillkemikalieolyckor ledde överettstora
ytterli-Spacial planningEU:shets- och departementsgränser. är

vår förvalt-anpassningar ikan motiverapolitikområdeett somgare
mng.

samverkansorgan. Ex-behov heltmedför ocksåEU-arbetet nyaav
Delegationen förEU-programkontorets.k.funnit detempel är

och kompe-utbildninginomgenomförande vissa EU-programav
genomförandeförs.k. beslutsgruppemam.m. och detensutveckling

strukturfonder.vissa EU:sdelñnansieras av avprogram somav
sarnordnings-särskildockså inrättatsregeringskansliet harInom en

EU-sekretariatet.funktion
ärett litetpå Sverigeockså fingretStatskontorsstudien attsätter

måste kun-därstatsadministration,begränsad centralland med man
i EU-arbetet. Detoch kompetensemabästa kraftemautnyttja dena

arbetsgivarrollanledning stärkadärför,finns att statensanser man,
det gällerövergripandeåstadkommaoch närsynsätt att taett mer

ochinom departementhos tjänstemännentillvara kunskaperna myn-
digheter.

fördelad inomorganiseringenHur skall makten över vara-
staten

finner vifyra studerade områdenjämförelse mellan våraVid att
olika olika aktörer.utnyttjats påorganiseringsinstrumentet sätt av

detlänsförvaltning uppfattarRefonnen samordnad storasom
påverkan påförvaltningspolitiken direktexemplet på hur utövat

organisationsstruktur.statsförvaltningens
kärnverksamhetverksamhetsform tillRenodling såväl utta-somav

Ar-början 90-talet.förvaltningspolitiskt mål vidlades ett avsom
påantal exempel dennabetsmarknadsverket uppvisar typett av

verksamhetsfonnrenodlingstrukturförändringar; t.ex. genomav
och tillAMU-gruppenslutligen bolagiseringenavskiljningen och av

ochflyktingmottagningöverföringenkämverksamhet t.ex. genom av
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utbildning vapenfria till andra myndigheter. förändringarDessaav
genomfördes dock innan renodling blev ingrediens i den allmännaen
förvaltningspolitiken.
På genomförde Arbetsmarlmadsverket interna struktu-sättsamma

förändringar,rella bl.a. avskaffandet arbetsförmedlingsdistrilctenav
och delegeringen och befogenheter från central till regio-ansvarav

Ävennal och lokal nivå. i detta avseende utgjorde man en
föregångare till de förvaltningspolitiska besluten ökad organi-om
seringsfrihet för myndigheterna.
I övrigt strukturreformema relativt å, medan kanske främst mil-är
jöområdet utmärks styrmedel ställts till befintligaattav nya myn-
digheters förfogande.
Förvaltningspolitiskt innebar det s.k. verksledningsbeslutet 1987
liksom införandet den resultatorienterade styrningen decentra-av en
lisering organiseringsmakten.av
Riksdagens beslut krävs endast i frågor förändrar de yttrenu som
verksamhetsmässiga för myndighet, dvs. frågorgränserna en om
huvudmannaskap, verksamhetsform om verksamheten skall bedri-

formi myndighet, añärsverk, bolag eller stiftelse, jinansie-vas av
ringsform skatter eller avgiñer övergripande frågorsamt om upp-
gifisfördelningen mellan myndigheter t.ex. beslut tillskapa,att
avveckla eller slå myndigheter.samman
Huvudregeln organiseringsbeslut därutöver, dvs. sådanaär att som

myndighets inre organisation, ankommer på myndighetenavser en
själv. Verksförordningens 17 lyder Myndigheten§ bestämmer sin
organisation. Bland de beslut myndigheten själv har rått attsom
råda således organiseringsprincipen funktionell, änmesori-över är

hierarkiskaenterad etc., antal nivåer respektive horisontella enheter
och befogenhetsfördelningen mellan dessa ocksåsamt ansvars- men

frågor regional indelning och geografisk lokalise-numerärsamtsom
ring lokala enheter.av
Beroende på specifika förhållanden, finns undantag från denna
grundregel. Om de regionala eller lokala myndigheterna är autono-

eller instruktion eller lagreglering föreskriver vissma om annan
organisation kräver förändring den regionala indelningent.ex.en av
författningsändring och därmed riksdagsbeslut.
När regeringen väljer i instruktionen reglera myndighetens inreatt
organisation i något t.ex.avseende den regionala indelningen, är
vårt intryck detta uppfattas fråga för sakpoliti-att som en
ken/respektive departement och inte för förvaltningspolitiken.

förvaltningspolitiskaDe besluten slutet 80-talet delegeramot attav
för den inre organisationen liksom IT-användningen iansvaret samt
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flera avseenden personalpolitiken till respektive myndighet,även
bör bakgrunden då bedömde statsförvaltningenmot attses man
inom den offentliga sektorn färdigutbyggd. Man befann sig isom en
konsolideringsfas vilket gjorde det möjligt och lämpligt justeraatt
styrformen; ställa krav på mål- och resultatuppfyllelse,störreatt

lämna medelsbesluten med avseende på organisation,men mer av
teknik och personal till respektive myndighet. sådanEn delegering
förutsätter dock givet betraktar hela statsförvaltningenatt man-

sammanhållen helhet, koncem relativt stabilasom en g om--
världsförhållanden och därmed litet behov förändraett attav orga-
nisations- och andra strukturer förvaltningen.inom
Det möjligt effekterna den delegerade beslutsrätten iär attnu se av
organiseringsfrågoma. finns tecken tyderDet på behov attsom av
delvis detta beslut. mångaDe olika regionernaompröva är ett av
dem. systematiskaDet saknas studier hur problem destoramer av
skilda geograñema innebär i realiteten i sammanhanget kanmen

Riksrevisionsverket i nyligen avlämnad studienärrmas att en om
brottmålsprocessen114har pekat på enskild myndighet i sinaatt
indelningsbeslut, för lite hänsyn till effekterna för andra myndig-tar
heter. Vidare kvarstår behov fortsätta avsektoriseringenett attav -
något knappast kan åtgärdas inom för befintliga sektor-som ramen
orienterade strukturer.
Viktigare ändå kanske dagens omvärldsbild utmärksär att snarare

förändring stabilitet. Vilka former för organisera verk-än attav nya
samhet och arbete kommer fram i och med föränd-denväxaattsom
rade informations- och kommunikationstekniken är ännu öppenen
fråga, redan står klart möjligheterna med avseende påattmen nu
gränsövergångama mellan myndigheter och förvaltningenmellan
och omvärlden intressanta fortsatt rationalisering ochär änmer en
effektivisering inom befintliga myndighetsgränser.
Även det fortsatta EU-medlemskapet kan ställa krav på sådana
anpassningar nuvarande förvaltningsstmlctur, inte kan han-av som

vid decentraliserat beslutsfattande.teras ett
Detta talar för det kan finnas anledning åt-sammantaget att att -
minstone under period till dess stabilt läge eventuelltatt ett nytten
uppkommer åter del organiseringsmakten liksomutöva ävenen av-
IT-makten och personalpolitiken på statsmaktsnivå.

Vad bör förvaltningspolitiken uttala organise-närmare om-
ringen

l RRV "Rättskedjan", 1996:63rapport
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Enligt våra studier det ingalunda bara den inre effektivitetenär som
påverkas organiseringen, så ofta själva effekterna iutanav nog
politiken. Exempelvis har förhållandet,det miljöfrågoma påatt
regional nivå legat på länsstyrelsen med dess breda kompetens, i
hög grad underlättat utvecklingen från tillsyn de punktvisastoraav
utsläppen, till miljöanpassningen samhället helhet. Organise-av som
ringen således viktigt stynnedel för sakpolitiken. Enär ett även
fråga dänned återför delar organiseringsmakten tillär om man av-
statsmaktsnivå politikområdena där bör i huvudsak friaom vara-

organisera sig eller statlig strategi bör utveck-att om en gemensam
las.
Med förvaltningspolitik vi generella riktlinjer, mål- och åt-menar
gärder riktade förvaltningens organisation och arbetssätt. Sommot
förvaltningspolitiska också bör beteckna refor-attmenar man

flera politikområden och innebär väsentligaspänner övermer, som
förändringar i den grundläggande förvaltningsstmlcturen som sam-
ordnad länsförvaltning och föreslagen försöksverksamhet mednu
regionala självstyrelseorgan. harDäremot det inte varit uttaladen
uppgift för förvaltningspolitiken väma statsförvaltningenatt som

sammanhållen helhet. Tvärt kan framväxten förvalt-en om av
ningspolitiken särskilt område underettsom ansvar av en egen
funktion i regeringskansliet, till dels på behovetsvaret attses som

statsförvaltningen något mindre monolitisk. Generelltgöra ver-
kande administrativa regelverk möjlighet för myndig-ersattes av en
heternas ledning situationsanpassa intern organisations-att t.ex.
struktur och personalpolitik.
Den decenniets förvaltningspolitik har därmed inne-senaste snarare
burit markant försvagning koncemtanken. Givet bl.a. deen av

förändringarna i omvärldssituationen finns det dock anledningstora
återupprätta tanken på helhetsperspektiv på förvaltningenatt ettnu .Frågan vilkamed medel detta låter sigär göras.

Förvaltningspolitikens nomiala arbetssätt frågorna beredsär att av
ansvarig enhet inom regeringskansliet nu Finansdepartementets
Förvaltningsavdelning medan för förvaltningspoli-deansvaret att
tiska målen uppfylls, riktlinjer ochföljs ställningstaganden fårnya
-genomslag, ankommer på respektive fackdepartement. Någon konti-
nuerlig och systematisk kontroll i vilken grad målen uppfylls iav
olika förslag eller beslut i sakpolitiken förekommer inte. Dock har
bl.a. Statskontoret och från tid till fåttRRV, i uppdrag attannan
följa olika förvaltningspolitiska reformer och fr.o.m. 1996 årupp
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översikt-har Statskontoret regeringens uppdrag årligen göraatt en
utvecklingen statsförvaltningen.lig och samlad redovisning iav

förvaltningspolitisk reform, lägga fast enda bästa struk-Att i enen
förvaltningen, inte möjligt. med de olikaför hela Poängenärtur

uppmärksamheteni sammanhang skärpatankeñgurema detta är att
möjliga förvaltningsstrukturer välja mel-på de finns antal attatt ett

kombinera. Vid val olika alternativlan, också mellan äratt enmen
Ärfråga specifikt vill uppnå. detgrundläggande vad ex-man mer
förvalt-empelvis kunskap och tänkande krävs förnytt attny som
intematio-ningen på flexibelt skall kunna delta i alltsätt ettett mer

förvaltningsarbete det informationsflödet,naliserat Eller är som
förvaltningsstmktu-med modern teknik så potentialstor attrymmer

Är balanscringbör för nyttiggöra sig denna detatt enren anpassas
åstadkomma, uppbrytningmaktförhållandena vill avav man en

på grundsektorer Finns det behov samverkansmönsterett nyaav
politikområden konvergerarvissaattav

organisationssche-Strukturförändringar i bemärkelsen ritaatt om
heller den enda, eller alltid den lämpligaste,inte vägenär attman

kom-anlägga perspektiv och kombineratillgodose behov attav nya
på infor-information i konstellationer. Vi har pekatochpetens nya

möjligheter framväxtenmationsteknikens gränsöver-samt av nya
sin linda ocharbetsformer må utveckling iskridande ännuenvara-

knäckfrågor med på styrning, fast-bjuder på många avseendesom
ställande resultatuppföljningav ansvar, m.m.

förvaltningspolitiskt enbart uttala vilka mål statsförvaltningen,Att
till desssedd helhet, skall utmärkas och helt överlåtasom en av

myndigheternaolika delar de olika politikområdena och enskilda --
respektive del påutforma organisation och arbetsformer inom sinatt

helhet, sidan inte till-sådant de bidrar till denna å andrasätt äratt
räckligt. realistisk enskild del skallinte begära varjeDet är att att

kunskap helheten. delegerakunna hålla detaljerad Att långtom an-
verk-för avvägningar mellan kostnadssänkningar i densvaret egna

samheten nedläggning lokalkontor ocht.ex. genom av
koncemgemensamma mål knappast heller rimligt.är

resultatstyrningstankenEn möjlig lösning tillämpar ävenär att man
vad förvaltningspolitiska frågornagäller de med Finansdeparte-

örvaltningsavdelning controller-funktion. MedFmentets som en
sådan konstruktion skulle antal målförvaltningspolitiken uttala ett
och riktlinjer för statsförvaltningen, övergripandedet mestvarav
skulle behovet i helhetspers-vissa avseenden anläggaatt ettavse av
pektiv. skulle kunnaAndra sektorisering/specialisering kontraavse
tvärsektorisering/integration, mellan myndigheter ochsamverkan
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andra offentliga aktörer, samstämrnighet mellan regionala indel-
ningar, geografisk och tillgänglighet för den enskilde etc.annan

Krav på konsekvensanalyser med avseende på dessa mål skulleetc.
Ävensedan ställas kommittéer och myndigheter. de för-gentemot

valtningspolitiska skulleresultaten belysas i myndigheternas resul-
tatredovisningar.

riktlinjerFörslag till

Förvaltningspolitiken borde vad gäller organiseringen idealt kunna
sammanfattas i riktlinjer.antal Med utgångspunkt i de behandla-ett
de frågeställningarna för framtiden vågar på uttala följan-attoss
de:

Beroende på omvärldsutvecklingen kan utvecklingen på sikto
gå i mycket olika banor. Organiseringen på kort och medellång sikt
bör därför inte primärt inriktas på bygga och riva myndigheteratt

på de gränsöverskridande och utvecklingenutan snarare processerna
problemorienterade integrerade arbetssätt.av

Behovet avsektorisering bör äveno av ses ur
medborgarperspektivet.

Frågor organisering och IT måste i högre hante-gradänomo
i och sammanhang.ettras samma

De lösningarna kan inte utredas fram på traditionellt vis.nyao
måsteDe sannolikt falleti med den regionala samhällsorga-som-

nisationen utvecklas just försöksverksamhet.genom-

Förvaltningspolitilcen bör ställa krav på organiseringsfrågor-o
hantering och inte helt överlåta till respektive sakpoli-ansvaretnas

tiska område. Det finns anledning anlägga högre grad hel-att en av
hetsperspektiv på statsförvaltningen.

Den förvaltningspolitiska funktionen, för närvarandeo som
återfinns inom Finansdepartementet, bör verka proaktivt samtidigt

uppföljning och utvärdering förändringar säkerställs.störresom av
Det gäller bl.a. följa hur utvecklingen gränsöverskridan-att noga av
de och integrerade arbetsformer påverkar frågor styrning,om resur-
stilldelning, uppföljning initiativ till utvecklingspro-etc. samt att ta
jekt regelverk för hybridmyndigheter och andra samverkans-t.ex.
former huvudmannaskapsgränser.över
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struktur ochförändringarDrivkrafen bakom av
styrsystem

med början i efter-kronologisk ordningitabellverk hardettaI
organisationsstrukturförändringardekrigstiden förtecknat av
i fallstudiemakunnat iakttavioch/eller styrsystem, om ar-som
länsstyrelserna. Förmiljöpolitikenbetsmarknadspolitiken, samt

föränd-orsaken tillförsökt härledaharinträffad förändringvarje
kolumn 2sakpolitikenställningstaganden iförnyaderingar och

kolumn 3. I någrajörvaltningspolitikenden generellarespektive
organisa-förändringtyckt konstatera,vidarefall har att avenoss
sakpoliti-varken tillgår härleda,och/ellertion ytterst attstyrsystem
omvärl-händelse itill någonförvaltningspolitiken,tillken eller utan

beslutadeArbetsgivareföreningenSvenskaden som attnärt.ex.
beslutsfattande verks-tillnågranominerainte längre representanter

i denhändelser placeratshar sådanautrymmesskälstyrelser. Av
har dockkolumn 3. Dedvs.förvaltningspolitiska kolumnen mar-

kursiv stil.medkerats
och/ellerorganisationförändringfall kan styrsystemvissaI aven

förvaltningspoliti-samtidigtsakpolitiken,härledas tillentydigt som
de vid tid-grundläggande kraven ellerken dei formantingen av

utfonnningen denpåverkatställningstagandenaaktuellapunkten av
förändringen ko-såledesförklarassådana falllösningen. I avnya
vad uppfattatmarkeraoch tillsammans. Förlumnerna 32 att som

dennagenomgående markeraturspnmgshändelsen därförhar
fetstil.med

ställningstagandenräknat sådanaförvaltningspolitiska harSom
enhetoch dendepartementfrån detuttalanden,och emanerarsom

fråga, hadetidpunkten ividregeringskansliet,motsv. inom som
Även vissa, förförvaltningspolitiska frågorna.för dedet ansvaret

strukturförändringargenomgripandeförvaltningendelarstora av -
regi-Deni propositionenföreslåsförsöksverksamhetden somsom

förvaltningspo-docksamhällsorganisationen betraktasonala som-
litiska.

Verksamhetens logikockså kolumninnehållerTabellverket en
i grad på-faktor högdennateknik. föroch Detta attatt menar

organisatorisk lösning.förklarar valetverkar och av
tabellenfunktionen innehållerrättskipandeDenBeträffande en-
pårelevantdrivkrafter då det intekolumn förbart är att sammaen

domstolsväsendet.gällersakpolitik dettalasätt närom
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