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Forord

Den parlamentariska regionkommittén (In 1997:08, dir. 1997:80) har
till uppgift att dels f6lja upp och utvirdera den forsoksverksamhet med
andrad regional ansvarsfordelning mellan stat och kommun som riks-
dagen har beslutat om (prop.1996/97:36, KU4, rskr.77), dels utforma
vissa forslag om den framtida regionala samhéllsorganisationen.

Som ett led i arbetet har kommittén ldmnat ut uppdrag i syfte att ta
fram underlag fér kommitténs stéllningstaganden i olika fragor. Upp-
dragen redovisas i rapporter, som i vissa fall publiceras separat.

I denna rapport diskuteras landshévdingamnas roll och uppgifter ut-
ifrdn en intervjuundersdkning med nuvarande och tidigare landshov-
dingar. Totalt har sexton landshévdingar intervjuats under perioden
januari-februari 1998. Undersokningen har tva teman. For det forsta
analyseras landshovdingerollen och for det andra studeras landshov-
dingarnas syn pa samspelet med regeringen, Regeringskansliet, andra
statliga myndigheter samt de regionala sjélvstyrelseorganen.

Ansvarig for undersékningens genomftrande och tillika forfattare
av rapporten &r statsvetaren och sekreteraren i kommittén, fil.dr. Peter
Ehn. Forfattaren ansvarar sjélv for innehallet.

Kommitténs avsikt med att ge ut rapporten &r att den dels skall ge ett
bidrag till kunskapen om en roll som hittills ront f6ga intresse inom den
statsvetenskapliga forskningen, dels skall stimulera till debatt om den
statliga regionala organisationens framtida utformning. Rapporten utges
i anslutning till 6verlaimnandet av kommitténs delbetinkande (SOU
1998:166) Regional frihet och statligt ansvar — en principiell diskus-
sion.

Karin Starrin
Ordforande






Att virna ritt, formedla bordors last,
han som en helig plikt sig foresatt,
och dérfor var hans dag ock utan rast,
och utan somn hans natt.

Johan Ludvig Runeberg, Landshévdingen, ur Fanrik Stals
sdgner
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Forfattarens forord

Landshovdingedambetet har traditioner. Genom seklerna har vid det har
laget ndstan tusen personer innehaft &mbetet.

Med tanke pé landshévdingedambetets 1dnga historia och pé den vik-
tiga roll som landshovdingarna har spelat, och fortfarande spelar, pa
den regionala arenan &r det forvdnande hur lite uppmérksamhet dessa
dmbetsmén har fatt inom min egen disciplin — statsvetenskapen.

Med denna rapport vill jag ldmna ett bidrag till ett enligt min me-
ning férsummat forskningsfélt — landshévdingarna som politiska akts-
rer. Att studera landshovdingarna utifran detta perspektiv synes sarskilt
viktigt i dagslaget, med tanke pa de snabba foérandringar som nu sker pa
den regionala nivan. I fyra lén bedrivs fors6k med s.k. regionala sjalv-
styrelseorgan och i ménga andra lan skapas nya samarbetsmonster pa
frivillig vag.

Rapporten bygger huvudsakligen pa intervjuer med nuvarande och
tidigare landshévdingar. Undersokningen har tva overgripande teman.
For det forsta beskrivs och analyseras landshovdingarnas roll 1 skér-
ningspunkten mellan politik och forvaltning och mellan centralt och
regionalt. Fér det andra beskrivs och analyseras landshovdingarnas
relationer till regeringen, Regeringskansliet, andra statliga myndigheter
samt de regionala sjédlvstyrelseorganen.

Jag vill hir passa pa att tacka alla dem som pa olika sétt har hjdlpt
till med fardigstéllandet av rapporten — ingen namnd och ingen glomd.

Ett sdrskilt stort tack vill jag rikta till de sexton— nuvarande och ti-
digare — landshévdingar, som med stor Gppenhet och stort intresse har
1atit sig intervjuas. Utan er medverkan hade denna rapport inte kunnat
skrivas.

Stockholm i december 1998

Peter Ehn
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1 Inledning

Vissa fragor tycks i det svenska politiska landskapet vara eviga och i
nagon mening oldsliga. Likt Sisyfos baxar utredning efter utredning
“stenen” uppfor berget, for att strax vara tillbaka vid utgéngsliget igen.
Energipolitiken 4r en sidan fraga; styrning och utformning av den regi-
onala nivan 4r en annan.' Det 4r den sistnimnda som star i fokus for
denna rapport.

Att regionfrgan tillhor de eviga frigorna i den svenska politiken &r
naturligtvis ingen tillfillighet. Det finns en stor politisk laddning i den-
na friga; den berér sévil centrala makt- som demokratiaspekter. Dess-
utom #r den potentiellt partisplittrande, ndgot som for &vrigt brukar
kinneteckna frigor som ofta blir féremal for offentligt utredande. Det
bor kanske tilliggas att det férhallandet att fragor blir féremal for ater-
kommande utredningar inte enbart, eller 6verhuvudtaget, behéver inne-
bira att de #r sidrskilt politiskt laddade. Det 4r nérmast en truism att
konstatera att samhillet féréndras i en allt snabbare takt. Att i en sddan
foranderlig virld tro att man kan 13sa den regionala fragan en géng for
alla ter sig en smula naivt. Enbart omvéarldsforandringarna i sig gor att
den regionala nivan kraver aterkommande 6versyn.

Det omfattande utredandet nér det géller lans- och regionfrigan gor
att det 4r svart att tillféra diskussionen négot helt nytt. Jag menar &nda
att denna studie, &tminstone nir det géller ansatsen, bryter ny mark. Det
nya i sammanhanget skulle da vara fokuseringen pa landshévdingarna
och landshévdingerollen. Inom statsvetenskapen har landshévdingarna
tidigare rént ett nagot forstrétt intresse.” Jag tinker inte fordjupa mig i

! I Regionberedningens kallférteckning listas bl.a. 57 SOU- och 19 Ds-
rapporter som ett “urval” av det underlagsmaterial som utredningen har anvént
(SOU 1995:27, bil.2, s.13 ff). Flera utredningar har tillkommit sedan dess,
forutom Regionberedningen t.ex. REKO-STAT-utredningen (SOU 1997:13).

? Jag har inte funnit ndgon mer ambitidés empiriskt grundad analys av lands-
hovdingerollen. De empiriskt inriktade studier dir landshévdingerollen har
uppmirksammats har varit av begrinsat omfang och utpréglat deskriptiva. Jag
tinker hiar pa de intervjuer som Verksledningskommittén genomférde med
landshévdingarna, redovisade i Ds C 1985:16, s.175 ff, och den enkit som
forre landshovdingen Géte Fridh tillsinde landshévdingarna och som redovisas
i Landshovdingarna och deras okinda méten (Fridh, 1994, s.173 ff). En mer
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1 skdrningspunkten SOU 1998:168

skilen till detta, men det 4r svért att vérja sig frdn intrycket att denna
tjdnstemannagrupp inte har betraktats som tillrickligt politiskt intres-
sant. For att harddra det nagot: landshévdingarna har ofta setts som en
grupp “foredettingar” med 1 huvudsak representativa funktioner, ett
slags regionala kungligheter. Och visst kan landshévdingeimbetet for-
valtas pa det sittet, men jag menar att landshévdingerollen, utéver de
mer representativa funktionerna och utover chefsskapet éver myndig-
heten ldnsstyrelsen, ger ett stort utrymme for politiskt handlande i vid
bemirkelse; ett spelrum som ocksd ménga landshévdingar utnyttjar.

Studien har emellertid tvd teman. Diskussionen om landshov-
dingerollen mer principiellt och avgrinsat utgér det ena. I det andra
anldggs ett vidare perspektiv; temat dr samspelet. Har diskuteras lands-
hévdingarnas och lénsstyrelsernas relationer med i huvudsak regering-
en, Regeringskansliet och andra statliga myndigheter samt naturligtvis
synen pd de nya regionala sjilvstyrelseorganen. Som torde framga
finns det ingen tydlig och sjdlvklar grins mellan dessa tvd delar av
analysen. Landsh6vdingerollen rymmer naturligtvis ocksd samspelsdi-
mensionen, och omvint kan inte samspelet diskuteras utan att lands-
hévdingens speciella roll tas i beaktande. Vil medveten om dessa
6verlappningar har jag énda funnit att redovisningen vinner i analytisk
klarhet genom den ovan beskrivna uppdelningen.

1.1 Studiens syfte och uppldaggning

1.1.1 Syfte

Syftet med denna studie 4r mer precist att:
A) beskriva och analysera landshévdingarnas roll i skdrningspunkten
mellan politik och forvaltning och mellan centralt och regionalt,

essdistisk, men 4ndd intressant, bild av landshévdingerollen ges i den av
Statskontoret publicerade Landshdvdingeboken (1984). Dir framtrider fem
fore detta landshovdingar och ger sin syn pé landshévdingerollen och linssty-
relserna och pa de behov av fordndringar i lansforvaltningen som de anser
finns. Inom forskningsprojektet “Den statliga regionala forvaltningen och dess
omgivning” genomfordes under bérjan av 1970-talet intervjuer med flertalet
landshévdingar. I projektets undersékningar fokuseras dock inte landshovding-
arna och landshévdingerollen specifikt (se t.ex. Hagstrém, 1978 och Magnus-
son, 1980).
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B) beskriva och analysera landshévdingarnas relationer till andra cent-
rala och regionala aktérer, som regeringen, Regeringskansliet, andra
statliga myndigheter och de regionala sjélvstyrelseorganen.

1:1.2 Genomforande och avgrénsningar

Primarmaterialet i denna undersékning bestér av intervjuer med lands-
hévdingar. Totalt har 16 — bade aktiva och tidigare — landshévdingar
intervjuats under perioden januari-februari 1998. Att det centrala empi-
riska materialet utgérs av intervjudata far bland annat den konsekven-
sen att undersokningen i betydande utstrickning inriktas pa attityder
och beskrivningar av beteenden — inte pa faktiskt beteende eller hand-
lande. Det r viktigt att vara uppmérksam pé detta. Intervjuerna utgor
dock inte det enda undersdkningsmaterialet. De kompletteras for det
forsta med ett formuldr dir intervjupersonerna ombeds att ange omfatt-
ningen av de kontakter de har i tjinsten med 18 olika grupper av akt6-
rer. For det andra kompletteras intervjuerna med litteraturstudier; bade
offentligt tryck och forskningslitteratur har anvénts.

En friga som kan stillas 4 om avgrdnsningen av intervju-
undersokningen till i huvudsak landshévdingar innebér att under-
sokningen tenderar att bli en “partsinlaga”. Fragan 4r berittigad. Jag
menar dock att genom att kritiskt analysera intervjumaterialet och
komplettera det med litteraturstudier kan denna potentiella risk undvi-
kas. Det giller exempelvis att forsoka skilja pad “motiveringar” och
“motiv”; det vill siga att skilja pA de angivna skélen for ett visst hand-
lande och den faktiska anledningen till detsamma. Med en sadan kritisk
ansats vill jag hivda att det finns ett vérde i sig att 1ata landshévdingar-
na med egna ord f& komma till tals. Detta &r personer — visar det sig —
som har mycket intressant att fortdlja om sin och lansstyrelsens roll i
skarningspunkten mellan politik och forvaltning och mellan centralt
och regionalt. Den kommande framstéllningen kommer dérfor att beri-
kas med ett betydande antal landshoévdingecitat.

Nir det giller analysen av landshévdingarnas och lidnsstyrelsernas
relationer till andra aktorer har vissa avgrinsningar varit nédvindiga av
i huvudsak tids- och arbetsmissiga skil. Séledes kommer lands-
hévdingarnas samspel med, och uppfattningar om, landsting och kom-
muner inte att diskuteras i denna rapport.

Intervjuerna i rapporten har genomf6rts utifrdn ett strukturerat fra-
geformulir med 6ppna svarsalternativ; intervjupersonerna har sjélva i
samtalsform fatt utveckla svaren pa de relativt allmant héllna frigorna
(se bilaga). Intervjuerna har dokumenterats med hjilp av bandspelare.
Fér att befrimja 6ppenhet och uppriktighet garanterades intervjuperso-
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nerna anonymitet. Delvis samma skil ligger bakom valet att intervjua
ett antal tidigare landshovdingar. I deras fall 4r dirutéver naturligtvis
erfarenhet ett viktigt urvalskriterium. Vid urvalet har jag vidare forsokt
att astadkomma en geografisk och storleksmissig spridning nir det
géller de lan som landshovdingarna representerar. Négon jamn kons-
fordelning har diremot inte gatt att 4stadkomma; den manliga domi-
nansen inom landshoévdingekretsen &r fortfarande allt for stor.

Det dr viktigt att kunna placera en foreteelse eller ett skeende 1 sitt
historiska sammanhang. Ett omsorgsfullt skrivet historieavsnitt fyller
darfor alltid en funktion i en rapport som denna, i synnerhet som lands-
hévdingedmbetet har sina rétter 1angt tillbaka i historien. Jag har likvil
valt att avstd frén ett sddant historieavsnitt. Av tids- och utrymmesskil
har jag tvingats prioritera och da valt att koncentrera mig pa analysen
av det empiriska materialet.

Det ar visserligen inte sérskilt kravande att pliktskyldigast upprepa
vad som kan ldsas om landshovdingar, lansstyrelser och den regionala
frdgan i ett historiskt perspektiv i historiska eller statsvetenskapliga
ldrobocker, eller i ndgon av alla de utredningar som har tagit sig an re-
gionproblematiken i ett eller annat avseende. Ett historiskt avsnitt har
emellertid enligt min mening inget egenvirde, utan skall tillféra analy-
sen nagot nytt. Det dr detta betydligt mer kridvande arbete som det inte
har funnits utrymme till. Jag har istillet valt att i samband med analy-
sen lyfta fram den historiska kontexten, men enbart i de sammanhang
ddr jag har ansett det sérskilt relevant. I 6vrigt hinvisas den historiskt
intresserade ldsaren till facklitteraturen pa omradet, och for mer Gver-
siktlig kunskap till utredningsbetinkanden o.dyl.?

1.1.3 Disposition

I det foljande avsnittet av kapitel 1 diskuteras rollbegreppet som ana-
lysinstrument. Kapitel 2 har rubriken ”Spénningar”. Hir diskuteras pa
ett principiellt plan samspelet mellan politik och forvaltning samt stat
och region. Med detta kapitel avslutas del I av rapporten.

I del II inleds den empiriska analysen. Denna del innehaller enbart
kapitel 3, i vilket landshévdingerollen diskuteras och analyseras.

* Se t.ex. SOU 1995:27, 5.59 ff. Lansdemokratifrigan med fokus pa landsting-
en diskuteras exempelvis i Esping, 1989, Perspektiv pa linsdemokrati. Lands-
hovdingarnas historia med sérskild inriktning pa de s.k. landshévdingemétena
avhandlas i den redan nimnda Landshévdingarna och deras okinda mdten
(Fridh, 1994).
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Del III har beteckningen “Samspelet”. Har diskuteras i kapitel 4
landshoévdingarnas och lansstyrelsernas relation till regeringen och Re-
geringskansliet, men &ven till andra aktérer i det politiskt-
administrativa systemet. I kapitel 5 fokuseras de regionala sjdlvstyrelse-
organen.

I del IV genomférs den sammanfattande analysen och formuleras
vissa slutsatser. Detta sker i kapitel 6.

1.2 Rollbegreppet som analysinstrument

Jag har valt att analysera landshévdingarna i forsta hand utifran ett
rollperspektiv. Hirav foljer att landshévdingarna kommer att analyseras
som individuella aktorer, dock individuella aktérer som agerar under
vissa specifika forutsittningar. Rollbegreppet har sitt ursprung inom
scenens virld — man “spelar roller”. Med samhillsvetenskaplig sprak-
drikt kan man uttrycka det som att ménniskor tenderar att agera pé oli-
ka sitt beroende pa i vilken samhillelig kontext och situation de befin-
ner sig (Ehn, 1998). En roll utmejslas och far sitt innehall i relation till
andra sambhilleliga roller. Tjinstemannarollen maste exempelvis ses i
forhallande till politiker- och medborgarrollerna (March & Olsen,
1989, s.161). Till skillnad frén skadespelaren, som har ett manuskript
att folja, skapas det samhéllsvetenskapliga rollbegreppet i forsta hand
av den enskilda rollinnehavarens och omgivningens forvéntningar pa
rollen. I detta ligger ocksé, enligt min mening, en styrka i rollbegreppet
som analysinstrument. Med hjélp av begreppet kan bade den omgivan-
de samhilleliga strukturen och den individuella aktdren inbegripas 1
analysen (Ehn, 1998).*

Jag har i ett annat sammanhang anvint mig av roller som analys-
instrument. I det fallet rérde det sig om en analys av tre tjdnste-
mannagrupper — statssekreterare, departementsrad och verkschefer. Vid
analysen av dessa grupper konstruerades inledningsvis, utifrn vissa
teoretiska antaganden, tre tjinstemannaroller — en rittslig, en politisk
och en marknadsorienterad (Ehn, 1998). Tillvigagangssittet fungerade
i stort sett tillfredsstdllande.

4 Den formella definitionen av roll i denna studie &r: Attityder och beteenden
strukturerade kring rattigheter, skyldigheter och arbetsuppgifter som forbinds
med en specifik samhiillelig position. En persons roll bestams av de forvint-
ningar pd hans eller hennes attityder och beteenden som finns i personens
omgivning samt av dennes egen forestillning om de krav pa attityder och bete-
enden som positionen stiller.
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I den hér foljande analysen kommer jag dock inte att anvinda en sa-
dan deduktiv ansats. Det huvudsakliga skilet &r att ovanstdende tre
tjinstemannagrupper, till skillnad mot landshévdingarna, tillhér en re-
lativt vil kartlagd tjdnstemannapopulation. Det r dérfor mojligt att be-
déma om man utifran teoretiska utgéngspunkter har landat i en nigor-
lunda rimlig tjdnstemannatypologi; en typologi som kan ”finga in” de
studerade tjinsteménnen och ocksa fungera som ett redskap i den for-
klarande analysen.

Vid en studie av landshévdingarna befinner man sig pa ett mer out-
forskat territorium. Jag anser dirfér att en induktiv ansats limpar sig
bittre for denna tjanstemannagrupp. Det dr forst efter en omsorgsfull
analys av de enskilda fallen som det kan vara mojligt att urskilja vissa
distinkta rolltyper bland landshévdingarna. En sidan ansats ligger i
linje med den som statsvetaren Donald Searing menar #r den ldmpli-
gaste att anvénda vid rollanalyser (Searing, 1991). Han anser att kopp-
lingen till akt6rernas faktiska beteende blir tydligare om man definierar
och operationaliserar rollbegreppet i nira anslutning till aktérernas— i
mitt fall landshévdingarnas — intuitiva uppfattningar om rollinnehéallet.
Den forskningsansats Searing propagerar for har som grund empiriska
studier av konkreta aktorsroller.

Det bér understrykas att d&ven om rollanalysen utgér det viktigaste
enskilda analysinstrumentet i denna studie sker l&ngt ifrdn samtliga
analyser utifrdn ett rollperspektiv. I diskussionen och analysen i rap-
portens tredje del — Samspelet — anléggs exempelvis ett betydligt breda-
re perspektiv, dar rollen enbart utgér en av flera infallsvinklar.
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2 Spanningar

Rubriken pa detta kapitel syftar pa de gransdragningsproblem och de
oftast ideologiskt laddade motsittningar som blir tydliga vid en nirma-
re analys av de bada begreppsparen politik—forvaltning och stat-region.
Dessa tva begreppspar 4r inte bara intressanta i sig; de har ett sarskilt
intresse i det hiar sammanhanget, da landshovdingerollen kan ségas ut-
kristalliseras i spanningsfiltet mellan dessa.

Kapitlet har tvd huvudavsnitt dir begreppsparen diskuteras. Diskussio-
nen fors pé ett principiellt plan, och viss méda 4gnas at att tydliggdra
begreppsliga oklarheter i sammanhanget. En precisering gors ocksé ndr
det giller hur begreppen politik, forvaltning, stat och region skall tolkas
i denna rapport.

2.1 Politik—f6rvaltning

2.1.1 Den politikerstyrda och den tjénste-
mannastyrda forvaltningen

Som pépekats ovan vixer landshovdingerollen fram i grénslandet mel-
lan politik och férvaltning och stat och region. Det &r emellertid inte
enbart for landshévdingen, eller for den delen den enskilda tjénsteman-
nen, som grinsen politik—forvaltning har intresse. Aven pi organisa-
tionsniva rymmer relationen mellan dessa tva begrepp intressanta span-
ningar. Nir det géller enskilda myndigheter finns det visserligen inga
egentliga grinsdragningsproblem formellt sett— myndigheterna &r for-
valtningsorganisationer ledda av tjanstemin. Observera att detta géller
den formella grinsdragningen. I praktiken &r dock situationen mer
komplicerad, vilket jag strax aterkommer till.

Hur skall man d& se p& den speciella myndighet som Regerings-
kansliet utgor? Det 4r otvivelaktigt ocksé en tjanstemannaorganisation,
men det har en politisk ledning. Departementen bestér visserligen till
overvigande del av “opolitiska” tjanstemdn, men de rymmer ocksé ett
betydande (och vixande) antal politiskt tillsatta tjansteméan. Inte sillan
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ses gransen mellan departement och myndigheter som en grins mellan
politik och férvaltning — det &r i departementen som politiken skapas
och det &r myndigheterna som ansvarar fér genomférandet. Som vi vet
dr detta en minst sagt férenklad bild av verkligheten. Politik skapas pa
ménga andra stdllen &n i departementen, manga initiativ kommer just
fran myndigheterna. Inte heller kan man i dag beskriva statliga myn-
digheter som typiska verkstillarorganisationer. Mer och mer har de
statliga myndigheterna orienterats mot kunskapsproduktion samt tillsyn
och kontroll av verksamhet som utfors av kommunala eller privata or-
ganisationer.

I vissa avseenden kan man se en parallell till denna uppdelning i en
politiskt styrd och en tjdnstemannastyrd forvaltningsorganisation i dis-
kussionen om den framtida regionala samhillsorganisationen. Fére-
sprdkare for region- eller ldnsparlamentmodellen sitter ibland den
tjinstemannastyrda samhallsorganisationen (ldnsstyrelsen) i motsats till
den demokratiska (ldnsparlamentet alternativt landstinget, se t.ex.
Landstingsférbundet, 1997). Aven denna verklighetsbild 4r emellertid
forenklad. Ocksd linsstyrelsen 4r i forlingningen en politiskt-
demokratiskt styrd organisation. Det &r ytterst riksdagen som ger léns-
styrelsen, i likhet med alla andra statliga myndigheter, dess demokra-
tiska legitimitet. Den avgérande skillnaden mellan linsstyrelse och
landsting 4ar nivdn didr den demokratiska legitimiteten skapas. Fér
landstingets del sker genom direkta val legitimeringen p4 samma niva
som verksamheten dger rum.

2.1.2 Grénsen politik—forvaltning ur ett aktors-
perspektiv

Politik och forvaltning tillhér de begrepp som sillan diskuteras eller
definieras 1 statsvetenskapliga analyser darfor deras betydelse ses som
sjalvklar, vilket den naturligtvis inte 4r. I likhet med flera andra centrala
begrepp inom statsvetenskapen, demokrati ir ett sddant, kan man finna
ett flertal accepterade definitioner av begreppen. Lennart Lundquist ger
exempel pd tre olika vanligt forekommande bestdmningar av begreppet
politik: offentlig verksamhet, auktoritativ fordelning av virden samt
maktutévning (Lundquist, 1994, s.41). I en sociologisk ordbok beskrivs
politik som:

The process of creating public policy through influencing or
controlling the sources of power and authority. The process in-
volves competition and usually conflict. (Theodorson & Theo-
dorson, 1969)
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I ovanstiende definition &terfinns som synes element av samtliga
Lundquists bestdmningar.

Nir man forsoker definiera begreppet politik blir det tydligt hur néra
kopplat det r till forvaltningsbegreppet. Bestdmningarna ovan illustre-
rar detta. Offentlig verksamhet, auktoritativ fordelning, maktutévning—
inbegriper inte detta férvaltningen och dess myndigheter? Det ér tydligt
att i ett ssmmanhang dir bade politik och forvaltning diskuteras &r det
knappast gorligt att definiera begreppen separat. Det maste snarast bli
en diskussion om grinsen — ma den vara reell eller imaginar — mellan
politik och férvaltning.

Enklare definitioner i detta sammanhang tar fasta pA vem som fattar
besluten. Politiska beslut fattas av politiker, icke-politiska férvaltnings-
beslut av tjinstemin. Férutom att denna definition tenderar att bli tau-
tologisk — politik ar politik darfor att det ar vad politiker dgnar sig at,
forvaltning &r forvaltning dérfor att tjanstemén skoter denna verksam-
het — skapar den ocksa en orealistiskt smal politisk arena (Lundquist,
1994, s.42, Petersson & Séderlind, 1993, 5.50).

F4 forskare skulle forneka att &ven forvaltningsverksamheten inne-
haller moment av politik. Tjansteménnens arbete i den moderna vél-
firdsstatens omfattande offentliga verksamhet torde nirmast med ndd-
vindighet innehélla ett visst matt av politiskt maktutévande. Diskussio-
nerna har oftast gillt vidden av det politiska filtet— vad ér politik och
vad kan betraktas som mer “tekniskt” administrerande. Hér har forsok
gjorts att dstadkomma en distinktion med utgéngspunkt i karaktiren pa
de beslut som fattas inom det politiskt-administrativa systemet. De po-
litiska besluten skulle d& grunda sig pa virderingar medan forvalt-
ningsbesluten #r av teknisk karaktir och utgar frén fakta eller verklig-
hetsomdémen. Gransdragningen 4r dock inte rimlig; element av sdvil
virderingar som fakta aterfinns i alla beslut (Petersson & Soderlind,
1993, s.51).

For praktikerna sjilva — tjanstemannen i den offentliga forvaltning-
en — 4r det trots allt ingen sjilvklar sanning att de utgér en del av
“politiken”. Det #r betydligt vanligare att de tar for givet existensen av
en mer eller mindre tydlig grins mellan politik och forvaltning. Till
detta gar det att finna flera orsaker. En &r helt enkelt att det rader en
betydande oklarhet om vad som skall inbegripas i begreppet politik.
Manga likstiller exempelvis politik med partipolitik eller med allmént
politiskt laddade och omdebatterade fragor. Utifrén denna avgrdnsning
kan tjinstemannen sedan med emfas hivda att han eller hon inte sysslar
med politik. Med en sddan gransdragning blir den politiska sfiren
mycket liten. Atskilliga frégor som av en utomstéende betraktare skulle
ses som politiska faller hér utanfor “politiken”. En sidan grénsdragning
mellan politik och férvaltning tenderar ocksa att bli mycket rorlig. Nér
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fragor dar det tidigare ratt politisk enighet och vérderingsmassig sam-
stimmighet borjar att ifrgasittas i samhallsdebatten flyttas ocksé griin-
sen mellan politik och forvaltning.

Ett andra skal till att tjanstemin, och &ven politiker, urskiljer en mer
eller mindre tydlig grins mellan politik och férvaltning ir att de ofta
blandar samman frdgan om var denna grins skall dras med fragan hu-
ruvida tjanstemén och politiker har olika roller i systemet. I det sist-
ndmnda fallet finns det vil knappast nigon som hévdar att rollerna #r
helt identiska, dven om det finns forskning som visar att de tenderar att
flyta samman, sérskilt p& hogre nivéer inom forvaltningen (t.ex. Aber-
bach, Putnam & Rockman, 1981). Fortfarande torde dock gilla att po-
litikerna &r de som i forsta hand anger inriktningen pé politiken och
som dérvid efter bdsta formaga forsoker styra forvaltningen. Det ar
ocksé politikerna som har det yttersta ansvaret infor viljarna. Tjanste-
ménnen har att lojalt verkstilla de politiska besluten, ha lagen som yt-
tersta rittesnére och visa hinsyn mot medborgarna (Lundquist, 1997,
5.29 f). I praktiken &r det ocksd de som oftast “initierar, bereder, imp-
lementerar och utvirderar de politiska besluten” (Lundquist, 1997, s.6).
Till denna lista kan ldggas att det &4r tjinsteman som utévar kontroll och
tillsyn &ver de politiska beslutens genomférande (Ehn, 1998).

Ett tredje skal till att gransen mellan politik och forvaltning fortfa-
rande uppfattas som tydlig av bade politiker och tjinstemin &r att bada
dessa grupper har ett intresse av att uppritthalla denna myt. For politi-
ker kan det vara tacksamt att i vissa ligen kunna halla frigor ifran sig
och hénvisa till att detta inte &r en ”politisk” fraga, utan ett drende for
forvaltningen (jfr Jacobsson, 1984). Omvint kan det vara av intresse
for tjdnstemén att kunna hivda att deras agerande enbart har sin grund i
strikt professionella sakliga Gverviganden. Har spelar den grundlig-
gande instéllningen till den offentliga forvaltningens verksamhet en inte
ovésentlig roll for stillningstagandet. For en person som ser forvalt-
ningen som en del av rittsstaten, snarare dn som en politisk organisa-
tion eller effektiv serviceproducent, och som dirfor starkt betonar ritts-
sakerhetsaspekter, 4r en tydlig grinsdragning mellan politik och for-
valtning av stor betydelse (Petersson & Séderlind, 1993, 5.52).

Som framgar av ovanstidende redogérelse finns det ingen vedertagen
definition av begreppen politik och férvaltning. Huruvida man véljer att
tala om en grénslinje mellan de bada begreppen och var den griinsen i
s fall skall dras &r alltid beroende av hur begreppen definieras. Jag
forordar en bred definition av politik, dér forvaltningsverksamheten ses
som en del av politiken i vid bemirkelse. Fér att citera Lennart Lund-
quist — “en inledning till, forberedelse av, fortsittning pa eller uppfolj-
ning av politikernas verksamhet” (Lundquist, 1994, s.42). Dock fortja-
nar det att understrykas att ovanstiende normativa utgangspunkt inte
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innebar att tjinsteméns och politikers roller ses som identiska. Det &r
politikerna som ytterst skall styra och som &r ansvariga infér véljarna.

Av diskussionen framgér ocks3 att det finns intressanta spanningar i
tjanstemannarollen; mellan lojalitet, lagtrohet och medborgarhénsyn.
Vidare ger rollen mdjligheter till en sjélvstindig maktutdvning. Sam-
mantaget gor detta de offentliga tjansteminnen — inte minst landshév-
dingarna — till intressanta objekt for statsvetenskaplig forskning. Jag
skulle rent av vilja argumentera for att landshovdingarna ar sarskilt in-
tressanta i det hir sammanhanget. De befinner sig namligen inte bara i
spanningsfiltet mellan lojalitet, trohet mot lagen och medborgarhdnsyn,
utan ocksa i skidrningspunkten mellan statlig och regional nivd i det
politiskt-administrativa systemet. Det 4r de tva sistnimnda begreppen—
stat och region — som diskuteras i det f6ljande avsnittet.

29 Stat—region

Redan vid rubriksittningen av detta avsnitt uppenbarar sig de be-
greppsliga oklarheter som vidlader relationen mellan stat och region i
ett politiskt system, som i det hdr fallet Sverige. For att exemplifiera:
borde jag i stillet valt begreppsparet stat-lin, eller kanske central—
regional nivé, eller nation-region? Exemplen kan méngfaldigas. Jag
vill dock redan hir deklarera att jag inte tinker #gna mig &t ndgon
avancerad begreppsexercis i det f6ljande avsnittet. Syftet ar i stallet, for
det forsta, att gora de skilda ideologiska perspektiv som jag menar lig-
ger bakom spanningarna i synen pa relationen stat-region nagot tydli-
gare. Ett andra syfte 4r att forsoka reda ut vissa oklarheter nar det géller
begreppen stat och region.

2:2.1 Den svenska paradoxen och de skilda
perspektiven

Sverige brukar karakteriseras som en enhetsstat med en stark statsmakt
som i princip har oinskrénkta befogenheter, men ocksd med en stark
kommunal sjilvstyrelse, ytterst grundad i den kommunala beskattnings-
ritten. Simon Andersson beskriver Sverige som den stat som 1 ett euro-
peiskt perspektiv har den lingst drivna kommunala sjélvstindigheten
och det mest vidstrickta kommunala ansvarsomradet. Han ser det
svenska folkstyret nidrmast som en paradox — det &r i praktiken bade
starkt centralistiskt och extremt decentralistiskt (Andersson, 1996, s.2).

Den “paradox” Andersson beskriver far ocksa vissa konsekvenser
for diskussionen om den regionala fridgan och for hur begreppen stat



18

1 skirningspunkten SOU 1998&:168

och region kommer att definieras. Den regionala nivan, vare sig vi talar
om landsting eller lansstyrelser, hamnar ofta i kldim mellan en stark
central statlig nivd och likaledes starka kommuner. Polariseringen
mellan stark centralisering och stark decentralisering gor ocksa en mer
begreppsligt inriktad diskussion om stat och region sillsynt virdelad-
dad, vill jag hdvda. Det mesta som foretas i regionfragan tenderar att
uppfattas som ett hot mot antingen enhetsstaten eller alternativt mot den
kommunala sjalvstyrelsen (jfr SOU 1995:27, 5.103).

Den svenska samhillsorganisationen &r antingen ett utflode av den
centrala statliga makten, eller en del av den lokala eller regionala sjilv-
styrelsen. P4 den regionala nivan blir spinningen mellan dessa tvé
maktprinciper sérskilt tydlig. Det finns flera skil till detta; 1t mig peka
pa tvd av de mer uppenbara. Fér det forsta 4r staten organisatoriskt
starkare representerad pa denna niva jimfért med den lokala nivan,
frimst da genom lénsstyrelserna. Fér det andra har inte de kommunala
organen pa regional niva — landstingen — en lika stark folklig forank-
ring och tradition som sina motsvarigheter pa lokal niva. Landstingens
maktposition ar helt enkelt svagare.

Négot forenklat kan man i dag tala om tva i grunden skilda sitt att
vdrdera samhillsorganisationen, vilka kan &skddliggéras genom be-
greppen top-down respektive bottom-up, dvs. med ett uppifran- eller
nedifranperspektiv. I det forsta perspektivet utgar den politiska makten
frén den centrala nivan; i enhetsstaten Sverige #r det enligt grundlagen
riksdag och regering som har det yttersta ansvaret fér den offentliga
verksamheten och det politiska beslutsfattandet. Alla offentliga upp-
gifter 4r i detta perspektiv i princip nationella uppgifter och all makt
som utdvas pé ldgre politiska nivéer, t.ex. regioner, gor det genom de-
legering fran den centrala politiska nivén; delegerade befogenheter som
det foljaktligen star den centrala nivan fritt att aterkalla. Genom denna
distinktion blir det ocksa tydligt att decentralisering som begrepp ytterst
emanerar frén ett top-down perspektiv. Decentraliseringen forutsétter
en styrande central niva fran vilken ansvar och befogenheter kan foras
nedat i systemet.

Ett mer renodlat bottom-up perspektiv tar avstamp i subsidiari-
tetsprincipen. Denna presenterades forsta géngen i paven Pius XI:s so-
cialencyklika 1931, men har sina rétter i Aristoteles och Thomas av
Aquinos tinkande.” Grundtanken 4r att samhéllet byggs nedifran och
upp, frén familjer upp mot allt stérre gemenskaper. Ligre nivaer i sam-
hillet bygger upp de hogre. Detta utgor aristotelisk grundmateria. Det
som Thomas av Aquino tillfér, och dér han skiljer sig frin Aristoteles,

* Begreppet subsidiaritet sigs ha skapats 1848 av en katolsk biskop vid namn
Kettler (Lindeborg, 1995, 5.93).
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ar tanken att de hogre nivaerna ar till for de lidgre, inte tviirtom.® De
“hogre” gemenskaperna existerar for att ge stod (subsidium) at de
”lagre” (Eklund, 1994, s.9 ff). Som den uttolkats i den moderna offent-
liga debatten har subsidiaritetsprincipen kommit att sta for att de poli-
tiska besluten skall fattas och uppgifter skétas pd den nivd nidrmast
medborgarna dir det 4r mest dndamélsenligt. Den hogre nivén skall
saledes inte ta 6ver beslut som kan skétas pa ett bra sitt pa en lagre ni-
Va.

I ett samhille som det svenska innebir subsidiaritetsprincipen att det
som skots effektivt lokalt ocksé skall skétas dér; i andra hand fors upp-
gifterna till den regionala nivan och forst i sista hand till den centrala
nivén (jfr SOU 1992:63, 5.80). Med effektivitet menas i det hir avseen-
det ocks att de narmast berorda skall ha s& stort inflytande 6ver den
aktuella uppgiften som majligt, vilket vanligtvis har tolkats som att den
politiska legitimeringen genom direkta val skall ske pa den nivd ddr
uppgifterna skéts (se t.ex. SOU 1995:27, 5.183). Det krivs siledes en-
ligt denna tolkning en politisk legitimering utdver den rent geografiska
dimensionen. Geografiskt 4r det ju ingen skillnad om en verksamhet
utfors lokalt eller regionalt av en statlig myndighet eller ett sjélvstyrel-
seorgan. Ett bottom-up perspektiv tenderar ddrmed att leda till ett for-
ordande av regionparlament.

Riktig si enkel som diskussionen ovan antyder ar dock inte relatio-
nen mellan de olika politiska nivierna utifrn subsidiaritetsprincipen.
En grundtanke i denna princip &r att ménniskan &r social till sin natur.
Av detta foljer att den samhilleliga gemenskapen i sig 4r en nddvin-
dighet, detsamma giller férekomsten av en politisk auktoritet i en eller
annan form. Den politiska auktoriteten i ett samhille utdvas av en poli-
tisk makt, si att siga som stillforetrddare for folket. Det har beskrivits
som en delegering uppat av folkets ritt till sjalvbestimmande (Eklund,
1994, s.26). Vad som nu sagts beskriver relationen mellan det civila
samhillet — enskilda minniskor, familjer, fritt bildade samhilleliga
grupper — och den politiska makten som sidan. Diremot séger detta
inget om relationerna mellan den politiska maktens olika nivaer. Hér
giller visserligen det sjdlvklara att den hégre nivén inte skall ta Gver

¢ Den form av konstitutionell kungamakt som den framvixande svenska dm-
betsmannastatens “chefsideolog” Christopher Jacob Bostrom bekanner sig till
ir i sig helt oforenlig med subsidiaritetsprincipen. Det &r endast infor Gud som
Konungen #r ansvarig och de statliga Zmbetsménnen &r de enda, utdver mo-
narken, som p3 ett sant opartiskt och objektivt sitt kan uttolka allménintresset,
enligt Bostrom (Liedman, 1988, jfr Eklund, 1994, 5.29). Den bostromska laran
formedlade ett top-downperspektiv pa samhillet som 4n idag préglar delar av
statsférvaltningen.
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sddant som skots dndamalsenligt pa en ligre niva. En central friga &r
emellertid vem som avgor var den mest dndamélsenliga hanteringen av
ett drende sker. Subsidiaritetsprincipen innebr att det inom den politis-
ka gemenskapen &r den hogsta nivan som avgor detta. Det 4r nimligen
endast denna nivd som har ett specifikt ansvar for gemenskapen i dess
helhet (Eklund, 1994, .26, jfr Lindeborg, 1995, 5.92).” Overfort till den
nationella kontexten innebér detta att det &r den centrala politiska mak-
ten, dvs. riksdag och regering, som ytterst avgér pa vilken politisk nivé
det dr mest dndamalsenligt att en viss verksamhet hanteras. Det ér séle-
des inte heller utifrdn principen om subsidiaritet friga om att avhinda
riksdag och regering mdjligheten och ansvaret att organisera landets
politiska och administrativa system. Diremot finns det en grundliggan-
de normativ skillnad mellan de som foéresprikar ett bottom-up perspek-
tiv i diskussioner om den regionala fragan, och de som med ett top-
down perspektiv ser regionen i forsta hand som ett instrument for att
fora ut centralt fattade politiska beslut eller fordela centrala resurser (jfr
Esping, 1985, s.33).

Att det finns intressanta ideologiska spinningar i synen pa den regi-
onala samhéllsforvaltningens organisation framgar av den partipolitiska
debatten i frigan. Den enighet som har funnits nir det giller decentrali-
sering av ansvar och befogenheter till kommunal nivé har inte priglat
synen pa den regionala forvaltningen. Visserligen har det under de se-
naste decennierna funnits en relativt stor samstimmighet om att det
behdvs nédgon form av samordning av forvaltningen pa regional niva.
Vem som skall ansvara foér denna samordning — staten eller lands-
ting/regionalt sjélvstyrelseorgan — réader det dock betydande oenighet
om.

Flertalet partier tycks ha haft svarigheter att hantera en ideologisk
frdga som inte helt passar in pa den géngse hdger-vinsterskalan. Det
enda av de dldre partierna som har hallit en principfast linje 4r center-
partiet. Foretrddare for partiet férde redan vid 1963 ars riksdag i en
motion fram idéer om en mer demokratisk ldnsférvaltning och har se-
dan dess hallit fast vid lansdemokratilinjen som sin huvudlinje. Som
konsekventa foresprékare for denna linje har i riksdagen sedermera
miljopartiet och kristdemokraterna etablerat sig. Ovriga partier har i
storre eller mindre utstrackning vacklat mellan ldnsférvaltnings- och

7 Det skall dock ha funnits en kalvinistisk variant av denna ”subsidiaritets-
princip”, dir avgérandet om vilken niva som 4r mest &ndamalsenlig for hante-
randet av ett drende inte behover fattas pi den hégsta politiska nivan. Enligt
den belgiske teologen Marc Luyckx forde protestantiska emigranter med sig
denna princip till USA, dir den kom att spela en visentlig roll i de amerikans-
ka forfattningsdebatterna (Lindeborg, 1995, 5.92).
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linsdemokratilinjen. Folkpartiet och vinsterpartiet har oftast statt pd
linsdemokratiféresprékarnas sida. Moderaterna har under langa perio-
der varit passiva i frigan. Ett undantag var dock 1970-talet fram till
regeringsskiftet 1976, da partiet aktivt stodde lansdemokratitanken.
Under 1990-talet har den moderata linjen varit att landstingen pé sikt
bér avskaffas och ndgot nytt regionparlament inte tillskapas. Socialde-
mokraterna har under huvuddelen av perioden fran 1960-talet varit det
parti som starkast féresprékat linsforvaltningslinjen. Det 4r egentligen
forst med Regionberedningen 1995 som man kan se en kursdndring
fran socialdemokratins sida (Wennas, 1995, s.80 ff).

Vid en nidrmare granskning av den partipolitiska debatten i denna
fraga blir det tydligt att det huvudsakligen 4r med demokrati- och ef-
fektivitetsargument som diskussionerna har forts. Mycket forenklat
framhéver top-down perspektivets foretradare i forsta hand effektivite-
ten. Samhillsplanering pa regional niva kan inte utféras effektivt av
landsting/regionalt sjilvstyrelseorgan. En regionalisering av samhills-
planeringen kan inte heller ske utan en omfattande reglering av verk-
samheten, vilket i sin tur himmar effektiviteten, menar forsvararna av
lansférvaltningsmodellen (SOU 1995:27, s.133). Dessa argumenterar
darutover ofta utifrén ett egalitirt tinkande, dér en stark centralt styrd
samordning krivs for att skapa réttvisa och jamlika forhéllanden i lan-
det. Vidare “riskerar” linsdemokratimodellen att leda till att landsting-
en blir “6verkommuner”, ndgot som strider mot den svenska konstitu-
tionella modellen, enligt top-down foresprékarna.

Bottom-up foresprakarna lyfter sérskilt fram demokratiaspekter i sin
argumentation. Det sjdlvklara huvudargumentet ar att medborgarna pa
lins- eller regionnivan genom ldnsdemokratin far samma demokratiska
inflytande som p& kommunal- och riksniva. Ett argument av effektivi-
tetskaraktir 4r att det inte dr rationellt att ha tva “konkurrerande” be-
slutsorgan pa l4nsniva; ett sjdlvstyrelseorgan kan ocksa reagera snabba-
re 4n ett statligt imbetsverk pa de behov som kan uppsta regionalt. Un-
der senare ar har linsdemokratiforetridarna lyft fram EU och
“regionernas Europa” som ytterligare ett argument for en kraftsamling
pé regional niva (SOU 1995:27, 133 £.).

Den ideologiska springkraften i den regionala frdgan blir ocksa
tydlig nir stats- och regionbegreppen i det f6ljande skall preciseras.

2:22 Statsbegreppet

En diskussion om statsbegreppet blir litt abstrakt; en resa ut i de tunna-
re luftlager dir olika semantiska eller rattsfilosofiska forestdllningar
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avhandlas. Jag tanker avhalla mig frén en sadan utflykt och i stillet for-
soka forankra diskussionen i den svenska samhélleliga kontexten.

I en bilaga till Lansdemokratiutredningens betéinkande diskuterar
statsvetaren Par-Erik Back de offentligrittsliga konsekvenserna av en
vidgad lansdemokrati (Back, 1968, s.288 ff, jfr Back, 1982, s.271 ff). I
det sammanhanget berdr han ocksa de oklarheter som framférallt géller
avgréansningen av begreppen stat och kommun. Back pekar bland annat
pé det vil kidnda forhéllandet att ’stat” kan beteckna béde “den samlade
offentliga makt- och beslutsstrukturen i ett samhille” (s.291), och utgé-
ra ett mer sndvt avgrinsat begrepp, oftast i férhéllande till kommunal
niva. For att undvika dessa oklarheter introducerar Back den latinska
termen respublica som en samlande beteckning for ett lands hela poli-
tiska system och offentliga férvaltning. Inom parentes kan tilliggas att
denna begreppsliga innovation gér det mojligt fér Back att snabbt och
mojligtvis nagot lattvindigt avfirda farhdgorna for statens suverinitet
och “odelbarhet” vid en genom 6verféring av befogenheter till lands-
tingen vidgad lansdemokrati. Man skall se detta som en delegering av
befogenheter inom respublica, dvs. staten i dess vidare bestimning,
argumenterar Back. Respublica beslutar att vissa uppgifter som till-
kommer respublica #ills vidare skall utféras av enheter pé regional niva.
Med ett sddant perspektiv star det sedan respublica fritt att (i foreskri-
ven ordning) aterta eller dndra i de delegerade befogenheterna, saledes
ar statens suverdnitet ohotad. Back argumenterar hir for en vidgad
lansdemokrati utifrén ett top-down perspektiv.

Backs forsok att etablera ett nytt begrepp for att tydliggora distink-
tionen mellan ”staten” 1 en vidare och i en mer avgrinsad bemirkelse
misslyckades pa det hela taget. Otydligheten bestér och kan stundom
vara forvirrande. Lagg till detta att begrepp som “rike” och “nation”
ocksa figurerar i debatten. Statsbegreppets tvetydighet 4r visserligen
besvirande, men ér d4nda enligt min mening hanterbar, sa linge det tyd-
ligt framgar i vilket syfte begreppet anvénds.

Nér det giller diskussionen om relationen mellan central och regio-
nal nivé bor ocksd uppméarksammas att ’staten”, &ven i en mer avgran-
sad betydelse, inte dr en monolit. Den sektorisering som priglar den
centrala nivan har stor inverkan pé regionproblematiken. P& central
nivad finns, férutom riksdagen, ett regeringskansli dir departementen
tenderar att i forsta hand bevaka sina egna politikomréddens intressen
snarare @n statens som helhet och dér inte sillan sektorsgridnserna ar
djupa dven inom departementen, mellan olika avdelningar och saken-
heter (se t.ex. Ehn & Sundstrém, 1997). P4 central niva finns vidare ett
antal centrala &mbetsverk som ocksa de sétter den egna organisationens
intressen i forsta hand. Termen fragmentering har anvints for att be-
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teckna den svenska staten i dag.® Det 4r givet att denna sektoriserade
centrala statliga niva forsvérar ett samlat statligt agerande pa det regio-
nala planet. Sérskilt utsatta 4r i det sammanhanget ldnsstyrelserna, dér
flertalet departement och atskilliga myndigheter har intressen att beva-
ka.

Sektoriseringen p& den centrala nivan fortplantar sig dven till den
regionala nivan. Ett stort antal myndigheter har regional verksamhet
som ligger utanfor lansstyrelsen. Flertalet av dessa har numera ocksé en
regionindelning som avviker fran lanen. Sektoriseringen, eller frag-
menteringen, stannar emellertid inte vid detta. Den aterfinns ocksa in-
om lansstyrelsen,” dir linsexperterna inte sillan ser sig mer som delar
av professionella sektoriella gemenskaper dn som delar av en regional
forvaltningsmyndighet dér tvirsektoriell samordning utgdr en priorite-
rad uppgift.

I samband med diskussionen om den regionala samordningens mdj-
ligheter i forhallande till de starka sektorsintressena har ocksd frégan
om den nuvarande linsindelningens #ndamaélsenlighet aktualiserats. Vi
far anledning att aterkomma till den diskussionen senare i rapporten.
Det giller for 6vrigt sektoriseringen i stort. Hér har denna problematik 1
forsta hand tjinat som illustration till statsbegreppets komplexitet och
som en introduktion till en diskussion som kommer att férdjupas i sam-
band med den empiriska analysen.

8 Forvaltningspolitiska kommissionen lyfter fram fragmenteringen som ett av
de stora problemen inom svensk statsforvaltning i dag (SOU 1997:57).

% Vill man harddra det hela kan dven linsstyrelserna betraktas som foretradare
for ett sektorsintresse”. Ett sddant perspektiv ligger ndra public choiceteorins
bild av forvaltningen som befolkad av rationella “egoister”, vilka — skulle at-
minstone vissa public choiceteoretiker hdvda — stravar efter att maximera den
egna organisationens resurser och tillvéxt. Jag ser dock vissa svarigheter med
att anvinda en sadan teoretisk ansats i detta arbete. Exempelvis r det svart att
med det perspektivet skilja ut de i det hidr sammanhanget intressanta
”sektorsintressena” — samtliga aktérer agerar enligt modellen for att maximera
sin ”sektors” resurser. Jag ser ocksé vissa problem med att finna ut vilka orga-
nisationsegoistiska intressen som olika aktérer kommer att foretrida. Ar det
t.ex. sakenhetens, departementets, Regeringskansliets, professionens, myndig-
hetens, linsstyrelsens etc.? En aktor utgér en del i ménga olika organisationer
vars “egoistiska” intressen langt ifran alltid sammanfaller.
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22.3 Regionbegreppet

Att i den politiska diskussionen hinvisa till "regionernas Europa” i po-
sitiva ordalag far vil i dag anses vara mycket politiskt korrekt. Begrep-
pet region tillhér numera ocksd den politiska standardrekvisitan. Ut-
vecklingen har gatt snabbt; i den linsdemokratiska debatten har be-
greppet region inte ménga 4r pa nacken. I riksdagen dok det upp forsta
géngen 1991 i en centerpartimotion. Region anvindes dir som en sy-
nonym till ldn, och det &r pa det sittet som begreppet dven fortsitt-
ningsvis oftast har anvints. I analyssammanhang #r det emellertid svart
att sdtta likhetstecken mellan lin och region. Det ricker att studera
centrala &mbetsverks och statliga bolags regionindelning for att inse att
regioner ofta ar nagot helt annat #n lin.

Begreppet region &r saledes i likhet med statsbegreppet méngtydigt
och beroende av i vilket sammanhang det anvinds har det givits ett otal
olika innebodrder. Fér den f6ljande analysen r dirfér uppslagsbokens
enkla definition av region som liktydigt med ett geografiskt omrade inte
tillricklig. Inte heller ricker den precisering som innebir att region i
administrativa sammanhang betecknar nivin mellan centralmakt och
lokalsamhille (Statskontoret, 1997, 5.23).

Det gér att urskilja tva grundliggande perspektiv pé region-
begreppet. I det forsta betraktas regionen som ett medel, nigot som
knyts till en bestdimd uppgift eller foreteelse. Detta utgér den funktio-
nella synen pa regionen. I det andra perspektivet 4r regionen ett mal.
Roger Henning och Ingrid Liljenés beskriver detta synsétt som att regi-
onen stdr for relationer mellan individer och sociala grupper, vilka alla i
sin tur har relationer till ett speciellt geografiskt omradde (Henning &
Liljends, 1992, s.14). Synsittet sammanhénger med det som i diskus-
sionen ofta brukar ben@mnas mental- eller identitetsregion; en stabil
och svarféranderlig foreteelse. Den mentala regionen betraktas som en
nodvindig bestdndsdel i s.k. homogena regioner, vilka i sin tur definie-
ras som ett i vissa avseenden enhetligt omrade. Hir refereras ofta till
regioner som exempelvis de schweiziska kantonerna eller de tyska lin-
derna.

Den funktionella regionen' har i Sverige haft stor betydelse for den
centrala samhillsplaneringen; planeringsbegrepp som arbetsmarknads-
region eller sjukvardsregion 4r vil kinda. En funktionell region 4r
funktionell i forhallande till en bestdimd foreteelse, t.ex den lokala ar-
betsmarknaden. Av detta foljer att funktionella regioner varierar avse-
virt 1 storlek, beroende pa vilka funktioner som avses. Det ar dirfor
oftast, som Henning & Liljends konstaterar, en begrinsad 6verens-

' Aven centrerad region férekommer som beteckning pa denna regiontyp.
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stimmelse mellan de olika funktionella regionerna (Henning & Lilje-
nis, 1992, s.19).

Forhallandet mellan homogena och funktionella regioner och de re-
gioner som “’skapas vid skrivbordet” — de administrativa — &r av sérskilt
intresse for den foljande analysen (Henning & Liljends, 1992, s.27).
Med administrativ region'’ avses hir en region med en tydlig geogra-
fisk grins (gar att avldsa pa kartan), som har tillkommit genom beslut
och vars syfte 4r att underlitta administrationen av en viss verksamhet
(Henning & Liljenis, 1992, 5.28)."” Det finns ett 6msesidigt beroende
mellan den funktionella och administrativa regionen. Funktionella regi-
oner kan ge upphov till administrativa grénser, se t.ex. kommunindel-
ningsreformerna. Men de administrativa granserna paverkar ocksé de
funktionella. Var man exempelvis forldgger infrastruktur inom en ad-
ministrativ region har naturligtvis stor betydelse fér hur de funktionella
regionerna utvecklas. Det #r séllsynt att funktionella och administrativa
regioner sammanfaller; om sa @nda ar fallet &r det oftast for en kortare
period.

Det 4r i spinningen mellan homogena, funktionella och admini-
strativa regionindelningar som vi hittar ursprunget till mycket av senare
ars diskussion om den regionala nivans utformning och styming. De
ekonomiska och tekniska forutséttningar for de funktionella regionerna
forandras kontinuerligt och i allt snabbare tempo. De administrativa
regionerna #r i detta perspektiv oforidnderliga, eller mer positivt uttryckt
— de star for stabilitet. Ekonomi och teknik i vid bemérkelse kdnner
inga territorier (Henning & Liljenids, 1992, 5.62). Administrativa regio-
ner konstruerade for att utdva politiskt-demokratiska funktioner 4r fast
rotade i territorier. En nation, ett landsting, en kommun— alla &r de po-
litiska konstruktioner med basen i ett territorium. Lansstyrelserna dr
mer av en blandning. De utgér som administrativa organ huvudsakligen
ett medel for staten att férverkliga vissa mél. I kraft av sin langa histo-
riska varaktighet och genom den politiska roll i lanet som de har kom-
mit att spela har emellertid lansstyrelserna inte sillan kommit att ses
som identiska med linen, och dirmed uppfattats som mal i sig. Hér
skulle tillskapandet av regionala sjdlvstyrelseorgan, vilka dvertar en del
av lansstyrelsens mer politiskt laddade uppgifter, kunna 6ppna fér en
mer funktionell syn pa, och en mer funktionell organisering av, linssty-
relseorganisationen.

'! Termen beslutsterritorium férekommer ocksa som beteckning pa denna regi-
ontyp.

12 Administrativa regioner finns inte enbart inom den offentliga sektorn, utan
ocksa inom foretag med en verksamhet spridd 6ver landet (Henning & Lilje-
nis, 1992, s.28).
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Under senare ér har vi kunnat se en 6kad ambition fran politiskt hall
att anpassa de administrativa politiska regionerna till de funktionella.
Linssammanslagningar ar det tydligaste exemplet pa detta. Inte séllan
framhélls hér stordriftsfordelar. Problemet dr dock att den ekonomiska
och teknologiska basen for den funktionella regionen forindras hela
tiden. Transportsystem utvecklas snabbt, informationssystem #nnu
snabbare. Foretag som institution 4r inte lingre territoriella.”* Frigan
som kan stillas 4 om det ar rimligt att lata de stindigt forinderliga
funktionella regionerna styra den administrativa grinsdragningen
(Henning & Liljends, 1992, 5.63).

" Utvecklingen har beskrivits som en “avterritorialisering av produktionen och
kapitalet” (Aronsson, 1995, s.218).
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3 Landshovdingerollen

Med detta kapitel inleds den empiriska delen av rapporten. Vi skall nu
sdnka oss ner fran de mer abstrakta problem- och begreppsdiskussio-
nernas hojder till praktiken som den gestaltar sig i ett landshovdinge-
perspektiv. I kapitlet som foljer diskuteras bland annat landshévdingar-
nas bakgrund och hur den eventuellt har fordndrats Gver tid. Vidare
diskuteras hur landshovdingarna ser pa landshévdingedmbetet och sin
egen roll, och om de tycker sig se nagra forandringar 6ver tid i detta
avseende. Hir diskuteras ockséd hur den okade internationaliseringen
har paverkat landshovdingerollen.

En implicit utgangspunkt for analysen i detta och foljande empiriska
kapitel dr diskussionen i foregaende kapitel om begreppen roll, politik,
forvaltning, stat och region. Det &r utifran ett rollperspektiv och i spén-
ningsfaltet mellan politik och forvaltning och stat och region som
landshévdingarna kommer att analyseras.

3.1 Vem blir landshévding?

Fér landshévdingedmbetet bestar saledes dnnu i vara dagar upp-
fattningen pé regeringsniva att ambetet i forsta hand bor rekryte-
ras bland regeringen nirstaende politiker, foretrddare for oppo-
sitionen i riksdagen, nagon gang en tung dmbetsman eller en f6-
retridare for arbetsmarknadens organisationer. (Sven Moberg,
anforande pa landshovdingemétet nov. 1984, citerat fran Fridh,

1994, 5.107) "

Det dr nu 14 &r sedan denna beskrivning av rekryteringskriterierna for
landshévdingedmbetet formulerades av Verksledningskommitténs ord-
forande. Men som vi kommer att se kunde den lika géma vara formule-
rad i dag. Mycket lite har fordndrats under de ar som gétt nar det géller
rekryteringen av landshévdingar.

' Nistan exakt samma formulering terfinns ocksa i Verksledningskommitténs
betdnkande, bilaga 4 (SOU 1985:40, 5.275).

29
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Formellt sett ar landshovdingarna myndighetschefer, i likhet med
“vanliga” verkschefer. Det finns ocksé de som hivdar att rekryteringen
av landshovdingar och verkschefer i princip sker utifrdn samma kriteri-
er. Detta dr riktigt om man gar langt tillbaka i tiden, men det 4r inte
korrekt 1 dag. I dldre tider var det inte ovanligt att konungen utsag nira
véanner och fortrogna till sdvil landshévdingar som verkschefer. Parla-
mentarismens och demokratins genombrott férandrade egentligen inte
denna princip. Skillnaden var att det nu var regeringen nirstaende per-
soner som utsdgs till ambetena. En vaxande och alltmer specialiserad
statsforvaltning gjorde att denna praxis efterhand tunnades ut for verks-
cheferna; dock ej for landshévdingarna (SOU 1985:40, s.275). Ett ned-
slag vid fyra olika tidpunkter under de senaste 25 &ren visar en forbluf-
fande stabilitet niir det giller landshévdingarnas bakgrund."

Tabell 3.1 Landshovdingarnas bakgrund, 1973, 1983, 1993, 1998,
procentandelar

Tjanst/uppdrag narmast 1973519831993, = 1998

fore rekrytering

Statsrad/Riksdagsledamot 42 46 54 62

Kommun-/Landstingspolitiker 8 17 4 10

Statssekreterare 21 13 4 5

Hogre ambetsman 17 17 17 10

Facklig organisation 4 8 4 10

Niringslivet 8 0 17 5

> En genomgéng som divarande landshévdingen Ingemar Mundebo gjorde
1984 bekriftar den bild av landshévdingarnas bakgrund som ges i tabell 3.1
(Mundebo, 1984, s.152 f). Aven den undersokning av utndmningarna mellan
1970 och 1983 som Civildepartementet lit géra for Verksledningskommit-
téns ridkning ger en liknande bild (SOU 1985:40, s.277 f, dven stencil, Civil-
departementet). Den sistnimnda undersokningen skiljer sig frdn min genom-
gang genom att utga fran landshovdingarnas huvudsakliga verksamhet innan
de tilltrddde tjansten. Jag utgér fran den tjanst/det uppdrag som landshév-
dingen hade omedelbart innan han/hon tilltrddde landshévdingebefattningen.
Vilka kriterier Mundebo har haft for din klassificering framgér inte av hans
redovisning.
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En forsta kommentar till ovanstéende tabell 4r att man bor bedéma de
férandringar som har intréffat mellan de olika aren med viss forsiktig-
het.'® Procentandelarna #r beriknade pa en liten population — 24 lands-
hévdingar vid de tre férsta undersékningstidpunkterna, 21 vid det sista,
1998. Som framgar av tabellen har jag valt att sld& samman statsrdds-
och riksdagsledamotskategorin. Ett sddant tillvigagangssatt kan natur-
ligtvis diskuteras. Det &r en betydande skillnad mellan att sitta 1 rege-
ringen respektive riksdagen. Skilet till att sld samman dessa kategorier
ar att de regeringsskiften som har intraffat fran 1976 har inneburit att en
stor andel av de som vid utndmningen till landshovding &r riksdagsle-
daméter tidigare har varit statsrdd. Bakom en 6kande andel riksdagsle-
daméter doljer sig saledes en hel del tidigare ministrar. Rimligtvis utgoér
statsrddserfarenheten ett inte ovisentligt skil till varfér personen i fraga
har erbjudits tjansten som landshévding.

Inte heller grinserna mellan de andra kategorierna &r alldeles tydli-
ga. De hogre dmbetsminnen, oftast generaldirektorer eller ambassado-
rer, ar inte sdllan personer som statt den politiska ledningen nira, t.ex.
som statssekreterare tidigare i karridren. Det finns med andra ord inom
denna kategori personer som &r mer politiska tjanstemén #&n traditio-
nella opolitiska &mbetsmén. Nar det giller de fackforeningsledare som
blivit landshévdingar 4r det ocksa i detta fall s& gott som alltid personer
som stétt den politiska ledningen nédra som utndmnts.

Sammantaget 6kar de tvd rena politikergrupperna sin andel nagot
over tid, undantaget 1993." Det ret 4r ocksi nagot speciellt genom att
landshévdingar med en niringslivsbakgrund 4r ovanligt méanga (fyra

' Tabell 3.1 bygger pa den tjinst/det uppdrag som landshévdingen hade ome-
delbart innan han/hon tilltradde sin nuvarande befattning. Detta forfaringssitt
ger visserligen inte en lika rittvisande bild av landshévdingens bakgrund som
om man utgar frén den huvudsakliga verksamheten fore landshévdingetjéns-
ten. Fordelen med min klassificering 4r att uppgifterna &r enklare att ta fram
och dessutom tillférlitligare. Man slipper géra bedomningar av vilket verksam-
hetsomride som #r det huvudsakliga for en viss person. Ar det t.ex. enbart
lingden pa en viss tjanst som har betydelse eller ar det ocksd viktigt vilken
verksamhet det ar fragan om?

'7 T en undersokning av landshévdingarnas rekryteringsbakgrund under 1900-
talet fram till och med 1950 redovisas ett antal som motsvarar en andel lands-
hévdingar med riks- eller kommunalpolitisk bakgrund pa 46 procent for hela
perioden 1901 till 1950. Andelen landshévdingar med en bakgrund som fore-
tagsledare #r for samma period 9 procent. Procentandelarna ar dock inte fullt
jamforbara med mina resultat, d& man i den tidigare unders6kningen inte har
begrinsat sig till en meriteringsgrund per landshovding. Tvartom har i flertalet
fall en och samma landshévding hanforts till fler &n en bakgrundstyp
(Grimlund, 1954, s.142).
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st.). Vi bor dock inte bli alltfér dverraskade Over detta resultat; som
synes &r andelen redan 1998 tillbaka pa en ldgre niva. Ar 1993 hade
Sverige en borgerlig fyrpartiregering. Det 4r emellertid inte detta for-
héllande som avspeglar sig i den tillfdlliga 6kningen av andelen lands-
hovdingar med en bakgrund inom néringslivet. Tre av fyra landshov-
dingar med denna bakgrund hade utndmnts av socialdemokratiska rege-
ringar. Naringslivsforetradarna pa landshévdingedmbetet dr ocksa of-
tast av en sdrskild sort; de kommer frén vd-poster inom folkrérelsean-
knutna verksamheter, t.ex. bondekooperationen, nykterhets- eller spar-
banksrorelsen.'® En och annan foretréidare for det viktiga skogsbaserade
néringslivet i norr har dock triangt sig in i denna skara.

En uppdelning pa partitillhorighet for politikergrupperna (statsrad,
riksdagsledaméter, kommun- och landstingspolitiker) ger foljande ta-
bell:

Tabell 3.2 Landshovdingar med politikerbakgrund, partitillhorighet,
procentandelar

Partitillhorighet 1973 1983 1993 1998
Socialdemokraterna 75 40 36 40
Centerpartiet 17 20 7 20
Folkpartiet 0 13 21 13
Moderaterna 8 27 36 27

Antal politiker, absoluta tal 12 15 14 15

Ar 1973, innan den forsta borgerliga regeringen i modern tid tilltridde
1976, dominerade som synes socialdemokraterna stort bland landshov-
dingar med politikerbakgrund. Denna dominans har efterhand avtagit
och sett i férhallande till andel av viljarkaren dr de borgerliga partierna
som grupp betraktad “6verrepresenterade” bland landshévdingar vid de
tre foljande undersokningstidpunkterna.'® Andelen landshévdingar fran

'® En av landshévdingarna inom niringslivskategorin 1993 hade ocksa en ling
politisk bana bakom sig, krént med en statsradsbefattning.

' Med utgangspunkt i en empirisk undersokning av landshévdingarnas rekry-
teringsbakgrund 1901 till 1950 havdar Grimlund att landshovdingedmbetet har
“avpolitiserats” efter parlamentarismens genombrott. Fore denna tidpunkt var
det viktigare att de nyutndmnda landshovdingarnas politiska uppfattning 6ver-
ens stimde med den politik regeringen forde. Flera av landshévdingarna fran
denna tid 14t sig ocksa efter utndmningen inviljas i riksdagen och de som redan
hade en plats dér beholl vanligtvis denna. Efter parlamentarismens genombrott
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de olika borgerliga partierna har varierat en hel del 6ver tid. I dagsléget
ar det sérskilt centerpartiet som andelsmaissigt ligger hogt i forhéllande
till valresultatet, med tre landshovdingar. Observera dock att det inte dr
sagt att landshdvdingeposterna skall fordelas proportionellt mellan par-
tierna. Det ror sig ocksd om sa pass fa individer att en eller ett par ut-
nidmningar kan leda till relativt stora procentuella omkastningar.

Om man riknar in statssekreterarna bland landshévdingar med en
politisk bakgrund &r situationen 6ver tid stabil. Som framgér av tabell
3.1 har 70 till 77 procent av landshévdingarna en bakgrund som stats-
rad, riksdagsledamot, kommunpolitiker, landstingspolitiker eller stats-
sekreterare vid samtliga unders6kningstidpunkter utom 1993.

Minskningen over tid av andelen statssekreterare som blir landshov-
dingar fortjdnar en sérskilt kommentar. Tjénsten som statssekreterare
har efterhand blivit fullt ut politiserad; regeringsskiftet 1976 brukar
anges som en brytpunkt i detta avseende.”® Vid detta tillfille avgick
samtliga statssekreterare tillsammans med sina respektive statsrdd. An-
delen statssekreterare pa landshévdingeposten har saledes minskat 6ver
tid, men samtidigt har férmodligen andelen “politiker” bland de stats-
sekreterare som 4ndé blivit landshovdingar 6kat. Vidare har parallellt
med att statssekreterartjénsten politiserats belastningen pé dess inneha-
vare 6kat. Det 4r numera mycket krivande att vara statssekreterare; att
béade vara “politiker” och ”vd” pa ett departement. Spoilsystemet och
den tunga arbetsbelastningen har gjort att genomstrémningen pa stats-
sekreterartjinsten dr storre i dag, i jimférelse med ett par decennier
bakat i tiden. Statssekreterare dr man oftast bara en kortare period, for
att sedan ga vidare till andra uppgifter. Tjansten dr numera inte, som
ofta tidigare var fallet, en #drofull slutpunkt pé en lang departementskar-
risr. Med tanke pé att landshévdingeposten av tradition har utgjort slut-
punkten p& yrkeskarridren i sin helhet — som en av de intervjuade
landshévdingarna uttryckte det: “landshévdingar ar ju per definition
foredetta” — dr det forstdeligt att andelen statssekreterare pad denna
”sndhallplats” har minskat dver tid. Statssekreterarna ar nar de ldmnar
sin post mitt uppe i Karridren; landshévdingarna ér redan vid tilltridet
pa vig att avsluta den.

For att summera diskussionen ovan: med nagra enstaka undantag
inom kategorin “naringsliv” har samtliga landshévdingar sin bakgrund

blev det efterhand allt vanligare att en nyutndmnd landshovding med plats i
riksdagen ganska snart efter utnimningen limnade denna plats (Grimlund,
1954, s.144 f).

2 For en diskussion om statssekreterarrollens fordndring 6ver tid se Ehn, 1998.
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inom den politiska sfaren. Med statsvetenskaplig terminologi skulle vi
kunna siga att de har rekryterats fran den “politiska eliten”.”’

Hans Esping gor en distinktion mellan politiker och statstjanstemén
och menar att tendensen fran regeringens sida att utnimna politiker
hellre 4n tjanstemin till landshovdingar 4r en konsekvens av en makt-
och rollférskjutning mellan lénsstyrelser och landsting. Under tidigt
1960-tal var det, enligt Esping, sjdlvklart att lansstyrelsen skulle utgora
det dominerande regionala samhéllsorganet. Idag &r det lika sjalvklart
att det skall vara landstinget. Denna maktforskjutning har inneburit att
landshovdingens roll har blivit mer representativ, menar Esping. Det
inflytande som landshévdingen idag utévar grundar sig inte i forsta
hand i Zmbetet utan foljer mer av personliga egenskaper. Det ar detta
som regeringen till del har tagit fasta péa i sin utndmningspolitik, enligt
Esping (Esping, 1990, s.29).

Den forskjutning mellan ldnsstyrelser och landsting som Esping
noterar 4r naturligtvis intressant och viktig, och hans iakttagelse att den
har konsekvenser for landshovdingerollen &r svar att argumentera emot.
Diremot ér det inget som talar for, vill jag mena, att det skulle finnas
nagon medveten strategi fran regeringens sida for att anpassa rekryte-
ringen till den férandrade rollen. Till &mbetet utndmndes tidigare, och
utndmns alltjamt, personer inom den politiska sfiren som vill (ibland
”bor”!) 1amna den politiska hetluften fo6r en ndgot lugnare tillvaro innan
yrkeskarrisren avslutas.” Inte sillan 4r det frigan om ett tack for ling
och trogen tjinst inom politikens dominer.”’ Principen att ge #mbetet

2! Maktutredningen beskriver Sverige som styrt av tvé eliter — en ekonomisk
och en politisk. Kiannetecknet &r, till skillnad fran flertalet andra lander, makt-
delning mellan tva relativt distinkta sfdrer, snarare an en sammanflidtning (SOU
1990:44, s.301 ff).

22 Tage Erlander skriver i sin dagbok om ”landshévdingesjukan” som drabbar
statssekreterare och statsrad, vilka efter nagra ar i den politiska hetluften vill
soka sig till ndgot “lugnare, bdttre och trevligare arbete” (Erlander, 1982,
s.244). Landshoévdingeambetet var en sadan eftertraktad tjanst. Erlander hianvi-
sar till Per Edvin Skold som lar ha féllt yttrandet: ”Har nagon av kollegerna
drabbats av landshévdingesjukan sa gor dig av med honom fortast mojligt for
han kommer aldrig att bli aterstdlld” (Erlander, 1982, s.244, jfr Ruin, 1986,
s.129).

2 Det 4r emellertid inte alltid si att en forfrigan om man &r intresserad av
tjansten kommer helt 6verraskande for den tilltinkta landshvdingen. Atmins-
tone inom politikergruppen finns det nagot som liknar en informell kvotering.
Den #r dock langtifran proportionell och utesluter konsekvent de minsta parti-
erna i riksdagen. For att komma ifraga for en landshovdingepost kan man s.a.s.
stédlla sig i ko hos sitt parti. Att det kan ga till pa det viset bekriftas i flera av
intervjuerna med landshévdingarna.
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som “beléning” till personer inom den politiska eliten har varit stabil
dver seklerna och rollférskjutningen mellan lénsstyrelser och landsting
har inte, sdvitt jag kan bedéma, inneburit ndgon forandring i detta avse-
ende.

Att landshdvdingedmbetet &r en tjédnst som erhalls sent i karridren
framgar av tabell 3.3:

Tabell 3.3 Landshévdingarnas alder, 1973, 1983, 1993, 1998
aldersfordelning % -50 51-60 61- medelalder (ar)
19732 4 65 30 59,0

1983 4 63 33 58,6

1993 8 46 46 58,2

1998 0 71 29 57,4

a: for en av landshoévdingarna 1973 saknas uppgift

Den genomsnittliga landshévdingen har som framgar av tabellen ett par
ar kvar till den sextionde fodelsedagen. Det ar endast fyra landshov-
dingar sammanlagt vid de fyra undersékningstidpunkterna som inte &r
over femtio ar. Medelaldern sjunker dnda négot dver tid— 1 ' ér pa ett
kvarts sekel.?* Vi kan hir jimféra med generaldirektdrsgruppen som
vid tva undersokningstillfillen — 1971 och 1990 — hade en medelalder
pa 54 ar vid bada.”® Generaldirektorerna, som i jamférelse med andra
statliga tjanstemannagrupper tenderar att vara genomsnittligt betydligt
4ldre,”® 4r snda klart yngre 4n landshévdingarna. Att dldern ocksa kan

% Grimlund redovisar en genomsnittsélder vid utnimningstillfillet pa 52,5 &r
for hela perioden 1901 till 1950. Tendensen under det halvsekel han studerar ar
att genomsnittsildern dkar. Under 1920-talet var landshévdingarna vid utndm-
ningstillfillet i genomsnitt 50,5 &r, under 1940-talet hade genomsnittsaldern
stigit till 53,7 &r (Grimlund, 1954, s.146). Observera att siffrorna inte r fullt
jamforbara med mina resultat, d& jag redovisar de sittande landshdvdingarnas
genomsnittliga dlder vid en bestimd tidpunkt, inte deras alder vid utndmnings-
tillfallet.

5 Procentandelen 1990 baseras pé ett urval av hilften av samtliga general-
direktorer, 1971 genomfordes en totalundersokning (Ehn, 1998).

%1990 var exempelvis genomsnittsdldern for statssekreterarna 46 ar och for ett
urval departementsrad (inkl. expeditions- och rittschefer) 48 ar. En relativt hog
medelalder som synes, men dnda klart ligre &n for generaldirektorerna (Ehn,
1998).
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uppfattas som ett problem illustrerar nedanstdende uttalande fran en
landshévding:

Jag tror att ménga landshoévdingar har varit for gamla. Det ar ett
tungt jobb. Det dr en stor myndighet, det ar mycket som f6rvén-
tas, det 4r mycket personal och da maste kriteriet ndr man viljer
ut en landshévding vara att man tror att personen ar duglig for
detta. Man far inte vara en fallfrukt och man far inte vara en kart
heller.

Ett utmarkande drag for makteliter &r den starka manliga dominansen.
Den hogre dmbetsmannakaren i Sverige har inte utgjort nagot undantag
i detta avseende (se t.ex. Ehn, 1998). Andelen kvinnliga landsh6évding-
ar vid de fyra undersokningstidpunkterna framgar av tabell 3.4:

Tabell 3.4 Kvinnliga landshovdingar, 1973, 1983, 1993, 1998,
procentandelar
%

1973 0

1983 13

1993 13

1998 33

Visserligen &r det fortfarande langt kvar till en helt jamstdlld forvalt-
ning, men nir det giller den konsméssiga snedférdelningen bland
landshévdingarna har utvecklingen #nda géatt mot en jimnare férdel-
ning; inte en enda kvinnlig landshovding 1973 jamfort med var tredje
tjugofem ar senare. Det dr framforallt under de senaste fem aren som
jamstilldheten har fatt ett genombrott vid rekryteringen av landshov-
dingar. Detta 4r naturligtvis ingen tillfdllighet, utan resultatet av en
medveten regeringspolitik. Nir exempelvis den socialdemokratiska
regeringen tilltradde 1994 markerade man tydligt att hélften av de le-
dande befattningarna inom staten skulle beséttas med kvinnor (se t.ex.
RRV 1996:50). Dit har man inte natt an ndr det géller landshov-
dingegruppen, men det tar ocksa ldngre tid for en sédan utndmningspo-
litik att f4 genomslag pé tjanster dir innehavarna inte avgar vid ett re-
geringsskifte. Det kan dock noteras att andelen kvinnor bland lands-
hovdingarna 4r hogre @n fér myndighetschefsgruppen i sin helhet. En-
ligt den forvaltningspolitiska propositionen &r 1 dag 23 procent av myn-
dighetscheferna kvinnor (prop.1997/98:136, s.50).
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”Vem blir landshévding?” var den fraga som formulerades i rubri-
ken till detta avsnitt. En smula harddraget ar svaret att det 4r mycket
sannolikt att det dr en person som har haft sin yrkeskarridar forlagd till
den politiska sfaren, vanligtvis en politiker. Landshévding blir man sent
1 karridren, oftast dr det fragan om en sluttjénst (jfr Mundebo, 1984,
s.153). Medeléldern pa landshévdingarna &r forhallandevis hog, och
fortfarande ar det oftast en man som innehar &mbetet.

Naturligtvis dr det s att regeringen inte bara har ritt att, utan ocksa
bor, utse personer som den har fullt fortroende for till de hogsta tjans-
terna 1 forvaltningen. Landshovdingetjénsten tillhor definitivt denna
kategori. Har dr det fragan om den hogsta &mbetsmannen i den statliga
regionala forvaltningsorganisationen. Att landshévdingarna foretrades-
vis hidmtas bland dldre partipolitiker behover inte heller detta vara teck-
en pa svagheter i rekryteringspolitiken. For en landsh6vding ar det vik-
tigt att ha erfarenhet av den politiska vérlden och att 6verhuvudtaget ha
ett brett kontaktndt. En lang erfarenhet av kvalificerat politiskt arbete
bor i detta avseende vara klart meriterande. Det dr ocksé mojligt att den
rollférskjutning mellan ldnsstyrelse och landsting som Esping upp-
marksammar har gjort att landshévdingerekryteringen inte ar fullt sa
anakronistisk som den i forstone kan tyckas. Till en mer “representativ”
roll kan rekryteringen av #ldre “f6rtjanta” politiker, eller man/kvinnor i
staten, vara fornuftig.

Icke desto mindre 4r det svart att vérja sig for intrycket att regering-
en tar mindre seridst pa landshévdingeutndmningarna i jamférelse med
utndmningarna till andra ledande befattningar i statsforvaltningen.
Detta i en situation dir betydelsen av regeringens utndmningsmakt dkar
genom de manga och viktiga befogenheter som numera har delegerats
till myndigheterna. Forvaltningspolitiska kommissionen uppmaérksam-
mar detta och menar att utnimningsmakten bor utnyttjas som ett av re-
geringens viktigaste medel att styra forvaltningen (SOU 1997:57,
s.123). I den nyss framlagda férvaltningspolitiska propositionen pape-
kas att ett kvalificerat och ansvarsfullt ledarskap &r viktigare i dag &n
nagon géng tidigare (prop.1997/98:136, s.50). I den propositionen pre-
senterar regeringen ocksa sin aktuella chefspolicy. Dar star att ldsa att
rekryteringen av myndighetschefer ”skall ske utifrn preciserade krav,
ett brett sokforfarande och ett omsorgsfullt urvalsforfarande” (prop.
1997/98:136, s.51). Den som utndmns till myndighetschef bor ocksé ha
tidigare erfarenhet av chefsuppdrag, enligt regeringen. Fér den viktiga
posten som statens frimsta representant pa den regionala nivan 4r den-
na policy uppenbarligen inte giltig.”’ Har giller fortfarande i huvudsak

%" Det finns dock anledning att varna for en 6vertro pa detaljerade modeller for
rekryteringsforfarandet. Erfarenheterna nir det géller anvéndningen av check-
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en kombination av informell kvotering mellan partier och en beléning
for lang och trogen tjénst i den centrala statsapparaten.

I propositionen om den regionala samhéllsorganisationen foreslar
regeringen att ldnsstyrelsernas roll som regeringens foretrddare i ldnet
tydliggors (prop.1996/97:36). Det bor, enligt regeringen, klart framga
att lansstyrelsernas huvuduppgift ar att vara statens foretrddare. Lans-
styrelseinstruktionen har ocksé éndrats i vissa delar for att tydliggéra
detta. Regeringen menar vidare att den forsoksverksamhet som nu pa-
géar med regionala sjdlvstyrelseorgan som Overtar det 6vergripande an-
svaret for de regionala utvecklingsfragorna leder till att den inbyggda
konflikten i ldnsstyrelsen mellan att vara regeringens foretradare i lanet
och samtidigt regionens foretradare infor statsmakterna upphor. Med en
i dessa dagar flitigt forekommande term talar regeringen om en mer
“renodlad” roll for ldnsstyrelsen; en roll som sektorsovergripande for-
valtningsmyndighet med ett tydligt ansvar direkt mot regeringen.

Den renodling av ldnsstyrelsens roll som regeringen féreslar innebar
ocksa att landshovdingerollen forandras. I 14an med sjélvstyrelseorgan r
det inte sjdlvklart att landshovdingen fortséttningsvis behéller positio-
nen som lanets samlande och ledande aktor i relationen till statsmakter-
na. Han eller hon kommer att fa konkurrens frén den ledande personen
1 sjdlvstyrelseorganet. Av fordandringarna foljer att lansstyrelsen mer
kommer att likna en “vanlig” myndighet. Den fraga som da rimligtvis
bor stillas dr om inte rekryteringsforfarandet bor anpassas till detta. Det
vill séiga att landshévdingarna bor rekryteras med utgangspunkt i sam-
ma policy som #r tankt att tillimpas vid rekryteringen av andra myndig-
hetschefer.

32 Landshévdingarna och landshévdinge-
rollen

Landshévdingerollen rymmer i sig flera olika roller. Hur tyngdpunkten
mellan dessa fordelas sammanhénger till en del med den enskilda
landshévdingens egna preferenser. Landshovdingen ér savil verkschef
for myndigheten lansstyrelsen, som lanets frimsta talesman infér den
centrala nivén. I rollen som ldnets talesman ligger d& ockséd att driva
utvecklingsfragor i ldnet och att fullgéra de representativa plikter som

listor och mallar for rekryteringen ar inte heller odelat positiva (Ehn & Sund-
strém, 1997, s.123 ff). Som papekas ovan &r det viktigt att regeringen har fullt
fortroende for de personer den utser till de hogsta chefsposterna i forvaltning-
en; det maste dirfor finnas utrymme for regeringen att gora sina egna bedom-
ningar vid varje enskilt rekryteringstillfalle.
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aligger en landshovding. Den tidigare landshévdingen Ingemar Mun-
debo beskriver det som en “ambassadorsroll” (Mundebo, 1984, s.150).
Landshévdingen &r vidare ordforande i lansstyrelsens styrelse, liksom 1
bland annat lidnsarbetsnamnd och skogsvardsstyrelse (Statskontoret,
1998b, 5.56 f). Han eller hon 4r ocksa regional samordnare och den
som har att balansera olika statliga sektorsintressen pa regional niva.
Dirutdver #r det vanligt att landshdvdingar har uppdrag pé central nivé,
ofta som ordférande i statliga utredningar.

Nir landshévdingarna sjélva i intervjuerna beskriver landshovdinge-
rollen och vad de ser som sérskilt tilltalande med denna &r det méangfal-
den i uppgifterna som flertalet viljer att lyfta fram. Négra citat fér il-
lustrera denna i grunden positiva syn pa dmbetet:

Overhuvudtaget har det varit ett roligt uppdrag darfor att det ar
s& mangsidigt. Det skiljer sig frdn néstan alla andra uppdrag. Det
4r aldrig enformigt, det 4r sd manga typer av uppgifter.

...det 4r oerhort omvixlande, man lar kdnna hela samhéllet, man
far triffa minniskor av alla de slag.

Det roligaste, om man kan anvinda det uttrycket i detta sam-
manhang, det &r att landshévdingsposten erbjuder en oerhérd
bredd.

Mangfalden r allra roligast.

Det #r den hir bredden. Man far syssla med sa manga olika akti-
viteter.

Arbetsuppgifterna dr mycket omvixlande, man har hela kartan
av regeringsirenden och omréaden, varav en del dr mycket om-
fattande. Det gor att det aldrig blir trakigt, att kora ett spar bara.
Sjilva rollen som landshévding dr oerhort stimulerande, att fa
vara med i nistan allting som 4r betydelsefullt och viktigt, traffa
massor av minniskor, oftast i positiva sammanhang.

Mingfalden och bredden upplevs av samtliga landshévdingar som har
tagit upp denna aspekt som ett positivt inslag i landshovdingerollen.
Huvudsakligen positivt ser ocksé flertalet landshévdingar pa det som
har betecknats som den “dubbla rollen”; att badde vara statens hogsta
ambetsman i ldnet och att vara lanets foretrddare infor staten. I den dis-
kussionen kan man finna tva olika linjer som landshévdingarna argu-
menterar utifrdn. I det ena fallet ser de tydligt den potentiella proble-
matiken i denna dubbla roll, men de tycker samtidigt att just detta utgor
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ett av de mest spannande inslagen i uppgiften att vara landshévding.

Négra exempel pa detta sitt att argumentera f6ljer nedan:

Landshovdingen har naturligtvis en dubbel roll. Dels 4r lands-
hévdingen, han eller hon, ett instrument for regering och riksdag
att sikerstilla att olika politikomraden slar igenom ute i landet.
Det har vi mangder av exempel pa. Samtidigt 4 man da nagon
sorts foretrddare for linet. ... Jag finner den /dubbelrollen/ sti-
mulerande och tycker att det dr en av de saker som gér uppdra-
get roligt. Det dr en viktig balansgang.

Det kan finnas en konflikt mellan att vara statens representant
och lénets talesman. Det skiljer sig egentligen inte fran den van-
liga verkschefsrollen; att kunna till regeringen formedla erfaren-
heter och synpunkter fran verksamheten. Det giller att hitta en
balanspunkt sa att man inte klipper av alla band till regeringen.

Ja, det ddr 4r en balansgang som man maste vara medveten om
och som man maste forhalla sig till. Det innebdr ju att det un-
derifran finns ett vildigt starkt tryck att jag ska vara kraftfull. ...
Det giller att veta nidr man gor det, hur man gér det och nar man
inte gor det.

Det dr en balansgang ... Det visar ju egentligen bara att det kan-
ske behdvs en sadan hir sammansméltningsprocess, men att re-
geringen kanske lite for lite anvénder sig av den personen, kalla
det sitt ombud ...

Den andra argumentationslinjen 4r att i princip férneka existensen av
problemet. Landshévdingen dr statens man/kvinna i ldnet, det ar detta
som ytterst gdller. Nedanstaende landshdvdingar illustrerar detta sitt att

argumentera:

Jag har den regeln att vi foretrdder staten ... vi 4r en statlig myn-
dighet. Vi skall tillse att Naturvardsverkets och andras krav, Bo-
verkets krav, uppfylls, Vigverkets krav uppfylls ... det skall vi
gora, dar skall vi lagga var sak. Men det &r sannerligen inte var
uppgift att ligga képpar i hjulet ...

Inga bekymmer. Jag ser att jag dr regeringens forlingda arm.
Regeringen &r min styrelse och riksdagen dr min bolagsstimma.
Och jag har att i mitt lan uppna de nationella mal som regering-
en och riksdag fattar beslut om. ... Sedan prioriterar jag mellan
dem hir, forsoker anpassa dem till de regionala forutséttningar-
na.
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Jag har hidr beskrivit tvd argumentationslinjer. En ddr balansgéngen
mellan att vara statens och regionens féretrddare erkdnns som ett po-
tentiellt problem, men ocksd som en intressant utmaning i landshév-
dingerollen och en linje dir existensen av den “dubbla rollen” fornekas;
landshévdingens roll ar klar och tydlig — han eller hon &r statens repre-
sentant i ldnet, punkt slut. Skillnaderna mellan foretridare fér dessa
bada linjer skall dock inte Gverdrivas. Det dr snarare fraga om en grad-
4n en artskillnad. Aven de som uppfattar den dubbla rollen, och tycker
att den #r intressant och viktig, ser sig i forsta hand som statens regio-
nala representanter.

Det kan i detta sammanhang vara intressant att jamfora med de re-
sultat som Verksledningskommittén presenterade i en rapport 1985. Pa
en friga hur landshévdingarna ser pa den dubbla rollen var det ingen av
de landshévdingar som besvarade fragan som sag nagra svarigheter 1
att forena funktionen att vara regeringens forldngda arm i lanet med
funktionen att vara lanets foretrddare infor regeringen (Ds C 1985:16,
5.209).2® Jimfort med 1998 ar landshévdingama inte lika bendigna att
lyfta fram de svarigheter som eventuellt kan finnas i att hantera denna
dubbla roll. Vi far dock inte glomma att ocksd dagens landshovdingar
tror sig kunna férena de béda rollerna — inte séllan tycker man att detta
ir en s#rskilt intressant aspekt av arbetet— dven om de séledes 4r négot
mer uppméirksamma pa de problem som kan finnas i sammanhanget.

I ett annat avseende har emellertid en viktig attitydforskjutning in-
triffat mellan de b&da undersokningstillfillena. Enligt Verkslednings-
kommittén s framholls det “allmint” fran landshévdingarnas sida att
det skett en tyngdpunktsforskjutning till forman for rollen som lénets
talesman.” Rollen som regeringens forlingda arm anségs mer ligga pa
tjinstemannen i linsstyrelsen (Ds C 1985:16, 5.209). Ar 1998 4r ten-
densen snarast den omvinda; som jag har redovisat ovan &r en argu-
mentationslinje bland landshovdingarna att betona rollen som statens
representant i ldnet. Négra landshvdingar som tydligt framhaller att
rollen som ldnets talesman har foretrdde star inte att finna vid det sena-

2 1 en enkit som Gote Fridh tillstillde landshévdingarna hosten 1993 fick de
bl.a. ange vad de anser vara landshévdingens viktigaste uppgift. Fridh finner
att man kan gruppera svaren i tre ungefir lika stora grupper. En tredjedel anger
som sin viktigaste uppgift att vara statens foretradare i lénet, oftast da i kombi-
nation med att vara lénets foretridare infor statsmakterna. En tredjedel priorite-
rar lanets utvecklingsfrigor, och den sista tredjedelen framhéller “lagledar-
rollen” och chefskapet for linsstyrelsen som den viktigaste uppgiften (Fridh,
1994, 5.181 f).

» Aven Hagstrom finner i en intervjuundersdkning med landshévdingar fran
1970-talets borjan att rollen som linets talesman 4r den som flertalet landshdv-
dingar anser vara den kvalitativt viktigaste (Hagstrom, 1978, 5.203).
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re undersokningstillfillet. En landsh6vding diskuterar explicit denna
attitydforskjutning:

...frdn riksdagshall, riksdagsrevisorer och ménga andra politiker
och dven pa ldnsplanet har man uppfattat att denna lansstyrel-
sens foretradarroll for staten har blivit tydligare. ... Nér jag kom
in var det fortfarande vildigt mycket av det omvinda att man
bade fran landshévdingar, lansstyrelse och politiker i allménhet
mera sag lansstyrelsen som lanets foretridare.

Strdvan att tydliggéra — att renodla — lansstyrelsens roll 4r, som citatet
ovan antyder, inte alldeles ny. Ambitionen att renodla linsstyrelsens
roll till att vara statens foretrddare i lanet har dock blivit mer markerad
efterhand. Det tydligaste exemplet pd denna tyngdpunktsforskjutning
aterfinns 1 den tidigare ndmnda propositionen om den regionala sam-
hallsorganisationen (prop. 1996/97:36, t.ex. s.34). Attitydférskjutning-
en bland landshévdingarna boér dérfor ocksd ses som en reaktion pa
regeringens fordndrade syn pa ldnsstyrelsernas roll. Genom férsoken
med regionala sjalvstyrelseorgan blir fordndringen dnnu tydligare. Den
aktuella instruktionen for linsstyrelsen bekriftar denna forskjutning
(SFS 1997:1258). Statskontoret tolkar instruktionen som att “lands-
hovdingens uppgift &r att vara regeringens foretridare i linet. Den ti-
digare uppgiften att vara regionens foretrddare i forhallande till stats-
makterna 4r nedtonad” (Statskontoret, 1998a, s.69). Vi far anledning att
aterkomma till denna f6randring i synen pa landshévdingerollen i av-
snitt 3.3.

Ett tidstypiskt inslag i diskussionen om landshévdingerollen 1998 ér
att vissa landshovdingar viljer att utnyttja en begreppsapparat himtad
frdn den privata sektorn i sin beskrivning av rollen.*® Nir det giller den
interna arbetsfordelningen inom lidnsstyrelsen beskrivs inte sillan
landshovdingen som en arbetande styrelseordf6érande och lénsradet som
verkstillande direktor. Det finns ocksa landshévdingar som anvinder
néringslivsterminologin fér att beskriva den dubbla rollen som statens
och regionens foretrddare. Forebilden for dessa landshévdingar utgérs
av relationen mellan en koncernledning och ett dotterbolag:

... jag tycker om att se pa det hir jobbet ungefir som jag fore-
stdller mig att en dotterbolagschef ser pa sitt uppdrag i sin kon-
cern. Du &r beroende av direktiv, budget, principer, guidelines,
som koncernledningen utarbetar. Du skall se till att fa bista
mojliga resultat. Om du har bra resultat, sa dr det bra for hela

*® Jamfor Ehn, 1998, som finner att ett marknadsorienterat sprakbruk sprider
sig bland hogre svenska statstjanstemén.
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koncernen. Om du férséker fa ett bra resultat pa bekostnad av ett
annat dotterbolag sé far du inte credit for det av koncernledning-
en, utan du far smisk pa fingrarna. Ett tydligt uppdrag, men
samtidigt 4r koncernledningen det stélle dir jag landar mina ag-
gressioner, stiller mina krav, kommer med mina idéer — det 4r
ocksd en tvdvigskommunikation. Och jag tycker inte det &r
mirkvirdigare n sa att vara landshovding.

Man brukar siga att det kan vara en rollkonflikt. Men det 4r
ocksd min parallell till niringslivet. Dotterbolagschefen i en
koncern foretrader koncernledningen i dotterbolaget. Men som
dotterbolagschef &r det oerhort viktigt att ge ratt information,
och ur dotterbolagets perspektiv. ... Jag foretrader koncernled-
ningen — staten — i ldnet, men min viktigaste uppgift ar att ge
mycket tydliga besked till regeringen om tillstandet i linet.

Jag inledde detta avsnitt med att beskriva hur landshévdingarna oftast
lyfte fram mangfalden som ett positivt kiinnetecken for landshovding-
erollen. Ett annat kinnetecken for rollen som pafallande ofta nimns,
och som kanske #r dnnu mer utmirkande for just landshévdingerollen,
ar vad som skulle kunna kallas samordningsfunktionen. Det &r i detta
avseende som landshévdingarnas unika position mellan politik och for-
valtning och mellan stat och region blir sarskilt tydlig.

Genom samordningsfunktionen blir det ocksa uppenbart att lands-
hévdingen 4r ndgot mer #n en “vanlig” myndighetschef, och att
han/hon har en position som géar utéver det som lénsstyrelsen som
myndighet star fér. Ingemar Mundebo beskriver det, négot tillspetsat,
som att landshévdingen och linsstyrelsen delvis sysslar med olika sa-
ker. Linsstyrelsen #dr i mycket en forvaltningsmyndighet och sysslar
dirvidlag med fragor som landshovdingen i begrinsad omfattning tar
del av. Landshovdingen sysslar mer med fragor som rér néringsliv och
sysselsittning, dvs. ldnets utveckling i ett vidare perspektiv. Lands-
hévdingen 4r i denna roll, med Mundebos terminologi, en ambassador,
kontaktskapare, PR-man, som verkar med uppgifter som ligger i
grianslandet mellan politik och forvaltning (Mundebo, 1984, 5.152).

Det kan tilliggas att landshévdingarna och lansstyrelserna dven
formellt har en unik position nir det géller samordningen pa den regio-
nala nivan. Det #r den enda myndigheten som har som framsta uppgift
att 16pande viga samman olika sektorsintressen, bade nationella och
regionala sddana (Fridh, 1994, s.218).

Landshévdingerollen har naturligtvis inte alltid haft denna starka in-
riktning mot utvecklingsfrdgor och regional néringspolitik. Det var
forst mot slutet av 1970-talet som rollen borjade forandras i den rikt-
ningen. Flera lin initierade vid den tiden s.k. linskampanjer, eller till-
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skapade niringslivsdelegationer, sirskilda arbetsgrupper etc. Lands-
hovdingarna inriktade sig allt mer pa att samordna olika offentliga och
privata aktorer inom regionen. Denna utvecklings- och samordningsroll
kom ocksa att forstdrkas av att ldnsstyrelserna och landshévdingarna
fran denna tidpunkt fick storre frihet och 6kade ekonomiska resurser
for att starta olika regionalpolitiska projekt. Kontakterna med néringsli-
vet blev darmed ocksé allt viktigare (Johansson, 1991, s.93 ff, Johans-
son, 1995, s.82).

Den samordning som landshévdingarna i intervjuerna diskuterar gér
i bade vertikal och horisontell riktning och &r sérskilt framtridande i
arbetet med utvecklingsfragorna i lanen. Nagra exempel pa hur lands-
hovdingarna ser pa samordningsrollen foljer nedan:

En landshovding har egentligen inte mycket makt langre, dar-
emot har landshovdingen hittills haft den status att kallar du folk
till 6verldggningar sa kommer de.

Folks forestdllningar om landshévdingens roll dr nagonting
mycket storre dn att vara chef for lansstyrelsen. Sa dr det ocksa
om man ser till hur arbetsdagen anvinds, hur man blir efterfra-
gad. Det dr anmarkningsvért hur ofta som man vénder sig till
landshévdingen dérfor att da 4r det inget snack om vem det ar
som ska vara ordforande, eller vem det 4r som ska forsoka for-
ena stridiga viljor, eller representera nar det ska vara hogtidligt
eller sé. Det tycker jag man maste vara radd om.

Den hir rollen att vara landshovding &r i sig oerhort intressant. I
ett samhéllssystem ha den hir sjdlvklara plattformen, att kunna
spela pa den. En landshovding kan sammankalla vilka parter
som helst utan att ndgon nagonsin kan gora géllande att det var
fel, det var inte han som skulle ha gjort det, det var ndgon annan
etc. Den hir rollen &r néstan det allra viktigaste om man diskute-
rar vad man ska ha landshovdingen och lansstyrelsen till i en
statsforvaltning.

Nér landshévdingarna diskuterar sin roll, sérskilt med avseende pa den
dubbla rollen och pa samordningsfunktionen, ér det inte sdllan med den
underforstadda reservationen att rollen kan komma att férandras fram-
over. Det 4r om séddana foérandringar som avsnitt 3.3 skall handla; for-
andringar av rollen som landshévdingarna redan har kunnat notera och
forandringar som de tror kan vara pa vég, bland annat som en konsek-
vens av forsoken med regionala sjdlvstyrelseorgan. Forst dock en kor-
tare diskussion om internationaliseringens konsekvenser for landshov-
dingerollen.
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3:2.1 Landshovdingarna, EU och internationali-
seringen

Landshévdingarna har ocksa fatt tillfdlle att diskutera EU-medlem-
skapets och den tilltagande internationaliseringens betydelse for lands-
hovdingerollen. Nér det giller EU ar det framforallt det omfattande
administrativa merarbete som hanterandet av EU:s strukturfondspengar
och jordbruksstod har inneburit, som landshovdingarna lyfter fram.
Man anvinder uttryck som “oerhort arbetskrdavande”, “vildigt merar-
bete”, “mycket bekymmer”, “oerhért besvirligt”, ”ldnsstyrelsens
tyngsta uppgift i dag” for att beskriva dessa nya uppgifter for linssty-
relsen. Sirskilt problemfyllt initialt tycks hanteringen av jordbrukssto-
det ha varit. I det fallet har ocksa konflikter med Jordbruksverket bi-
dragit till landshovdingarnas kritiska kommentarer. For lansstyrelsen i
allminhet och for lantbruksenheten i synnerhet har intrddet i EU med-
fort stora forindringar. Intervjucitaten nedan ger en antydan om den
omstillning som lansstyrelserna har genomgatt:

Vér lantbruksenhet sysslar i dag med helt andra saker &n vad de
gjorde ndr jag borjade som landshévding. I dag &r det i huvud-
sak tillimpningen av den gemensamma jordbrukspolitiken som
de sysslar med.

... det #r en otrolig drendehantering ... Det dr inte bara att be-
handla ansékningar utan det &r inspektioner ute pa jordbruk ock-
sa, och att det hela dr korrekt. Sa visst har EU betytt mycket
merarbete ... och har bidragit till omprioriteringar, ddr andra
uppgifter antingen har avvecklats eller far nedprioriteras.

... jordbrukspolitiken har ju stillt om hela sittet att arbeta och
det &r mycket betungande.

Administrativt har EU siledes medfort stora fordndringar och en hel del
extra arbete. Det bor emellertid understrykas, for det forsta, att en del
av det merarbete som hanteringen av EU-stédet har inneburit &r av
“engangskaraktir”, det vill siga sammanhénger med organiseringen av
uppgiftshandldggningen. Nér vil organiseringen ar klar &r uppgiften
inte lingre fullt lika krivande tidsmissigt. For det andra finns det stora
variationer mellan linen nir det géller hur stort merarbete som EU-
medlemskapet har lett till. Detta sammanhénger i sin tur naturligtvis
med i vilken utstrickning som det enskilda ldnet &r berittigat till EU-
stod.

EU-intradet har siledes, atminstone inledningsvis, medfért en hel
del extra administrativt arbete och stillt till med atskilliga bekymmer



46

1 skiirningspunkten SOU 1998:168

for lansstyrelserna. Déremot har det internationella kontaktutbytet inte
péverkats sirskilt mycket av EU-intrddet, enligt vad som framgar av
intervjuerna. Har har sovjetimperiets fall betytt mer for inriktningen
och omfattningen av kontakterna. Flertalet landshévdingar ndmner
kontakter med Baltikum och Osteuropa som ett nytt och férhallandevis
centralt inslag i det internationella kontaktutbytet efter 1990— “det har
verkligen blommat ut intensivt”, som en landshévding uttrycker det.
Inte sdllan ar det frdgan om kontakter i samband med olika bistdndsin-
riktade samarbetsprojekt. Aven nir det giller de internationella kon-
takterna finns det stora variationer mellan lénen, eller kanske snarare
mellan landshoévdingarna. I stor utstrickning tycks det internationella
kontaktutbytet vara avhiangigt landshévdingens personliga prioritering-
ar, men naturligtvis spelar ocksa ldnets geografiska lige och storlek
roll. I Vistra Gétaland tar exempelvis de manga internationella besoken
1 Goteborg en betydande del av landshévdingens tid i ansprék.

Sammanfattningsvis utifran ett landshévdingeperspektiv har EU
tydligt forandrat lansstyrelsens roll, men inte i lika stor utstrickning
landshovdingarnas. Fér deras del har Berlinmurens fall betytt mer, &t-
minstone nér det giller det internationella kontaktutbytet.

3.3 En férdndrad landshévdingeroll?

Den diskussion som landshovdingarmna fér om landshovdingerollens
férandring nu och framéver ér ofta kopplad till de férédndringar som de
tror kommer att ske som en konsekvens av forsoken med regionala
sjdlvstyrelseorgan. Denna fraga kommer vi att d&terkomma till senare i
rapporten (framst kap.5), dir de regionala sjélvstyrelseorganen diskute-
ras utifran ett samspelsperspektiv. Diskussionen hér fokuseras dérfor pa
de eventuella konsekvenser for landshévdingerollen som en forédndrad
regional samhéllsorganisation kan medféra.

En vanlig asikt bland landshévdingarna 4r att regeringen inte fullt ut
har forstatt de mojligheter som landshovdingerollen rymmer. De kénner
sig ibland lite bortglomda och inte séllan férbigdngna nér initiativ tas
som ber6r den regionala nivan. Flera landshévdingar med bakgrund
som statsrad vittnar om den bristande kunskap om landshévdingerol-
lens mojligheter som finns i regeringen och for den delen ocksa Rege-
ringskansliet — ”man borde forst ha varit landshévding nagot ar innan
man far bli regeringsledamot”. Hur landshévdingarna resonerar i detta
avseende framgar av citaten nedan:

Jag kan sédga att landshovdingerollen den forutsétter att de 6ver-
ordnade pa den statliga sidan — regeringen, Regeringskansliet —
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kinner att man vill att landshévdingen skall fungera som sitt in-
strument ute i linet. Om man tvekar om detta, om hela den har
strukturen krackelerar pa nagot sitt, da tror jag att landshov-
dingens roll blir allt mer oklar. Det 4r oerhort bra ndr ett statsrad
ringer och sdger: “Du, vi har funderat pa det hér, kan du hjilpa
oss med detta?” ... Men nir man mirker, framforallt pa senare
tid, att ibland sddana uppdrag géar en forbi, da kdnner man att
kontentan i landshévdingerollen urholkas lite grann. Jag tycker
under den hir niodrsperioden att det finns en viss forskjutning av
det hir, vilket gor att jag ... upplevde rollen som landshévding
som littare i bérjan, trots att jag egentligen hade mer att gora,
men det fanns en tydligare roll. Jag var @nda regeringens instru-
ment i linet. ... Det tror jag 4r en forutsittning. Annars kan man
stilla sig frigan varfor skall da inte nagon sorts landstingsstyrel-
ses ordforande istillet vara lanets talesman.

... det dr liksom en strdvan, lite svarfangat, fran statsmakternas
sida; man vet inte riktigt vilket ben man skall std pa. Man vill
inte ge landshovdingarna riktigt mandat, varken i utvecklings-
fragorna, eftersom man inte vet vilket ben man skall std pd, och
inte heller riktigt att man skall vara en statlig samordnare. ... Det
tror jag att alla landshévdingar kinner att det har blivit sémre,
vilket jag tycker &r synd. Jag kidnner att landshovdingedmbetet
innehaller méjligheter som vore bra for staten att utnyttja.

Och jag tycker ... att politikerna, regeringen framforallt och de-
partementen, inte anvinder linsstyrelserna som de borde gora. ...
De flesta landshovdingar dr fore detta statsrad och de siger ju
det att de 4r forvanade nir de borjar jobba pé lansstyrelsen vil-
ken kompetens, vilka mojligheter, det finns.

... det som 4r mest patagligt 4r att man nog inte alltid har kint att
man har stéd i Regeringskansliet for den roll som man har som
landshovding, att vi inte alltid har haft det fortroende som man
maste ha.

Jag tror det vore vildigt virdefullt om tjanstemidnnen i Rege-
ringskansliet kom ut till linsstyrelserna och pryade. Gjorde
praktiktjanst ndgra ménader, bara for att f& uppleva vilka olika
funktioner som finns dér, vilka kunskaper som finns, hur man
faktiskt i lansstyrelsen pa ett manga ganger effektivt och patag-
ligt sitt vagar agera tvarsektoriellt.

Landshovdingarna anser saledes att det finns en okunskap om lands-
hovdingeimbetets och lénsstyrelsens mojligheter i Regeringskansliet.
Detta dr en okunskap och/eller ett ointresse som bidrar till att ge de
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statliga sektorsmyndigheterna ett stort spelrum. Atskilliga landshov-
dingar beskriver en regering som, nir det giller regionala fragor, ir i
hinderna pa sektorsintressen pd myndighets- men ocksé pa departe-
mentsniva. En uppfattning som formuleras pé ett typiskt sitt av nedan-
stdende landshovding:

Det finns en stindig kamp kan man sidga dér det enskilda depar-
tementet, ofta dd departementsledningen, liksom av naturliga
skél kommer att folja ett monster dér de backar upp en myndig-
het, en central myndighet, som har sitt sektorsintresse och som
vill hélla i fragan, inklusive vem som skall hantera de hir fra-
gorna regionalt och lokalt; vill bygga upp regionala forvaltning-
ar, ibland dven lokala forvaltningar. Medan vért intresse di har
varit att halla ihop det har. I princip 4r vi den “regering” som re-
geringen skall anvinda sig av regionalt. Och vi dr duktiga pa
det. I de kontakterna har vi inte alltid kint att vi har haft rege-
ringens stod for det. Ofta skulle jag vilja séga att det r liksom
nagon sorts omedvetenhet. Man 4r inte tillrdckligt kunnig om
lansstyrelsernas roll, utan de vet att det finns landshévdingar,
men ldnsstyrelsernas kapacitet har inte alla riktigt grepp om idag
skulle jag vilja sdga, darfor att de lever med sina myndigheter.

Forsoksverksamheten med regionala sjdlvstyrelseorgan och forskjut-
ningen av lansstyrelsens roll mot att tydligt vara statens foretridare i
linet, bidrar till att skapa en osidkerhet landshévdingarna. Viktigt i
sammanhanget dr att i forsokslanen 6verfors ansvaret for lansutveck-
lingsfragor till regionala sjélvstyrelseorgan. Dirmed forsvinner en cen-
tral uppgift for landshovdingarna. En negativ instillning till de regio-
nala sjdlvstyrelseorganen och deras verksamhet, och en stor oro for att
dessa organ skall permanentas och ocksé inféras i andra lin, dominerar
bland landshovdingarna. Nagra exempel foljer nedan:

... den hdr samordnande rollen som lénsstyrelsen har, dir ser jag
risken med att om man da plockar ut vissa saker ... da forsvagar
man samordningsrollen. Skall man fa en sektorsévergripande
samverkan sa vill ju till att man har nigot organ pé ldnsplanet
som har nagon kraft att géra det. Om landshévdingen kallar till
overldggning mellan ett antal regionala verksforetridare sa
maste det dnda vara sa att man upplever att det hér &r en viktig
6verldggning, att den hér dverldggningen betyder nigonting. Om
det bara blir nagon sorts kafferep, da forlorar vi all respekt.

Det dr helt fel tycker jag. Det dr att forstéra nagonting vildigt
viktigt for svensk statsférvaltning och svensk forvaltning 6ver-
huvudtaget. Dérfor att om staten skall kunna f& genomslag for
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sin politik s& maste man ocksd ha mojlighet att 1ata nagon sta-
tens representant leda utvecklingsarbetet. ... Jag tror att det &r
oerhort viktigt att man har en statens representant som har en
stark stillning och som kan tala med regeringen pa allra hogsta
nivan.

...de som arbetar for regionparlament, det ligger i deras intresse
att underminera landshévdingens legitimitet.

Rollen reduceras visentligt. ... Det dar mera en myndighetsut-
ovning, en polisidr funktion.

Dels tycker jag att lansstyrelseinstruktionen ar ett tecken pa att
lite grann sd rycks mattan undan for landshovdingarna att spela
den hir rollen som man har gjort eller kunnat géra, och sedan
kan man vil se att den hir férséksverksamheten gar ju inte rik-
tigt att fora tillbaka till tidigare lige. Och blir det sa, da &r det ju
i stort sett kort. D& framtrader s& smaningom regionalguvenorer,
folkvalda guvendrer, som gor sig till talesmén for lanet. ... Full-
foljs det har, da &r ju den hir rollen att vara nagon typ av neutral
talesman for ldnet ... den forsvinner. ... Man gar fran en typ av
forvaltningsrittslig styrning ... till mer utav partipolitisk domine-
rad forvaltning. Partipolitiken trénger in i den statliga verksam-
heten pa négot sitt (eller det som har varit statlig verksamhet).

For rittvisans skull skall ocksa sdgas att vissa landshovdingar &nda ser
positivt pA mojligheterna att finna en central roll, &ven om de regionala
sjilvstyrelseorganen etableras; “jag tror inte att landshévdingen blir
utan inflytande i den nya modellen”, som en landsh6vding uttrycker
det.

Tillskapandet av de regionala sjdlvstyrelseorganen innebar att det
inte 4r givet att landshovdingen fortséttningsvis kan behalla positionen
som lanets frimsta foretradare och samlande gestalt. Den ledande poli-
tiska foretriddaren for det regionala sjalvstyrelseorganet kommer ocksa
att gora ansprak pa den rollen. I intervjuerna dr det atskilliga landshov-
dingar som stiller sig tveksamma till politikers mdojligheter att ta Gver
deras samlande roll; en politiker har "lite svart att vara en samlande
gestalt for en region”, som en landshévding forsiktigt uttrycker det.

En analys visar att det finns tre typer av argument som landshdv-
dingarna for fram i det hdr sammanhanget. Ett forsta argument éar att
den ledande politikern i det regionala sjélvstyrelseorganet saknar
landshovdingedmbetets sjilvklara auktoritet. En auktoritet som ligger 1
dmbetet i sig, oavsett vem som innehar landshévdingeposten. Den poli-
tiska ledaren méste bygga sin auktoritet i storre utstrackning pé person-
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liga ledaregenskaper. Nedanstaende landshovdingecitat exemplifierar
denna argumentationslinje:

... bara titulaturen landshévding i sig har en viss pondus och
auktoritet innan man ens vet vilken person som har dmbetet. ...
titeln att vara ordforande i regionstyrelsen ger inte samma aukto-
ritet som titeln landshovding. ... Sa oavsett vilken person som
gar in i landshovdingerollen s& gar den in i nagonting som &r
ként. Jag tror att det &r lattare for en ny landshévding att bli
kénd, komma in i rollen, dn det 4r for regionstyrelsens ord-
forande. Sedan beror det naturligtvis pa vilken person man vil-
jer. Hur medveten man ar med att arbeta med rollen och vilket
fortroende man har runt omkring sig.

Ett andra argument frdn landshovdingarnas sida mot att en politiker
skall kunna fylla rollen som lénets frimsta foretridare och samlande
gestalt 4r att det hela tiden kommer att finnas politiska motstandare som
kritiserar och ifragasitter hans eller hennes ledarskap. Landsh6v-
dingarna nedan for en sdédan argumentation:

... landshévdingen star dver partierna och upplevs som en, i den
meningen, samlande kraft for olika grupperingar, medan en
majoritetsledare stdndigt har en opposition som har uppdrag att
opponera och ifragasétta vad denne ledare har for sig. Det 4r en
aspekt som man bor ha med i bagaget.

En politiker, hur duktig och representativ han an &r, kan aldrig fa
den rollen /som landshévdingen/, déarfér att motstandarna i andra
partier kommer alltid att agera med misstinksamhet.

... politiker, hur mycket linsparlament och regionparlament du
skapar, kommer aldrig att ha den positionen att man kommer att
kunna samla alla aktoérer omkring detta.

Ett tredje argument som vissa landshévdingar ndamner #r att det finns
risk for bristande kontinuitet i rollen nér lanets frimste foretradare &r
politiskt tillsatt, och dédrmed kan tvingas avga efter fyra ar.

Av intervjuerna framgar att landsh6vdingeambetet befinner sig i vad
man skulle kunna beteckna som ett ”formativt skede”. Nagonting nytt
héller pa att etableras genom forsoksverksamheten och den syn pa lans-
styrelserna som regeringen har fért fram i olika sammanhang. Flertalet
landsh6vdingar stéller sig i detta lige tveksamma till fordndringarna.
Detta foranleder vissa reflexioner.
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Renodlingen av landshévdingens roll till att pd ett tydligare sitt 4n
tidigare vara statens foretridare i l4net borde rimligtvis gora rollen na-
got mindre problematisk nir det giller att balansera mellan statens och
lanets intressen. Men samtidigt upplevs den f6rédndrade lands-
hévdingerollen ofta som mer “ointressant” for landshévdingarna. Som
en landshovding uttrycker det:

Landshovdingen har inte legitimitet att vara ldnets talesman
lingre. Du blir verkschef for statens regionala organisation ...,
och da blir det inte lika roligt.

Ett rimligt antagande &r att det fortséttningsvis, som en konsekvens av
forandringarna, kommer att bli svérare att rekrytera “tunga” politiker
till landshovdingetjénsten.

Det ir sikert ocksd riktigt, som flera landshovdingar papekar, att
samordningsrollen forsviras om det regionala sjdlvstyrelseorganet tar
over ansvaret for utvecklingsarbetet i ldnet. For att forstd hur starkt
ménga landshévdingar reagerar pa denna forandring dr det viktigt att
uppmirksamma den informella arbetsfordelning som ar vanlig mellan
landshévding och linsstyrelse, dér landshovdingarna ofta lagger den
stora delen av sitt arbete pa utvecklingsfrigorna i lidnet, pa naringslivs-
och sysselsittningsfragor, och dar ldnsstyrelsen arbetar mer som en
traditionell forvaltningsmyndighet. Om utvecklingsfrdgorna till storsta
delen forsvinner fran lansstyrelsen 4r det landshévdingens roll som for-
andras mest dramatisk. Hans eller hennes inflytande &ver ldnets ut-
veckling minskar patagligt.

Jag har tidigare i kapitlet argumenterat for att rekryteringskriterierna
for landshovdingar behdver anpassas till en forandrad roll. Diskussio-
nen i avsnitt 3.3 har givit ytterligare argument for detta. I en situation
dir "utvecklingsuppdraget” forsvinner fran landshévdingarnas bord blir
tillsynsuppgifter och mer traditionell myndighetsutévning uppgifter
som ocksé landshévdingarna méste se som sina huvudomréden, om inte
landshovdingeambetet enbart skall ha en representativ karaktér forstés.
Detta innebir en forskjutning av landshévdingerollens fokus som rim-
ligtvis bor fa stor betydelse for rekryteringen. For att uttrycka sig nagot
tillspetsat 6kar behovet av "dugliga” verkschefer och minskar behovet
av “representativa” lansforetradare.
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Del III

Samspelet
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4 Styrning, samspel och kontakter

I foregiende kapitels diskussion om landshévdingerollen kom ocksa
relationen till andra aktorer, i forsta hand regeringen och Regerings-
kansliet, att beroras. Att s& sker dr naturligtvis oundvikligt. Rollen kon-
stitueras inte i ett vakuum, utan i ett titt samspel med andra aktorer pé
den politiskt-administrativa arenan. I denna den tredje delen av rap-
porten forskjuts dock fokus i analysen fran rollen till samspelet. I det
forsta kapitlet studeras samspelet och kontakterna med regeringen och
Regeringskansliet, men #ven med andra aktérer inom det politiskt-
administrativa systemet. I det andra kapitlet koncentreras analysen till
de regionala sjilvstyrelseorganen. Dir kommer synen pa samspelet
med sjilvstyrelseorganen, liksom mer principiella synpunkter pd dessa
nya organ, att diskuteras.

4.1 Styrning i en sektoriserad stat

Linsstyrelseenheten i Inrikesdepartementet ansvarar i dag for samord-
ningen av linsstyrelsefrigor i Regeringskansliet.’' Aven strukturella
fragor samt myndighets- och utvecklingsfragor hanteras av denna en-
het. Nu 4r det inte enbart frén regeringen och Regeringskansliet som
styrningen av ldnsstyrelsen sker. Centrala myndigheter utévar ocksé
styrning av lansstyrelserna. Det sker dels formellt genom bemyndigan-
den frén regeringen, dels i mer informella 6verenskommelser med ldns-
styrelserna dir dessa ges mer eller mindre omfattande uppdrag
(Riksdagens revisorer, 1998, jfr Statskontoret, 1998b, 5.62).

Tilliggas bor att Inrikesdepartementet i styrningen av ldnsstyrelser-
na inte enbart har att férsoka hantera ett antal centrala myndigheter un-
der andra departement; myndigheter som utifrdn sina sarskilda intres-
sen styr ldnsstyrelserna i olika avseenden. Ett &n mer pétagligt problem
for linsstyrelseenheten i dess strdvan att 4stadkomma en tydlig styrning
och att utnyttja linsstyrelsen som regeringens forlingda arm pé regio-
nal niva, ar de svarforcerade sektorsgranserna inom Regeringskansliet,

3 Fr.o.m. 1/1 1999 tillhér enheten Finansdepartementet.
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mellan och inom departement. I det sammanhanget bér uppmérksam-
mas att Inrikesdepartementet, i likhet med andra fackdepartement, inte
har till uppgift att gora avvigningar mellan olika sektorsintressen.

Sektoriseringen av statsforvaltningen, och den revirbevakning som
tenderar att folja av denna, ar det stora hindret for en tydlig, enhetlig
och dirmed ”stark” styrning av linsstyrelserna frén regeringens sida.
Vi kommer att fd anledning att dterkomma till detta vid ett flertal till-
fillen i detta och féljande avsnitt. Men det finns ocksa andra forkla-
ringar till att regeringens styrning av ldnsstyrelserna édr férhallandevis
svag. Utifran ett historiskt perspektiv tycks det som om ldnsstyrelsernas
6de 1 ndgon mening beseglades under decennierna 1930-50. For det
forsta blev det da tydligt att den verkstillande nivdn i samhills-
forvaltningen skulle bli kommunerna, inte nigon statlig lokalférvalt-
ning. Detta ledde till att ldnsstyrelsens roll fordndrades. Det blev nu
viktigare med politisk tyngd och regional férankring, i jamforelse med
den hierarkiskt-byrakratiska auktoritet som ldnsstyrelserna av tradition
stod for (Esping, 1985, s.14).

For det andra, och delvis sammanhidngande med satsningen pé
kommunerna, valde regeringen att fér genomférandet av de stora vil-
fardsreformerna i gorligaste man undvika de traditionella “byré-
kratierna”, daribland lénsstyrelserna. Erfarenheterna fran andra virlds-
krigets sdrskilt uppbyggda kristidsférvaltning anségs mycket positiva
och bidrog till att nya organisatoriska strukturer byggdes upp f6r admi-
nistrerandet av det “nya” vilfirdssverige. Det var emellertid inte en-
bart, och knappast heller i férsta hand, de praktiska erfarenheterna av
kristidsf6érvaltningen som fick regeringen att bryta med dittillsvarande
organisation och tradition. Snarare skall férandringen ses som ett tyd-
ligt politiskt-ideologiskt stillningstagande, vilket underlittades av kris-
tidsférvaltningens lyckosamma genomférande. Atskilliga ledande soci-
aldemokrater ansdg att den traditionella statsférvaltningen i princip ut-
gjorde en bromskloss for férandringar och en kvarleva fran det gamla
6verhetssambhillet.

Den socialdemokratiska regeringen var sédledes tveksam till dm-
betsménnens lojalitet och entusiasm att genomféra reformpolitiken.
Med kommunerna som huvudsakliga verkstillare av den nya vélfards-
politiken byggde regeringen upp ett antal forvaltningssektorer, ledda av
centrala ambetsverk med lekmannastyrelser och verkschefer utnamnda
i forsta hand pa politiska snarare in professionella meriter.”” Linssty-

*2 Inférande av lekmannastyrelser har motiverats utifrdn savil behovet av sak-
kunskap, som partsrepresentation och medborgerligt omdéme (SOU 1985:40,
5.106). Det mest grundlaggande motivet tycks @nda ha varit en strévan att bryta
vad som upplevdes som @mbetsmannaforvaltningens makt och pa det viset
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relserna som traditionellt hade utgjort en viktig lank i styrkedjan mellan
den centrala nivdn och kommunerna kompletterades med ett antal regi-
onala sektorsorgan férsedda med lekmannastyrelser (Esping, 1985, 5.16
f). Viktigast var hér lansarbets- och ldnsbostadsndmnderna. Det priméra
intresset for regeringen nér den nya forvaltningsstrukturen skapades pa
regional niva var att snabbt kunna genomfé6ra beslutade vilfardsrefor-
mer. “"Genomslagskraften var viktigare &n samordningen”, konstaterar
Esping (1985, s.17). Utvecklingen bidrog ocksa till att gora landshov-
dingens position som statens féretrddare i lanet mindre framtradande.
Landshdvdingeédmbetet blev mer sammanknippat med rollen som fore-
tridare for ldnet (Hagstrém, 1978, s.17, Brandstrom, Grimlund &
Ricknell, 1979, s.100 f).

Ett tredje skil till att regeringens styrning av ldnsstyrelserna &r svag
ar vad som kan betecknas som striden om var ansvaret for den regio-
nala samhillsplaneringen skall ligga— pé lansstyrelserna eller pa lands-
tingen.”® I den debatten gar det att urskilja tvd huvudlinjer; en linsfor-
valtningslinje dér lansstyrelsen ges den dominerande rollen och en
linsdemokratilinje dér planeringsansvaret laggs i landstinget. Den poli-
tiska dragkampen mellan dessa bada linjer har i princip pagétt sedan
1960-talet och har — férutom att generera en méngd utredningar — bi-
dragit till en ryckighet och en otydlighet i regeringens styrning av lans-
styrelserna.**

Kraftmitningen mellan foretridarna for lansdemokrati- och lansfér-
valtningslinjerna framgéar tydligt av de foréndringar i lénsstyrelsens
styrelses sammansittning och i dess befogenheter, som har genomforts
fran 1970-talet. Linsstyrelsen har sedan 1971 haft en s.k. lekmannasty-
relse. Ursprungligen bestod den av, forutom landshévdingen som ord-

demokratisera forvaltningen. Statsvetarna Donald Soderlind och Olof Peters-
son ser lekmannastyrelsernas segertdg som ett uttryck for “en misstro mot de
professionella tjansteménnens limplighet att ensamma leda de centrala dm-
betsverken” (Soderlind & Petersson, 1986, .90, jfr Esping, 1990, s.30).

3 Se t.ex. forre landshévdingen Ragnar Lassinantti, i Statskontoret, 1984, 5.90
£

3 Det gar att hitta spar av denna dragkamp betydligt langre tillbaka i tiden.
Under forsta halvan av 1800-talet, fore tillkomsten av 1855 ars landshovdinge-
instruktion, dgde en omfattande debatt rum, dir kravet pa ett storre folkligt
inflytande i de regionala och lokala frigorna stilldes mot ett forsvar for lands-
hévdingens starka stéllning. Reformvénnerna foreslog bland annat att folkval-
da institutioner skulle tillskapas inom eller utom lénsstyrelserna. Det var dock
knappast ett genuint demokratiskt intresse som lag bakom reformforslagen,
utan snarare en ambition att avlasta den regionala statsforvaltningen for att
dirigenom &stadkomma besparingar i statsutgifterna (Brandstrém, Grimlund &
Ricknell, 1979, s.98 f, jfr Hagstrom, 1978, s.16).
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forande, tio ledaméter varav fem utsags av landsting/landstingsfria
kommuner och fem av regeringen. Fran ar 1977 utser lands-
ting/landstingsfria kommuner samtliga ledaméter. Antalet styrelsele-
daméter utokades i samband med den férandringen till fjorton. Den
uttalade avsikten med 1977 érs reform var att stirka det lansdemokra-
tiska inslaget i lansstyrelserna. Utvecklingen fréan ar 1977 fram till da-
gens forsoksverksamhet med éndrad regional ansvarsfordelning, har
inte inneburit ndgon fordndring nér det giller styrelsens sammansitt-
ning eller antalet ledamoéter, ddremot har styrelsens befogenheter efter-
hand snévats in.

Kritiken mot att ett statligt organ styrs av en styrelse med en av sta-
ten utsedd ledamot (landshévdingen) och fjorton av landstinget utsedda
ledaméter, har varit omfattande dnda sedan reformens tillblivelse. Soci-
aldemokratiska riksdagsledaméter beskrev i samband med riksdagsde-
batten om reformen styrelsen som ett ’konstitutionellt missfoster”, me-
dan de borgerliga lansdemokratiforesprakarna forsvarade forandringen.
Bland annat papekade folkpartisten Daniel Tarschys att det inte var sa
frimmande ur ett mer konstitutionellt perspektiv att landstingen utser
lansstyrelsernas styrelser — under mer 4n hundra ar hade man ju utgjort
valkorporation for riksdagens forsta kammare (Wennas, 1995, s.104).

Enkétunders6kningar som Verksledningskommittén och Region-
beredningen har 1atit genomfora visar att det finns en betydande osé-
kerhet bland styrelseledaméterna nér det giller deras roll och ansvar.
Atskilliga ledaméter anser det svért att forena sitt regionala politiska
ansvar med rollen som statlig foretrddare i lanet (SOU 1995:27, s.392
ff). Den f6riandring som nu genomférs innebdr att ldnsstyrelsens styrel-
se avvecklas i de 14n dér regionala sjilvstyrelseorgan inférs pa forsok.
Detta 1 samband med att lansstyrelsens roll renodlas till att tydligare bli
statens foretrddare i lénet.

Fran slutet av 1960-talet och med accelererande hastighet dérefter
har det blivit tydligt att de samhéllsproblem som den regionala sam-
héllsférvaltningen konstruerades for att 16sa har dndrat karaktdr. Det ar
inte langre fraga om att kraftfullt genomfora ett antal vilfardsreformer.
For att pa basta mojliga sdtt hantera fradgor som t.ex. regional utveck-
ling, kollektivtrafik och miljovard blir aspekter som samordning och
flexibilitet mer betydelsefulla (Esping, 1990, s.30). Den expanderande
offentliga verksamheten med ett vdxande antal statliga regionala sek-
torsorgan har gjort att samordningsbehovet sarskilt har kommit i for-
grunden. I denna situation har lédnsstyrelsernas roll delvis omprévats.
Genom 1991 ars reform med samordnad lansforvaltning har de ocksa
fatt en roll att spela, som 4r mer i takt med tiden. Den politiska barlas-
ten av att utgora en traditionsrik del av den svenska d@mbetsmannastaten
har inte langre samma tyngd. Fortfarande har dock lansstyrelserna svart
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att hdvda sig nir betoningen laggs pa fragor som flexibilitet och politisk
forankring.

Samordning dr emellertid inget statiskt fenomen. Nér det géller den-
na funktion har en tydlig forskjutning dgt rum under de senaste tva de-
cennierna. Fran i forsta hand en sektoriell samordning av olika ekono-
miska aktiviteter i tid och rum (t.ex. vdg- och bostadsbyggande), till en
samordning av verksamheter dir synergieffekten &r av central betydel-
se; en verksamhet utnyttjas for att aktivt stodja en annan. Den forsta
typen av samordning utgar fran ett mer traditionellt centralmaktspers-
pektiv. I den senare typen dr det oftast regionens intressen som utgor
drivkraften (Esping, 1985, s.30 ff). Den logiska konsekvensen av detta
ar att 4ven nér det giller samordningsfunktionen tenderar vagskalen att
viga over till lansdemokratiforesprakarnas fordel.

En annan dimension av den regionala foérvaltningens foérandring ut-
gors av forskjutningen fran att vara ett instrument f6r implementering
av en centralt formulerad politik till att utgéra en sjdlvstandigt
“problemlésande” niva (Esping, 1990, s.29 f). Till denna foréndring
kan man finna savil ideologiska som ekonomiska motiv. Ideologiskt &r
det ett utslag av framgéngar for linsdemokratimodellen och &verhu-
vudtaget fér en mer decentralistisk syn pa& samhéllsorganisationen. De
ekonomiskt kirvare tiderna for statsférvaltningen frén mitten av 1970-
talet bidrar naturligtvis ocksa till forskjutningen. Nu giller det inte
lingre i forsta hand att férdela ett nationellt Gverskott, utan att mobilise-
ra de regionala resurserna (Esping, 1990, s.29 f).

4.2 Landshovdingarna och samspelet

I samtalen med landshovdingarna diskuterades utforligt olika aspekter
av samspelet mellan lénsstyrelse och regeringen/Regeringskansliet.
Utifran den beskrivning som har givits ovan kanske det inte ar s& for-
vanande att flertalet landshévdingar formulerade mer eller mindre om-
fattande kritik mot regeringens sitt att styra ldnsstyrelserna. En del av
den kritik som framférdes har redan berorts 1 foregédende kapitel, déar
landshovdingerollen stod i fokus. Hiar kommer intresset mer att vara
inriktat pd samspelet mellan den centrala statliga nivan och lidnsstyrel-
serna, dven om det naturligtvis inte gir att dra nagon alldeles tydlig
grans mellan dessa bada perspektiv.

Nir samspelet med den centrala statliga nivan diskuteras med lands-
hovdingarna &r det problemet med statsforvaltningens starka sektorise-
ring som oftast naimns. Nagra exempel foljer nedan:
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Svensk statsforvaltning &r ju fortfarande vildigt sektoriellt upp-
byggd. ... Lansstyrelserna har som uppdrag att samordna stats-
forvaltningen pa lansplanet och dirmed sa &r vi allas och ingens
och det gor att det ar ingen som ser pa lansstyrelserna som var
myndighet. Och det gor att sambandet mellan lansstyrelsen och
var uppdragsgivare inte landar riktigt tydligt nagonstans i kans-
lihuset. Inrikesdepartementet dr samordnande, men de tyngsta
fragorna som vi har att syssla med 4r miljo, naringsliv och den
typ av...rittsvisendet hor ocksa dit. Men om du fragar de depar-
tementen, s pekar de pa Rikspolisstyrelsen eller Naturvardsver-
ket eller ... Det tycker jag dr den sdmsta erfarenheten, det dr
frustrerande, och dédr mitt forslag alltid har varit att den som
samordnar statsférvaltningen skall vara ett statsrad som sitter i
Statsradsberedningen, darfor att det ar diar koncernledningen
sitter och det ar darifran vi skulle ta vara uppdrag.

Det viktigaste i det hir uppdraget ar samordningen. Statens
verksamhet &r, kan man séga, fullstindigt stuprérsformad. Det dr
ju sé att du hér uppe har ett antal departement — du har riksdag i
och for sig — sedan har du ett antal verk, det ser ut sa har hela
végen /ritar ett antal lodréta streck/, och det finns inget samband
mellan de hir. Det 4r en tillfallighet om det gor det. ... Det ar
nirmast stromlinjeformat. Det forekommer 6verhuvudtaget ing-
en samordning inom staten. Det hir &r den stérsta och gigantiska
bristen; det 4r det vi brottas med varje dag éret runt.

Det #r det mest revir- och sektorsindelade stillet som finns i
Sverige, sa dr det Regeringskansliet, och det har det alltid varit.
... Nir det giller sektoriseringen inom Regeringskansliet sa fort-
plantar den sig ju ... nedat. Jag tror att det hir maste tas mycket
mer resoluta tag fran regeringens ledning och statsministerns
kansli. ... Nu driver de varandra — departementen och verksche-
ferna — och vissa departement 4r starka, vissa ar det inte alls, dar
ar det ju verkschefen som driver departementet framfor sig.

En landshévding ger en mycket malande beskrivning av sin syn pa den
svenska statsforvaltningen:

Kanslihuset dr som ett litet, litet huvud pa en stor muskulds
kropp. Huvudet réar inte pa den kroppen, den gor lite vad den
vill. Kroppen &r, menar jag, myndigheter och verk med mycket
muskler. Dér finns utredningsresurserna, dar finns kunskaperna
och kapacitet. Det #r klart att man ska fordela om ... Det gick ju
an nir den déir kroppen visste vad den ville, och gjorde ritt, da
det gick i en viss riktning med bestdmda steg, nir den var pro-
grammerad pa ratt sitt. Men nu nér det ska programmeras om
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och det ska ga pa helt andra vigar, pa ett helt annat sitt, da fun-
kar det inte.

En annan landshévding ger ett konkret exempel pa vad denna anser
vara ett utslag av sektoriseringen:

Ett exempel pa detta som jag tycker &r valdigt bra, det var detta
att samtidigt som man inledde den hédr fors6ksverksamheten, och
dér man da tonade ner landshévdingarnas roll i utvecklingsfra-
gor, definitivt i férsokslanen men i viss man ocksa i de andra 13-
nen. Samtidigt med detta fick vi det s.k. landshovdingeuppdra-
get, som var ett forsék att utnyttja landshévdingama for att fa
igang nya forsok, fa bort lasningar som kan hindra kande sys-
selsattning och tillvixt. Detta kom samtidigt. Det skapar en vil-
dig forvirring.

En landshévding ser ingen annan vag att komma till ratta med sektori-
seringen pa central statlig nivd 4n genom en total omorganisering av
Regeringskansliet. Departementen borde, enligt denna landshovding,
slas samman till 4-5 superministerier under ledning av varsin minister.
Dessa ministrar skulle tillsammans med statsministern — vilken dven
han/hon bér ha ett utbyggt och forstarkt kansli under sig— vara garanter
for att en reell samordning kom till stdnd.

Som framgar av citaten diskuterar landshévdingarna Regerings-
kansliets och de centrala sektorsmyndigheternas roll néir det giller
sektoriseringen i ett sammanhang. Ett forhallande som i och for sig inte
ar sdrskilt forvanande. Sektoriseringen ar ett fenomen som fortplantar
sig ner i statsforvaltningen fran Regeringskansliet, via sektorsmyndig-
heterna, in i lansstyrelserna. Ofta ar det just den styrning som kommer
fran de centrala myndigheterna som landshévdingarna anser vara sir-
skilt problematisk i sammanhanget. Ett par exempel foljer:

...idag utsétts vi ju for en massa detaljstyrning som &dr onddig
och som ir arbetskrdvande och som ldggs ut pa oss direkt fran
verk och myndigheter utan att vi har nagra resurser for det, utan
de forscker styra dver oss. Det borde de inte ha ritt att gora.

... det har varit vildigt mycket av separata styrsignaler ifrdn de
olika fackdepartementen in mot sektorer i ldnsstyrelsen, och dar
krdvs det en samordning. Inte minst med hénsyn till vilka resur-
ser som stills till forfogande. Om vi far ett antal uppdrag som
kommer fran olika hall, s& ska det dar genomf6ras med de resur-
ser som en helt annan kraft i Regeringskansliet tilldelar oss, sa
kan det bli en lite konstig disponering.
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Det &r inget nytt problem som landshévdingarna tar upp hér. Exempel-
vis ansag hilften av de landshovdingar som Verksledningskommittén
intervjuade 1984 att de centrala verkens styrning av lansstyrelserna var
alltfor langtgéende (Ds C 1985:16, 5.208).

En aspekt av sektoriseringen som berdrs av vissa landshovdingar dr
den ldnsstyrelseinterna sektorisering som foljer nar de s.k. léns-
experterna inte i forsta hand ser sig som lidnsstyrelsens representanter,
utan mer som foretridare for sin sektorsmyndighet och/eller sin profes-
sion. Ett sddant forhallande torde inte vara ovanligt med tanke pa hur
nira samarbetet 4r mellan ldnsexperter och sektorsféretridare utanfor
lansstyrelsen. Det 4r sjdlvfallet badde nodvandigt och viktigt att ldnsex-
perterna har dessa kontakter. Det finns dock utifrdn ldnsstyrelsens per-
spektiv en risk att linsexperterna i férsta hand strévar efter att optimera
den egna sektorn och dess mél. Lansstyrelsens mal daremot skall inte
formuleras med utgangspunkt i sektorsintressen, utan utifrén ett regio-
nalt perspektiv (t.ex. Arbetstagarkonsult, 1996, s.21).

Bland annat Regionberedningen har pekat pa svarigheterna att hav-
da betydelsen av den regionala samordningen nér de sektorsintressen
som de centrala myndigheterna representerar far ett sa starkt genomslag
ocksa pa regional niva (SOU 1995:27, s.386). Detta tar sig bland annat
uttryck i form av inflytande 6ver vissa tjanstetillsdttningar vid lanssty-
relserna, genom ritt att overklaga lansstyrelsebeslut och genom den
styrning via uppdrag etc. som myndigheterna utdvar gentemot lins-
styrelserna. Regionberedningen menar — man uttrycker sig forsiktigt
hir — att den regionala samordning som lénsstyrelserna foretrader far
svart att hivda sig mot sektorsintressena s ldnge det saknas en effektiv
samordningsfunktion ocksa pé central statlig niva:*”

Med den gingse hierarkiska ordning som giller i offentlig for-
valtning #r det knappast realistiskt att forvinta sig att den regio-
nala representanten kan astadkomma en bittre samordning &n
vad regeringen formar. (SOU 1995:27, 5.387)

De svérigheter som Inrikesdepartementet och dess lansstyrelseenhet
star infor nir man skall samordna styrningen av lansstyrelserna illustre-
ras tydligt i lansstyrelseenhetens verksamhetsplan for 1998. Dir stér att
ldsa under Verksamhetsmal A att en kartldggning och analys av den
samlade centrala styrningen av lénsstyrelserna skall genomféras. Bak-
grunden till detta initiativ &r att man i dag saknar "kénnedom om hur
den faktiska styrningen av lansstyrelserna sker” (Inrikesdepartementet,

3% Senare har liknande synpunkter framforts av REKO-STAT-utredningen
(SOU 1997:13, 5.211 f).
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1998, s.12). Detta ar den verklighet som lansstyrelserna har att efter
biasta formaga forsoka bemastra.

De problem nir det giéller styrningen i en starkt sektoriserad stats-
forvaltning som har diskuterats i detta avsnitt ar inte nya, 4ven om be-
hovet av samordning torde ha 6kat da allt fler fragor tenderar att vara
sektorsovergripande (jfr SOU 1997:57, s.138). Inte heller &r problemen
unika for ldnsstyrelserna. Mojligtvis kan man séga att lansstyrelserna
som sektorsdvergripande samordnare pa regional niva ar sarskilt utsatta
i detta avseende. Svérigheterna att samordna den statliga politiken pa
central niva 4r ocksa ett problem som har uppmirksammats av ett fler-
tal statliga utredningar; under senare ar kan ndmnas Regionberedning-
en, Forvaltningspolitiska kommissionen och REKO-STAT-utredning-
en. I den utstrickning som utredningarna kommer in p& Regerings-
kansliets organisation — och det &r svart att undvika detta — tenderar
man #ndé att uttrycka sig mycket forsiktigt. Det &r naturligtvis kansligt
for en statlig utredning att oombedd framfora synpunkter pd hur rege-
ringens kansli fungerar, och eventuellt hur det bor forédndras. Hur rege-
ringen viljer att organisera sitt arbete har av hidvd ansetts vara en intern
angeldgenhet for den sittande regeringen. Frdgan &r om detta synsitt
kan vidmakthallas. Erfarenheten 4r att — trots en stor medvetenhet om
problemen — mycket litet har hint i Regeringskansliet nir det giller att
Overbrygga sektorsgrinser och forbattra samordningen.*®

A ena sidan kan det tyckas sjilvklart att regeringen sjélv skall be-
stimma hur den skall organisera arbetet i sitt kansli; &4 andra sidan far
samordningsproblemen i departementen konsekvenser langt utanfor
Regeringskansliets viggar. En regering med ambitioner att férdndra sin
organisation méoter ocksé stora problem nir det giller att fA med sig
tjinstemannaorganisationen i detta arbete. Regeringen bestar av ett an-
tal statsrdd som ndr de tilltrdder snabbt tenderar att bli ”fangar” i sina
respektive tjinstemannaorganisationers sektorstinkande. En landshov-
ding med erfarenheter fran regeringsarbetet ger ett exempel:

..andra dagen jag tjanstgjorde ... Ett departementsrad hade an-
ledning att ge sig upp till Statsradsberedningen och foresla dver-
flyttning av drenden fran ett departement till hans departement.
Det forsta de tinker pa ménga, det gjorde han i varje fall, ... nér
man bytte regering, det var att han skulle 6ka sitt revir. Detta
finns alltsa fortfarande.

36 En forandring #r att man frin 1 januari 1997 har skapat en enda myndighet
av Regeringskansliet. Huruvida denna organisatoriska forandring kan bidra till
overbrygga de djupa sektorsgranserna aterstar dock att se.
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Forvaltningspolitiska kommissionen uppmérksammar ocksa detta pro-
blem. Enligt kommissionen tvingas statsrdden ibland “driva departe-
mentets fragor hart for att behdlla den egna tjénstemannaorganisa-
tionens fortroende och lojalitet”. Kriteriet pa framgéng for ett statsrad
ar huruvida han eller hon "lyckas stirka det egna departementets still-
ning, oavsett om det sker pa helhetens bekostnad” (SOU 1997:57,
s.138, jfr Larsson, 1986, s.275). Ett statsrdd som Forvaltningspolitiska
kommissionen intervjuat ger féljande beskrivning:

Du fastnar i vad dina tjanstemén séger, och det blir prestige att
du skall visa dina tjanstemén att du har lyckats bra i forhand-
lingarna. ... Det dir tycker jag 4r ett mycket, mycket stort pro-
blem. Jag trodde det var oerhort mycket mer kollektivt i rege-
ringen. (SOU 1997:57, 5.138)

Det boér dock understrykas att de konflikter som finns mellan olika de-
partement och olika sakenheter inom ett departement inte sillan av-
speglar reella politiska intressemotséttningar, vilka knappast kan och
inte heller bor organiseras bort (jfr Ehn & Sundstréom, 1997, s.180 f,
Larsson, 1986, s.275 f). Sakpolitiska motsittningar férsvinner inte ge-
nom administrativa reformer.

Inférandet av enkammarriksdagen, en allmint sett mer ombytlig
viljarkar, en hardare arbetsbelastning och en tuffare mediabevakning r
ett antal faktorer som har bidragit till att omséttningen pé statsrdd har
okat de senaste decennierna. Mycket talar for att detta forhallande be-
griansar mojligheterna till mer omfattande organisatoriska férandringar
av den centrala foérvaltningsapparaten. Vidare har de kortare valperio-
derna (fram till 1994) och tendensen till titare regeringsskiften gjort att
en tilltrdidande regering har haft brattom att forsoka fa igenom sina vik-
tiga sakpolitiska fragor. En foérvaltningspolitisk reform stér d& sikerli-
gen inte sarskilt hogt pd dagordningen. For att summera, det finns inte
mycket som talar for att regeringen utan hjilp “utifrén” pa ett mer pa-
tagligt satt formar fordndra sin organisation.

Om ett mer omfattande fordndringsarbete dandé skulle komma att
genomforas bor det ocksa inbegripa en analys av de centrala myndig-
heternas organisatoriska stéllning. Kan det finnas férdelar med en mer
eller mindre langtgéende integration av myndigheterna i Regerings-
kansliet?*’ Denna friga har i princip varit begravd sedan Departemen-

*” Regionberedningen snuddade hastigt vid amnet genom att formulera denna
mojlighet som en 6ppen fraga (SOU 1995:27, 5.387).
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talkommittérade lade fram sitt betankande 1912.*® Nir nu mer 4n 85 &r
har forflutit sedan detta betéinkande presenterades borde tiden vara mo-
gen for en forutsittningslos analys av relationen departement—
myndigheter.

I ldngden 4r det svart att se att regeringen kan undgé att pa ett mer
genomgripande sitt ta sig an sektoriseringsproblematiken. Utifrén ett
regionalt perspektiv férdndras inte heller det grundldggande problemet
— nodvindigheten av att 6verbrygga sektorsgrinser och forbéttra sam-
ordningen pé central statlig niva — av att regionala sjdlvstyrelseorgan
infors.

En annan friga som diskuterades i intervjuerna var landshov-
dingarnas syn pa lekmannastyrelserna och deras sammansittning. Na-
got forenklat kan landshévdingarnas instéllning i denna frdga samman-
fattas som kritisk pa ett principiellt plan och positiv pa ett praktiskt.
Den principiella kritik som flertalet landshovdingar framférde géllde
hur styrelsen utses. Man anség det principiellt felaktigt att landstingen
utser ledamoéterna i en statlig styrelse. Det bér da noteras att det ar vad
som uppfattas som det principiellt felaktiga som landshévdingarna rea-
gerar mot, inte mot att politiska foretrddare fér kommuner och lands-
ting utses till styrelseledaméter. Tvértom é&r flertalet landshévdingar
positiva till styrelsernas sammansittning. De anser det viktigt med en
lokal och regional politisk forankring i styrelsen. Landshévdingarna ser
ocksd girna att “tunga” politiker tar plats i styrelsen. Citaten nedan il-
lustrerar denna pa samma géng kritiska och positiva instéllning:

Jag tycker det dr virdefullt med en styrelse, men det skall inte
vara en styrelse som landstinget efter de politiska valen, utan det
skall vara en styrelse som utses av var huvudman som tillsam-
mans med mig har ett budgetansvar och ett verksamhetsansvar.
... Det #r en statlig myndighet, ett statligt ansvar, den skall utses
av var huvudman, av staten. Annars blir det ett sadant hdr
mischmasch. Diremot 4r det vardefullt om staten utser lokala
politiker. Det ger en forankring i ldnet och da har de sitt mandat

*® Departementalkommittérade konstaterade som utgdngspunkt for sina reform-
forslag fyra allvarliga brister i den centrala statsforvaltningen. Foér det forsta
fann man att fackkunskapen i departementen var for dalig. Fér det andra ledde
dubbelarbetet i departement och verk till forseningar och 6kade kostnader. For
det tredje gjorde dmbetsverkens stora sjélvstindighet i forhallande till departe-
mentscheferna att enhetlighet och planmissighet i ledningen av statsforvalt-
ningen forsvarades, och for det fjirde var samarbetet mellan departement och
verk otillrdckligt (Departementalkommittérade, 1912). De uppraknade brister-
na tycks orovickande aktuella 4n idag.
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mycket tydligt ... frdn regeringen. Sedan kan det kompletteras,
menar jag, med kompetens och sakkunskap pa andra sitt.

Jag tycker det &r sjalvklart att de skall komma fran regionen ...,
men att de skall utses direkt utav en organisation som jag menar
i ndgon man lever i nagot slags konkurrenssituation, det blir ett
vildigt konstigt lage. ... De skall utses av den som har givit
mandatet och det &r ju staten.

Det tycker jag ir det stora felet, att det dr landstinget som utser
dem. Som i alla andra myndigheter skulle staten utse styrelsen.
D& kan de hidr minniskorna sitta och bade ta hdnsyn till det
kommunala intresset och sé vet dom i ryggen att de har att fore-
trida l4net, inte bara kommunen, utan de skall foretrada lanet,
och inte bara lidnet utan ocksa staten. ... Jag tycker man skall ha
styrelser som &r regionalt forankrade, det tycker jag ar viktigt.

Generellt har landshévdingarna séledes en positiv instéllning till sina
styrelser. Framforallt understryker de hur viktigt det &r att kunna for-
ankra olika beslut och strategier bland de lokala och regionala politi-
kerna i styrelsen. Forankring &r en stidndigt aterkommande term nér
landshovdingarna diskuterar styrelsens roll. En kritisk synpunkt dock,
vilken framf6rs av flera landshovdingar, géller den, som man uppfattar,
“storande” partipolitiseringen av styrelsearbetet som férekommer.
Denna partipolitisering kan innebdra att ledaméternas stdllningstagan-
den i praktiken bestdms vid partigruppernas forméten. "Man skall se till
saken och det gor man i plenum”, &r en kommentar som tydligt illustre-
rar den dominerande instéllningen bland landshévdingarna i denna fra-

ga.

4.3 Spindeln 1 kontaktnitet —
landshovdingarnas kontakter granskade

I detta avsnitt studeras landshévdingarnas kontaktutbyte. Utgéngs-
punkten for den foljande analysen &r att det kontaktménster som géller
for en viss tjdnst, kan ge underlag for bedomningar av tjénstens funk-
tion i det politiskt-administrativa systemet, liksom av detta systems sitt
att fungera generellt. Kontaktutbytet utgor i viss mening styrningens
och samspelets innersta konkreta kdrna.

Landshovdingarna &r sirskilt intressanta studieobjekt nér kontaktut-
bytet studeras. Inte enbart av det skilet att &mbetet star 1 fokus i denna
rapport, utan ocksd for att landshovdingen befinner sig i skdrnings-
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punkten mellan politik och administration och mellan stat och region.
En rimlig arbetshypotes ér att med denna strategiska position i det poli-
tiskt-administrativa systemet foljer ett intensivt kontaktutbyte i olika
riktningar. Antagandet underbyggs ocksa av — som tidigare har berorts
— att landshovdingarna sjélva ofta spontant namner sin roll som sam-
ordnare p den regionala nivén. En roll som knappast kan hanteras utan
ett omfattande kontaktutbyte.

Analysen bygger pa ett sirskilt frigeformuldr som landshévdingarna
fick tillfille att besvara vid intervjutillfillet. Samtliga tillfrdgade lands-
hévdingar ifyllde ocksa formuliret.” P4 detta ombads de att ange hur
ofta kontakter har dgt rum med 18 olika pa férhand bestimda grupper.
Diremot stilldes inga specifika frégor om i vilka former dessa kontak-
ter 4gt rum och vad de gillde. De fem svarsalternativ som landshov-
dingarna hade att ta stillning till var i stort sett varje dag, i stort sett
varje vecka, i stort sett varje manad, en/ett par ganger per dr samt
sdllan/aldrig. Dessa svarsalternativ har sedan givits olika skalvérden
som grund for indexberidkningar. De skalvirden som har anvints har
som utgingspunkt att de olika svarsalternativen skall ange relativt pre-
cisa avstind.”” Med den utgingspunkten har alternativet i stort sett
varje dag givits virdet 200 (motsvarar 4 av 5 arbetsdagar i veckan),
alternativet i stort sett varje vecka har fatt virdet 40, alternativet i stort
sett varje manad 10, alternativet en/ett par ganger per ar 2 samt alter-
nativet sdllan/aldrig skalvirdet 0. For att fa fram indexvarden multipli-
ceras sedan dessa skalvirden med den procentuella andelen av lands-
hévdingar for varje svarsalternativ.*!

3 Tva landshovdingar tillstilldes inte kontaktformularet pa grund av att de var
nya i tjansten. Analyserna i avsnittet bygger darfor pa 14 ifyllda kontaktfor-
mular.

4 Skalvirdena, liksom svarsalternativen, ir identiska med dem som har fram-
tagits inom det s.k. ELSA-projektet vid Statsvetenskapliga institutionen,
Stockholms universitet. Inom ELSA har bl.a. hdgre statstjanstemans (dock €]
landshévdingars), riksdagsledaméters samt kommunala tjansteméns och politi-
kers kontaktménster studerats (se Wallin, 1998).

4 Ar det exempelvis 5 procent av landshévdingarna som har angivit att de har
en viss kontakt i stort sett varje dag innebir detta 5 procent av 200 ar lika med
indexvirdet 10. P4 samma sitt om 65 procent har angivit i stort sett varje vecka
blir indexvirdet 65 procent av 40 4r lika med 26. Vérdena for de olika svar-
salternativen liggs sedan samman till ett totalt indexvirde for kontakterna med
respektive grupp. For att fortsitta med exemplet ovan kan man ténka sig att
indexvirdena for de aterstdende tre svarsalternativen — i stort sett varje manad,
en/ett par ganger per Gr samt sdllan/aldrig — blir 2, 0,1 respektive 0. Det fram-
riknade totala indexet for detta fiktiva exempel blir da: 10+26+2+0,1+0=38,1.
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Till skillnad mot s.k. ekvidistanta skalor, dvs. skalor dir skalav-
standet &r lika 1angt mellan varje svarsalternativ, t.ex. 100, 75, 50, 25,
0, ger den indexskala som anvinds hir mer information om kontaktut-
bytets karaktdr. Darmed gér det ocksé att dra mer precisa slutsatser om
landshévdingarnas kontaktmoénster. Indexskalan hér dr dock kénsligare
for extremvirden i skalans vénstra del; det giller i princip alternativeti
stort sett varje dag. En kontroll for spridningen av svaren visar emel-
lertid att den &r 1ag, vilket gor problemet med extremvirden hanterbart.
Dirmed kan ocksa indexet sdgas ge en bra bild av var pé skalan lands-
hovdingarna "flockar sig” (Wallin, 1998, s.40).

En mojlig felkélla vid den hér typen av kontaktfrekvensmatningar ar
den sk. oOverskattningseffekten. Niar de uppgifter som intervju-
personerna dr ombedda att ldmna pa ett eller annat sétt dr prestigelad-
dade tenderar dessa ofta att — mer eller mindre medvetet — ange en hog-
re aktivitet an den som faktiskt forekommit (Wallin, 1998, s.7). Nu ut-
gor knappast kontaktfrekvens det mest prestigeladdade omrédet, varfor
forhoppningsvis 6verskattningseffekten 4r begrinsad (Wallin, 1998,
s.7). Helt s@ker kan jag emellertid inte vara, utan detta— liksom andra
validitets- och reliabilitetsproblem — far helt enkelt hanteras genom en
rimlighetsbedomning av svaren.*

Analysen i detta avsnitt kommer till en del att bestd av jamforelser
mellan landshévdingarna och andra hogre statstjinstemin, dven i viss
utstrackning med riksdagsledaméter och kommunpolitiker. I ett forsk-
ningsprojekt vid statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universi-

“ Ett validitetsproblem i sddana hér sammanhang #r i vilken egenskap inter-
vjupersonerna svarar (Wallin, 1998, s.7). For landshovdingarna ir det deras
externa uppdrag, inte sidllan som ordf6rande i nagon statlig utredning, som kan
skapa oklarheter. Jag ser dock dessa uppdrag som en del av landshévdingerol-
len; ndgot som jag dessutom uppfattar att landshovdingarna sjdlva gor. Efter-
som jag var narvarande vid ifyllandet av formuléret har jag ocksa, i de fall det
har ratt oklarheter, kunnat informera om hur formuldret bér tolkas. Nir det
giller landshovdingarna torde dérfor detta validitetsproblem vara forsumbart.
Det finns ocksa ett reliabilitetsproblem kopplat till den hir typen av formulr.
Landshévdingarna har, ibland ganska hastigt, fyllt i ett formulir med en fem-
gradig skala. Det @r dessutom fragan om bedémningar som de férmodligen
aldrig har haft anledning att gora tidigare. Sjalvklart skulle resultatet skilja sig
nagot om landshovdingarna hade fatt méjlighet att upprepa ifyllandet négra
dagar senare (Wallin, 1998, s.8). Detta utgor dock inget specifikt problem for
kontaktfrekvensmétningar, utan kan ségas gilla generellt for den hér typen av
kvantifierbara ifyllningsformulér. Det viktiga — férutom en allmin medveten-
het om problemen — 4r att det inte finns anledning att férvénta sig nigon sys-
tematisk avvikelse vid en upprepning av undersékningen.
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tet, har i stort sett identiska kontaktfrekvensmitningar gjorts.” Den un-
dersokningen, som genomférdes 1990, har ocksa utgjort forebild for
foreliggande studie. Trots att det skiljer atta ar mellan undersok-
ningstillfillena torde en jamf6relse kunna bidra till att ge en fylligare
bild av landshévdingarnas kontaktmonster. Nar inneborden av ett visst
uppmitt indexvirde for landshovdingarna skall forklaras, eller atmins-
tone forstds, bér en jamférelse med andra ledande politiskt-administra-
tiva aktorer vara betydelsefull.

En utgéngspunkt for den hidr rapporten ar att landshdvdingarna be-
finner sig i skidrningspunkten mellan politik och forvaltning och mellan
stat och region. Det dr ocksa utifrén detta perspektiv som den f6ljande
analysen 4r upplagd. I tabell 4.1 redovisas darfor forst landshévdingar-
nas kontakter med den centrala politiska nivan.

Tabell 4.1 Landshévdingarnas kontakter med den centrala politiska
nivan, index
indexvarde

Inrikesministern 8

Egna statssekreteraren 13

Andra statsrad 18

Andra statssekreterare 16

Foretradare for regeringsparti i riksdagen 21

Foretrddare for oppositionsparti i riksdagen 18

Generellt kan s#gas att kontaktfrekvensen mellan landshdvdingarna och
den centrala politiska nivén, som den framtréder i ovanstéende tabell,
inte dr sirskilt intensiv. Oversatt till skalans nominella beteckningar
varierar kontaktfrekvensen frén knappt en gang i manaden till drygt
varannan vecka. Nigot verraskande dr ocksa att kontakterna dr téitare
med riksdagsledamdterna dn med den egna politiska ledningen 1 Inri-

3 Det 4r latt for mig att intyga detta, eftersom jag é4r en av de forskare som har
genomfort den undersokningen. Ovriga forskare i projektet har varit Gunnar
Wallin (projektledare), Claes Linde och Magnus Isberg. En slutrapport fran
denna studie av den politiska och administrativa eliten i Sverige — kontaktfrek-
vensmitningarna utgdr enbart en liten del av studien — publiceras i februari
1999. En avhandling, dér tjinstemannarollernas fordndring dver tid studeras,
har ocksd producerats inom projektets ram — Maktens administratérer (Ehn,
1998).
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kesdepartementet.* Som synes #r kontakterna ocksé mer frekventa med
den politiska ledningen i andra departement, &n med de nirmast ansva-
riga i Inrikesdepartementet.”’ Vi far dock inte glémma att de forst-
nidmnda #r betydligt fler till antalet. Anda menar jag att tabellen i detta
avseende illustrerar ett mycket viktigt férhallande. Visserligen ar det
Inrikesdepartementet som ansvarar for ldnsstyrelsefragormna i Rege-
ringskansliet*, men nir det giller de tunga sakfrigorna for l4nsstyrel-
serna ligger ansvaret pd andra departement, som t.ex. Narings- och
Miljodepartementen. Inrikesdepartementet ansvarar f6r den nog s vik-
tiga samordningen av Regeringskansliets styrning av ldnsstyrelserna,
men véger létt sakpolitiskt sett utifrén lansstyrelsernas perspektiv.

Det kan hdr vara upplysande att jimfora resultaten for lands-
hovdingarna med motsvarande kontaktfrekvenser som 1990 uppmittes
for de vanliga” verkscheferna. Den forhallandevis laga niva pa kon-
taktutbytet med de centrala politikerna som vi finner hos lands-
hovdingarna visar sig dé inte vara unik. Den ligger tvartom vil i linje
med den kontaktfrekvens som andra verkschefer uppvisar. Aven for
dessa giller att kontakterna med den egna ministern genomsnittligt sker
knappt en gang i manaden (indexvdrde 9, Wallin, 1998, s.17). Med
andra statsrdd och med riksdagsledamater dger kontakterna rum @n mer
sillan.*” Nir det giller dessa grupper har saledes landshévdingarna mer
intensiva kontakter.

Det kan naturligtvis hdvdas att det trots kommunikationsteknikens
snabba framsteg kan finnas geografiska forklaringar till de sparsamma
kontakterna mellan landshovdingar och den centrala politiska ledning-
en. Med ett undantag har landshévdingarna sin hemvist utanfér huvud-
staden, ddr den politiska centralmakten ar koncentrerad. Landshov-
dingarna ar emellertid inte de enda verkscheferna som ar lokaliserade

“ Av intervjuerna framgér att det vanligtvis var landshévdingarna som tog
initiativet till kontakterna med den politiska ledningen i Regeringskansliet.

% Vissa av kontakterna med Inrikesministern och dven med andra statsrad dger
formodligen rum i samband med de s.k. landshévdingemé6tena som genomfors
i stort sett varje méanad. Vid landshévdingemétena brukar Inrikesministern
nédrvara dtminstone ndgra ganger per ar, men dven andra statsrad inbjuds att
nérvara nér fragor som berdr deras ansvarsomraden diskuteras. Det kanske bor
tilliggas att dagordningen for dessa landshévdingemoéten sitts av landshov-
dingarna. Med undantag for Inrikesministern som far kallelse till varje mote ar
det saledes landshévdingarna sjdlva som bestdmmer vilket eller vilka statsrad
som eventuellt skall inbjudas att delta.

% Fram till 1/1 1999, d& enheten &verfors till Finansdepartementet.

7 Indexvirdet for kategorin “andra statsrdd” 4r 8, likasd for “foretrddare for
regeringsparti i riksdagen”. For “foretrddare for oppositionsparti i riksdagen”
ar indexvirdet 6 (Wallin, 1998, s.17).



SOU 1998:168 I skirningspunkten 71

utanfoér Stockholm, #ven ett antal generaldirektrer har numera sin
myndighet placerad pa annan ort. En jamforelse mellan landshévding-
arna och dessa utlokaliserade verkschefer visar att de sistndmndas
kontakter med den centrala politiska nivan ar klart ligre; en genom-
snittsfrekvens som varierar mellan indexvirdet 5 (egna statsrdd och
foretradare for regeringsparti i riksdagen) och 3 (andra statsrdd), v11ket
motsvarar ungefir varannan méanad, respektive nigra génger per ar*

For att ssmmanfatta: landshovdingarnas kontakter med den centrala
politiska ledningen far betecknas som sporadiska. Som vi har kunnat se
4r kontakterna dock inte mindre frekventa #n for andra verkschefer och
i jamforelse med andra verkschefer som har sin myndighet placerad
utanfor Stockholm har landshévdingarna ett tétare kontaktutbyte med
de centralt placerade politikerna.

En fraga som kan stillas 4r om landshévdingarnas kontakter med
Regeringskansliet i forsta hand sker via (de opolitiska) tjansteménnen. I
tabell 4.2 redovisas dessa tjinstemannakontakter och dessutom de
kontakter som landshévdingarna har med en annan centralt placerad
tjinstemannagrupp, nimligen tjanstemannen pa centrala myndigheter.

Tabell 4.2 Landshévdingarnas kontakter med centrala tjanstemén,
index
indexvérde
Tjdnstemén pa Inrikesdepartementet 32
Tjanstemdn pa andra departement 29
Tj4nstemén pa centrala myndigheter 21

Tabellen visar att kontakterna med departementstjansteménnen ar nagot
mer intensiva 4n med politikerna. Sérskilt tita kan de dock inte beteck-
nas som; genomsnittligt klart mindre &n en gang i veckan. Kontakterna
med tjéinstemin pa centrala myndigheter ar &nnu négot farre.

Bilden av de fataliga kontakterna med den centrala politiska nivan
behover dock nyanseras. Ligger man samman de kontakter som lands-
hovdingarna har med statsrdd, statssekreterare och andra departements-
tjanstemén fir man en genomsnittlig kontaktfrekvens pa nagra génger i
veckan.* En vilvillig tolkning blir da snarast att kontakterna med Re-
geringskansliet ar vil utvecklade, och att landshévdingarna viljer pa

% For kategorin “foretridare for oppositionsparti i riksdagen” ar indexviérdet 4
(Wallin, 1998, s.28).

4 Observera dock att kontakterna med de olika grupperna ibland kan ske vid
ett och samma tillfille.
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vilken niva de ska tas. Det finns ju ingen anledning att av prestigeskil
“besvira” ett statsrdd med 4renden som kan skotas pa tjanstemannani-
vé. Kvarstar gor emellertid iakttagelsen att kontakterna med politikerna
1 Regeringskansliet ér sporadiska.

Nir det giller kontakterna med de centrala myndigheterna kan de i
forstone tyckas orovickande glesa — genomsnittligt inte oftare 4n unge-
far var fjortonde dag. Sérskilt med tanke pa att detta ir aktorer som ofta
pé olika sitt “styr” lansstyrelserna tycks kontaktutbytet bekymmersamt
lagt. Det finns emellertid ytterligare kontaktviigar mellan linsstyrelser
och centrala myndigheter. Hir sker sikerligen en stor del av kontakter-
na via ldnsstyrelsens linsexperter. Atskilliga myndigheter har ocksé
regionala forvaltningar som pé olika sitt samspelar med linsstyrelsen.
Mest intensiva torde kontakterna med ldnsarbetsnimnd och skogs-
vérdsstyrelse vara for landshévdingarnas del, eftersom de i regel sitter
ordférande i dessa nimnder. Kontakterna mellan linsstyrelser och cent-
rala myndigheter 4r séledes betydligt mer intensiva in vad tabell 4.2
ger sken av. Det fortjédnar ocksé att understrykas att det dr landshov-
dingarnas kontaktmonster som studeras hir; nigot som sjilvklart inte
skall férvixlas med lansstyrelsens kontakter i dess helhet.

En jimforelse med generaldirektdrernas kontakter med tjinstemin-
nen i1 Regeringskansliet visar att nir det giller det egna departementet
ar generaldirektérernas kontakttithet ungefir pd samma nivd som
landshévdingarnas (indexvirde 35, Wallin, 1998, s.12). Nar det giller
kontakter med tjanstemén p& andra departement ar dock skillnaden
markant. Generaldirekt6rernas kontakter dr hir sporadiska, i genom-
snitt mindre &n en gang i manaden (indexvirde 9). For landshovdingar-
na diremot 4r dessa kontakter, som framgar av tabell 4.2, nistan pa
samma nivd som kontakterna med Inrikesdepartementet. Detta utgér
aterigen ett utslag, vill jag hivda, av lansstyrelsernas komplicerade
styrrelationer, dar flertalet departement — utom just Inrikesdeparte-
mentet — har sakfragor som lénsstyrelsen pa ett eller annat sitt ansvarar
for pa regional niva. I en sidan komplex styrsituation maste rimligtvis
kontakterna bli bredare 4n i en “vanlig” myndighet.”

S& hir langt 1 analysen har vi uppehéllit oss vid kontakterna med
den centrala politiska och administrativa nivan. Nu skall analysen vid-
gas till att ocksa gilla kontakter med representanter fér den regionala
och lokala nivan. Som ansvarig for statens regionala samordning #r det
rimligt att anta att landshévdingarna har tita kontakter med andra of-

% Aven nir det giller dessa kontakter har de utlokaliserade generaldirektorerna
generellt en ldgre frekvens; indexvirde 27 for kontakter med tjinstemin pa det
egna departementet och indexvirde 4 for kontakter med tjéinsteman pa andra
departement (Wallin, 1998, s.28).
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fentliga regionala och lokala aktérer. Huruvida detta antagande stim-
mer framgar av tabell 4.3:

Tabell 4.3 Landshovdingarnas kontakter med tjansteman och
foretradare for offentliga regionala och lokala organ, index

indexvirde
Tjénstemin i statliga lansorgan 59
Foretradare for andra ldnsstyrelser 38
Foretradare for landsting 26
Foretradare for kommuner 97

Aven om landshovdingarnas kontakter med de enskilda grupperna
ovan, med undantag av landstingsforetrddarna, dr genomsnittligt sett
titare an med de centralt placerade aktorer som har redovisats tidigare,
ir det tveksamt om de for nigon annan grupp &n kommunforetridarna
kan betecknas som tita. Det &r onekligen nédgot Gverraskande att kon-
takterna med den sistnimnda gruppen 4r nistan fyra ginger titare &n
kontakterna med landstingsforetradarna. Ett skil till detta forhéllande dr
naturligtvis att kommunforetrddarna ar fler till antalet, men dérutéver
avspeglas sikert den kommunala respektive landstingskommunala ni-
véns politiska tyngd i landshovdingarnas kontaktutbyte. Det &r kom-
munerna som utgoér den viktigaste verkstillande nivan i samhéllsfor-
valtningen.

For tva av kategorierna i tabell 4.3 — tjanstemén i linsorgan och f6-
retridare for kommuner — gir det att gora jimforelser med 1990 ars
generaldirektorer.”’ Det visar sig i béda fallen att landsh6vdingarnas
kontaktutbyte 4r betydligt intensivare &n generaldirektorernas. De sist-
namndas kontakter, bade nir det giller linsorgan och kommuner, ligger
ganska exakt pa ett genomsnitt pé en ging i manaden (indexviarde 11
for bada kategorierna). De generaldirektdrer som 4r placerade utanfor
Stockholm har precis som vid de tidigare jamforelserna en ldgre kon-
taktfrekvens (Wallin, 1998 s.12 ff).”? Jamforelserna med generaldirek-
térerna ger en virdefull kompletterande mattstock pa landshovdingar-
nas kontaktménster. Det &r uppenbart att i jaimforelse med generaldi-
rektérerna i de centrala myndigheterna, oavsett var dessa ér lokalisera-

5! Kategorierna “foretradare for andra lansstyrelser” och “foretradare for
landsting” fanns inte med i 1990 ars kontaktformular.

52 Generaldirektdrerna utanfor Stockholm har ett indexvirde pa 9 for kontakter
med tjanstemin i linsorgan och 7 for foretridare for kommuner (Wallin, 1998,
5.28).
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de, dr landshovdingarnas kontaktutbyte mer riktat mot den regionala
och lokala nivan. Allt annat 4n detta skulle ocksa vara uppseendevick-
ande. Det 4r inte inriktningen pa landshévdingarnas kontaktutbyte som
férvanar, utan mojligtvis att frekvensen nir det giller kontakter med
offentliga foretrddare pa savil central och regional som lokal niva ar
ndgot ldgre &n forvintat.

Landshévdingarnas kontakter, som de har redovisats s hir langt,
har saledes inte riktigt varit av den intensitet som kunde forvintas for
innehavarna av ett &mbete dir samordning och samspel utgér s& cent-
rala element i dmbetsutdvningen. Innebér det faktum att utvecklings-
frdgorna i ldnet tenderar att dominera landshévdingarnas arbetsdag att
deras kontaktmonster har sin tyngdpunkt mer pa kontakter utanfor den
offentliga sektorn; med féretag, intresseorganisationer, foretridare for
internationella organ eller andra linder, journalister, och naturligtvis
inte minst med enskilda medborgare? Ett i hogsta grad rimligt antagan-
de kan det tyckas. I tabell 4.4 redovisas de faktiska frekvenserna for
landshévdingarnas “externa” kontakter:

Tabell 4.4 Landshévdingarnas kontakter med aktorer utanfor den
svenska offentliga sektorn, index

indexvirde
Foretradare for internationella organ/andra linder 14
Foretradare for intresseorganisationer 80
Foretradare for foretag 108
Journalister 129
Enskilda medborgare 152

Som framgér av tabellen &r landshévdingarnas externa kontakter inten-
siva. Undantaget 4r de internationella kontakterna, men hir var heller
inte att férvinta att kontaktutbytet skulle vara mer 4n sporadiskt. Till
detta finns det praktiska skal; det ror sig ju per definition om represen-
tanter for frimmande land dir kontaktutbytet, trots kommunikations-
teknologins utveckling, inte séllan innebdr resor och ofta mer omfat-
tande forberedelser. Internationella kontakter har, &tminstone inte dnnu,
karaktdren av mer spontana sammantriffanden.

Kontakterna med intresseorganisationer, foretag, journalister och
medborgare sker i genomsnitt flera génger i veckan; med enskilda
medborgare (i tjansten) ndstan dagligen. En rimlig tolkning #r att
landshévdingarnas “ambassadérsroll” — att ligga tyngdpunkten pa l4-
nets utvecklingsfrgor, att vara PR-man for lanet, att utféra en mingd
representativa plikter — ocksé avspeglar sig i deras kontaktutbyte.
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I det hir sammanhanget #r det sirskilt intressant att gora jamforelser
med andra offentliga aktorer. Ar landshévdingarna genom sin starka
externa orientering unika i kretsen av ledande statstjanstemén? Efter en
jamforelse med kontaktunderskningen 1990 méste svaret bli ja, och
detta frimst genom kombinationen av bredd och intensitet i de externa
kontakterna. Nar det giller kontaktutbytet med enstaka kategorier 1 ta-
bell 4.4 finns det grupper som har ett nastan lika intensivt utbyte, men
det finns ingen annan grupp 4n landshévdingarna som har sa omfattan-
de kontakter med sévil foretag, intresseorganisationer, journalister som
enskilda medborgare.

Nir det giller kontakterna med foretriadare for foretag finns det ing-
en av de tjanstemanna- och politikergrupper som studerades 1990 som
uppvisar en sidan tithet i kontakterna som landshévdingarna har.”’ Ge-
neraldirektérerna nar hér upp till ett indexvirde pé 35. Narmast lands-
hovdingarna kommer de hogre afférsverkstjansteménnen med ett in-
dexvirde pa 65 (Wallin, 1998, s.23). Sifferméssigt ar detta lingt efter
landshovdingarna, men 6versatt till den nominella skalan &r skillnaden
inte storre 4n ungefdr en eller ett par kontakter i veckan. Anda #r det
onekligen lite forvinande att landshovdingarna har fler kontakter med
foretagen #n vad tjinsteménnen i affirsverken har. De sistndmnda ar ju
verksamma inom organisationer som oftast arbetar i ett titt samspel
med foretagssektorn.” Resultatet illustrerar tydligt det stora utrymme
som niringslivs- och utvecklingsfragor upptar av landshévdingarnas
arbetsdag.

Kommunpolitikerna ir den grupp som mest liknar landshévdingarna
nir det giller kontakter med intresseorganisationer och med enskilda
medborgare. I bida fallen har dock kommunpolitikerna aningen légre
kontaktfrekvens (indexvirde 63 for intresseorganisationer och 148 for
medborgare). Resultatet siger en hel del om vidden av landsh6vdingar-
nas externa orientering; deras medborgarkontakter ligger i paritet med,
och till och med 6vertriffar, de lokalt valda medborgarféretradarnas.

3 De studerade grupperna 1990 var riksdagsledamoter, statssekreterare, gene-
raldirektorer, departementsrdd, hogre verkstjinstemdn, hogre affarsverks-
tjinstemin samt ledande kommunpolitiker och hogre kommunala tjanstemédn i
de femton storsta kommunerna. Vid detta undersokningstillfille gallde kon-
takterna “foretridare for privata foretag”. Den nagot mer avgrinsade formule-
ringen 1990 kan ha bidragit till att ge forhallandevis nagot ligre indexvérden
vid detta undersokningstillfille. Nagon avgorande betydelse for utfallet torde
dock inte de skilda formuleringarna ha inneburit. Flertalet foretag ér trots allt
privata.

% Sedan 1990 har flera affirsverk omvandlats till bolag. Det giller Posten,
(f.d.) Televerket, Vattenfall, FFV och Dominverket. Idag aterstar fyra affdrs-
verk: Statens jirnvigar, Luftfartsverket, Sjofartsverket och Svenska kraftnit.

75
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Ungefdr samma kontaktfrekvens som landshévdingarna har nir det
giller enskilda medborgare har ocksé riksdagsledaméterna (indexvirde
133), medan generaldirektorerna inte ndr hogre dn indexvirde 50
(Wallin, 1998, 5.23).”

Nistan lika tdta som kontakterna med medborgarna ir landshov-
dingarnas kontakter med journalister. I genomsnitt triffar de en journa-
list ungefér tvd av tre arbetsdagar. Den grupp som kommer nidrmast
landshévdingarna hér dr statssekreterarna (indexvirde 108), diremot &r
generaldirektérernas journalistkontakter inte lika frekventa (indexvirde
39), och riksdagsledaméternas indexvérde nar inte hogre dn 37 (Wallin,
1998, 5.23).

4.4 Samspelet sammanfattat

Den svenska statens omfattande sektorisering dr det problemomréade
som oftast berors ndr landshévdingarna diskuterar styrning och sam-
spel. De pekar bland annat pa den splittrade styrningen, dir flertalet
departement och ménga centrala verk har sakintressen att bevaka i lans-
styrelserna, och ocksa utifrén sina egna intressen skickar ut styrsignaler
som inte sdllan kommer i konflikt med varandra. Sektoriseringen utgor
ett grundldggande problem f6r svensk statsforvaltning i allmidnhet och
for lansstyrelserna i synnerhet. Det &r svért att se att de problem som
finns ndr det giller styrningen av ldnsstyrelserna kan losas pa ett till-
fredsstillande sitt utan att regeringen tar ett mer samlat grepp pé sekto-
riseringen. Detta dr ocksé ett problem som maste 19sas oavsett om det
blir de regionala sjilvstyrelseorganen eller linsstyrelserna som fram-
over kommer att utgora de viktigaste organen i1 den regionala samhalls-
forvaltningen.

Samspel och styrming bygger ytterst pa kontakter i en eller annan
form. Utifran denna enkla iakttagelse har landshévdingarnas kontaktut-
byte studerats. Sammanfattningsvis kan konstateras att landshévdingar-
na har ett brett kontaktutbyte, bade innanfér och utanfér den offentliga
sfiren. Téta kontakter har de 1 férsta hand med externa aktérer — repre-
sentanter for féretag och intresseorganisationer, journalister och enskil-

% Fér generaldirektorsgruppen kan noteras att medborgarkontakterna ir de
enda kontakter dar de utlokaliserade generaldirektérerna dvertréffar generaldi-
rektorerna som finns kvar i Stockholm i kontakttidthet (Wallin, 1998, s.28).
Huruvida detta forhallande beror pa att kontakter med enskilda medborgare
etableras littare och smidigare pa en mindre ort 4n i storstaden, eller om det
sammanhanger med karaktiren pa den verksamhet som bedrivs i de utlokalise-
rade myndigheterna kan inte besvaras hir.
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da medborgare. Kontakterna med enskilda aktorer inom den offentliga
sfiren 4r inte lika frekventa;>® sirskilt giller detta kontaktutbytet med
den centrala politiska nivan, vilket far betraktas som sporadiskt. Lands-
hévdingarnas kontakter med denna centrala niva illustrerar ocksa lins-
styrelsernas komplexa och sektoriserade samspelsménster — landshdv-
dingarna har fler kontakter med den politiska ledningen (statsrad, stats-
sekreterare) i andra departement 4n med ledningen i Inrikesdeparte-
mentet.

Det #r ett inte orimligt antagande att landshdvdingarnas kontakt-
monster kommer att fordndras i de 1dn dér regionala sjélvstyrelseorgan
inrittas. Nir utvecklingsfrigorna, vilka i dag ofta utgér en dominerande
del av landshévdingarnas arbete, fors 6ver till sjélvstyrelseorganen
borde detta leda till att landshévdingarnas intensiva externa kontaktut-
byte dtminstone delvis 6vertas av representanter for de regionala sjilv-
styrelseorganen. Foljaktligen kan det férvintas att dir regionala sjélv-
styrelseorgan dvertar huvudansvaret for de regionala utvecklingsfra-
gorna frén ldnsstyrelserna kommer landshovdingarnas kontaktmonster
att bli mer internt 4n externt orienterat.

%6 Bortsett frin tjinsteménnen pa lansstyrelsen, med vilka landshévdingen for-
utsitts ha dagliga kontakter.
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5 De regionala sjdlvstyrelseorganen
och lansstyrelsernas framtid

I detta sista kapitel innan den sammanfattande analysen fokuseras de
regionala sjilvstyrelseorganen. Kapitlet inleds med en redogérelse for
innebérden av forsoksverksamheten, dess bakgrund och dess konsek-
venser for lansstyrelsen. I kapitlets andra del redovisas och analyseras
landshovdingarnas synpunkter pa den regionala reformverksamheten.

5.1 Sjalvstyrelseorgan som losning pa den
regionala samhéllsorganisationens
problem

Regionberedningen lyfter fram tre huvudproblem med den regionala
organisationen. For det forsta ar huvudmannaskapet otydligt. Man be-
skriver en “regional réra”, dir “flera offentliga organ utan nidrmare
samordning sysslar med snarlika uppgifter inom ett givet geografiskt
omréade, samtidigt som vissa uppgifter inte alls eller i otillracklig ut-
strickning dgnas uppmérksamhet” (SOU 1995:27, 5.165). Oklarheterna
i huvudmannaskapet forsvarar ocksé en regional kraftsamling i forhal-
lande till den nationella nivan, eller i internationella sammanhang. Vi-
dare #r det svart for den enskilda medborgaren att se var ansvaret for
olika uppgifter ligger, vilket i sin tur forsvérar mojligheterna att paver-
ka och att utkrdva ansvar.

Ett andra huvudproblem enligt Regionberedningen ar den bristande
samordningen av den offentliga regionala verksamheten (SOU
1995:27, 5.165). Detta sammanhénger i sin tur med att den offentliga
organisationen huvudsakligen ar uppbyggd sektorsvis.

Det tredje huvudproblemet som Regionberedningen lyfter fram &r
den administrativa indelningen. En foréldrad lidnsindelning forsvérar
mojligheterna att driva den offentliga verksamheten pé ett effektivt sitt.
En konsekvens hirav blir att en mingd olika organ bedriver offentlig
verksamhet pa regional nivd utan en noédvindig samordning (SOU
1995:27, 5.166).
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De tvd forsta huvudproblemen menar Regionberedningen kan av-
hjélpas genom tillskapandet av regionala sjilvstyrelseorgan, som an-
svarar for den regionala utvecklingen. Utredningen anser att sjilvsty-
relseorgan ger fordelar med avseende pa sdvil demokrati som effekti-
vitet och den ddrmed sammanhingande samordningen:

Ett sjdlvstyrelseorgan for de regionala utvecklingsfrdgorna inne-
bér inte enbart en forstirkning av den regionala demokratin,
utan ger dessutom mdjligheter till battre samordning, priorite-
ring och resursutnyttjande. Sjalvstyrelse for regional utveckling
innebir ocksa forbittrade majligheter till regionalt engagemang
och mobilisering av regionens resurser. (SOU 1995:27, 5.179)

Nir det giller det tredje huvudproblemet — den administrativa indel-
ningen — férordar Regionberedningen att storre 1in bildas, som ett sétt
att forbattra effektiviteten. En sadan forandring méaste dock bygga pa en
”god lokal och regional forankring”, som utredningen uttrycker det
(SOU 1995:27, 5.179). Man menar ocks4 att det behévs atgérder for att
minska splittringen i den administrativa indelningen ovanfér ldnsnivan.

I den proposition dér regeringen foreslar att en férsoksverksamhet
med regionala sjdlvstyrelseorgan skall inledas #r det i forsta hand de-
mokratiargumenten som lyfts fram. Syftet med férsoksverksamheten
ar, enligt regeringen, att ge de 14n som har visat intresse mojlighet att
“utveckla den regionala verksamheten och ge den en starkare demo-
kratisk f6rankring” (prop.1996/97:36, s.36). Hr syftas i forsta hand pa
de regionala utvecklingsfragorna, dir medborgarna skall fa ett 6kat in-
flytande via sjélvstyrelseorganen. Férsoken skall bidra till att utveckla
och forbittra formerna f6r den demokratiska férankringen av det regio-
nala utvecklingsansvaret (prop. 1996/97:36, s.31).

En forstarkning av den regionala demokratin utgér emellertid inte
det enda argumentet for forséken med regionala sjilvstyrelseorgan.
Regeringen har ocksa uppfattningen att ett effektivare resursutnyttjande
inom regionen kan uppnds genom de fordndringar man féreslar (jfr
SOU 1995:27, s.178 f). I forsta hand &r det tinkt att effektiviseringen
skall ske genom en bittre samordning av utvecklingsarbetet.’’

Jag har tidigare i rapporten berért den regionala férvaltningens for-
dndring frdn att i huvudsak vara ett instrument f6r genomforandet av
politiska beslut tagna pa den centrala nivén, till att utgéra en sjilvstin-

%" De statliga uppgifter som overfors till de regionala sjilvstyrelseorganen &r
beslut om regionalpolitiska och andra utvecklingsmedel, upprittande och fast-
stillande av lanstrafikplaner samt fordelningen av statsanslag till regionala
kulturinstitutioner (Statskontoret, 1998a, 5.25).
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digt problemlésande niva. Det 4r egentligen samma verklighetsbild som
regeringen utgar frin nir den i propositionen argumenterar for att det &r
nodvindigt med en forindring av den regionala samhillsorganisatio-
nen. Det ansvar som har legat pa staten centralt for att utjimna skillna-
der mellan regioner har under de senaste artiondena successivt delege-
rats till linsstyrelserna (prop. 1996/97:36, s.40). Regeringen papekar att
Sveriges samhillsekonomiska problem under 1990-talet — stor arbets-
loshet och stort budgetunderskott — har gjort att den ekonomiska till-
vixten har satts i centrum. Det beh6vs i dag en regionalt anpassad till-
viixt i hela landet; det 4r otillrickligt med specialinsatser i ett fatal regi-
oner. Det sigs visserligen inte explicit, men underforstatt ar det utjam-
ningspolitiken som har fatt ta ett steg tillbaka. Regeringen konstaterar
att staten inte lingre har mojlighet att pa samma sitt som tidigare med
hjilp av olika bidrag 16sa regionala problem (prop.1996/97:36, s.40).

Nir regeringen sedan forsdker precisera vad som krévs av det organ
som skall ansvara for “den regionala utvecklingsrollen” lyfter man
fram vikten av samarbete mellan olika aktérer — stat, kommuner,
landsting, niringsliv, organisationer, EU. Det r uppenbart att regering-
en anser att ett regionalt politiskt forankrat organ har stérre mojligheter
att hantera detta samarbete i utvecklingsfrdgorna n vad lansstyrelserna
har.

Regeringen anser séledes att inforandet av regionala sjélv-
styrelseorgan och &verlatandet av det regionala utvecklingsansvaret pa
dessa forbattrar savil den demokratiska férankringen som effektiviteten
i den regionala samhillsorganisationen. Trots denna dvertygelse ér re-
geringen inte beredd att genomfora forandringarna i samtliga lén om-
gaende, utan vill inleda med en forsoksverksamhet. En motivering till
varfér man viljer denna strategi har redan ndmnts; i forsdken testas nya
metoder for att stirka den regionala demokratiska forankringen. Detta
utgér dock inget huvudmotiv. Huvudmotivet r att motstdndet mot re-
formen ute i landet uppfattades som for starkt (prop. 1996/97:36, s.35
f). Regionberedningens forslag att fora dver det regionala utvecklings-
ansvaret fran linsstyrelserna till landstingen, vilket ligger till grund for
regeringens proposition, fick underként av manga remissinstanser. En
majoritet av de statliga myndigheterna, lansstyrelserna och kommuner-
na var negativa till forslaget. Féga forvanande var daremot landstingen
i regel positiva (prop. 1996/97:36, s.35). Regeringens strategi blev 1
denna situation att inleda en forsdksverksamhet i de lan som ville ha en
sddan och under de former som linen var beredda att prova
(Statskontoret, 1998a, s.5). I propositionen understryker regeringen att
den vill att forsoken skall omfatta ldn av olika storlek och med olika
forutsittningar for regional utveckling. Detta i syfte att fa ett s& brett
underlag av erfarenheter som majligt (prop. 1996/97:36, s.36). En tan-
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ke var att olika organisatoriska modeller skulle tillimpas i olika delar
av landet.

For att ett 1an skulle komma ifrdga for forsoksverksamheten krivde
regeringen att partier, kommuner, landsting och viktigare organisatio-
ner var overens om deltagande. Av det skilet foll ett av de aktuella for-
soksldanen — Jamtland — bort under resans géng. Den politiska enigheten
i lanet holl helt enkelt inte. Tre forsoksldn aterstod dirmed — Gotland,
Kalmar och Ské&ne. Fran 1/1 1999 tillkommer ocksd det nyskapade
(fran 1/1 1998) storlinet Vistra Gotaland.

Med tanke pa sjdlvstyrelseorganens tillkomsthistoria dr det forstae-
ligt att regeringens proposition om den regionala samhillsorgani-
sationen ger ett ndgot splittrat intryck. A ena sidan argumenterar man
relativt kraftfullt for en forandring i den riktning som forséksverksam-
heten utgor; & andra sidan 4r det just frdga om en forsdksverksamhet.
Ponera att de utvdrderingar som kommer att genomféras visar att sjalv-
styrelseorganen pé det hela taget inte var ndgon bra idé, varken i demo-
krati- eller effektivitetshanseende. Hur agerar regeringen i ett sddant
lage? Den har trots allt bundit upp sig for en regional samhillsorgani-
sation med regionala sjdlvstyrelseorgan. Dessutom, vilket inte dr ovik-
tigt, torde det politiskt vara forenat med betydande svarigheter att aterta
uppgifter som har delegerats till sjilvstyrelseorganen, eller att rent av
avveckla desamma. Regeringen kan i en siddan situation naturligtvis
pépeka att forsoken 1 forsta hand ar inriktade pa att préva olika model-
ler for organiseringen av ansvaret for den regionala utvecklingen. Den
overgripande strategin att delegera utvecklingsansvaret till politiskt
valda organ pa regional niva skulle i sé fall ligga fast oavsett resultatet
av forsoksverksamheten. Det dr rimligtvis s& man méste tolka direkti-
ven till den parlamentariska kommitté som har att utvirdera fo6rsoks-

%% 1 korthet ser de olika modellerna for de regionala sjilvstyrelseorganen ut
som foljer: Pa Gotland utgors sjélvstyrelseorganet av kommunen och inget nytt
organ for hanterandet av sjdlvstyret har bildats. I Kalmar har ddremot en ny
organisation — ett regionforbund — skapats, bestaende av lanets 12 kommuner
och landstinget. Aven i Skane lin har ett regionforbund skapats, bestdende av
de 33 kommunerna samt landstingen i Kristianstads och Malméohus ldn. Till
skillnad fran i Kalmar ar dock Regionférbundet Skéne en Gvergangslsning. I
samband med att ett nytt Skane lins landsting bildas den 1/1 1999 &verfors
regionférbundets uppgifter till det nya landstinget och regionférbundet av-
vecklas dirmed. Vistra Goétaland intrader i férsoksverksamheten 1/1 1999, da
det nya storlandstinget blir sjalvstyrelseorgan. Jag kommer inte hér att ndrmare
diskutera de olika forsoksmodellerna. For en detaljerad redovisning av for-
soksverksamhetens uppldggning och en férsta utvirdering av densamma han-
visas till Statskontoret, 1998a.
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verksamheten.*”® Detta forhillande gor det emellertid inte politiskt ltta-
re for regeringen att som en eventuell konsekvens av utvérderingen av
forsoken “rulla tillbaka” delar av reformen.

Det bor i sammanhanget papekas att forsoken med regionala sjélv-
styrelseorgan maste ses i ett vidare regionalt forandringsperspektiv.
Lins- och landstingssammanslagningar har dgt rum i Skéne och Vistra
Gotaland. I Gotlands lin gors forsok med en vidgad samordnad léns-
forvaltning. Vidare vixer det vid sidan av den lagreglerade forsoks-
verksamheten fram en frivillig sidan inom och mellan andra lan, dir
olika samverkansformer provas (Statskontoret, 1998a, s.17). Till detta
kan lidggas bland annat EU-medlemskapets konsekvenser i olika avse-
enden for regionerna. Atskilliga av de intervjuade landshovdingarna
diskuterar ocksa foriandringarna utifran ett vidare perspektiv dn enbart
frigan om de regionala sjdlvstyrelseorganen. Frimst dr det lénssam-
manslagningarna i Skéne och Vistra Gotaland som betraktas som en
del av foérsoksverksamheten.

I propositionen om den regionala samhillsorganisationen redovisar
regeringen ocksd mer allmént sin syn pa ansvarsférdelningen mellan
stat, kommun och landsting. Den tonar hér ner den principiella betydel-
sen av de forandringar som genomférs. I den bild som véxer fram utgér
reformen snarare ytterligare ett steg pa en sedan lange utstakad vdg mot
okad decentralisering, 4n ett mer abrupt brott mot traditionella svenska
principer for férdelningen av makt och ansvar mellan de olika politiska
nivierna. Regeringen tar bestdmt avstand frén alla tankar pé en utveck-
ling i federalistisk riktning. Den pekar ocksa ut ett antal verksamheter
dir ansvaret enbart bor anfortros statliga myndigheter (prop.
1996/97:36, s.32). Det giller bland annat det militira forsvaret, siker-
hets- och utrikespolitiken samt uppgifter som berér rittsvarden och fis-
kala angelagenheter. Till denna grupp verksamheter hor ockséd stérre
infrastrukturfragor, dér det 4r nodvindigt att anldgga ett nationellt per-
spektiv. Nir det giller de sistnimnda fragorna menar regeringen att det
bor finnas utrymme att 1ata en storre andel av de slutliga besluten fattas
regionalt. Dessa fragor &r ocks ldmpliga att hantera for demokratiskt
forankrade regionala och lokala organ, enligt regeringen.

Nir det giller vilfirdspolitiska frigor delas ansvaret mellan staten
och den kommunala sjilvstyrelsen. Det ér den vil kénda bilden av an-
svarsférdelningen som regeringen presenterar hir. Staten har det dver-
gripande ansvaret for att formulera nationella mal och for att garantera
en likvirdig samhillsservice fér medborgarna oberoende av var de bor.

% Regeringen fastslar i direktiven till kommittén att en utgangspunkt for kom-
mitténs dverviganden skall vara att “det bor utvecklas former for en fordjupad
demokratisk forankring av det regionala utvecklingsansvaret” (Dir.1997:80).
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Kommuner och landsting 4r ansvariga for att praktiskt utfora vilfirds-
funktioner som utbildning, barn- och dldreomsorg och hilso- och sjuk-
vard. Regeringen menar ocksd att utvecklingen inom flera verksam-
hetsomrdden gar i riktning mot att staten behéller det 6vergripande an-
svaret for politikens inriktning, men samtidigt ger kommuner och
landsting storre majligheter att delta i politikens genomforande. Sarskilt
tydlig ar denna utveckling inom nirings-, regional-, arbetsmarknads-
och milj6politiken, enligt regeringen (prop.1996/97:36, s.33).

Att regeringen stoder tanken pé en fortsatt decentralisering fran den
statliga till den lokala och regionala nivin innebir inte att man vill
sldppa kontrollen 6ver verksamheten pé dessa nivéer. I propositionen
understryks vikten av att det finns en sammanhéllen statlig organisation
pd regional nivd med ansvar for tillsyn, rittstillimpning, uppfoljning
och utvirdering (prop. 1996/97:36, s.33). P4 ett principiellt plan haller
regeringen fast vid tanken pa den samordnade l4nsférvaltningen. Det &r
fortfarande en central uppgift for staten att se till att den nationella po-
litikens mél genomf6rs 6ver hela landet och att detta sker pa ett sitt
som, enligt regeringen, tillgodoser “samhillets helhetssyn”
(prop.1996/97:36, s.34). I ett samhille dir bdde komplexiteten och be-
hovet av effektivt resursutnyttjande 6kar, 6kar ocksa behovet av sam-
ordning, pdpekar regeringen. Detta 4r lansstyrelsernas grundliggande
uppgift. For att stirka deras kapacitet i detta avseende bér den samord-
nade lidnsforvaltningen vidareutvecklas. Det &r i det perspektivet man
bér se forsoksverksamheten p& Gotland, dir ldnsarbetsnimnd och
skogsvardsstyrelse inordnas i linsstyrelsen.

En okad satsning pa en samordnad lansférvaltning och en uttalad
vilja att i storre utstrickning anvinda sig av ldnsstyrelsen for den regi-
onala statliga férvaltningen utgér det ena budskapet i regeringens pro-
position om den regionala samhillsorganisationen. Det andra budskapet
ir renodling. I de lan dér de regionala sjdlvstyrelseorganen har dverta-
git ansvaret for de regionala utvecklingsfrdgorna blir, enligt regeringen,
lansstyrelsernas roll “mer renodlad”:

Genom denna forandring forsvinner konflikten i linsstyrelsernas
hittillsvarande dubbla roll, dvs. att vara regeringens foretradare i
lanet och att samtidigt vara regionens foretridare infor stats-
makterna. (prop.1996/97:36, s.56)

Linsstyrelserna skall 1 forsokslanen koncentrera sig pd uppgiften att
vara sektorsovergripande forvaltningsmyndigheter med ansvar direkt
mot regeringen. Regeringen aviserar i propositionen att man dmnar
tydliggora lansstyrelsens forindrade roll genom en #ndring i linsstyrel-
seinstruktionen (prop.1996/97:36, s.34). En sadan dndring har sederme-
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ra ocksd genomforts (SFS 1997:1258, se dven avsnitt 3.2). I lansstyrel-
seinstruktionens forsta paragraf stir numera att lansstyrelsen svarar for
den statliga forvaltningen i lanet (i den man det inte aligger ndgon an-
nan myndighet att ansvara for sérskilda forvaltningsuppgifter). Dar-
emot star det inte ldngre i denna paragraf, som i den tidigare instruktio-
nen, att lansstyrelsen ocksa skall ”framja lanets utveckling och befolk-
ningens bista” (SFS 1990:1510).%

Nir regeringen i propositionen om den regionala samhills-
organisationen diskuterar linsstyrelsens forandrade roll — fran den
dubbla rollen att bade vara linets representant infér regeringen och re-
geringens representant i lanet, till att tydligare bli regeringens repre-
sentant — 4r det situationen i férsokslédnen man utgér fran. Det ar i dessa
lin som lénsstyrelsens roll férdndras, enligt regeringen (prop.
1996/97:36, s.56). Samtidigt 4r det s& att den &ndring 1 lansstyrelsein-
struktionens portalparagraf som refereras ovan giéller samtliga lénssty-
relser. Av propositionen i sin helhet framgar ocksa att regeringen syftar
pA linsstyrelserna i allmanhet, nidr man talar om den férandrade rollen
(se t.ex. prop.1996/97:36, s.1). Hir illustreras den otydlighet som vid-
lader regeringspolitiken i denna fraga. A ena sidan har en forsoksverk-
sambhet inletts, vilken skall utvérderas och ge underlag for den framtida
regionala samhillsorganisationen; a andra sidan tycks regeringen i stora
drag redan vara klar 6ver hur den framtida regionala organisationen
skall utformas. I denna nya organisation &r ldnsstyrelsen i forsta hand
regeringens foretridare, med tyngdpunkten mer lagd pé traditionella
forvaltningsuppgifter 4n pé regionala utvecklingsfragor.

I forsokslinen har regeringen, som en konsekvens av 6verforandet
av de regionala utvecklingsfragorna till regionala sjélvstyrelseorgan,
beslutat att avveckla linsstyrelsernas lekmannastyrelser. Beslutet har
genomforts frin den 1 januari 1998 i Kalmar, Skane och Gotlands lan.
Foriandringen motiveras med att de av landstinget utsedda ledaméterna
i linsstyrelsens styrelse far en oklar stillning nér lansstyrelsens roll
som i forsta hand statens foretrddare markeras tydligare. Regeringen
finner att ldnsstyrelsens roll som foretriddare for det nationella statliga
intresset blir mindre trovirdig, om ledaméter utsedda av landstinget

% 1 den nya lansstyrelseinstruktionens andra paragraf star inledningsvis att
linsstyrelsen “svarar for att linet utvecklas pa ett sddant sitt att faststillda na-
tionella mal fir genomslag, samtidigt som hénsyn skall tas till regionala for-
hallanden och forutsittningar”, och nagot lingre fram i paragrafen att lanssty-
relsen “skall frimja linets utveckling och noga folja lanets tillstand ...” (SFS
1997:1258). Utvecklingsuppgiften ir séledes fortfarande omnimnd, men &r
numera tydligare kopplad till de nationella malen och inte som tidigare till
lanets och befolkningens bista (jfr Statskontoret, 1998a, 5.69).
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skall representera staten i férhallande till det regionala sjélvstyrelseor-
ganet (prop.1996/97:36, s.57).

I sammanhanget bor pdminnas om att kritiken mot de principiella
oklarheter som f6ljer av att ett regionalt sjdlvstyrelseorgan— landstinget
— utser ldnsstyrelsens styrelseledamoéter, har varit omfattande 4nda se-
dan reformen genomférdes i tva steg under 1970-talet (se t.ex. Ds C
1985:16, s.180 f). Ett forhallande som naturligtvis underlattar for rege-
ringen att avveckla styrelserna, nér nu tillskapandet av de nya regionala
sjdlvstyrelseorganen ger ytterligare tyngd at kritiken mot hur lekman-
nastyrelserna utses.

5.2 Landshévdingarna och den regionala
reformverksamheten

Det har redan tidigare i rapporten funnits anledning att diskutera lands-
hovdingarnas instillning till den aktuella reformverksamheten pa regi-
onal niva. I forsta hand ar det naturligtvis forsoksverksamheten med
regionala sjédlvstyrelseorgan som har uppmarksammats. I detta avsnitt
skall emellertid genomféras en mer samlad analys av landshévdingar-
nas synpunkter nér det géller den regionala reformverksamheten.

Som framgétt av den tidigare diskussionen finns det en stor tvek-
samhet bland landshovdingarna till férs6ksverksamheten i olika avse-
enden. Med ett par undantag 4r det en mycket hard kritik som formule-
ras fran dessa statens frimsta foretrddare pa regional niva. En kritik
som 1 stor utstrickning berdr sjdlva grundbulten for reformverksamhe-
ten. Ett flertal landshévdingar menar att regeringen inte har formulerat
nagon princip for sin regionala roll; det dr ddrmed oklart hur regeringen
egentligen vill styra landet. Citaten nedan illustrerar denna grundldg-
gande kritik fran landshévdingarnas sida.

Det stora misstaget tycker jag i den hdr forsoksverksamheten det
ir att ingen regering under de senaste tio aren har forsokt for-
mulera nagra principer for vad som dr bra for Sverige, hur Sve-
rige skall styras, utan man har uttalat gjort det till att expediera
lokala eller regionala intressen. Det 4r fragan om det inte &r brott
mot svensk grundlag att bete sig pa det viset. Darfor att om det
ar nagon uppgift som regeringen har sa ér det att styra riket. Hur
skall vi goéra det sa att det blir bra, definiera vad som &r bra och
forsoka organisera darefter. I min forestéllningsvérld ar organi-
sation aldrig nagot annat &n en hjdlpreda. Man maste forst be-
stimma sig f6r vad man vill uppna.
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... Sedan ir det frigan om vad det 4r man vill. Vad 4r det staten
vill? Vill staten genomfora sin politik i hela landet. D& maste ju
staten 4nda besinna sig och se till att man har instrument for
detta. ... Det #r brist pa ideologisk debatt i den har frégan.

Regeringen borde hallt i mera. Det tycker jag i hogsta grad att
man borde ha gjort. Man borde ha haft en bild av vad man vill,
men att gora det som nagon sorts forsoksverksamhet utan att ha
en bild hur man skall géra ..., hur man skall fullf6lja det hér.

Denna upplevda brist pa principer for styrningen och organiseringen av
den regionala nivan préglar ocksé landshovdingarnas bild av sjélva for-
soksverksamheten. Det #r framforallt tvd typer av synpunkter som
framfors. Den ena ar att en forséksverksamhet som inletts utan vigle-
dande principer kan leda till problem i nésta led, nar forséksverksam-
heten skall omsittas i nigot mer permanent. Landshévdingen nedan for
en diskussion i dessa banor:

... Man kan ju méjligen ha nagon forsoksverksamhet, men sedan
maste man ju bestimma sig. Skall vi ha en sadan forvaltning
/med sjilvstyrelseorgan/ sa far vi ju se till att man bygger upp
forvaltningen i landet efter det. Man kan ju inte gdrna ha tvé oli-
ka forvaltningssystem, kan man tycka. Da hamnar vi ju i den
’spanska villan” pa nagot stt.

En andra synpunkt som flera landshévdingar framfor ar att oavsett vad
de utvirderingar som nu genomfors kommer fram till &r det 1 princip
omdjligt att “rulla tillbaka” en forsoksverksamhet som denna, vilken
innebir en faktisk maktforskjutning frén staten till den regionala nivan.
Citaten nedan fér illustrera denna instéllning:

Fér det forsta sa tycker jag det r olyckligt att inleda en forsoks-
verksamhet som manga siger att det finns ingen vég tillbaka. D4
ir det ingen reell forsoksverksamhet, di sitter man igéng en
process utan att den #r ordentligt genomdiskuterad.

I formalian ir det inte s3 mycket som géar 6ver; det 4r den regio-
nala utvecklingen, att utarbeta regionala planer, ldnsplaner, det
ir ju egentligen det formella. Men de signaler som man har sént
ut, framforallt fran Inrikesministern, har varit mycket mer langt-
gaende. Det 4r en faktisk maktforskjutning till regioner frén sta-
ten. ... Alla vet att hir finns ingen vig tillbaka egentligen. ... Har
man vil startat den apparaten med de signalerna s kan man inte
dra tillbaka det, d blir det en kompetensstrid naturligtvis.



88

1 skdrningspunkten SOU 1998:168

Aven om det stora flertalet av landshévdingarna 4r kritiska till de aktu-
ella reformerna i sig, och ocksé till det sitt de genomférs pa, finns det
landshévdingar som har en mer positiv instillning till forindringarna.
Landsh6vdingen nedan for implicit fram bdde demokratiserings- och
effektiviseringsargument i sin diskussion om férséksverksamheten:

Jag tror nog att det 4r viktigt att i en del fragor som berér regio-
nal utveckling, att beslutandet fors ned till dem som #r inblanda-
de i andra politiska processer. Det tror jag sikert 4r bra, framfor-
allt i en tid ndr hidndelseutvecklingen gir si oerhort snabbt att
det ofta dr sa att lokala eller regionala beslut kan ske snabbare 4n
om man maste fa centrala beslut. Dessutom vet man mer om den
verklighet man lever i @n vad man vet s att séga pa departe-
mentet i Stockholm om det hir. Ur den synpunkten tycker jag
det dr vildigt positivt med forsoksverksamheten.

Ett underliggande tema i landshévdingarnas diskussion om reformerna
pa regional niva dr makt. Det giller maktforskjutningar mellan central
och regional nivd, men ocksa mellan olika delar av landet. Foljande
landshévding uttrycker pa ett ovanligt tydligt sétt den grundliggande
maktfrdgan i sammanhanget:

Den stora maktfrdgan handlar om var makten skall ligga. Skall
den ligga hos riksdagen pa det nationella planet? Och vilka rikt-
linjer skall gilla ddr? Det géller hur mycket skall man sléppa till
regionen och hur langt vill man lata nationalstaten urholkas i den
hér meningen.

Det finns ocksé farhagor att konflikterna mellan central och regional
nivd kommer att 6ka som en konsekvens av maktforskjutningarna. Vis-
sa landshovdingar varnar rent av for att Sverige kan federaliseras om
inte riksdag och regering klarar av att hantera den nya situationen. Man
dr ute i regionerna s& “fed up” med att allting skall rattas frin den na-
tionella nivan”, som en landshévding drastiskt uttrycker det. En annan
landshovding ser ett nytt samarbetsklimat mellan stat och region vixa
fram som en f6ljd av reformerna:

Regionerna blir starkare ... utifran att man kan hivda sina intres-
sen mera, men det blir pa bekostnad av staten. Puffar, och gans-
ka aggressivt i vissa ligen, mot staten. Och det hir att forsoka
astadkomma 16sningar i négorlunda mjuka former utan att det
leder till stora konflikter mellan centralregering och regionrege-
ring, det blir svarare.
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Det ar saledes en maktférskjutning fran central statlig niva till en folk-
vald regional nivé som landshévdingarna ovan beskriver. I detta ligger
att linsstyrelsen genom Overforandet av de regionala utvecklingsfra-
gorna forlorar makt och inflytande till det regionala sjalvstyrelseorga-
net. Det finns ocksé en annan aspekt av denna maktférskjutning, ndm-
ligen vad som skulle kunna beskrivas som en 6kad politisering av den
regionala nivan. Vad som formellt sker i och med reformerna ér att ut-
vecklingsfrigorna dverfors fran ett statligt férvaltningsorgan till ett re-
gionalt politiskt organ. Fragor som har setts som tjanstemannadrenden
kommer att i 6kad utstrickning bli foremal for partipolitiska Gvervé-
ganden. Som framgér av diskussionen i kapitel 2 (avsnitt 2.1.2) gir det
emellertid inte att dra ndgon tydlig grins mellan vad som é&r politiska
och vad som ir administrativa fragor. Av diskussionen tidigare 1 rap-
porten har ocksi framgatt att just de regionala utvecklingsfridgorna till-
hor de fragor som redan i dagsliget befinner sig i ett gransland mellan
politik och forvaltning. Vad som intriffar i férsksldnen ér séledes sna-
rast att uppgifter som redan tidigare kunde betecknas som politiska i
vid mening, men dir politiken delvis dolts genom att frigorna har
skotts inom en traditionell &mbetsmannaorganisation, nu blir mer 6ppet
och diarmed tydligare politiska. De rent partipolitiska bedémningarna
torde ocksé fa ett stérre utrymme genom reformerna.

Aven om politiseringen pa den regionala nivan mer &r en friga om
forflyttning av redan tidigare politiserade uppgifter fran ett organ till ett
annat, kan dock denna delvis fiktiva politisering #nda fa vissa oonskade
konsekvenser. Som pépekats frin landshévdingehéll finns det en risk
att de centrala myndigheterna viljer att halla mer handfast i frigorna,
istillet for att slippa vad man betraktar som rena tjénstemannafragor
till ett politiskt organ; “de ir inte alls beredda att delegera det hér, da
tappar de ju helt kontrollen”, som en landshévding uttrycker det. Skulle
myndigheter agera pa det sitt som denna landshovding tror &r det upp-
seendevickande. I realiteten innebér det att delar av statsapparaten indi-
rekt obstruerar den av regeringen initierade politiska linjen. Det for-
hallande att en sddan misstanke kan uppsta illustrerar hur starkt sektori-
serad, eller kanske snarare fragmentiserad, som den svenska statsfor-
valtningen 4r. Sjilvstindiga myndigheter tenderar att prioritera sina
egna organisatoriska intressen framfor vad som anses vara fordelaktigt
for staten som helhet.

Utover de maktforskjutningar som beskrivits ovan — fran central
statlig till folkvald regional niva, frén lansstyrelser till regionalt sjélv-
styrelseorgan och frin en administrativ organisation till en politisk or-
ganisation — finns det ytterligare en maktforskjutning, som visserligen
nimns av flera landshévdingar men i den offentliga debatten inte har
uppmirksammats sirskilt mycket, nimligen att storstadslénens stall-
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ning har stirkts pa bekostnad av savil den centrala statliga nivan som
ovriga lan. Det ér storstadsldnens behov som ligger bakom de aktuella
regionala fordndringarna, menar exempelvis nedanstiende landshov-
ding:

...avgorande var att ledningarna i de stora kommunerna, i storlek
fran Malmo da, ville ha regionala omraden omkring sig, och da
var man tvungen att gora nagot i harmoni med landstingskom-
munala intressen. Det dr vad som héander, det 4r storkommuner-
nas vilja som rader.

Andra landshovdingar varnar for konsekvenserna for resten av landet
nér storstddernas politiska styrka vixer:

Stockholm, Goteborg, Malmo, det dr tre storstadsregioner; de
har sjdlvklart gemensamma intressen. ... De har ocksé majoritet i
riksdagen. ... Regeringen kan fa jittestora problem i riksdagen
med att ldgga forslag som ber6r hela Sverige, men som inte upp-
fattas bra for storstadsregionerna.

Goteborg och Malmé har naturligtvis ett egenintresse i att fa till
stand ett omland och en tyngd som gor att man kan mita sig
med stockholmsregionen, eller Kopenhamn, eller Hamburg eller
nagon annan sadan dir region. Det kan man forsta, men tjédnar
det svenska intressen? ... Och det riskerar ju att da forsvaga
mojligheterna att fa till stdnd utveckling i andra landséndar...

Nar det géller diskussionen om storstadsregionernas vixande politiska
styrka #r det inte enbart, eller ens huvudsakligen, tillskapandet av sjélv-
styrelseorgan som landshévdingarna refererar till, utan naturligtvis ock-
sa lanssammanslagningarna i Skane och Vistsverige. Visserligen kan
det hidvdas att landshévdingar fran befolkningsmassigt mindre 14n talar
i egen sak nir de varnar for konsekvenserna av forandringarna pa regi-
onal niva, men samtidigt &r det viktigt att ta den oro som finns pa all-
var. Det 4r sjidlvfallet inte lyckat for en reformverksamhet om den av
foretradare for stora delar av landet betraktas mer som ett storstddernas
uppbrott fran nationalstaten dn som ett forsok att demokratisera den
regionala samhéllsforvaltningen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att landshovdingarnas instéll-
ning till de aktuella regionala reformerna knappast kan forstas utan att
en koppling gors till maktfragor i olika avseenden. Jag har i detta av-
snitt diskuterat hur landshévdingarna mer eller mindre 6ppet i sin dis-
kussion berér maktforskjutningar fran central statlig till folkvald regio-
nal niva, fran ldnsstyrelser till regionalt sjélvstyrelseorgan, fran en ad-
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ministrativ organisation till en politisk organisation och fran resten av
landet till storstadsregionerna.

Det finns emellertid ytterligare en aspekt av maktproblematiken,
som landshévdingarna visserligen inte explicit diskuterar, men som for
forstéelsen av kritiken dr nédvandig att lyfta fram. Det hér ar personer
som inte enbart torgfor ett i ndgon mening neutralt allménintresse; de
talar ocksa i egen sak. Landshovdingarna forlorar inflytande pé den
regionala nivén nir utvecklingsfragorna fors over till regionala sjdlvsty-
relseorgan. Deras mojligheter att pdverka utvecklingen i lanet minskar.
Landshovdingens roll som lénets framsta foretradare kan komma att bli
ifrdgasatt. Uppmirksammar man inte denna maktforlust for landshov-
dingarna kan man inte heller forsta styrkan i deras kritik mot den regio-
nala forsoksverksamheten, vill jag hivda.*' Detta hindrar naturligtvis
inte att det vad giller sakfrdgorna kan vara en viktig och relevant kritik
som formuleras fran landshévdingehall.

¢! Mitt pastdende far stod i en aktuell rapport om regionfragan, dar det bland
annat hivdas att landshévdingarnas reaktion knappast dr férvdnande; reform-
verksamheten innebér “en omfordelning av makt och befogenheter och ... dar-
med en inte séllan personligt forankrad maktfraga” for dessa @mbetsmin
(Lindeborg, 1997, 5.32).
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Slutsatser
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6 Landshovdingarna, lénsstyrelserna
och samspelet — sammanfattande
slutsatser

Detta avslutningskapitel &r disponerat pa foljande sitt. I inledningsav-
snittet ges en kortare sammanfattning av vissa viktigare iakttagelser i
rapporten. I de tva foljande avsnitten fors en mer analytisk diskussion
med utgdngspunkt i ett antal specifika iakttagelser i det samlade under-
sokningsmaterialet. Utifrin den analysen formuleras sedan vissa slut-
satser om landshdvdingerollen kopplat till det regionala samspelets ut-
veckling framover.

6.1 Landshovdingarna och samspelet — en
sammanfattning

6.1.1 Landshovdingarnas bakgrund och kontakt-
monster

I rapporten studeras rekryteringen till landshovdingeédmbetet vid fyra
olika tidpunkter under de senaste 25 aren. Analysen visar pd en stor
stabilitet nér det géller landshévdingarnas bakgrund. Landshoévding blir
man sent i karridren, oftast 4r det friga om en sluttjanst. Medelaldern
pa landshovdingarna dr foljaktligen forhallandevis hog. Vidare ar det
fortfarande oftast en man som innehar &mbetet. Med nagra enstaka un-
dantag har samtliga landshévdingar sin bakgrund inom den politiska
sfiren 1 vid bemirkelse, vanligtvis som politiker. Oftast rekryteras per-
soner som vill limna den politiska hetluften f6r en nagot lugnare tillva-
ro innan yrkeskarriéren avslutas. Utndmningen kan inte sillan ses som
ett tack for 1dng och trogen tjénst inom politikens doméner.

En utgdngspunkt fér den analys av landshévdingarnas kontakt-
monster som gors 1 undersokningen ar att kontaktmonstret siger nagot
om en tjansts funktion i det politiskt-administrativa systemet. Kontakt-
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utbytet utgdr i viss mening styrningens och samspelets innersta kon-
kreta kdrna.

Det ar rimligt att anta att med landshovdingarnas strategiska posi-
tion 1 skdmingspunkten mellan politik och foérvaltning och mellan stat
och region fo6ljer ett intensivt kontaktutbyte i olika riktningar. Antagan-
det stods ocksé av att landshévdingarna sjélva ofta ndmner sin roll som
samordnare och kontaktskapare pa den regionala nivan.

Analysen visar att landshovdingarna har ett brett kontaktutbyte. Té-
tast ar kontakterna med externa aktorer — foretrddare for foretag och
intresseorganisationer, journalister och enskilda medborgare. Kontak-
terna med aktorer inom den offentliga sfiren ar inte lika frekventa;”
mest sporadiskt dr kontaktutbytet med den centrala politiska nivan.
Landshovdingarnas kontakter med den centrala politiska nivan kan ses
som en illustration till lansstyrelsernas sektoriserade samspelsmonster—
landshovdingarna har fler kontakter med statsrad och statssekreterare i
andra departement @n med den politiska ledningen i1 Inrikesdeparte-
mentet.

En forandring som kan forvintas nir utvecklingsfragorna, vilka i
dag utgor en stor och viktig del av landshovdingarnas arbete, fors 6ver
till de regionala sjdlvstyrelseorganen 4r att landshévdingarnas téita ex-
terna kontakter i viss utstrickning Gvertas av representanter for sjalv-
styrelseorganen. Foljaktligen blir landshévdingarnas kontaktmonster
mer internt dn externt orienterat dér den regionala sjélvstyrelsen stérks.

OFlR 2 Synen pa landshovdingerollen

Nér landshovdingarna sjdlva 1 samband med intervjuerna far beskriva
landshovdingerollen, och vad de ser som sarskilt tilltalande med denna,
ar det mangfalden och bredden i uppgifterna som de flesta viljer att
lyfta fram. Flertalet landshévdingar ser ocksé positivt p& vad som bru-
kar betecknas som den “dubbla rollen”; att bade vara statens hégsta
ambetsman i lanet och att vara ldnets foretrddare infor staten. I den dis-
kussionen gar det att urskilja tva olika argumentationslinjer. Enligt den
ena utgoér den dubbla rollen ett potentiellt problem, men man tycker
samtidigt att balansen mellan de béda aspekterna av rollen ér ett av de
intressantaste inslagen i arbetet. Den andra linjen innebér att existensen
av problemet i princip férnekas. Landshévdingen &r statens foretradare
i lanet — punkt slut. Skillnaderna mellan foretrddare for dessa bada ar-
gumentationslinjer skall emellertid inte éverdrivas. Aven de som upp-

¢ Bortsett fran tjinsteménnen pa linsstyrelsen, med vilka landshévdingen for-
utsitts ha dagliga kontakter.
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fattar att det finns en dubbel roll, och tycker att den é&r intressant och
viktig, betraktar sig i1 férsta hand som statens foéretradare.

Utover mangfalden dr samordningsfunktionen ett ofta ndmnt kan-
netecken for rollen. Samordningsrollen kan ses som sérskilt utmérkan-
de for just landshovdingarna. Det dr i samordningsrollen som deras
unika position mellan politik och forvaltning och mellan stat och region
framtrider sarskilt tydligt. Genom den rollen tydliggérs ocksd att
landshévdingen dr nadgot mer &n en “vanlig” myndighetschef, och att
han/hon har en position som gar utdver det som ldnsstyrelsen som
myndighet star for. Nagot tillspetsat kan det beskrivas som att lands-
hovdingen och lénsstyrelsen delvis sysslar med olika saker. Lansstyrel-
sen #r i huvudsak en forvaltningsmyndighet och arbetar dérvidlag med
fragor som landshévdingen endast i begransad omfattning tar del av.
Landshévdingen sysslar mer med fragor som rér ldnets ndringsliv och
sysselsittning, dvs. utvecklingsfragor i ett vidare perspektiv. I denna
roll 4r han eller hon en kontaktskapare och PR-man som verkar i
granslandet mellan politik och forvaltning.

I samtalen med landshévdingarna diskuteras utforligt olika aspekter
av samspelet mellan lénsstyrelsen och regeringen/Regeringskansliet.
Fran landshévdingarnas sida framfors har en omfattande kritik mot re-
geringens sitt att styra lansstyrelserna. Oftast berdrs de problem som
statsférvaltningens starka sektorisering stiller till med. En vanlig dsikt
dr att regeringen inte har forstatt de mojligheter som landshévdingerol-
len rymmer. Flera landshévdingar med bakgrund som statsrdd vittnar
om en okunskap om landshévdingerollens mdjligheter i regeringen och
i Regeringskansliet. Okunskapen och/eller ointresset bidrar till att ge de
statliga sektorsmyndigheterna ett stort spelrum, enligt landshévdingar-
na. Atskilliga beskriver en regering som nir det giller regionala fragor
ir 1 hinderna pé sektorsintressen, i myndigheter och i departement.

Styrningsproblemen i en starkt sektoriserad stat dr inte nya, 4ven om
behovet av samordning efterhand har ¢kat, da allt fler fragor &r av sek-
torsévergripande karaktir. Inte heller &r problemen unika fér lanssty-
relserna. Mjligtvis har dessa som sektorsgvergripande samordnare pa
regional nivd drabbats extra hart i detta avseende. Svarigheterna att
samordna den statliga politiken pa central niva @r ocksd ett problem
som har uppmirksammats av ett flertal statliga utredningar under sena-
re &r. Erfarenheten 4r att — trots en stor medvetenhet om problemen —
mycket litet har hint i Regeringskansliet nir det giller att forbattra
samordningen. Hur regeringen viljer att organisera arbetet i sitt kansli
anses dessutom vara en intern angeldgenhet for den sittande regeringen.
Frigan #r om ett sddant synsitt kan vidmakthallas. Samordnings-
problemen i departementen far konsekvenser langt utanfor Regerings-
kansliets viggar.
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6.1.3 Landshovdingarnas syn pa den regionala
forsoksverksamheten

Landshévdingarna 4r i1 olika avseenden tveksamma till forsoksverk-
samheten med #ndrad regional ansvardférdelning. Det grundldggande
problemet, enligt flertalet landshévdingar, ar att staten inte har formule-
rat ndgon princip for sin roll pa den regionala nivén och att detta har
satt sin pragel pa forsoksverksamheten. Hir menar man att regeringen
har 14tit foretridare for lokala och regionala intressen i allt for stor ut-
strackning bestdimma dagordningen.

Landshovdingarnas kritiska instdllning till de aktuella regionala re-
formerna kan knappast forstds utan att en koppling gors till maktfragor
i olika avseenden. Vi fér inte glomma att maktforskjutningen fran lans-
styrelserna till de regionala sjélvstyrelseorganen innebér att landshov-
dingen forlorar inflytande pa den regionala nivin. Aven om landshév-
dingarna inte explicit beror just denna maktférskjutning i intervjuerna
ar de inte frimmande for att analysera férdandringarna i termer av makt-
forskjutningar. De diskuterar, och huvudsakligen kritiserar, maktfor-
skjutningar fran central statlig till folkvald regional niva, frén lanssty-
relser till regionala sjdlvstyrelseorgan, fran en administrativ till en poli-
tisk organisation och fran 6vriga landet till storstadsregionerna.

Maktforskjutningen pé regional niva innebdr ocksa att landshov-
dingens sjélvklara roll som ldnets samlande gestalt och talesman 1 rela-
tionen till statsmakterna kommer att utmanas av den ledande foretrada-
ren for det regionala sjélvstyrelseorganet. Flera landshévdingar stéller
sig 1 det sammanhanget tveksamma till mojligheten for en politiker att
fungera som samlande gestalt for lanet. Det gar att urskilja tre argument
fér denna asikt. For det forsta anser landshovdingarna att den ledande
politikern i det regionala sjélvstyrelseorganet i dag saknar den sjélvkla-
ra auktoritet som medfoljer landshévdingeambetet, oavsett vem som &r
landshévding. Den politiska ledaren maste bygga sin auktoritet mer
utifran personliga ledaregenskaper.

For det andra kan en ledare for ett politiskt organ fa problem med att
det hela tiden kommer att finnas politiska motstdndare som ifragasitter
hans eller hennes ledarskap. Ett tredje argument som ndmns &r att det 1
allminhet inte torde bli samma kontinuitet i ledningen for ett 1dn nér
dess frimsta foretradare ar politiskt tillsatt och ddrmed kan tvingas av-
ga efter fyra ar.
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6.2 Strukturella fordndringar och deras
konsekvenser — ndgra slutsatser

Sverige brukar karakteriseras som en enhetsstat med en stark statsmakt,
men ocksa med en stark kommunal sjélvstyrelse; ytterst grundad i den
kommunala beskattningsritten. I ett europeiskt perspektiv har Sverige
beskrivits som den stat som har den lidngst drivna kommunala sjélv-
stindigheten och det mest vidstrickta kommunala ansvarsomrédet.
Denna svenska paradox — folkstyret 4r i praktiken béde starkt centralis-
tiskt och extremt decentralistiskt — fir ocks& vissa konsekvenser for
diskussionen om den regionala frigan och for hur begreppen stat och
region kommer att definieras. For det forsta hamnar den regionala ni-
van ofta i klam mellan en stark central statlig nivé och likaledes starka
kommuner. For det andra gér polariseringen mellan stark centralisering
och stark decentralisering diskussionen om stat och region séllsynt var-
deladdad. Det mesta som foretas i regionfragan, och som paverkar den
radande ordningen, tenderar att uppfattas som antingen ett hot mot en-
hetsstaten eller alternativt mot den kommunala sjélvstyrelsen.

Nir regeringen foreslar att en forsoksverksamhet med regionala
sjilvstyrelseorgan skall inledas viljer den att i forsta hand framhélla
demokratiargument. Ett centralt syfte med forsoken ar att utveckla och
forbattra formerna for den demokratiska forankringen av det regionala
utvecklingsansvaret. En forstirkning av demokratin pé regional nivé &r
emellertid inte det enda argumentet for regionala sjilvstyrelseorgan
som regeringen presenterar. Den argumenterar ocksd for att reformen
kan bidra till en effektivisering av resursutnyttjandet inom regionen. I
forsta hand 4r det genom en bittre samordning av utvecklingsarbetet
som regeringen tinker sig att denna effektivisering skall uppnas.

Nir regeringen beskriver samhillsutvecklingen i ett langre perspek-
tiv &r det decentraliseringen till lokal och regional nivad som framhélls
som den viktigaste fordndringen. I det perspektivet skall férsoken med
regionala sjilvstyrelseorgan ses som ytterligare ett steg pd en redan
utstakad vig mot okad decentralisering. Regeringen viljer att tona ned
den principiella betydelsen av de forandringar som nu genomfdrs; prin-
ciperna for fordelningen av makt och ansvar mellan de politiska niva-
erna ligger fast. Regeringen tar bestdmt avstind frén alla tankar pa en
utveckling i federalistisk riktning.

Regeringens perspektiv &r, med den terminologi som introduceras
inledningsvis i rapporten, top-down. Den politiska makten utgar frén
den centrala nivan. Alla politiska uppgifter r i princip nationella upp-
gifter och all makt som utdvas pé lidgre politiska nivaer gor det genom
delegering fran den centrala nivan. Samtidigt har otvivelaktigt bottom-
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up foresprékarna genom den utvidgade lansdemokratin stirkt sin still-
ning.

For att forstd de aktuella reformerna pé regional niva ér det viktigt
att analysera utvecklingen i ett nagot langre historiskt perspektiv. I rap-
porten hédvdas att ldnsstyrelsernas framtid i viss mening avgjordes un-
der de tva decennierna narmast efter det socialdemokratiska makttill-
tradet 1932. Det blev da tydligt, fér det forsta, att det var kommunerna
som framdeles skulle utgéra den viktiga verkstidllande nivén i den of-
fentliga forvaltningen. Politisk tyngd och regional férankring blev dir-
med viktigare dn byrékratisk auktoritet.

For det andra tydliggjordes att den socialdemokratiska regeringen
helst ville undvika de traditionella “byrékratierna” vid implementering-
en av de stora vilfardsreformerna. I spetsen for reformerna kom istillet
att std ett antal centrala sektorsmyndigheter, vilka pa den regionala ni-
vén “konkurrerade” med lénsstyrelserna. Regeringens strategi var ing-
en tillfdllighet. Det var fraga om ett tydligt politiskt-ideologiskt still-
ningstagande. Den traditionella statsférvaltningen sigs av manga le-
dande socialdemokrater som en bromskloss for fordndringar och som
en kvarleva fran det gamla 6verhetssamhillet.

Nér behovet av samordning fran slutet av 1960-talet utvecklades till
en viktig regional fraga fick ldnsstyrelsen mdojlighet att ater spela en
mer central roll, tydligast manifesterad i reformen med samordnad lans-
foérvaltning. Samordningen har emellertid efterhand blivit mer inriktad
pd att uppna synergieffekter — en verksamhet utnyttjas for att aktivt
stédja en annan — snarare 4n att samordna insatser mellan olika statliga
sektorer, vilket har gjort att de regionala intressena har kommit mer i
fokus, pa bekostnad av ett traditionellt centralmaktsperspektiv. Det har
1 detta lage varit naturligt for linsdemokratiféresprakarna att argumen-
tera for att denna mer utvecklingsinriktade samordning borde skétas av
ett politiskt férankrat regionalt organ.

Det finns ytterligare en forandring som har dgt rum och som ger ex-
tra tyngd at kraven pé en politisk forankring av den regionala samhills-
organisationen. Hér syftas pa den forskjutning som har skett i den regi-
onala forvaltningens roll, fran att i huvudsak vara ett instrument for
genomforandet av en centralt formulerad politik till att bli mer av en
sjdlvstiandigt problemlgsande organisatorisk niva.

Det samlade utfallet av de férandringar som har beskrivits hir inne-
bér en maktforskjutning fran stat/lansstyrelser till region/sjdlvstyrelse-
organ. Det dr denna maktférskjutning som landshévdingarna upplever
extra starkt och som far dem att reagera sa kritiskt mot de reformer som
nu genomfors, vill jag hivda.

En mycket vanlig kritik fran landshovdingarna 4r att regeringen
saknar en principiell syn pa statens roll pa den regionala nivan. Detta
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torde emellertid, &tminstone delvis, vara en felsyn. Regeringen, eller i
vart fall Inrikesdepartementet, har gjort ett vigval. Det 4r lansdemokra-
tilinjen som géller. Staten drar sig nagot tillbaka (“renodlar”) till en mer
traditionell forvaltningsroll. En principiell syn finns siledes. Problemet
ir att den varken #r sirskilt utvecklad eller helt tydlig. Samtidigt bor
man vara klar 6ver att regeringen har en delikat balansgéng att gé mel-
lan olika intressen, foretridda pa sévil lokal, regional som central nivi,
inte minst inom Regeringskansliet. I detta lige kan det naturligtvis fin-
nas politiskt-strategiska skil till att inte vara allt for tydlig.

6:2:1 Perspektiv pa regioner

I rapporten diskuteras ocksa tva skiljaktiga grundlaggande perspektiv
pa den regionala organisationen. I det ena, det funktionella, betraktas
regionen som ett medel. I det andra utgér regionen ett mél i sig; en
svarforanderlig och stabil foreteelse. Lansstyrelserna dr som administ-
rativa organ huvudsakligen ett medel for staten att forverkliga vissa
mal. I kraft av sin 14nga historiska varaktighet och genom att de ocksé
har kommit att spela en politisk roll i linens utveckling har emellertid
lansstyrelserna inte sillan betraktats som identiska med ldnen, och
darmed uppfattats som mal i sig.

I den utstrickning som administrativa regioner har konstruerats for
att utova politiskt-demokratiska funktioner 4r de ocksa fast rotade i ter-
ritorier. Landsting och kommuner 4r exempel pé politiska konstruktio-
ner med basen i territorier. Funktionella regioner ddremot fordndras 1
ett allt snabbare tempo genom den ekonomiska och tekniska utveck-
lingen. Under senare ar har den politiska ambitionen att anpassa de ad-
ministrativa politiska regionerna till de funktionella 6kat. Lanssamman-
slagningar #r det tydligaste exemplet pa detta. I foreliggande rapport
ifragasitts det rimliga i att lta de stindigt forinderliga administrativa
regionerna styra griansdragningarna pé den “politiska kartan”.

Tillskapandet av regionala sjalvstyrelseorgan 6ppnar for en intres-
sant alternativ strategi. Om sjilvstyrelseorgan etableras som stabila po-
litiska aktorer pa den regionala nivan behover, och bér, lansstyrelsen
inte lingre vara en (i vid bemirkelse) politisk aktér. Linsstyrelsen kan
overlata den territoriella kopplingen pé sjilvstyrelseorganen. Det blir
dirmed majligt att utifran ett principiellt synsitt argumentera for att
dven linsstyrelseorganisationen kan organiseras utifrén mer funktio-
nella principer. Detta 6ppnar fér en storre variation. Med ett sddant
synsitt 4r det exempelvis inte sjdlvklart att de nuvarande lédnen utgér
den lampligaste indelningsgrunden f6r lénsstyrelseorganisationen.
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Lansstyrelsen och de regionala sjélvstyrelseorganen bér kunna ha skil-
da geografiska omraden.

6.3 Landshdvdingen — akt6r péd en scen i
forandring

Som framgar av rapporten ar kritiken mot de regionala sjdlvstyrelseor-
ganen hard fran de intervjuade landshovdingarna. Flertalet ar tvek-
samma till fordndringarna. De pekar bland annat pa otydligheter i den
forda politiken. En intressant fraga dr varfor landshévdingarna reagerar
s starkt pd en fors6ksverksamhet som 1 forstone inte tycks innebdra
sarskilt dramatiska férdndringar for ldnsstyrelsens del?

For att forsta reaktionerna méste man beakta landshévdingarnas ar-
bete i dag och den informella arbetsdelning som ofta finns mellan
landshovdingar och lénsstyrelse. Landshévdingarna engagerar sig
starkt 1, och lagger en stor del av sitt arbete pa, de for ldnen strategiskt
viktiga utvecklingsfrdgorna. Lansstyrelsen i 6vrigt arbetar mer som en
traditionell forvaltningsmyndighet. Nar utvecklingsfragorna fors over
till sjélvstyrelseorganet forandras landshovdingarnas roll pa ett avgo-
rande sitt, Zven om reformen totalt sett inte 4r s& dramatisk. Fér manga
landsh6vdingar blir rollen mindre stimulerande néir tyngdpunkten i ar-
betet kommer att ligga pé t.ex. tillsynsuppgifter och pa mer traditionell
myndighetsutvning.

For landshévdingarna innebér foériandringarna att de forlorar makt
och politiskt inflytande i regionen. Mojligheterna att paverka lanets
utveckling minskar. Det inflytande landshévdingarna har kunnat utéva i
lanet bygger mycket pa att de i kraft av sitt &mbete och sin position som
lanets framsta foretrddare har kunnat driva utvecklings-, néringslivs-
och sysselsittningsfragor. Den positionen kan nu komma att 6vertas av
den ledande foretrddaren for sjdlvstyrelseorganet.

I rapporten konstateras att flertalet landshévdingar har en bakgrund
inom politiken 1 vid bemérkelse. Tva principer for rekryteringen kan
darvidlag urskiljas. Den ena utgar fran en informell kvotering mellan
partier. Den andra bygger péa ett "beloningssystem” dér (oftast) lang
och trogen tjénst inom den centrala statsapparaten, eller i regeringen
nérstdende intresseorganisationer, premieras.

Naturligtvis skall en bakgrund inom politiken inte vara diskvalifice-
rande for en tjanst som landshévding. Tvartom borde en lang erfarenhet
av kvalificerat politiskt arbete utgéra en merit i sammanhanget. I arbe-
tet med lanets utvecklingsfragor har landshévdingen rort sig i1 grianslan-
det mellan politik och forvaltning, dér erfarenheter fran den politiska
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virlden torde vara sirskilt virdefulla. Nar nu lidnsutvecklingsdelen i
landshdvdingerollen tonas ned forskjuts tyngdpunkten i &mbetet frén en
politiskt-administrativ “utvecklarroll” till en mer traditionell ”forvaltar-
roll”. Landshévdingerollen kommer i denna situation mer att likna en
vanlig verkschefs. Nagot tillspetsat torde ddrmed behovet av “dugliga”
verkschefer att 6ka och behovet av “representativa” lansforetrédare att
minska. Det &r ingen orimlig tanke att ocksé anpassa rekryteringsforfa-
randet till denna férandrade roll.

En genomtiinkt rekryteringspolitik ar sirskilt viktig mot bakgrund
av de ménga befogenheter som numera har delegerats till myndighets-
nivén. Utndmningsmakten betraktas i dag ocksa som ett av regeringens
viktigaste medel att styra férvaltningen. I den forvaltningspolitiska pro-
positionen har regeringen lagt fast en chefspolicy, dér det bland annat
understryks att rekryteringen av myndighetschefer “skall ske utifrén
preciserade krav, ett brett sokforfarande och ett omsorgsfullt urvalsfor-
farande” (prop. 1997/98:136, s.51). For rekryteringen till &mbetet som
statens frimsta representant pa den regionala nivén géller uppenbarli-
gen inte denna policy. En utgangspunkt for en forandrad rekrytering till
landshévdingeimbetet kunde vara att regeringen i det praktiska ageran-
det foljer sin egen fastlagda politik for chefsrekrytering.

Slutord

S3 hir i efterhand 4r det litt att se att en aterkommande iakttagelse i
denna rapport #r att landshvdingarna ar mycket viktiga aktorer pa den
regionala scenen. Landshdvdingarnas stora betydelse har emellertid
inte ront den uppmirksamhet den fortjénar, vare sig av forskningen,

~ eller av de som velat reformera den regionala samhillsorganisationen.
Nir nu ytterligare en viktig regional reform — for relationen stat-region
kanske en av de allra viktigaste — skall sjosittas, vill jag hévda att det
4r av strategisk betydelse for utfallet att landshovdingerollen ges okad
uppmairksamhet i det fortsatta reformarbetet.
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Bilaga
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Frageformulir — landshévdingar

Rollfragor

la.

1b.

2a.
2b.

3a.
3b.

6a.

6b.

Du har varit landshévding sedan xxxx, hur kommer det sig att Du
blev erbjuden denna tjénst tror du?
Var det svart att acceptera erbjudandet att bli landshévding?

Vad anser Du vara mest tilltalande med tjéansten?
Vad anser Du vara minst tilltalande?

Vad anser Du vara landshévdingens viktigaste uppgift?
Var lagger Du tyngdpunkten i landshévdingerollen? Ar det att i
forsta hand vara statens eller lanets foretrddare?

Vilken bakgrund. t.ex. erfarenhetsmissigt anser Du vara bra,
eller viktig, foér en landshdvding att ha?

Tycker Du rollen har fordndrats, eller 4r pa vig att fordndras?
Uppfattar Du tjansten som landshovding som en politisk tjénst

(ej partipolitisk)?
Ser Du i s fall ndgra problem med detta?

Styrfragor

Ta.
7b.

8a.
8b.

9a.

9.

10.

11a.

11b.

Hur ser Du pé relationen till regeringen och Regeringskansliet?
Hur bor denna relation utformas for att fungera pé ett bra sitt?

Hur ser Du pa relationerna till myndigheter pa central niva?
Hur bor dessa relationer utformas for att fungera pa ett bra sitt?

Hur ser Du p4 relationerna till andra aktdrer som agerar pé regional
niva?
Hur bor dessa relationer utformas for att fungera pa ett bra sétt?

Hur ser Du pa styrelsens roll?
Vilka konsekvenser har EU-medlemskapet och den dkade

internationaliseringen fatt for Dig som landshévding?
For lansstyrelsen?
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Ovrigt

Ar det nagot annat Du vill ta upp som Du tycker att jag har missat?
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SVARSKORT

Vi ir intresserade av de kontakter som en landshévding har i sitt arbete. Vi
ber Dig dirfor forsoka ange Dina kontakter genom att fylla i foljande
schema.

Istort | Istort | Istort | En/ett | Sillan
sett sett sett par /aldrig
varje varje varje ganger
dag vecka | manad | perar

1. Statsrad pa Ditt departement a a O 0 o
2. Statssekreterare pa Ditt departement 0 a O O a
3. Andra statsrad o o O O O
4. Andra statssekreterare 0 O O 0 O
5. Tjinstemin pa Ditt departement O O O O O
6. Tjinstemin pa andra departement ] O O O ]
7. Tjinstemin pa centrala myndigheter O O O O O
8. Tjinstemin i statliga linsorgan a O a O al
9. Foretridare for andra linsstyrelser a O O 0 O
10. Foretridare for landsting O O O O O
11. Foretridare for kommuner O a O a O
12. Foretridare for regeringsparti i riksdagen 0 O O O a
13. Foretridare for oppositionsparti i riksdagen | O O C a O
14. Foretridare for internationella organ/ 0 O O 0 O
andra linder
15. Foretriadare for foretag d a ] O a
16. Foretridare for intresseorganisationer O O O O O
17. Journalister 0 O D O O
18. Enskilda medborgare O a O a O
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+ Bilaga. N.

Kommunal uppdragsverksamhet 1998. In.
Efterlevandepension.En anpassning till det refor-
merade alderspensionssystemet. S.

. Arbetsforhallanden och attityder.

— professionellas moten med personer med
funktionshinder. S.

E-pengar — civilrittsliga fragor m.m. Fi.
Folkrittslig status m.m. Fo.

. Demokrati pa europeisk niva? Demokrati-

utredningens skriftserie. SB.
Statens museer for vérldskultur. Ku.

. Beskattning utan taxfree. Fi.

Tullagens verklaganderegler m. m. vid en
omorganisation av Tullverket. Fi.
Forskningspolitik. U.

Svensk sjdfartsnédring hot och mojligheter. K.
Kérnavfall och Sakerhet. Rapport fran ett
seminarium om sikerhetsanalys av slutforvaringen
av anvént kérnbrinsle. M.

CSN — En myndighet i stédndig foréndring. U.

En granskning av Estoniakatastrofen och dess
foljder. K.

God etik pa natet. IT-kommissionens rapport
11/98 K.

Lasarna och demokratin — ett brev till det ldsande
Sverige. SB.

Domstolsorganisationen — sammanstillning av

grundmaterial fran 1995 ars Domstolskommitté. Ju.

Redovisning och aktiekapital i euro. Ju.
Miljé i grund och botten — erfarenheter fran
Hallandsésen. M.

Kvinnor, méin och funktionshinder. S.

En sirskild utsatthet. Om personer med
funktionshinder frén andra lénder. S.

140.

141.
142.
143.
144.
145.
146.

147.
148.
149.
150.
1o1s

152.
153.

154.
155.

156.
157.
158.
159.
160.
161.

162.
163.

164.

165.
166.

167.

Effektivitet och kvalitet i tvangsvérden. Fortsatt
utveckling av Statens institutionsstyrelse (SiS)

+ Bilagedel. S.

Medling och 16nebildning. + Bilagor. A.

Ny svensk filmpolitik. Ku.

Ett tryggare Sverige. Ett gemensamt system for
mobil kommunikation. K.

Automatspel. Fi.

EU- ett demokratiprojekt? Dokumentation fran ett
seminarium. Demokratiutredningens skriftserie.
SB.

Frén Magna Charta till Motionerna. Om lobbning i
USA, EU och Sverige. Demokratiutredningens
skriftserie. SB.

Effektivare hantering av EU:s direktstdd till
jordbruket. Jo.

Rikstrafiken — vissa principfragor. K.

Att bilda forsdkringskassa i Vastra Gotaland. S.
Utvidgat balanskrav — omfattande verksamhet i
kommunala foretag. In.

Kosnadsutjgmning for kommuner och landsting.
En &versyn av statsbidrags- och utjamnings-
systemet. + Bilaga. In.

Vindkraften — en ren energikélla — tar plats. M.
Hur skall man finansiera vilfirden i det
globaliserade IT-samhillet? Ett samtal om IT-
utveckling och offentlig ekonomi anordnat av IT-
kommissionen och ESO. Rotundan, Rosenbad.
IT-kommissionens rapport 12/98. K.

OAS i framtiden. S.

Lokala demokratiexperiment — exempel och
analyser. Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Alkoholpolitikens medel. Inforsel av och
partihandel med spritdrycker, vin och starkél. S.
Biogas som fordonsbrinsle. N.

Att komma at oljeutsldppen. K.

Kassaservice. Fi.

Reglering och tillsyn av banker och kredit-
marknadsforetag. Fi.

P4 marginalen. En intervjubok frén Socialtjanst-
utredningen. Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Vigtrafikregistrering. K.

Bildandet av Skéne l4ns allménna forsakringskassa.
S.

Allas frihet. Demokratin moter marknaden. Tre
ronder. Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Validering av utldandsk yrkeskompetens. U.
Regional frihet och statligt ansvar — en principiell
diskussion. In.

Utgatt.
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Kronologisk forteckning

168. I skdrningspunkten. Landshévdingarna och den
centrala och regionala samordningen. In.
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Systematisk forteckning

Statsradsberedningen

Demokratins rickvidd. Dokumentation fran ett
seminarium. Demokratiutredningens skriftserie. [55]
En god affér i Motala. Journalisternas avsléjanden och
ldsarnas etik. Demokratiutredningens skriftserie. [63]
Anvindningen av vissa statsflygplan, m.m. [81]

Att rosta med hianderna. Om storméten,
folkomréstningar och direktdemokrati i Schweiz. SB.
[85]

Gér barn till medborgare! Om barn och demokrati under

1900-talet. [97]

Det unga medborgarskapet. Dokumentation fran ett
seminarium. [101]

Lekmannastyre i experternas tid. Dokumentation fran
ett seminarium. [102]

Bemiktiga individerna. Om domstolarna, lagen och
de individuella rittigheterna i Sverige. [103]
Svenskan i EU. Hur vi kan frimja kvaliteten pa de
svenska EU-texterna. [114]

Demokrati pa europeisk niva? Demokratiutredningens
skriftserie. [124]

Lisarna och demokratin — ett brev till det lasande
Sverige. [134]

EU- ett demokratiprojekt? Dokumentation frén ett
seminarium. Demokratiutredningens skriftserie. [145]

Fran Magna Charta till Motionerna. Om lobbning i USA,
EU och Sverige. Demokratiutredningens skriftserie.[146]

Justitiedepartementet

BROTTSOFFER.

Vad har gjorts? Vad bor goras? [40]

En samlad vapenlagstiftning. [44]

Om buggning och andra hemliga tvangsmedel. [46]
Bulvaner och annat. [47]

Styrningen av polisen. [74]
Bostadsrittsregister.[80]

Utvecklingssamarbete pa rittsomradet.

Osteuropa. [86]

DOMAREN OCH BEREDNINGS-
ORGANISATIONEN

— utbildning och arbetsfordelning. [88]

Steget fore. Nedslag i det lokala brottsforebyggande
arbetet. [90]

Makes arvsritt, dddsboforvaltare och dodférklaring.
[110]

Domstolsorganisationen — sammanstillning av grund-
material frin 1995 &rs Domstolskommitté. [135]
Redovisning och aktiekapital i euro. [136]

Lokala demokratiexperiment — exempel och analyser.
Demokratiutredningens skriftserie. [155]

P4 maginalen. En intervjubok fran Socialtjénst-
utredningen. Demokratiutredningens skriftserie. [161]
Allas frihet. Demokratin méter marknaden. tre ronder.
Demokratiutredningens skriftserie.[164]

Utrikesdepartementet

1976 &rs lag om immunitet och privilegier i vissa fall
— en dversyn. [29]

Naziguldet och Riksbanken. Interimrapport. [96]

Forsvarsdepartementet

Sakrare kemikaliehantering. [13]

Utlandsstyrkan. [30]

Forsvarsmaktsgemensam utbildning for

framtida krav. [42]

Sotning i framtiden. [45]

Riddningstjdnsten i Sverige — Riddda och Skydda. [59]
Folkrittslig status m.m. [123]

Socialdepartementet

Ténder hela livet

— nytt erséttningssystem for vuxentandvard. [2]
Alkoholreklam. Marknadsforing av alkoholdrycker och
Systembolagets produkturval. [8]

Nir asikter blir handling. En kunskapsoversikt om
bemétande av personer med funktionshinder. [16]
Tre stader. En storstadspolitik for hela landet.

+ 4 st bilagor. [25]

Fran hembrint till Mariakliniken.

— fakta om ungdomar och svartsprit. [26]
Likemedel i vard och handel. Om en siker, flexibel
och samordnad likemedelsforsérjning. [28]

Det giller livet. Stod och vard till barn och
ungdomar med psykiska problem. + Bilaga. [31]
Rittssidkerhet, vardbehov och samhillsskydd vid
psykiatrisk tvangsvard. [32]

Foretagare med restarbetsformaga. [34]

Den framtida arbetsskadeforsakringen. [37]

Vad far vi for pengarna? — Resultatstyrning av
statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala
omradet. [38]

Likemedelsinformation for alla. [41]

Hur skall Sverige ma bittre?

— forsta steget mot nationella folkhélsomal. [43]
Kontrollerad och ifragasatt?

— intervjuer med personer med funktionshinder. [48]
De 39 stegen. Likemedelsutredningar under
1900-talet och annat underlagsmaterial till
Likemedel i vard och handel, SOU 1998:28. [50]
Socialavgiftslagen. [67]

Arbetsgivarens rehabiliteringsansvar. [104]
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Systematisk forteckning

Unga i ohilsoférsakringen.

Tid for aktivitet och utveckling. [106]

I God Tro. Samhillet och nyandligheten. [113]
Efterlevandepension. En anpassning till det reformerade
alderspensionssystemet. [120]

Arbetsforhallanden och attityder — professionellas
moéten med personer med funktionshinder. [121]
Kvinnor, mén och funktionshinder. [138]

En sirskild utsatthet. Om personer med funktionshinder
fran andra lander. [139]

Effektivitet och kvalitet i tvingsvérden. Fortsatt
utveckling av Statens institutionsstyrelse (SiS)

+ Bilagedel. [140]

Att bilda forsakringskassa i Vistra Gotaland. [149]
OAS i framtiden. [154]

Alkoholpolitikens medel. Inforsel av och partihandel
med spritdrycker, vin och starkél. [156]

Bildandet av Skane lidns allméinna forsikringskassa.
[163]

Kommunikationsdepartementet

IT och regional utveckling.

120 exempel fran Sveriges lan. [19]
IT-kommissionens hearing om infrastrukturen

for digitala medier. Andrakammarsalen,

Riksdagen 1997-10-24. [20]

Problem med inbdddade system infor 2000-skiftet.
Hearing anordnad av IT-kommissionen i
samverkan med Industriférbundet och Statskontoret
1997-11-14. [21]

Identifiering och identitet i digitala miljéer.

— Referat fran en hearing den 12 november 1997.
IT-kommissionens rapport 4/98. [36]
Konsekvenser av att taxfreeforsidljningen avvecklas
inom EU. [49]

Hur offensiv IT-anvindning kan skapa tillvixt

for mindre foretag. Ett radslag anordnat av
IT-kommissionen pa uppdrag av Kommunikations-
departementet, Narings- och handelsdepartementet
och Industriférbundet. Rotundan, Rosenbad 1997-11-
18. [54]

IT och nationalstaten. Fyra framtidsscenarier.
IT-kommissionens rapport 6/98. [58]

Nya tider, nya forutsittningar...

IT-kommissionens rapport 8/98. [65]

Skolan, IT och det livslanga lirandet.

Hearing anordnad av Utbildningsdepartementet och
IT-kommissionen, Rosenbad 1997-12-04,
IT-kommissionens rapport 7/98. K. [70]

IT och regional utveckling.

erfarenheter fran tre hearingar under mars 1998.
IT-kommissionens rapport 9/98. [79]

Rittsinformation och IT. Rapport fran tva seminarier
1996 och 1998. IT-kommissionens rapport 10/98. [109]
Svensk sjofartsniring hot och méjligheter. [129]

En granskning av Estoniakatasrofen och dess foljder.
[132]

God etik pa nitet. IT-kommissionens rapport 1198.[133]
Ett tryggare Sverige. Ett gemensamt system for mobil
kommunikation. [143]

Rikstrafiken — vissa principfragor. [148]

Hur skall man finansiera vilfirden i det globaliserade
IT-samhillet? Ett samtal om IT-utveckling och offentlig
ekonomi anordnat av IT-kommissionen och ESO.
Rotundan, Rosenbad. IT-kommissionens rapport 12/98.
[153]

Att komma ét oljeutsldppen. [158]
Vigtrafikregistrering. [162]

Finansdepartementet

Omstruktureringar och beskattning. [1]

Oversyn av rorelse- och tillsynsregler for kollektiva
forsakringar. [7]

Integritet — Effektivitet — Skattebrott. [9]
Sjalvdeklaration och kontrolluppgifter

— forenklade forfaranden. [12]

E-pengar — néringsrittsliga fragor. [14]

En grins — en myndighet? [18]

Forsidkringsgaranti.

Ett garantisystem for forsakringsersittningar. [22]
Nya ledningsregler for bankaktiebolag och
forsakringsbolag. [27]

Avdrag for okade levnadskostnader vid tjinsteresa
och tillfélligt arbete. [56]

Kommunala finansforbund. [72]
Forsidkringsforeningar—ett reformerat regelsystem [82]
Premiepensionsmyndigheten. [87]

Stoppreglerna. [116]

E-pengar — civilrittsliga fragor m.m. [122]
Beskattning utan taxfree. [126]

Tullagens 6verklaganderegler m. m. vid en
omorganisation av Tullverket. [127]

Automatspel. [144]

Kassaservice. [159]

Reglering och tillsyn av banker och kreditmarknads-
foretag. [160]
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Systematisk forteckning

Utbildningsdepartementet

Campus for konst [10]

Fristaende utbildningar med statlig tillsyn

inom olika omraden. [11]

Vuxenutbildning och livslangt lirande.
Situationen infér och under forsta aret med
kunskapslyftet. [51]

DUKOM Distansutbildningskommittén.
Utvirdering av distansutbildningsprojekt med
IT-stod. [57]

FUNKIS - funktionshindrade elever i skolan. [66]
Lamplighetsprovning av personal inom
forskoleverksambhet, skola och skolbarnomsorg. [69]
DUKOM Distansutbildningskommittén.

P4 distans utbildning, undervisning och lirande.
Kostnadseffektiv distansutbildning. [83]
DUKOM Distansutbildningskommittén.

Flexibel utbildning pé distans. [84]

E-plikt. Att sikra det elektroniska kulturarvet. [111]
Resurser pa lika villkor? [112]

Forskningspolitik. [128]

CSN — En myndighet i stéindig fordndring. [131]
Validering av utldndsk yrkeskompetens. [165]

Jordbruksdepartementet
Fiskeriadministrationen i ett EU-perspektiv.
Oversyn av fiskeriadministrationen m.m. [24]
Livsmedelstillsyn i Sverige. [61]

Djurforsok. [75]

Analysera mera. [108]

Effektivare hantering av EU:s direktstdd till
jordbruket. [147]

Arbetsmarknadsdepartementet
Vilfirdens genusansikte. [3]

Miin passar alltid? Niva- och organisationsspecifika
processer med exempel frén handeln. [4]

Vart liv som kén. Kirlek, ekonomiska resurser och
maktdiskurser. [5]

Ty makten 4r din ... Myten om det rationella
arbetslivet och det jamstillda Sverige. [6]
Utstationering av arbetstagare. [52]
Framjandelagen — en oversyn. [107]
Distansarbete. [115]

Medling och 16nebildning. + Bilagor. [141]

Kulturdepartementet

Samordning av digital marksidnd TV. [17]
Statens museer for virldskultur. [125]

Ny svensk filmpolitik. [142]

Nirings- och handelsdepartementet

Staten och exportfinansieringen. [23]

Ta vara pa méjligheterna i Ostersjoregionen. [53]
Biittre och mer tillganglig information.
Smaforetagsdelegationens rapport 2. [64]
Kompetens i sméaforetag.
Smaforetagsdelegationens rapport 3. [77]
Regelforenkling for framtiden.
Smaforetagsdelegationens rapport 4. [78]

Greppet — att vinda en regions utveckling.

Rapport fran S6derhamnskommittén. [89]

Goda idéer om smaforetag och samverkan.
Smafbretagsdelegationens rapport 5. [92]
Kapitalforsdrjning till sméforetag.
Smaforetagsdelegationens rapport 6. [93]
Forslagskatalog.

Smaforetagsdelegationens rapport 7. [94]
Konkurrenslagens regler om foretagskoncentration.
+ Bilaga. [98]

"Sustainable Sweden" — a SUCCESS story.
Mgjligheter och hinder for en internationalisering av
ett svenskt miljéanpassat niringsliv. + Bilaga. [118]
Biogas som fordonsbrinsle. [157]

Inrikesdepartementet

Historia, ekonomi och forskning.

Fem rapporter om idrott. [33]

Den kommunala revisionen - ett demokratiskt
kontrollinstrument. [71]

Organisationer Mangfald Integration — Ett framtida
system for statsbidrag till invandrarnas
riksorganisationer m.fl. [73]

Idrott och motion for livet. Statens stod till idrotts-
rorelsen och friluftslivets organisationer. [76]

Nya grepp — kommunal fornyelse och kompetens-
utveckling. [91]

acceptera! Betinkande fran den nationella samordnings-
kommittén for Europaéret mot rasism. [99]

Har rasismen tagit slut nu? Bilaga till beténkande fran
den nationella samordningskommittén f6r Europaéret
mot rasism. [100]

Minska regleringen av kommuner och landsting. [105]
Kummunal uppdragsverksamhet 1998. [119]

Utvidgat balanskrav — omfattande verksamhet i kommu-
nala foretag. [150]

Kostnadsutjamning f6r kommuner och landsting. En
Oversyn av statsbidrags- och utjgmningssystemet.

+ Bilaga. [151]
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Systematisk forteckning

Regional frihet och statligt ansvar — en principiell
diskussion. [166]

I skdrningspunkten. Landshévdingarna och den centrala
och regionala samordningen. [168]

Miljodepartementet

Grona nyckeltal — Indikatorer for ett ekologiskt hallbart
samhille. [15]

Forordningar till miljobalken. + Bilagor. [35]

Det finsk—svenska gréansélvssamarbetet. [39]

Kring Hallandsasen. [60]

Kampanj med kunskaper och kénslor. Om
kdrnavfallsomréstningen i Mald kommun 1997. [62]
Kunskapsléget pa kdrnavfallsomradet 1998. [68]
Forstirkt skydd av skogsmark for naturvard. [95]
Kérnavfall och Sdkerhet. Rapport fran ett seminarium
om sikerhetsanalys av slutférvaring av anvént
k#rnbrinssle. [130]

Milj6 i grund och botten — erfarenheter fran
Hallandsésen. [137]

Vindkraften — en ren energikilla — tar plats. [152]
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