Forord

Den svenska férvaltningen praglas sedan 1980-talet av stora for-
andringar. Finns det nagot logiskt samband mellan oml&ggningen av
politiken och strukturforandringarna? Har nagon verksamhet
avvecklats inom den offentliga sektorn? Ett sérskilt problem &r att
det saknas en egentlig motsvarighet till den larmsignal som fore-
tagen har i form av réda underskottssiffror.

Barbro Anell, professor i foretagsekonomi vid Umed universitet
och ledamot av ESO, har tidigare studerat problemen med avveck-
ling inom det privata ndringslivet. | denna rapport analyserar hon
hur avvecklingsfragor hanteras i den statliga sektorn, bl.a. genom
att studera NUTEK och Socialstyrelsen.

Resultaten &r i stort sett nedsldende. Det saknas saval konkreta
och konsekventa planer som intresse for att genom professionela
utvarderingar ta reda pa vad resultatet blivit och vad det kostat. Det
finns dock skillnader mellan de studerade "fallen”. Socialstyrelsen
har forandrats successivt och ett efter et har olika verksam-
hetsomraden knoppats av. Decentralisering, avreglering, professio-
nalisering och avveckling av detaljérenden har varit ledord, men den
successiva forandringen har tagit ver tjugo ar.

Forandringen av myndighetsstrukturen inom det industri- och
naringspolitiska omradet har daremot inletts med snabba och stora
foréndringar. Industriverket, Energiverket och Styrelsen for teknisk
utveckling slogs snabbt ihop. Men tio & och nastan lika manga
omorganisationer senare & vi tillbaka till utgangspunkten.
Forandringarna har har inte kommit som nagot svar pa att politiken
inom verksamhetsomradet forandrats. Trots skillnaderna kan det
vara |age att fundera 6ver hur regering och riksdag kan fatta sa ge-
nomgripande beslut utan att ha béttre underlag. Socialstyrelsens
omdaning har till synes varit mera framgangsrik, men skall en



forandring och avveckling behdva ta tjugo ar? Eller ar det kanske sa
att den enda majligheten att verkligen astadkomma négot &r att laga
efter 14ge och |ata det ta tid?

Det & min forhoppning att denna rapport skall starta en diskus-
sion kring dessa fragor. Som vanligt i ESO-sammanhang svarar
forfattaren sjalv for rapportens innehall.

Stockholm i september 1999

Anna Hedborg
Ordférande for ESO
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1 Sammanfattning och slutsatser

Forandring ar en forutsattning for fornyelse, sdval i foretagen somi
forvaltningen. FOrandring innebér att ny verksamhet trénger undan
gammal verksamhet, men ocksa att gammal verksamhet maste
avvecklas for att ge utrymme for utveckling av ny. Omvandlingar
inom det privata néringslivet som inneburit krympning av verk-
samhetens omfattning - downsizing - och avveckling av verksamhet
har intresserat manga forskare. En normativ litteratur har ocksa
vuxit fram pa omradet. Nar det géller krympning och avveckling av
offentlig verksamhet har forskningsintresset varit betydligt mindre.
Den enda omfattande studie som gjorts, avser amerikanska
forhallanden och daterar sig till dutet av 1970-talet. Vissa enstaka
uppfoljningar av foréndringar i forvaltningsapparaten under 1980-
och 1990-talen har dock publicerats. De ger emdlertid en bild pa
rlativt hog aggregationsnivd. De belyser dessutom endast hur
strukturer férandrats, inte hur féréndringsprocesserna forlopt.

Tva omraden dér stora politiska omorienteringar skett under de
senaste decennierna & naringspolitiken och socialpolitiken. Genom
att valja myndigheter som var verksamma inom dessa omraden,
kunde ett tentativt svar pa fragan om hur forvaltningsapparaten och
politiken anpassas till varandra antydas. Var det strategin dler
strukturen som &ndrades forst?

Valet foll pA NUTEK och Socialstyrelsen, eftersom man dar
vantade sig finna exempel pa avvecklingar och pa avvecklingsfor-
lopp. Bada organisationerna hade genomgatt stora omvandlingar
under 1980- och 1990-talen.

Syftet med studien har foér det forsta varit att belysa ett antal
omraden, namligen avvecklingens forlopp, hinder for avveckling,
sambandet strategi och struktur samt avvecklingens konsekvenser.
For det andra har syftet varit att sétta in dessa fenomen i en ut-



10

vecklad forestallningsram. Rapporten bygger pa interna och exter-
na tryckta kéllor samt material fran intervjuer med nyckelpersoner.

En enkel moddl over avveckling som en rationdl process an-
vandes for att strukturera materialet. Denna model har utvecklats i
samband med omstrukturering av foretag. Genom att tillampa den-
na modell dven pa omvandling av statlig verksamhet skulle det bl
majligt att gora en jamforelse med normativa uppfattningar om av-
veckling av privat verksamhet. Detta visade sig emdlertid svarare
an vantat. Trots att definitioner pa vad som skulle betraktas som
besparing respektive omvandliing och avveckling av statlig verk-
samhet utarbetats, visade det sig svart att urskilja dessa olika mo-
ment i omvandlingsférloppen.

De valda fallen belyser tva forandringsstrategier, namligen att
bilda en ny myndighet versus att omvandla en existerande myndig-
het. Fallet NUTEK illustrerar en situation dar man bade velat ut-
veckla ny verksamhet och gora besparingar genom att sa samman
tre etablerade myndigheter. Fallet Socialstyrelsen belyser daremot
hur man férsokt etablera ny verksamhet och samtidigt gora bespa-
ringar vid en redan existerande myndighet.

| fallet NUTEK gjordes processen kort, nér det géllde de struk-
turella forandringarna. Pa et & hade de tre myndigheterna Statens
industriverk, Statens energiverk och Styrelsen for teknisk utveck-
ling slagits samman till NUTEK. Processen med att avveckla, om-
vandla och utveckla verksamhet, om den nu kan betraktas som av-
slutad, visade sig endlertid dra ut pa tiden betydligt langre. | slut-
andan visade sig forandringarna i mangt och mycket ha inneburit en
atergang till den gamla verksamhetsuppdeningen. Strategi och
struktur har inte foljts at.

| fallet Socialstyrelsen tilléts strukturomvandlingen att paga un-
der mer &n 25 & och avvecklingen, omvandlingen och utvecklingen
av verksamheten, i den man den kan betraktas som avslutad, maste
ha tagit lika lang tid. Organisationen trevade sig emdlertid fram till
en l16sning som forefaller mer stabil &n NUTEK:s. Strukturen har i
detta fall anpassats till strategin. Men det har gétt trogt. Fyra
generaldirektorer har forsokt sig pa uppgiften, men endast en
lyckats. De 6vrigas anstrangningar har "underkénts” av departe-



mentet. Bada organisationerna har minskat sin personal under
processens gang. Huruvida detta lett till besparingar ar omgjligt att
uttala sig om, eftersom det inte gatt att gora nagon jamférelse med
omfattningen av och kvaliteten hos verksamheten fére och efter
forandringarna.

Tillvagagangsséttet visade inte stora likheter med den norma-
tiva forandringsmodelen. Nagon systematisk analys av organisa-
tionernas nuvarande dler anteciperade problem gjordes inte. Inte
heller klargjordes fran borjan vari den nya verksamheten skulle be-
std, vilka verksamhetsomraden som behdvde utvecklas och vilka
som behGvde avvecklas. Bilden av den Onskade framtida organi-
sationen, malet att strava mot, gavs inte tydliga drag. Nagon stra-
tegi for hur forandringarna skulle genomforas steg for steg formu-
lerades inte hdler. Forandringsarbetet fick darfér drag av en resa i
dimma; man visste inte varifran man kom, man visste knappt vart
man skulle och hur man skulle komma dit och inte heller om man
verkligen kommit fram till malet vid resans slut. Att skapa orga-
nisatoriska strukturer, utan att ha en uppfattning vad organi-
sationen egentligen skall syssla med, dess "affarsidé’ for att an-
vanda ett foretagsekonomiskt uttryck, forefaller inte sarskilt effek-
tivt, specidlt inte om de strukturer som skapas, av nagon anledning
inte beddms som lampliga, utan maste stopas om gang efter annan i
ett slags trial and error-process. En sadan tillvaro frestar hart pa
personalen och bidrar inte till att 6ka vare sig den statistiska ler
dynamiska effektiviteten i organisationens verksamhet. Man verkar
inte ha insett att processens forlopp maste styras och Gvervakas
kontinuerligt.

Avvecklingen och omvandlingen har setts som en process i fyra
steg - ifragaséttande av verksamheten, beslut om avveckling av hdla
dler ddar av den, genomforande av beslutet och en konsoliderande
avdlutningsfas. | de studerade organisationerna fdljde faserna inte
varandra i denna ordning. Cykliska forlopp kunde iakttas. Om inte
omvandlingen skedde i den takt dler i den omfattning man 6nskade
fran den centrala instansen, inleddes en ny fas av ifrégasittande och
forloppet borjade om fran borjan.

11
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De tva fallen skiljer sig &t pa en rad punkter, dar den mest av-
gorande torde vara respektive departements beslutsgang. | NUTEK -
fallet fattades beslut om och genomférdes den formella organisa-
tionsforandringen pa mindre an ett ar. | fallet Socialsty-relsen drog
processen ut pa tiden, darfor att fattade beslut inte genomfordes
som tankt. | praktiken var dock skillnaderna i processens tidsutdrakt
lika sldende. NUTEK har sedan starten ombildats flera ganger och
den senaste organisationsférandringen, bildandet av  Statens
energimyndighet kan ses som en dtergang till den gamla ordningen.
Socialstyrelsen verkar daremot till slut ha funnit en form som inte
star infor en omedelbar forandring.

Det & mdjligt att det innebdr en ordttvis jamforese att stdlla
omvandling i statlig forvaltning mot en idealiserad moddl av om-
vandling inom privata foretag. | det privata néringslivet finns gott
om exempd pa illa genomforda avvecklingar. Syftet ar emdlertid
att visa var det kan finnas magjligheter att férbéattra forandringsar-
betet inom forvaltningen genom att ta tillvara erfarenheter som
vunnits i andra sammanhang.

Om syftet varit att enbart beskriva och tolka processen hade
kanske en annan modell varit att foredra. Det & kanske sa att sta-
tens verksamheter forandras genom ett slags muddling through -
process, vilket den amerikanske forskaren Charles Lindblom hav-
dat. (Lindblom 1959). Han hévdar dessutom att detta & det enda
mdjliga tillvagagangssattet, pa grund av den statliga verksamhetens
natur.

Vill man tolka forloppet, kan aven andra tolkningar ah muddling
through te sig plausibla. Det kan till exempe vara fragan om
politikers Onskan att synas handlingskraftiga och moderna och
demonstrera detta genom att forandra gamla strukturer. Det kan
ocksa vara frégan om att krympa statlig verksamhet sa att siga i
smyg. Man tilldear verksamheten mindre resurser sa att ledningen
tvingas till avveckling dler krympning. Forfattaren anser emdlertid
att man inte bér ndja sig med att applicera olika sétt att tolka
forloppet, utan framfér allt soka oka rationaliteten i omprévningar,
omprioriteringar och avvecklingar. Det & sdledes ett normativt
perspektiv som anléggs pa avvecklings- och omvandlingsprocessen.



For att gora detta behtver en ddl dtgarder vidtas. For det forsta
bor ifragasittarfunktionen starkas. For det andra bor formagan att
analysera och genomféra stora organisationsférandringar, som aven
innebdr avveckling och utveckling, forbéttras. For det tredje bor
kompetensen att hantera avvecklingsprocesser hgjas, da sarskilt
med avseende pa att underlatta omstallningarna for berdrd personal.

Avvecklingar bor ske mot bakgrund av klarlagda behov av verk-
samhetsférandringar, avvecklingsprocesser bor styras mer systema-
tiskt och avvecklinglingars positiva och negativa effekter utvérde-
ras, sa att graden av maluppfyllelse och dess " pris’ kan bedomas.
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2 Projektets bakgrund

Den offentliga sektorn i Sverige har under flera ar stétt infor en av
de stérsta utmaningarna i modern tid - att minska i stéllet for att
Oka i omfattning. Det & en utmaning som den &r illa rustad att mé-
ta, eftersom expansion har varit regd.

Inom privat verksamhet sker en sténdig omvandling, verksam-
heter startas, struktureras om och avslutas. Nya foretag bildas,
gamla avvecklas. Lardomar kan dras fran omvandling av privat
verksamhet som kan bidra till en béttre forstaglse av omvand-
lingsproblemen inom offentlig verksamhet och darmed till en béttre
styrning av processen. Men man kan inte direkt tillampa tankesatt
och forfaringssétt fran privat sektor pa offentlig verksamhet.
Hansyn maste tas till att privat och offentligt arbetar utifran olika
forutsattningar och lever under olika villkor. En av de avgbrande
skillnaderna & att privat verksamhet & marknadskopplad, medan
offentlig verksamhet &r budgetkopplad, varfor signalerna om att
verksamheten behtver féréndras ter sig hdt olika. Marknaden &r
den yttersta ifragasattaren av foretagens verksamhet, nar det géller
statlig verksamhet maste ndgon instans iklada sig ansvaret for att
ifragasatta.

Forskningen kring omvandling av verksamhet har framst varit
inriktad mot den privata sidan. Den offentliga sektorn har inte till-
dragit sig forskarnas uppmarksamhet i samma utstrackning - kan-
ske darfor att det varit svart att avgransa egentliga avvecklingar
fran andra fall av omvandling. Det har varit langt enklare att defi-
niera vad som & avveckling ur ett féretags synvinke, namligen att
foretaget upphtr med viss verksamhet, an vad som &r att betrakta
som avveckling av offentlig verksamhet, dér besparingar, antingen
det gallt resursinsatser dler prestationer, och omorganisationer ofta
betecknats som avveckling. Det har darfor varit svart att hitta
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tydliga exempd pa avveckling av offentlig verksamhet. Det ar dar-
for angdaget att studera hur omvandling, som innebéar he dler
delvis avveckling, sker inom den statliga forvaltningen. En av de
viktiga frégorna i sammanhanget géller hur inriktning, omfattning
och strukturel uppbyggnad inom sektorn anpassas till ompriorite-
ringar och andringar i synen pa den politik som skall bedrivas. Ar
det de palitiska intentionerna som formar och omformar verksam-
heten, dler forandras strukturerna av andra skél, till exempd till
fdljd av en allmén besparingsiver dler modenycker?

Frégan om forvaltningsapparatens styrbarhet &r ingalunda ny,
men en studie av lyckade och misslyckade forsok till omvandling av
dess struktur, kan kanske kasta ett nytt ljus over orsakerna till att
det ar svart for politikerna att utdva styrning och ge vinkar om vad
som skulle behdva goras.



3 Omvandling och férnyelse

3.1 Effektivitetens former

Den offentliga sektorns storlek har diskuterats under manga ar.
Stréavanden att minska dess kningstakt eler dess totala omfang ar
inte ndgon ny foretedse. | en tidigare ESO-rapport havdas att be-
sparingsutredningar, kommittéer och granskningsnamnder avldst
varandra sedan 1920-talet. (Ds 1988:34, s.10). Forsdken har tagit
olika former, till exempd programbudgetering, mal- och resultat-
styrning dler resultatstyrning enbart, faststéllande av utgiftstak,
renodling, decentralisering och dkad samverkan 6ver myndighets-
granser samt kop och sdljmoddler i olika tappningar. Allméanna
sparkampanjer dver hela linjen som " tvaprocentaren” och ”admini-
strationsprogrammet”  enligt  osthyvelsprincipen dler sdektiva
sparatgarder enligt tartspadeprincipen har dock inte givit ndgra sto-
ra besparingar (SOU 1997:9). Antalet anstéllda i staten har dock
minskat, liksom utgifternas tillvaxttakt.

Debatten har ofta kretsat kring behovet av effektivisering av den
statliga dler kommunala verksamheten. Effektivisering som be-
grepp diskuteras ofta i allménna termer. Det kan dock vara Klar-
gbrande att skilja mdlan inre och yttre effektivitet och medlan sta-
tisk och dynamisk effektivitet.

Inre effektivitet kan ndrmast Oversdttas med produktivitet, det
vill sdga prestationer i forhalande till resursinsatser. En effektivi-
sering i denna bemérkelse kan antingen innebéra att man produce-
rar, volymmassigt och/dler kvalitetsmassigt, mer an férut med
oforandrade resurser dler att man astadkommer samma produktion
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som forut, bade kvantitativt och kvalitativt, men med minskade re-
surser. Om saval resursinsatser som prestationer 6kar eller minskar
i samma takt, forandras inte den inre effektiviteten.

Yttre effektivitet har att gdra med hur val organisationen tillgo-
doser intressenternas krav. Det géller inte enbart att gora saker rétt,
utan att ocksd gora rétt saker. Som rege har uppmérksamheten
mest gallt forvaltningens inre effektivitet. Eftersom produktiviteten
méts som kostnaden for att producera offentliga nyttigheter, gar det
inte att utlésa forandringar i produktiviteten ur rékenskaperna, utan
sarskilda studier maste goras. ESO har publicerat en serie
produktivitetsstudier av den offentliga verksamheten (Ds 1994:24
m.fl.).

Forsoken att infora mal- och resultatstyrning kan ses som att in-
tresset borjat forskjutas till att mer gdlla den yttre effektiviteten.
Den diskussion som ibland férs angéende forvaltningens styrbarhet
kan ocksd tolkas som gallande den yttre effektiviteten, i att
verkstélla politikernas ambitioner (se t.ex. betdnkandet | Medbor-
garnastjanst, SOU 1997:57).

Satisk effektivitet innebédr att organisationen ar produktiv, det
vill séga va intrimmad for att utféra sina nuvarande uppgifter,
medan den dynamiskt effektiva organisationen kanske inte ar lika
resurssndl. Man talar i litteraturen om ”organisational slack” dler
om "x-inefficiency”. (Lebenstein 1987). En organisation som
praglas av dynamisk effektivitet har emelertid kapacitet att for-
andra sig och anpassa sig till nya betingelser, till skillnad fran den
statiskt effektiva organisationen. Den statiskt effektiva organisa-
tionen klarar sig bra i en stabil miljo, men far problem i en foran-
derlig miljo. Man citerar ofta i detta sammanhang den vélkande
ekonomen J. A. Schumpeter, som sagt:

" A system - any system, economic or other - that at
every given point of time fully utilizes its possibilites to the
best advantage may yet in the long run be inferior to a
system that does so at no given point of time, because the
latter’s failure to do so may be a condition for the leve or
speed of long-run performance.” (Schumpeter, 1943, 1966
s. 85).



Den statliga forvaltningen har, liksom den offentliga sektorni sin
helhet, behov av effektivisering i alla dessa avseenden, men, enligt
var uppfattning kanske mest nér det gdler den dynamiska
effektiviteten. Man maste béttre lara sig att avveckla verksamhet
som inte langre skall bedrivas av staten for att utveckla ny verk-
samhet dler spara pengar. Men man bor ocksd kunna effektivisera
den verksamhet som &ven fortséttningsvis skall bedrivas av staten
dler av andra aktérer inom den offentliga sektorn. Det & emeller-
tid den forstnémnda aspekten som behandlas i denna rapport.

3.2 Omvandlingstryckets betyde se

Det har havdats att for foretagen ar det ett yttre omvandlingstryck
av negativ karaktér, det vill sdga forekomsten av hot mot den eta-
blerade verksamheten, snarare &nh omvandlingstryck av positiv ka-
raktér, det vill sdga att man ser nya mgjligheter Oppna sig, som dri-
ver fram avvecklingar. Omvandlingstrycket leder till att foretagen
tvingas se dver sin effektivitet i alla bemérkdser av begreppet.
Foretag som inte lyckas forbattra sig slés ut, vilket frigor resurser
for ett béttre utnyttjande i de mer framgangsrika foretagen. Tanken
ar inte ny. Inférandet av den solidariska |6nepolitiken i Sverige
byggde pa en liknande tanke, namligen att féretag som inte klarade
att betala "lika I6n for lika arbete’ skulle slds ut, vilket skulle
forbéttra effektiviteten i svenskt néringdiv. (Meidner & Ohman
1972).

Géller detta synsétt ocksa offentlig verksamhet? Har det nega-
tiva omvandlingstryck, som sparkampanjer och framhéavandet av
vikten av omprioriteringar inneburit, lett till att statsforvaltningens
effektivitet hojts? Vissa understkningar tyder pa att i varje fall
produktiviteten, det vill séga den inre effektiviteten, okat inom en-
skilda myndigheter i statsforvaltningen under senare tid
(Ds 1994:24, Statskontoret 1997:15). Svaga statsfinanser har ocksa
avsatt spar i form av avvecklingar och strukturomvandlingar inom
den statliga sektorn (SOU 1997:9). Det finns dock ingen informa-
tion rérande fragan om den yttre effektiviteten ocksa okat.
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Det vore emdlertid intressant att se om sparkampanjerna, som ju
framst bedrivits i syfte att tka den statiska effektiviteten, fétt till
fdljd att den dynamiska effektiviteten minskat, genom att slack som
skulle kunna ge utrymme for utvecklings- och forandringsforsok
krympt. Enligt en schumpeteriansk modell borde det forhdlla sig sa.
Men man har samtidigt, genom att ge myndigheterna ramanslag i
stéllet for specificerade budgetar, forbattrat deras méjligheter att
vara kreativa. En samlad beddmning av effekterna har inte gjorts.
Det skulle kravas et visst arbete for att fa fram ett [ampligt under-
lag for en sddan beddmning, eftersom man maste samla information
om utfallet fran enskilda myndigheter.

3.3 Den forvaltningspolitiska
kommissionens uppdrag

Man kan tyda tillsattandet av en forvaltningspolitisk kommission
1995 som att misstankar funnits om att inte tillréckligt mycket hant,
pa vare sig avvecklingssidan dler utvecklingssidan. Det uppdrag
som lades pa kommissionen sammanfattades namligen pa fdljande
sétt: En analys skulle goras av " om nuvarande former for organisa-
tion och styrning av statlig forvaltning och verksamhet & andamals-
enligai forhalande till de mal och uppgifter som fastlagts av rege-
ring och riksdag” och synpunkter skulle ges pa "hur det langsiktiga
arbetet med strukturforandringar i den statliga for-valtningen bor
bedrivas’. (Dir. 1995:92). Kommissionen gav emdlertid inte nagra
fordag till hur forvaltningens dynamiska ef-fektivitet skulle kunna
Okas. Nagra sadana dterfanns knappast he-ler i den propositions-
text som foljdei utredningens spar (prop. 1997/98:136).
Omprévning och nedskarning av det statliga atagandet fore-
kommer, men mer vanligt har varit att andra de organisatoriska
former under vilka olika statliga verksamheter bedrivs, i synnerhet
under 1990-talet. Saval departementsindelningen som departe-
mentens interna struktur har forandrats. Ocksa myndighetsstruk-
turen har omvandlats kraftigt. En ny 6versyn av den departemen-
tala organisationen har inletts. Bland annat har Regeringskansliet



ombildats per den 1 januari 1997 fran att besta av Statsradsbered-
ningen och ett antal departement till en enhet som dessutom skall bli
"Oppnare’ an forut. (Regeringsbeslut 1997 -09- 04 om Regerings-
kangdliets forandrings- och fornydsearbete). En hypotes som kan
stéllas pa basis av litteraturen &r att verksamheten som sadan inte
forandrats lika kraftigt som organisationsstrukturen. Att het nya
"policies’ véxer fram, liksom helt nya verksamheter inom ra-men
for en viss "policy” fods dler att gamla " policies” dler delar av dem
dor, & mer sdllsynt an den politiska retoriken vill I&ta pa-skina. |
stallet & granserna och 6vergangarna flytande (Hogwood & Peters
1983, 1985). Det har havdats att man i praktiken inom den statliga
forvaltningen arbetat - medvetet eler omedvetet - efter ett slags
kokkenmoddingsprincip. Detta har inneburit att nér politiska ambi-
tioner tillkommit dler forandrats, nya arbetsuppgifter tilldeats
existerande dler nybildade enheter, utan att nagon omfattande
gallring bland redan etablerade verksamheter skett.

Aven om maktskiften &gt rum och regeringar med skilda ideo-
logier haft makten, kan en ny regering inte starta fran scratch, utan
man far arbeta med den forvaltningsapparat som finns. Kontinui-
teten & bade en fordel och en nackdd. A ena sidan & kontinuitet en
forutséttning for att organisationers " minnen”, vari kunskaper
lagrats, skall bevaras. A andra sidan kan kontinuitet leda till trég-
het och oférmaga till forandring. Hans Bergstrom har pekat pa att
ett maktskifte for det segrande partiet dler partierna inneburit att
kriterier for val av sakfrégor och agerande, liksom de aspekter man
lagger pa olika sakfragor, forandras vid Gvergangen fran op-
position till regering. Man tvingas ocksa agna tid at krav som inte
stétt pa dagordningen. Ett typiskt sdant krav géller att lugna den
sektor man fétt ansvaret for, genom att visa "valvilja infor dess in-
tressen och behov”. (Bergstrom 1982, s.426). Aven om man haft
ambitionen att fora en ny politik, & mojligheterna till snabba och
radikala andringar synnerligen kringskurna (Hogwood, 1992). Det
verkar som om forvaltningsapparaten har formagan att forsvara sig
mot krav pa snabba och genomgripande férandringar, vilket givet-
vis & bade en fordel och en nackdel.
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4 En understkning av avveck-
lingsproblematiken inom
offentlig sektor

4.1 Undersdkningens syfte

Vi vet fran andra studier att staten upptrétt som en aktiv struktur-
omvandlare under 1990-talet. Vi vet daremot foga om verksamhe-
ter avvecklats i samband med omstruktureringarna och om hur man
i safall gatt tillvaga. Den fraga som restes kan sammanfattas som:
Hur gér det till, nar staten avvecklar verksamhet? Vilket star forst
pa agendan: strategi dler struktur?

En inventering av litteraturen kring avvecklingar inom offentlig
sektor visade att foga hade publicerats i amnet (Andl & Stein,
stencil, Forvaltningspolitiska kommissionen 1997). For att fa " kott
pa benen” var det nodvandigt att gora egna empiriska undersok-
ningar. | samrad med den referensgrupp som, i enlighet med ESO:s
principer, knots till projektet, valdes att koncentrera undersdkningen
till den statliga forvaltningen. Tva omraden valdes, dar den forda
politiken @ndrats, namligen néringspolitiken och socialpolitiken,
vilket borde ha paverkat myndigheterna inom dessa om-raden.
Socialstyrelsen och Nérings- och teknikutvecklingsverket, NUTEK,
valdes som undersokningsobjekt, eftersom det var kant att dessa
myndigheter genomgéit stora strukturella forandringar, vilka, a
priori, borde ha inbegripit avvecklingar av verksamhet. Resone-
manget i all enkelhet |6d som fdljer. Strategisk férandring, det vill
sdga forandrad politisk viljeinriktning "bor” leda till for-andringar i
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myndigheternas verksamhet. Vissa delar avvecklas, andra omvand-
las och ytterligare andra tillkommer. Dessa verksamhetsforand-
ringar "bor” manifesterasi strukturdla férandringar.

Information om de bada fallen inhamtades dels fran sekundar-
kallor av olika slag, bade interna utredningar och publicerade rap-
porter, dels genom intervjuer med ett antal nyckelpersoner (se re-
ferenserna i denna rapport). Materialet analyserades i avsikt att
fastlagga handelseforloppet, for att ge en bild av avveckling av
statlig verksamhet som kunde jamfoéras med den normativa pro-
cessmoddlen for avveckling av privat verksamhet. Kunskaper om
avveckling, omvandling och utveckling inom néringslivet fanns,
bland annat genom den forskning Anell bedrivit tillsammans med
Bo Persson (Andl & Persson 1982, 1984, 1985). Litteraturen om
analys och utvérdering av offentlig politik var ocksa en anvandbar
kalla (se till exempd Hogwood & Gunn 1986; Lundquist 1992,
1994, Palfrey 1992, Premfors 1981, 1989, Rieper & Toulemonde
1997, Vedung 1997).

| denna rapport skall dessa tva omvandlingar av statlig verk-
samhet belysas med tonvikt pa avvecklingsfragorna. Forst skall en
beskrivning av sjdlva forloppet ges, dar uppméarksamheten kon-
centreras till hur ett ifrdgasittande av verksamheten aktualiserades,
vad som hande under processen fran det att verksamheten
ifragasétts till dess att beslutet om avveckling genomforts dler inte
genomforts samt eventuella konsekvenser av foréndringen. Genom
att kartlagga hindren pa végen fran ifragasattande till genomforan-
de kan béttre forstadse vinnas for vilka svarigheterna &r, nar det
gdller att omvandla och krympa den statliga verksamheten. Forslag
till eventuella forbéttringar av proceduren kan sedan stéllas utifran
denna kunskap.

Beskrivningen av forloppet syftade ocksa till att gora det mgj-
ligt att antyda ett svar pa fragan om forandringar i politikens inrikt-
ning avspeglas i omvandling av statsforvaltningen eler om verk-
samheten forandras, darfor att strukturen forst andrats. Den
foretagsekonomiska tesen siger att strukturen bor félja strategin
(Drucker 1954, Chandler 1962). Om sa inte sker, kommer savél



inre som yttre effektivitet att bli lidande. Det bibliska radet att inte
halla nytt vini gamla laglar sdger samma sak.

De huvudomraden studien syftade till att belysa kan saledes
sammanfattas som

- avvecklingens forlopp

- hinder f6r avveckling

- konsekvenser av avvecklingar

- sambandet strategi och struktur.

4.2 Avveckling, omstrukturering och
besparing

Det & viktig att redan nu betona att avveckling, omvandling och
utveckling i det fdljande foretradesvis betraktas ur ett verksam-
hetsperspektiv. Strategiska beslut handlar ju om verksamhetens in-
riktning och omfattning. Karnfragan & sdledes hur verksamheten
forandras och vilka organisatoriska féréndringar som blir féljden
darav.

Forandring &r forutsdttning for fornyelse och fornyese leder till
forandring. Avveckling och utveckling &r tva sidor av samma mynt
har det havdats. De ingdr i en process av ”skapande forstorelse’,
creative destruction. (Schumpeter 1943, 1966). Denna tes géller for
all verksamhet, saval offentlig som privat. Nar nya resurser inte
finns tillgéngliga och existerande resurser & uppbundna i den
[6pande verksamheten, finns inget utrymme for nyskapande. Re-
surser maste frigoras fran gamla bindningar for ny anvandning.
Awveckling behdver darfér inte nddvandigtvis uppfattas som en
resursforstoring som sa ofta sker, utan kan lika gérna uppfattas som
enresursfrigéring, det vill séga som en forutsattning for for-nyese.
For ovrigt ar det val frédgan om négot, som bara kan anvan-das for
en uppgift som inte langre behtvs, kan kallas en resurs? Det kan ju
lika gérna betraktas som en beastning.

Inom den privata sektorn pagar en standig omvandling, dar nya
verksamheter startas och gamla avslutas. Bada komponenterna i
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forloppet, fodesen och doden, behdvs for att vitaliteten i nérings-
livet skall bibehallas. Inom naringslivet & det konkurrensen som ar
den padrivande kraften bakom omvandlingen, saval den existe-
rande konkurrensen som den potentiella. Det gar ibland trogt att
gobra sig av med en etablerad verksamhet, sarskilt nér staten ingri-
pit i forloppet, men det gar. Monopol, som inte skyddas av statliga
regelverk, eroderas med tiden, hévdas av den sa kallade Osterriki-
ska skolan inom nationalekonomin (se till exempd Hakeius, 1995
och Shand 1984, 1988).

Klarar man inte i ett foretag att genomféra planerade nedskér-
ningar och omstruktureringar av olénsam verksamhet, patvingas
man forr eler senare sdana, nar alla hjalpkallor, egna, lanade dler
skankta, uttomts. Men det & inte den automatiska utgallringen av
misslyckad verksamhet som &r intressant, utan den planerade av-
vecklingen som genomfors innan alla resurser forbrukats och
handlingsfriheten gatt forlorad. Det & hérifran som lardomar kan
hamtas som kan appliceras pa avvecklingsproblematiken inom den
offentliga sektorn. Den planerade avvecklingen inom néringslivet &
en viljeakt som kan utféras pa olika sitt, bra dler mindre bra.
Detsamma galler avvecklingar pa det statliga omradet, eftersom i
det fallet den automatiska bortsorteringsmekanismen saknas. Ordet
avveckling har negativa konnotationer och det talas darfor ofta om
omprovningar och omprioriteringar. Ett sérskilt regeringsdirektiv
dlagger ala kommittéer och sarskilda utredare att &gna omprov-
ningsfragan sarskild uppmérksamhet och motivera varfor et stat-
ligt dtagande & nodvandigt (Dir. 1994:23). Det forefaller inte som
om direktivet har avsatt nagra tydliga spar i betédnkandena. (Ds
1998:57).

Né&r det géller statlig verksamhet & det, i avsaknad av markna-
dens dom eller matt pa relationen nyttor/kostnader, svart att avgora
vad som &r en foraldrad eller misslyckad verksamhet. Detta stéller
krav pa en grundlig analys av verksamheten innan en strukturfor-
andring genomfors.

Marknadsmisslyckanden, det vill sdga verksamhet som & sam-
hallsekonomiskt ol6nsam, dberopas ofta som skal till politiska in-
gripanden. Om policymisslyckanden talas mer séllan (se dock



Pressman & Wildavsky 1984). Aven om forskning och utvérdering
ibland pekar pa forekomsten av sadana misslyckanden, verkar detta
inte leda till avvecklingar, utan till forbéttingsanstrangningar, Inte
séllan kastas goda pengar efter daliga, som man brukar saga. Inom
den oranisationsteoretiska litteraturen becknas foretedsen "upp-
trappning av &agandet”, escalation of commitment (Weitzed &
Jonsson 1989).

Verksamhetsforandringar far som regel bade organisatoriska och
resursmassiga konsekvenser. Eftersom det & langt svarare att
beskriva en verksamhets innehdll och hur det férandras, an att be-
skriva hur de organisatoriska strukturerna eller resursatgangen for-
andras, har uppmérksamheten ofta kommit att koncentreras till
dessa tva aspekter, vilka visserligen &r intressanta, men anda av
underordnad strategisk betydelse. Nér det avgbrande strategiska
besdutet om verksamhetens omfattning och inriktning val fattats,
géller det att anpassa organisation och resurser, sa att de tillater or-
ganisationen att utfora sina uppgifter pa et s bra satt som mgjligt.

Avveckling och omorganisation behdver inte nddvandigtvis
sammanfalla. En omorganisation innebéar att verksamheten fortgar
som forut, men inom ramen for en ny organisatorisk struktur. Att
andra formerna for verksamheten kan ses som en nodvandig
forutsattning for att ocksd andra innehallet, men det & knappast en
tillracklig forutséttning.

Avveckling och besparing & hdler inte liktydiga. En besparing
innebédr att verksamheten fortgdr, men med minskad tillforsd av
resurser. Aweckling innebar sdledes att man upphor med vissa
verksamheter, inte att man bedriver dem i andrade former dler i
mindre skala an tidigare. | denna rapport férsoker vi behandla samt-
liga aspekter. Det & emdlertid besvérligt att skilja mellan avveck-
lingar och omorganisationer, med eler utan besparingar. Fore-
tedlserna upptrader ofta sammanflatade.

Avveckling medfor som regel sdval omorganisering som bespa-
ring. Det & emelertid inte givet att om man &ndrar organisationens
struktur sa andrar sig ocksd dess verksamhet, dven om det ibland
havdas att sa ar fallet. Organisationens kultur, "the way we do
things around here’, & en social konstruktion som medlemmar och
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aven andra intressenter bar med sig. (Schein 1988). Flyttar man
over tillrackligt manga av medlemmarnai den gamla organisationen
till den nya, kommer den nya organisationens verksamhet att
tendera att bli mycket lik den gamlas. Minnet av vad som skall
goras, av hur det skall goras och av vem det skall goras utplanas
inte, det lever vidare. Ett exempd: RRV och Statskontoret bildades
bada 1961 genom en sammanslagning av fyra tidigare myndigheter,
Statskontoret genom en fusion av det gamla Statskontoret och
Statens organisationsndmnd, RRV genom en fusion av Riksréken-
skapsverket och Statens sakrevision. Tanken var att skapa en
organisatorisk bas for fortsatt rationaliseringsarbete inom férvalt-
ningen och fér att modernisera budgetprocessen. Den realiserades
emdlertid inte omeddbart - " personalen fortsatte under de foljande
aren att arbeta i enlighet med ddre arbetsrutiner och synsétt.”
(Statskontoret 1997:15, s.19. Se ocksa hilaga 2, Socialstyrelsen).
Fenomenet & valkant inom organisationsforskningen, dér man
pekat pa hur fusioner mellan foretag ofta misslyckats dler tagit
ovantat lang tid att genomféra, darfor att de kulturella skillnaderna
mellan de ingdende organisationerna varit stora och personalen
hangt fast vid sin organisations ursprungliga kultur. Vad galler
NUTEK-fallet har det hdvdats att de tre sammanslagna myndig-
heternas kulturer fortfarande gar att urskilja.

Forandringar i verksamhetens inriktning, omfattning och orga-
nisation kan saledes ha olika karaktar. For att sammanfatta resone-
manget, vill vi sdga att vi i denna rapport skiljer mellan omstruktu-
reringar, besparingar och awecklingar. De skiljer sig &t pa foljan-
de séit:

En typ av féréndring kan innebéra att storre eler béttre
prestationer an tidigare astadkoms med oftrandrade resurser
eler att oféréndrade prestationer utférs med mindre resurser
an tidigare. Detta innebér, i var terminologi, en besparing.
Den inre effektiviteten hojs harigenom. Att astadkomma
mindre prestationer med mindre resurser kallas nedskérning
eler krympning av verksamhet.

En typ av férandring kan innebéra att arbetsuppgifter omfor-
delas mellan olika statliga myndigheter eller inom en myndig-
het. | samband med detta kan myndigheter upphora eler till-



komma, till exempel nar ett gammalt verk delas i flera nya
dler nér tva dler flera verk slds samman. Detta utgdr inte
heller en avveckling av statlig verksamhet i var mening, utan
&r ett exempel p& omorganisation eller strukturférandring.

En annan typ av forandring kan bestd i att arbetsuppgifter
flyttas fran den statliga forvaltningen till en annan del av den
offentliga sektorn. Kommunaliseringen av_skolorna &r ett
exempel pa en sddan omstrukturering. Detta innebar en
aweckling av statlig verksamhet, men inte av offentligt
bedriven verksamhet som helhet.

Staten kan éga en verksamhet, utan att finansiera den och utan
att &ga den. Outsourcing, det vill sdga att inte langre utféra
verksamheter i egen regi, utan |ata privata entreprenorer
svara for dem, betraktas har som en awveckling. Ytterligare
en typ av féréndring for med sig att en viss verksamhet
overflyttas till ett bolag dler en stiftelse. S& 14nge staten &r den
dominerande &garen, betraktas inte detta som ett fall av
avveckling. Vanligtvis réknas dock inte affarsverken och de
statligt agda bolagen till staten. Om daremot verksamheten
Overlats till en annan huvudman, men staten har intresse kvar
i verksamheten genom att vara den storste dler till och med
den ende avnamaren av bolagets produkter eller tjanster ar
detta att betrakta som en avveckling. Ett exempel pa detta kan
vara Overforingen av vissa av SBL:s uppgifter till privata
l[aboratorier.

Annu en typ av forandring innebar att verksamheten 6vergar i
privat regi, vilket innebdr att varken ansvaret for
verksamheten eller finansieringen av den langre ligger inom
den offentliga sektorn. Privatiseringar, dar agandet flyttas fran
offentliga organ, betraktas séledes som avvecklingar.

Sluten kan férandringen innebéra att en verksamhet upphor
och ingen aktor, vare sig offentlig dler privat, driver den vida-
re. Detta & avveckling i sin renaste form. Detta utgor &venle-
des ett fall av avweckling av statlig verksamhet.
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Tabell 4.1 En typologi

Foréandring Kategori
forhallandet prestationer/ besparing
resursinsatser forbattras

arbetsuppgifter omférdelas inom omstrukturering
staten

arbetsuppgifter flyttas fran staten avveckling

till annan del av offentlig sektor (av statlig verksamhet)
bolagisering, staten huvudman omstrukturering
outsourcing avveckling
privatisering avveckling
verksamhet upphor avveckling

Sammanfattningsvis kan ségas att vi i denna rapport betraktar
de forandringar som inneburit att en verksamhet inte léngre bedrivs
av et statligt organ som avvecklingar.

4.3 Kontraktions- och avvecklings-
processer

Den forestallingsram som presenteras nedan bygger pa forskningen
om nedgang och kris i foretag, "organizational decling’. (Se till
exempe Andl & Persson 1982, 1984, 1985, Beckhard & Harris
1987, Cameron et al. 1988, Grinyer 1988, Kilmann et al. 1988,
Kimberley & Quinn 1984, Slatter 1984, Sutton 1986).

Nér verksamhetsmonstren i en organisation féréndras, forand-
ras ofta resursbehoven. Personalens etablerade kompetens kan till
exempe bli obsolet. De gamla kunskaperna och fardigheterna efter-
fragas inte langre. Detta upplevs givetvis som hotande och &r en av
anledningarna till att avvecklingar méter motstand.

En enke modéll, byggd pa teorin om rationella beslut, for av-
veckling, omvandling och utveckling kan te sig pa féljande sétt:



Figur 4.1 En rationell forandringsprocess
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Processen antas inledas med att ledningen inser ler forutser att
organisationen star infor problem. Orsakerna till problemen diag-
nosticeras. En onskad framtida position visualiseras, som ligger
inom ramarna for vad som beddéms vara mgjligt att genomféra. En
vision av vad som vore onskvart kan finnas, men den karga verk-
ligheten sétter grénser for dess forverkligande. Konstruktionen av
den nya organisationen maste grundas pa en bedémning av vad som
ar majligt att uppnd med de resurser som finns tillgangliga under en
viss tidsrymd. En strategi for att for&ndra organisationen och en
plan fér dess stegvisa genomférande arbetas fram. Dessa kan
korrigeras pa vagen mot malet, som & den nya organisationen. |
arbetet med att utveckla en strategi ingdr ocksa att analysera och
bestémma vilka av de nuvarande verksamheterna som skall bedri-
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vas i fortséttningen och som kan utvecklas, vilka som &r diskutabla
och bor provas narmare och vilka som bor avvecklas. De sa kallade
diskutabla verksamheterna bor dlaggas bestamda krav pa for-
andring och om dessa inte uppfylls inom en fastlagd tidrymd, av-
vecklas verksamheten.

Strategin genomfors och undervégs, och framfor alt, nér for-
andringen & genomford, sker kontroll och utvérdering. Verklighe-
ten har en tendens att inte ta hansyn till méss och ménniskors mest
vaformulerade planer. Goda intentioner garanterar inte goda resul-
tat (Mintzberg 1991). Styrning av férloppet, uppféljning och kon-
troll av process och utfall bor ske kontinuerligt, sa att réttelser kan
vidtas snabbt.

4.4 Problem och hinder i processen

Avvecklingar & antingen tvingande, automatiska, som nér verk-
samheter maste upphtra darfor att de nodvandiga resurserna for
deras bedrivande tagit slut och nya inte kan uppbadas, dler vill-
korliga planerade, det vill siga de genomfors innan automatiken
tagit over och som fdljd av beslut. Den planerade avvecklingen
moter manga hinder pa véagen som gor att utfallet inte blir som av-
Sett.

For det forsta ar det inte gdlvklart att insikten om att en forand-
ring & nodvandig vaxer fram i den takt som hade behtvts for att
handlingsfriheten skulle ha kunnat bevaras. Fornekelsemekanis-
merna &r starka, man kan till exempd i ett foretag seen forsamring i
resultatet som beroende pa en Gvergaende konjunkturforsamring,
som kan klaras genom uthdllighet. De sa kallade Gverbryggnings-
dler Overvintringsstrategier som tillampades under 1970-talets
krisdr utgor goda exempe pa hur man i det langsta kan undvika
forandring genom att forneka dess nodvandighet. Ett valkant
exempel pa hur fornekelsemekanismer kan verka ar Facitforetaget,
som ndr de eektroniska réknarna introducerades pa marknaden,
fortsatte att forfina de mekaniska, i det man envist fastholl att det
"altid” skullefinnas ett behov av den typen av apparater.



For det andra &r det inte sdkert att insikten om att en forandring
omsétts i adekvat handling. Man kanske forhdller sig passiv och
avvaktar vad som skall ske, i forhoppningen att allt skall ordna sig
till sist. Eller man vidtar felaktiga atgérder, eftersom man inte inser i
vilka avseenden organisationen behdver forandras eler saknar
kunskaper om vilka atgarder som skulle leda till de 6nskade for-
andringarna.

For det tredje & det inte sakert att fattade beslut om avveck-
lingar dler krympningar verkstélls enligt intentionerna. Krav pa
sadana forandringar & hotande eller uppvacker starka krafter som
stravar att bevara det bestdende. Alla sociala system préglas av dy-
namisk konservatism, har den amerikanske forskaren Donald Schon
havdat (Schon 1971, 1973). Den dynamiska konservatismen bor
inte likstéllas med fysikens begrepp troghet, utan innebér ett aktivt
motstand mot forandringar. Ju storre forandringstryck som utovas,
desto storre motstand framkallas. Den dynamiska konservatismen
leder till att minsta mdjliga forandring vidtas. Detta gor det mindre
sannolikt att ett socialt system kan forandra sig inifran i vasentliga
avseenden. Ett yttre tryck krévs.

En planerad kontraktion dler avveckling kan ses som en process
i tre steg, namligen

- i fragaséttande av den existerande verksamheten,

- beslut om avveckling av hela dler ddar av verksamheten,
och

- genomfdrande av beslutet.

| det fall ddar av verksamheten skall leva kvar ler den gamla
verksamhetsinriktningen erséttas med en ny, forekommer ocksa en
fjérde fas, namligen en avslutandefas, under vilken verksamheten
stabiliserar sig och finner sin form.

Hinder for insikt, beslut och handling kan exempelvis vara att det
saknas en avvecklingsentreprendr, att hansyn till sunk costs va-ger
for tungt, historiska bindningar, att etablerade tanke- och hand-
lingsmonster inte later sig "tinas upp” och att forvantningar om
framtida forsamringar aktiverar en motstandsrorelse inom och
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ibland utom organisationen. Institutiondla och andra hinder spdar
ocksarall.

4.4.1 En " avvecklingsentreprendr” saknas

For att en avveckling skall komma till stand, maste det finnas n&-
gon som bade kan och vill ifragasétta den etablerade verksamheten,
ndgon som kan centralisera beslutsfattandet och gripa savél
problemformuleringsprivilegiet som atgardsformuleringsprivilegiet.
Han eler hon bor ha et forandringsmandat fran &garna eler hu-
vudmannen som legitimerar vidtagna dtgarder. Denna person maste
vara stark nog att driva och genomféra avvecklingsprocessen,
eftersom manga hinder pa vagen kommer att resas. Avvecklings-
entreprendren maste ocksd kunna leva med mycken ovilja i sin
narmaste omgivning. Inte séllan riktas direkta hot mot den som ses
som narmast ansvarig for de obehagliga beslut en avveckling
nodvandiggor.

4.4.2 Hansyn till sunk costs vager for tungt

Ekonomerna lar att man bor bortse fran sunk costs. Beslutsfattare
har svart att resonera pa detta sétt. Sunk costs kan besta av investe-
ringar i lokaler, utrustning och framfor allt i urval, utbildning och
socialisering av personal som skall utféra organisationens speciela
arbetsuppgifter, det vill sdga investeringar i sarpraglad kompetens.
Dylika tillgangar later sig séllan friktionsfritt Gverforas till andra
verksamheter. De kan forlora drastiskt i varde. For ett foretag inne-
béar detta att fragan om likvidation maste tas upp. (Detta galler dock
inte statlig verksamhet.)

Ur individens synpunkt utgdr de egna investeringar i tid, pengar
och energi som gjorts for att skaffa honom dler henne den kompe-
tens som kréavs for att utfora de nuvarande arbetsuppgifterna ocksa
sunk costs, en insikt som ofta & svar att ta till sig. Man vill inte
erkénna att ens kunskaper och féardigheter inte behdvs langre i den



nya organisationen. Man far dock inte utga fran att manniskor, aven
sadana som har 1ag grundutbildning eller har nétt en bit upp i aren,
saknar vilja och formaga till inlarning och till att skaffa sig ny,
efterfragad kompetens.

4.4.3 Bundenhet till historien laser ocksa

Bedlutsfattarna i en viss organisation & bundna av tidigare beslut, i
synnerhet sddana som de sjalva har varit med om att fatta. And-
ringar darvidlag upplevs - och utpekas ofta - som et erkédnnande av
att besluten var felaktiga fran borjan. | mangt och mycket ar bade
beslutsfattare och organisationer sin historias fangar. Man talar i
sammanhanget om path decendency och menar da att det ar svart att
avvika frén den vag man en gang slagit in pa.

444 Etablerade sétt att ténka och arbeta kan
vara svara att dverge

En stor dd av ménniskors mentala kartor Over verkligheten inne-
haller sddant som "tas for givet” och som sdllan ifragasatts (Weick
1995). | en etablerad organisation har medarbetarna svart att fri-
gora sig fran allmant accepterade forestallningar om hur varlden
hanger samman, om organisationens uppgift i denna varld och hur
den skall utforas. Det sker en kulturdl inlérning hos medarbetarna,
En sadan socialt konstruerad kultur blir ofta stark, i och med att de
som inte vill acceptera den gemensamma kulturen lamnar eler
tvingas |amna organisationen. Enligt detta sétt att se & organisa-
tioner inte rationdla instrument som kan konstrueras, transforme-
ras dler skrotas efter beslutsfattarnas behag, de kan i stéllet ses som
sociala konstruktioner eler som enheter med ett eget liv.
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445 Forvantade forluster vacker motstand

Né&r det galler avvecklingar av verksamhet uppfattar sig vissa med-
arbetare som forlorare pa forhand och de forsoker darfor forsvara
status quo. Forandringar kan till exempel fa negativa effekter pa
privatekonomin, eftersom inte alla Gvertaliga omeddbart hittar ett
nytt lika [6nsamt arbete som det gamla. Erévrade makt- och status-
positioner hotas, férandringar bryter upp de etablerade, trygghets-
skapande monstren av sociala relationer och de normer som styrt
den sociala interaktionen. Gamla normer, formela dler informdlla,
gdler inte langre. Det tillstand av normlGshet i ett samhélle som
Durkheim kallade anomie, visade sig hdnga samman med hdgre
frekvens av sjdlvmord &n tillstdnd av fasta normer. Aven inom
mindre sociala system som organisationer & normldshet destruktiv.
Forandringar medfor osakerhet och osikerhet & angestskapande.
Ingen kan garantera att alla far det béttre vid en férandring. Man
har ingen klar bild av vad forandringen kan komma att innebara for
egen dd, bara av vad man kan komma att forlora. Aven de som
varit missngjda med sin arbetssituation &ndrar ofta mening, nér
jobbet hotas. Icke existerande alternativ har fa forsvarare, brukar
man saga. Osakerhet kan ofta vara mer psykologiskt pafrestande an
ett klart negativt besked.

4.4.6 Intressenter kan bli forsvarare

Utomstaende kan ocksa ha intressen av att bevara status quo dler
kan formas att tro att de har det. De kan badas upp for att forsvara
det bestdende. Erfarenheter fran amerikanska avregleringar har vi-
sat att det inte bara var de reglerande myndigheterna som gjorde
motstand, protesterna var minst lika starka fran dem som reglera-
des. Krav pa besparingar kan av en myndighet matas med demon-
strativa nedskarningar av kérnverksamheten, vilket framkallar pro-
tester fran avnamarna. Pa sa sitt stoppas avvecklingsprocessen
upp, innan de mer perifera uppgifterna hunnit nagelfaras.



4.4.7 Lagar, regler, normer och avtal kan ocksa
utgora hinder

Formella och informella regler kringskar ocksa handlingsfriheten,
nér det géller vilka forandringar som legitimt kan goras. Lagar och
regler som tillkommit fér att skydda de anstéllda kan gora att av-
vecklingsprocesser drar ut pa tiden, vilket okar svarigheterna.
Motstandarna till forandringen hinner organisera sig.

Sammanfattningsvis kan sagas att for att en avveckling skall
genomforas pa et rimligt sétt kréavs att det finns en avvecklingsen-
treprentr som kan driva processen genom de nédvandiga stegen. En
klar uppfattning om organisationens nuvarande situation och vad
som redlistiskt kan beddmas vara en Onskvard framtida situation
bor ocksa finnas. Slutligen bor en plan finnas for hur avveckling,
omvandling och utveckling skall genomféras, dér insikten om vilka
reaktioner som kan uppstd bland personalen (och andra in-
tressenter) har fatt kommactill uttryck, liksom stravan att hantera de
anstdllda pa ett basta majliga sétt. Genomforandet far varken ta for
kort tid, eftersom omstalIningen till de nya arbetsuppgifterna och
arbetssitten kréaver tid. Det far inte heller ta for 1ang tid, eftersom
oron Okar, produktiviteten sjunker och motstandet mot for-
andringen blir allt mer valorganiserat med tiden.

37



38



5 Tidigare undersokningar rérande
avveckling av statlig verksamhet

5.1 Inledning

Antalet anstéllda i staten har minskat sedan 1980, efter att ha ex-
panderat kraftigt under 1960- och 1970-talen. Utbildningssektorn
har vuxit, men bolagiseringar och besparingar har inneburit att
nettoeffekten blivit en minskning i syssdsdttningen. Narmare
100 000 anstéllda berdrdes av afférsverksamheternas bolagisering.
Ar 1997 var 195 000 personer syssdsatta i statlig verksamhet.
Réknar men in affarsverkens och socialforsakringssektorns anstall-
da, blir siffran cirka 240 000 personer. Lika manga arbetade i stat-
liga bolag. Inom den kommunala sektorn, myndigheter och fére-tag,
var mer @n dubbelt s manga syssdsatta (Statskonto-ret 1997:15).
Huruvida man ersatt ddlar av det arbete som tidigare utfordes av
statsanstallda med tjanster fran privata foretag & en  intressant
fraga, som dock inte kunnat besvaras pa basis av till-gangligt
material. Outsorcing férefaller ha blivit vanligare bland féretagen
och det vore angelaget att undersoka om detsamma ock-sa géller
Staten.

| flera rapporter ges goda Oversikter dver de stora forandringar
som den statliga verksamheten genomgatt under 1990-talet. Vad
som hér bendmnts omstruktureringar inom den statliga férvalt-
ningen har i andra studier klassificerats som avvecklingar. (Det
galler till exempd Statskontorets rapporter 1994:5, 1995;17,
1996:15, 1997:15 & 1998:15). Sa talar man i rapporten 1997:15
om nedl&ggningar, vilka visserligen inneburit att en myndighet av-
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dlutats, men inte att dess verksamhet avvecklats, eftersom en be-
fintlig dler nybildad Gvertagit den nedlagdas arbetsuppgifter (I1bid,
s. 156). Detta & kanske en féljd av att man koncentrerat sig mest
pa de organisatoriska férandringarna och konstaterat att en viss
myndighet upphort att existera. Att verksamheten, liksom ofta en
stor dd av personalen, inlemmats i andra redan existerande verk
dler myndigheter dler fordeats pa nybildades sadana har man inte
tagit hansyn till. Det som hér definierats som avvecklingar, be-
tecknas i den némnda rapporten som " faktiska avvecklingar.”

| andra studier har man koncentrerat sig pa resursanvandnings-
aspekten (se t.ex. Rehnfeldt & Sahlén 1995). En minskning av re-
sursatgangen, till exempd i termer av minskning av antalet anstall-
da, har betraktats som en avveckling. Om man inte samtidigt som
man minskar personalen ocksa gor sig av med verksamheter, bor-de
i stéllet termen besparing vara att foredra.

Man talar ocksd ibland om avveckling av regelverk av olika
slag, det vill siga om avreglering. Sadana institutionella andringar
kan medfora avveckling av verksamhet, i och med att de organi-
sationer som hade till uppgift att uppratthalla regelverken och kon-
trollera deras efterlevnad blir 6verflddiga och upphor.

Det & emdlertid inte de strukturdla eler resursméassiga forand-
ringarna som i forsta hand bor vara avgorande for om man skall
anse att en avveckling har gt rum dler g, utan de verksamhets-
massiga. Har en vissa verksamhet upphort dler flyttats utanfér den
statliga sfaren dler g, ar karnfragan nar det galler att avgora om en
avveckling skett.

5.2 En klassisk amerikansk studie

Det existerar endast et fatal omfattande studier av omvandling av
den statliga forvaltningens struktur. | en klassisk studie frén 1976
har Herbert Kaufman sokt besvara fragan om huruvida statliga or-
gan & ododliga dler . (Kaufman 1976). Studien & baserad pa
amerikanska data och géller sdledes en annan politisk kultur an var.
Trots det & manga av dess resultat relevanta for amnet.



Kaufman angav en rad faktorer som bidrog till hdg sannolikhet
for overlevnad, men pekade ocksa pa faktorer som hotade den. En
av de faktorer han namnde var den statliga budgetens omfang.
K ongressledaméterna formadde inte sétta sig in i alla detaljer, utan
de nojde sig med att granska hur mycket mer dler mindre som
askades i jamforelse med foregaende &r. Uppmérksamheten kon-
centrerades till de marginella andringarna och nagot ifragaséttande
av verksamheten som helhet kom inte, dler i varje fall mycket sél-
lan, till stand. Att liknande forhallanden géller for den svenska for-
valtningen har papekats av den forvaltningspolitiska kommissio-nen
(SOU 1979:61). Budgetens detaljeringsniva har nu minskat, vilket
torde gora det an besvarligare att stélla intrangande fragor.

Myndigheterna var inte heller passiva pjaser i det politiska spe-
let, papekade Kaufman, utan de var aktiva, energiska och ihardiga,
nér det gallde att skydda sin tillvaro, genom att odla sina vénner och
angripa dler finta bort sina fiender. De hade ocksa vanner utanfor
regeringskretsarna, till exempd i form av sitt klientd. Aven
myndigheter med reglerande och kontrollerande uppgifter hade
vanner bland dem de var satta att styra och évervaka. Genom att
forhallandet hade bestdtt en viss tid hade man anpassat sig till
varandra och etablerat spelregler. Att andra pa detta upplevdes av
de styrda som ett storre hot an att fortsétta att leva med det system
man vant sig vid och anpassat sig till. Den myndighet som ¢verva-
kade en grupps professiondla standard blev sanmtidigt den som be-
vakade dess status och privilegier. Myndigheten férvandiade sam-
hallsintresset till ett sdrintresse.

Statliga organ var inte heller skyddade fran konkurrens, aven om
den tog sig andra former &n konkurrensen inom néringslivet. Det
fanns standigt rivaler som var beredda att ta 6ver delar av dler hda
verksamheten.

Man nédde ofta en viss arbetsro i den typen av myndigheter ge-
nom att dela upp territoriet, men sadana underforstadda uppgore-
ser kundeju l&tt brytas. Dessutom konkurrerade enheter med an-nan
verksamhet om budgetutrymmet. For Sveriges dd betyder tro-ligen
infOrandet av ett utgiftstak att konkurrensen mellan olika en-heter i
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den svenska forvaltningen blir tydligare, eftersom det nu &r fragan
om nollsummespel pa olika nivaer och inom olika omraden.

Maktskiften mellan olika politiska partier var ett annat hot mot
Overlevnaden, enligt Kaufman. Det forlorande partiets stolta flagg-
skepp kunde ju inte tilldtas glansa i det vinnande partiets armada.
Anstréngningarna att skydda myndigheterna mot svangningar i den
politiska makten var ytterligare en spik i likkistan. Om segrar-na
inte kunde ersétta de tjansteman som tillsatts under forlorarnas tid
och som kunde antas vara lojala mot forlorarna med tjansteman
som kunde antas vara lojala mot det vinnande partiet, blev givetvis
resultatet att man skapade en ny myndighet, till vilken man rekry-
terade "rattrogna’ tjanstemédn. Vem av de tva som tillddades le-
jonparten av anslagen kunde |&tt réknas ut.

A priori fanns det sdledes skél bade for och emot antagandet om
ododlighet. Men Kaufmans empiriska reudltat visade att statli-ga
organisationer faktiskt Overlevde lange. "The government
organizations do indeed display impressive powers of endurance’,
16d hans slutsats. (Ibid. s. 34). Ar 1923, det & Kaufman valde som
utgangspunkt for sin studie, fanns i den studerade populationen 175
organisationer med en mediandlder pa 27 &r. De som dog, det vill
sdga avslutades, under den studerade perioden 1923 till och med
1973, var 27, med en mediandlder vid franfallet pa 44 ar. (Med
avslutning avsags att organisationen upphorde som juridisk enhet.)
Relativt hog alder verkade sdledes inte garantera dverlev-nad. Men
148 organisationer av 175, det vill sdga 85 %, Overlevde. Deras
mediandlder uppgick till 77 & 1973.

Under den studerade tidsperioden féddes dessutom 246 nya or-
ganisationer, varfor populationen ar 1973 uppgick till 394 organi-
sationer. Arbetsuppgifterna visade sig ha langre livslangd &n sjélva
organisationerna. Storsta delen av de uppgifter som avilade de av-
slutade organisatonerna Gvertogs av andra. Avslutande var sdledes
inte liktydigt med avveckling i var mening.

Myndigheter dor sallan, men om de gor det, bestar verksamhe-
ten, &r en slutsats som kan dras av Kaufmans studie.

Kaufman spekulerade i hur 6kningen av antalet organisationer
kunde kontrolleras. Antingen finge man anvanda sig av ndgot me-



del for fodesekontroll dler eutanasi. Ett drastiskt medd for fodd-
sekontroll kunde till exempd vara att sla fast att inga nya resurser
skulle komma att tillforas systemet, vilket skulle innebéra att nya
verksamheter maste fa resurser genom att gamla verksamheter av-
vecklades. Det nya svenska statliga budgetsystemet kan ses som ett
forsok att inféra fodesekontroll i Kaufmans mening.

Eutanasi pa forvaltningsomradet kunde besta i att en myndig-
hets uppgifter overfordes till den kommunala eler privata sfaren
dler rétt och détt inte utférdes langre. Det ar ett recept som pro-
vats i Sverige - statliga foretag har privatiserats och uppgifter inom
omraden som vard och utbildning har dverforts till kommunerna.
Ett annat Sétt att utdva eutanasi, enligt Kaufman, kunde vara att pa
forhand tidsbegrénsa organsationens verksamhet. Problemet var
dock att man inte kunde bygga en slagkraftig organisation, om dess
mandat tidsbegransats redan fran borjan. Ett tredje sétt kunde vara
att oka konkurrensen inom forvaltningen genom att infora mer
marknadsténkande, det vill sdga bestdmma att det klienterna inte
efterfrégade, inte skulle fa fortleva.

5.3 Standig strukturomvandling i staten

| en senare studie av bland andra Hogwood & Peters har visats att
statliga myndigheter &r utsatta for standiga transformationer i form
av sammandlagningar, delningar och andra omorganisationer, men
att verksamheten har storre stabilitet &n strukturen, (Hogwood &
Peters 1983, Se ocksd Danids 1997, Lundquist 1992 och 1994
samt Premfors 1989).

De amerikanska forhdllandena &r inte helt lika de svenska. Sa
har till exempe maktskiftena i Sverige varit fa i modern tid. Det
politiska inslaget i forvaltningen & storre i USA an i Sverige. Det
finns dock viss empiri géllande svenska férhallanden. | en opubli-
cerad uppsats av Stefan Jonsson rorande den statliga forvaltning-
ens utveckling i Sverige under efterkrigstiden har visats att antalet
centrala myndigheter dkat - fran 114 &r 1940 till 234 &r 1993. (Re-
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liabiliteten i Jonssons uppgifter har inte kunnat kontrollerats). | ge-
nomsnitt har nettookningen motsvarat 2,3 myndigheter per ar.

Under den av Jonsson studerade perioden, 1940 till och med
1993, bildades sammanlagt 442 nya myndigheter, medan 304 av-
vecklades. Perioden 1990-1993 var en tid av sarskilt livlig om-
strukturering, da bildades namligen 50 nya myndigheter, medan 46
avvecklades. Antalet nybildade myndigheter per femarsperiod un-
der efterkrigstiden har varierat melan 16 (1950-1954) och 50
(1990-1993). Det vanligaste séttet att bilda en myndighet var ge-
nom inréttande. Antalet avslutade myndigheter var varierat mellan 5
(1940-1944) och 46 (1990-1993). Det vanligaste sittet att av-
veckla en myndighet var genom sammanslagning, det darnést van-
ligaste var genom namnandring. Avslutning innebar sdldes inte av-
veckling.

Av totalt 304 avslutade myndigheter lades sammanlagt 48 myn-
digheter ned utan att ndgon annan tog over deras uppgifter under
den studerade perioden, enligt Jonsson. Saledes avvecklades 16 %
av myndigheterna under period pa mer &n 50 &r. (Jonsson, 1994).

Ett antal utredningar om strukturforandringar inom statsforvalt-
ningen har gjorts av Statskontoret (se ocksa rapport 1994:5,
1995:17, 1996:15, 1997:15). (For att inforskaffa eget material om
strukturforandringarnas gjordes ocksa en bestallning till RRV inom
ramen for denna understkning, men materialet visade sig féga
anvandbart for vart syfte. Vi har darfor litat till Statskontorets
rapporter). Enligt rapport 19994:5 lades 65 myndigheter ner mel-
lan 1980 och 1994.

| rapporten understroks att verksamhet sdllan avvecklas, nér
myndigheter forsvinner:

" Nar en myndighet 1&ggs ner &r det normala att atminstone
huvuddelen av dess uppgifter tas 6ver av ndgon annan exi-
sterande myndighet eler av en nyinréttad (ev. mindre)
myndighet. Vanligen forsvinner sdledes inte verksamheten
ur statsforvaltningen utan fors uttryckligen dver med sina
resurser till ndgot annat statligt organ. De fall av "rena’
nedléggningar som vi funnit avser verksamhet som &r
efter-fragestyrd och som saknar inslag av myndighets-
utbvning, dvs. det rér sig om verksamhet som kan
bolagiseras.” (Ibid., s. 74 ff)



| rapporten 1996:15 angavs att cirka 140 avslutanden hade regi-
strerats under perioden 1990 till och med forsta halvaret 1996.
Emédlertid kategoriserades endast 13 av dessa som "faktiska av-
vecklingar”, det vill sdga avveckling genom nedldggning av verk-
samhet. Nio nya fall hade sdledes tillkommit sedan den foregaende
rapporten. Antalet personer som berdrdes var cirka 70. Inga nya fall
av rena avvecklingar omnamndes i rapporten 1997:15 dler i
rapporten 1998:15.

Sammanlagt hade tretton "faktiska avvecklingar” &gt rum under
perioden 1990 till och med forsta halvan av 1996, vilka berdrde
cirka 300 anstéllda.

Det finna ocksa studier som belyser omvandlingar eler krymp-
ningar av enskilda myndigheters verksamhet. | Riksdagens reviso-
rers rapport ” Att éndra statsférvaltningen” behandlades Skolverket,
NUTEK, Socialstyrdsen och Arbetsmarknadsverket (rapport
1991/92:13). Rapporten var kritisk mot det sétt varpa forandrings-
arbetet genomforts.

Statskontoret har publicerat tva rapporter, initierade av ESO,
baserade pa tre fallstudier, namligen rérande omorganisationen av
Socialstyrelsen, av davarande Skoloverstyresen (inklusive lans-
skolndmnderna) och av Forsvarets materidverk (rapporterna 1984:4
och 1984:5). Man lade i analysen tyngdpunkten pa att dis-kutera
fragor som rorde den politiska styrningen av Stora omorga-
nisationer. De fragor som diskuterades nérmare gallde bland annat
vilket ansvar regering och myndigheter hade, nér det géllde att ta
initiativ till stora omorganisationer, vilka forutséttningar myndig-
heterna gjdlva hade nér det gallde att initiera och genomféra bespa-
ringar, vad riksdag och regering hade att besluta om i fragan samt
om graden av detaljstyrning i de politiska besluten. Betréffande den
forsta fragan, initiativets makt, konstaterades att bilden varit
splittrad. Man papekade att regeringens initiativ att ompréva Skol-
overstyresens och Socialstyrelsens verksamhet hade foregatts av en
livlig debatt, som fortsatte efter det beslutet om omorganisation
hade fattas. Men i fallet Forsvarets materidverk hade inte forand-
ringen vackt nagot storreintressei kretsar utanfor de berérdas.
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Angéende den andra fragan, gadllande myndigheternas mojlig-
heter att galva ta initiativ till radikala omprévningar av sin verk-
samhet, var Statskontoret tamligen pessimistiskt. Incitament sak-
nades, i och med att myndigheterna inte kunde vara sakra pa att fa
disponera resultatet av besparingsanstrangningarna. (Nér studien
gjordes forekom inte det samlade ramanslaget). Det radde oklarhet
om vilka befogenheter att fora fram fordag om stora féréndringar
myndigheterna hade och om hur forslag till besparingar skulle kun-
na drabba personalen.

Vad géllde tredje och fjarde fragorna, vad regeringen beslét om
och vilken grad av detaljstyrning som utdvades, fann man att be-
sluten fattades i politisk enighet, att de spande Gver ett vitt falt fran
forvaltningsstrukturens utformning till myndigheternas inre organi-
sation och att darfér graden av detaljstyrning varierade.

Tva forskare vid davarande Arbetslivscentrum, Hammarstrom
och Ivarsson, har studerat omorganisationer och nedskarningar inom
statsforvaltningen och som exemped tagit SkolOverstyresen,
Vagverket, Lansstyrdsen i Vésternorrlands lé&n, Boverket och
Riksforsakringsverket (Hammarstrom & lvarsson 1982). De hav-
dade att det sparande och de nedskarningar som pagick pa myndig-
heterna hade "alla mdjligheter att vara ineffektivt bade ur sam-
hallsekonomiska och interna verksamhetsaspekter” och foreslog att
man skulle skapa ett dverlaggningsforum mellan den berdrda myn-
digheten och sakdepartementet. (Ibid., s. 83).

| SOU 1996:99 behandlades sa kallad avveckling av personal
som foljd av LEMO-reformen. | samband med reformen lades en
rad myndigheter ned, men i samtliga fall skulle en annan organi-
sation - myndighet dler bolag - fortsétta verksamheten, varfor vi
inte vill kalla detta ett exempel pa avveckling.



6 Tvafallstudier - en kort
sammanfattning

6.1 NUTEK

N&r NUTEK valdes som fall att studera, var det for att vi forvan-
tade oss att finna exempel pa avveckling av verksamhet. Narings-
palitiken hade féréndrats och en ny myndighet for att genomfdra
den hade bildats.

Det visade sig emdlertid att fallee NUTEK mer illustrerade
strukturomvandling, det vill sdga organisatoriska foréndringar och
besparingar, uttytt som personalminskningar, an avveckling i var
mening, det vill siga att vissa verksamheter upphorde. Fragan ar
om detta var vad som avsags fran borjan av regeringen och depar-
tementet, med tanke pa hur engagerat man dar talade om en "ny”
industripolitik.

De skal som aberopades for sammanslagningen av Statens in-
dustriverk (SIND), Statens energiverk (STEV) och Styresen for
teknisk utveckling (STU) var att man ville éndra nadringspolitiken
och skapa en "for de framtida néringspolitiska uppgifterna anpas-
sad myndighetsorganisation.” (prop. 1990/91:87, s. 232). Men man
ville ocksa spara pengar, utan att dock ange hur mycket som skulle
gparas. Det hévdades att samordningsvinster och effektiviseringar
skulle bli foljden av fusionen. Det nya verket skulle fa farre an-
stéllda &n de tre gamla sammanlagt.
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6.1.1 Hande seférloppet | korthet

Det davarande Industridepartementet 14t under hosten 1990 gora en
utredning om mdjligheterna att sla samman SIND, STEV och STU
och skapa en ny naringspolitisk myndighet.

1991

Den 16 januari informerades de anstdllda officidlt om att den d&
varande industriministern skulle komma att foresla riksdagen att
lagga ner de tre myndigheterna per den 30 juni 1991.

Den 14 februari lades en proposition om néringspolitik for tillvaxt,
vari foreslogs inréttandet av en ny myndighet pa omradet (prop.
1990/91:87). Riksdagen tog stéllning i &rendet den 29 mq.

Den 7 mars bemyndigade regeringen industriministern att tillkalla
en sarskild utredare for att forbereda inréttandet av den nya myn-
digheten. Under maj manad |amnade utredaren ett flertal rapporter
och skrivelser till departementet. Bland annat 1amnades férslag till
ny organisation, till ny instruktion och till namn.

Den 30 maj forordnades generaldirektor och Gverdirektor av rege-
ringen. Forslag till tillséttning av vissa andra tjnster lamnades
ocksa.

Den 17 juni informerades de anstéllda om vilka som fétt tjanster
och vilka som skulle s&gas upp.

Den 28 juni avlamnade utredaren sin slutrapport ” NUTEK, N&
rings- och teknikutvecklingsverket” (Ds 1991:40).

Den 1 juli inréttades NUTEK formellt.

1992
Hosten 1992 organiserades NUTEK om.



1993

Den 1 januari inrdttades ett nytt verk, Elsékerhetsverket, som tog
Over en dd av de uppgifter och den personal NUTEK i sin tur
Overtagit fran Energiverket,

Varen 1993 fick NUTEK minskade forvaltningsanslag, vilket in-
nebar ytterligare personal nedskarningar.

1994

Ar 1994 inréttades en ny myndighet, Statens oljeager (Sol), som
fanns inom NUTEK :s sa kallade depdorganisation. (Den & numera
nedlagd.)

1997

Under 1997 bildades en ny energimyndighet, vilket medforde att
NUTEK:s aktiviteter inom energiomradet i stort sett upphorde.
Cirka 100 personer berdrdes.

1999
En ny generaldirekttr, den tredje sedan starten, forordnades varen
1999.

6.1.2 Verksamhet och organisation

Utredaren foreslog att NUTEK:s verksamhet skulle syfta till att
framja teknisk forskning och industridlt utvecklingsarbete, eta-
blering och utveckling av sma och medelstora foretag, en balanse-
rad regional utveckling samt energiforsorjning och effektivare
energianvandning (Ds 1991:40), det vill sdga i stort sett de uppgif-
ter som dlegat de avslutade myndigheterna. Verkets enheter grup-
perades enligt detta, dartill kom enheter for verksledning, infor-
mation, administration och utredning och utvéardering. Denna verk-
samhetsgruppering bibehdlls till och med 1997, &en om organisa-
tionsplanen ritades om under tiden.

Ar 1998 var bilden dock en annan. Enligt organisationsschemat
hade generaldirektoren till sin hjdlp flera staber, bland annat hade
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utredningsverksamheten omvandlats till en stab for néringspoli-tiska
analyser. Linjeenheterna hade reducerats till tre, namligen Teknik,
Foretagsfinansiering och Regioner och sméforetag. Ener-gifragorna
har forsvunnit fran NUTEK, inte pa grund av avveck-ling av den
delen av verksamheten, utan for att en ny myndighet fatt ansvaret
for dem. S& den sammanblandning av verksamheter som blev
foljden av fusionen mellan myndigheterna, sorterades sa smaningom
upp i en form av renodling. Den inneboende motsétt-ningen mellan
uppgiften att utveckla néringslivet och uppgiften att spara energi
|Gstes darigenom upp.

6.1.3 Personal

De tre myndigheter som slogs samman for att bilda NUTEK, hade
ar 1990 tillsammans 670 a&rsanstéllda. | direktiven foreslogs att
NUTEK skulle fa 420 arsarbetsplatser, medan utredaren foreslog
444 arsarbetare.

Vid bildandet av NUTEK sades 232 personer upp. Cirka 100
personer berdrdes av det nya Energiverkets bildande.

NUTEK av & 1998 hade 352 anstdllda. Om inte verksamheten
minskat i omfattning eler kvalitet har en personalbesparing gjort i
samband med omorganisationen. Men detta géller bara NUTEK,
nya myndigheter har ju Overtagit flertalet av de tjanster som inte
langre finns inom NUTEK.

6.2 Socialstyrelsen

Inte heller omvandlingen av Socialstyresen exemplifierar en total
avveckling av verksamhet, men i motsats till NUTEK-fallet inne-
bar forandringen en omdefiniering av en myndighets uppgifter, i
samband med att sdval den aktuella politiken pa omradet som den
allméanna forvaltningspolitiken &ndrades. Fallet Socialstyrelsen kan
sdgas utgbra en illustration till vad som kallats " policy succession”

(Hogwood & Peters 1983). Myndigheten levde kvar under sitt
gamla namn, medan saval verksamhet som struktur forandrades.



6.2.1 Hande seférloppet | korthet

Ar 1968 slogs dévarande Socialstyrelsen samman med Medicinal-
styrelsen, under namnet Socialstyresen. Den forutvarande Social-
styrelsen hade da existerar i 55 ar, medan Medicinalstyrelsen kun-
de blicka tillbaka pa en 6ver 300 &r lang historia. Den nya organi-
sationen vaxte kraftigt, réknat i antal anstallda.

Aren 1974 till 1978 genomfdrdes en intern éversyn av Social-
styrelsens verksamhet vilken resulterade i tva rapporter (OSoS
1978).

1979

| april tillsatte den davarande socialministern en sarskild bered-
ningsgrupp, den sa kallade SoS-gruppen, for att utarbeta underlag
for en proposition om Socialstyrelsens framtida uppgifter och or-
ganisation. Dess forslag gick ut pa att Socialstyrdsens uppgifter
borde renodlas och koncentreras.

Samma host lades en proposition med detta innehdll fram (prop.
1979/80:69). Den nya organisationen foreslogs trada i kraft fran
och med 1 januari 1981.

Den 20 september besl6t regeringen att en sarskild organisations-
kommitté skulle tillséttas for att forbereda Socialstyrelsens uppgif-
ter, resurser och organisation.

1980
| slutet av november ldmnade kommittén sitt forslag till omorgani-
sation.
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1981
Under varen bildades en sarskild projektorganisation inom Social-
styrelsen for att leda omstruktureringen.

Den 25 juni samma ar fattade regeringen beslut om den nya orga-
nisationen, som tradde i kraft 1 juli 1981.

MBL-forhandlingar om bemnanningen startade i juli 1981 och av-
slutades i oktober. | december utannonserades tjénsterna.

1982 - 1988

Forsok att utveckla, omvandla och avveckla verksamhet gjordes.
Man arbetade med tva parallella organisationer, namligen malor-
ganisationen (som skulle utgdra den nya Socialstyrelsen) och Gver-
gangsorganisationen (som skulle avvecklas).

1988

Ar 1988 gjordes en ny éversyn av Socialstyresens verksamhet inom
Socialdepartementet. En ny omorganisation foreslogs (Ds 1988:74).
Bedlut fattades 1989.

1989

Ar 1989 tilltradde en ny generaldirektor, Claes Ortendahl. Han in-
ledde sin verksamhet med att organisera om Socialstyresen, i syfte
att realisera tankarna pa renodling av dess uppgifter. Den nya or-
ganisationen trédde i kraft den 1 januari 1990.

1990

Ar 1990 bildades en ny myndighet, Lakemede sverket, som tog éver
den verksamhet som tidigare bedrivits inom Socialstyrelsens
|&kemedd savdening.

1991
Ar 1991 bildades ytterligare en ny myndighet, Réttsmedicinalver-
ket, som tog Over Socialstyresens huvudmannaskap for Statens



rattslakarstationer och rattskemiska laboratorium samt for den
rattspsykiatriska verksamheten.

1992

Ar 1992 bildades annu en ny myndighet, Statens folkhalsoinstitut,
som tog Over vissa uppgifter fran Socialstyrdsen. Till det nya
Folkhalsoingtitutet fordes aven Aids-delegationen, som tidigare va-
rit en myndighet inom departementet.

| juni samma ar startades Epidemiologiskt centrum sin verksam-het
inom Socialstyresen. Centrum for utvéardering av socialt arbete
inrattades ocksa.

1995
Ar 1995 organiserades Socialstyrelsen terigen om.

6.2.2 Verksamhet och organisation

| &rsredovisningen for 1993/94 angavs Socialstyrelsens uppgifter
vara tillsyn av medicinsk och social verksamhet, uppfoljning och
utvardering av socialpolitiken, kunskapsformedling, utveckling och
utbildning samt beredskapsplanering, Overvakning och statistik-
samordning inom den sociala sektorn. Verksamheten hade av den
nye generaldirektoren organiserats i sa kallade huvudprogram-
omraden.

Ar 1995 organiserades Socialstyrdsen &nyo om. Enligt den nya
organisationsplanen fanns en ledningsgrupp, GD-gruppen, samt
ytterligare tre grupper, namligen Halso- och sukvardsgruppen,
Tillsynsgruppen och Socialtjanstgruppen. Senare gick man vidare i
organisationsarbetet och definierade ett antal produktomraden under
varje huvudprogramomrade, "i syfte att fa en béttre struktur i
planering och resultatredovisning....”(AR 1996, s.27). Efter
utdragna konvulsioner hade man lyckats ombilda Socialstyrelsen
och dess verksamhetsfalt. En renodling hade ocksa genomforts, i
och med att flera gamla uppgifter fortstill nya myndigheter.
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6.2.3 Personal

Ar 1974 hade Socialstyrdsen 3 226 anstéllda, varav 893 arbetade
vid den centrala myndigheten. OSoS' férslag innebar att antalet
arsarbetskrafter skulle minskas fran 950 till 855. Ar 1978, nér for-
slaget kom, hade Socialstyrelsen 691 fasta tjanster, men antalet an-
stallda var cirka 1 000, vilket motsvarade 950 hearstjanster. Den
extra personalen finansierades via sakanslag och forskningsmedd.
SoS-gruppens fordag av & 1980 var att antalet tjanster centralt
skulle minskas fran 925 till 615 helarstjanster. Minskningen skulle
vara fullbordad & 1985. | budgetpropositionen 1980/81 foreslogs
att myndigheten skulle fa 825 tjanster som successivt skulle min-
skas till 612. Emelertid undantogs i 1983 ars budgetproposition
vissa tjanster med beredskapsuppgifter for vilka avvecklingen upp-
skots.

Vid ingangen av budgetdret hade man lyckats minska persona-
len till 378 hdarstjanster centralt, medan 124 helérstjanster fanns i
den s.k. dvergangsorganisationen, som senare skulle avvecklas.

Den nya organisationen som skapades vid 1990-talets borjan
innebar ytterligare personalreduktioner.

Inrdttande av de nya verken drog med sig personalomflytt-
ningar. Inréttande av Lékemede sverket innebar att mellan 145 och
150 personer lamnade Socialstyrdsen. Till Réttsmedicinalverket
flyttade endast 3 personer. Folkhésoinstitutet lockade mellan 15
och 20 personer att flytta.

| &rsredovisningen for & 1998 angavs att Socialstyrelsen cen-
tralt hade 463,5 arsarbetskrafter och regionalt 89,5 arsarbetskraf-
ter. Réknat i antal anstéllda motsvarade detta 496 respektive 93
personer. Om man raknar & 1972 som startpunkt for processen har
det tagit Socialstyrdsen mer an 25 & att reducera sin personal-
styrka.



7 Slutsatser fran fallstudierna

7.1 Falleni ljuset av processmodellen

En planerad avveckling har setts som en rationdll processi tre steg,
namligen ifragasittande av den etablerade verksamheten, beslut om
avveckling av hela dler ddar av verksamheten och genomfdrande
av besluten. | defall ddar av verksamheten skall leva kvar och/dler
nya verksamhetsomrdden utvecklas, forekommer ocksd en
avslutnings- och stabiliseringsfas.

Avvecklingen har antagits inga i et storre sammanhang av en
strategisk, systematisk forandring av en organisations verksam-
hetsomréde, storlek och struktur. En normativ model éver detta
sammanhang inbegriper att en diagnos stélls angdende organisa-
tionens nuvarande och anteciperade problem. En énskad framtida
situation beskrivs. En strategi for hur forandringen skall genom-
foras dras upp. Genomforandet sker enligt en pa forhand uppgjord
plan, som Kkorrigeras for oftrutsedda handelser. En kontroll av
uppnadda resultat sker ocksd. Réttelser vidtas i efterhand, om nod-
vandigt.

7.1.1 Ifragandeséttandefasen

Varifran kom initiativet till ifragaséittandet i de studerade fallen?
Nar det galler Socialstyrelsens verksamhet forekom flera ifréga-
séttanden. Den forsta omprovningen initierades av Socialstyrelsen
géalv och bedrevs i samarbete med Statskontoret. (Statskontoret
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hade av regeringen fatt i uppdrag att bitrada Socialstyrelsen i dver-
synsarbetet.)

En livlig debatt och kritiska réster hade redan tidigare hdjts i
media. RRV och JO séllade sig ocksa till ifragaséttarna.

En intern diskussion om inriktningen av Socialstyresens verk-
samhet forefaller ocksd ha pagétt paralldlt inom Socialdeparte-
mentet, eftersom man visade sig missndjd med resultatet av So-
cialstyrelsens eget Oversynsarbete. Av alt att doma var de forslag
till omorganisation som lades inte tillrackligt genomgripande i de-
partementets 6gon, Vvilket stoder tesen att organisationer har svart
att genomfora radikala forandringar utan yttre tryck. Den interna
utredningen lades i byralddan och departementet tog i sin tur ini-
tiativ till ett nytt ifragasdttande genom att tillsdtta SoS-gruppen.
SoS-gruppens fordlag lades till grund fér en omvandling av Social-
styrelsen. En ny organisation sag dagens ljus 1981. Men fornye-sen
befanns inte vara tillrackligt genomgripande. Socialstyrelsen ifraga-
sattes anyo av bland andra RRV och Statskontoret. | slutet av
1980-talet tog departementet ytterligare et nytt initiativ till ifraga-
séttande av Socialstyrelsens verksamhet.

Socialstyrelsens verksamhet ifrégasattes sdledes i flera repriser
och av olika aktorer. Det var emdlertid bara departementet som
kunde tvinga fram en omprévning av verksamheten.

| det forsta ifrégasattande i borjan av 1980-talet formulerades
problemet i decentraliseringstermer och i termer av renodling och
koncentration av verksamheten. | det andra ifragasittandet i slutet
av 1980-talet formulerades problemen av departementet som att
Socialstyrelsens verksamhet inte stdmde med de nya forvaltnings-
politiska idealen. | Gversynsgruppens rapport papekades behovet av
uppfdljning och utvérdering for att cka malstyrningen, krav pa
minskad statlig detaljreglering och ©kad decentralisering fordes
fram, det vill sga alla de vid den tiden gangse tankefigurerna fér
forvaltningspolitisk fornyelse aberopades (Ds 1988:74). Med ett
ord, verksamheten stdmplades som ”omodern”. Skoltverstyrelsen
utgor ytterligare ett exempel pa hur en sadan stampling anvants for
att legitimera en omstrukturering (Jacobsson & Sahlin-Andersson
1995).



De olika ifragasittarna pekade pa i stort sett samma problem
hos Socialstyrelsen, namligen att man agnade sig for mycket &t de-
taljfragor, a att formulera regler och att kontrollera att de foljdes
samt att verksamheten inte var "renodlad’. Renodling som &t-
gardsformulering dok dock upp ganska sent i omvandlingsproces-
sen - mot 1980-talets slut och 1990-talets bdrjan - da man brét ut
en rad verksamheter ur Socialstyrelsen och sorterade i dem under i
huvudsak nybildade verk. Men en dtgard hade anda formulerats
fran borjan, namligen att antalet anstallda maste minskas.

| fallet NUTEK togs initiativet till ifragasdttande av verksam-
heten hos Industriverket, Energiverket och Styrelsen for teknisk
utveckling av Néringsdepartementet, utan att nagon intern eler ex-
tern debatt forekommit dessforinnan. Problemet formulerades av
departementet dels i termer av effektivisering av verksamheten -
samma resultat, men till lagre kostnad - delsi férnyelsetermer, - "en
for de framtida naringspolitiska arbetsuppgifterna anpassad
myndighetsorganisation” - dock utan att man ndrmare preciserade
vari dessa framtida naringspolitiska arbetsuppgifter skulle besta.
Att man talade om "fornyelse’ kan ocksa ses som ett uttryck for et
upplevt moderniseringsbehov. Med et rationd|t/instrumentellt satt
att se pa styrning, hade man knappast talat om att anpassa en orga-
nisationsstruktur till en framtida, @&nu icke formulerad industri-
politik. Men har 1a man strukturforandringar foregd strategifor-
andringar.

Vad géllde NUTEK, forefaller det som om problemformule-
ringen gjordes i sadana termer att atgardsformuleringen blev en lo-
gisk foljd darav. Pengar skulle sparas genom en sammanslagning av
de tre verken. Men i fallee NUTEK var man fran departementets
sida mer detaljerad nar gallde atgarderna an i fallet Socialstyrelsen.
Proposition och direktiv till organisationsutredaren var tydliga, nar
det géllde att ange arbetsuppgifter med mera, och ocksd i detta fall
angavs hur manga tjanster som maste dras in. Detta kan kanske
forklaras med att en och samma person hade tilldelats bade rollen
av direktivskrivare och utredare.

| bada fallen var varken diagnosen av de existerande organisa-
tionernas problem dler beskrivningen av de nya organisationernas

57



58

uppgifter tydliga. Begrepp som férnyelse och renodling anvandes,
utan att man angav ndrmare hur de skulle appliceras i de konkreta
fallen. En fraga som kan resas i sammanhanget & om staten, repre-
senterad av regeringen dler ett departement, hade svart att formu-
lera problem och atgarder i termer av forandrad verksamhetsin-
riktning och darfor underlét det, eller om underlatenheten var med-
veten. Daremot hade man tydligen inga stora svarigheter att ifraga-
sétta resursatgangen. Hur stora personalminskningar som maste
genomforas angavs exakt i bada fallen.

| frégasittandet innehdll mer av kritik av det existerande &n vi-
sioner av vad som vore onskvart. Initiativet till ifragasittandet togs
i bada fallen av respektive departement, men i fallet Socialstyrel-sen
kan man kanske vaga pasta att man pa departementet kande sig mer
dler mindre tvingad att agera, nar si manga andra ifragasét-tare
redan gjort sig horda.

7.1.2 Beslutsfasen

Beslut om forandringar av statlig verksamhet av den omfattning
som det har & fragan om maste fattas av riksdagen. Men departe-
mentet hade i de studerade fallen saval problemformulerings- som
atgardsformuleringsprivilegiet, vilket innebar att det bara fanns ett
alternativ att ta stallning till. Detta &r et effektivt sétt att badda for
att ett visst beslut skall fattas snabbt. Riksdagens beslut innebar en-
bart en legitimering av departementets standpunkt. Detta &r sarskilt
tydligt i fallet NUTEK, eftersom de anstéllda redan i mitten av ja-
nuari underréttades om att den ansvarige ministern skulle komma
att foresla riksdagen att de tre myndigheterna skulle laggas ned i
och med juni manads utgang.

Nar det géllde Socialstyrelsen blandades faser av ifragasittande
och beslut i cykler. Ett beslut om verksamheten fattades 1981, men
genomfordes inte som tankt, varpa verksamheten anyo ifrégasat-tes,
varefter et nytt beslut fattades 1989. Processen fran det forsta
ifrégasittandet i borjan pa 1970-talet till beslutet om omorganisa-
tion i slutet av 1980-talet kom sdledes att bli mycket utdragen. Att
en etablerad organisation kan férsvara sig mot féréndringar som



pressas pa den utifran bade lange och val, illustreras tydligt av fal-
let Socialstyrelsen.

| fallee NUTEK skedde sdvél ifragaséttande som beslut mycket
snabbt. Forloppet kravde bara ndgra manader, vilket & ovanligt.
Oppositionspartiernas protester mot forslaget fick ingen effekt.

Genom att departementet hela tiden hade initiativet tvingades de
bedutsfattande organen in i en enbart legitimerande roll. Men
departementet kunde bara "pressa pd’ organisationerna formella
forandringar. De redla forandringarna skedde langsamt och i tyst-
het och utan inblandning fran hogre ort.

7.1.3 Genomforandefasen

Vad géller verkstallandet av beslutet om férandring av Socialsty-
relsen, Overlats arbetet till en intern organisationskommitté med GD
i spetsen. Samma procedur upprepades flera ganger, dock med olika
generaldirektérer.

For genomférandet av organisationskommitténs forslag i forsta
omgangen svarade en sarskild projektorganisation inom Social-
styrelsen. Man lyckades emédlertid inte avveckla vare sig arbets-
uppgifter dler resurser i den takt som beslutats, utan fortsatte mer
dler mindre i det gamla spéret, dock med en uppdening i tva or-
ganisatoriska strukturer, ” vergangsorganisationen” och ” malorga-
nisationen”. Overgangsorganisationen var tankt att 14ggas ned. Att
arbeta med tva paralldla organisationer & inte att rekommendera,
enligt erfarenheter fran bade privata och offentliga avvecklingar.
Arbetsklimatet blir daligt i bada. Att |ata genomforandet dra ut pa
tiden &r inte heller bra, eftersom personalens motivation och sam-
arbetsvilja minskar med tiden. Mgjligheten att utnyttja " nadatiden”
for kompetenshdjningar utnyttjas séllan. Resultatet av en utdragen
process tenderar att bli att de som stannar kvar i organisationen blir
dldre och bittrare och deras kompetens allt mer obsolet. De som
kan, soker sig nya arbeten, vilket betyder en oplanerad av-tappning
av kompetens. En utdragen avvecklingsprocess tar tid och kraft som
kunde ha &gnats &t att utveckla den nya verksam-heten.
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| fallet NUTEK gick det formella genomférandet mycket snabbt
och enligt uppdragna riktlinjer, vilket inte & forvanansvart med
tanke pa vad som sagt tidigare, namligen att samma person som
forfattade propositionstexten ocksa forfattade direktiven till
organisationsutredningen, som han sedan genomfdrde. Den nya or-
ganisationen infordes under mycket kort tid, men det tog flera ar
efter starten innan verksamheten stabiliserades. Ansvarig for ge-
nomférandet var den nytillsatta generaldirektéren, som personalen
var medveten om stod infOr pensionering. Fortroendet for stabili-
teten i den strategi och organisationsl 6sning som arbetades fram har
troligen paverkats negativt av detta. Det visade sig ocksa att den
forsta l6sningen inte blev bestaende, nér en ny generaldirektor sedan
tilltr&dde.

Att lata en gammal generaldirektor ansvara for avveckling av
den verksamhet han varit med om att bygga upp, baddar for pro-
blem, vilket fallet Socialstyrdsen illustrerar. En nytilltrédd ledare
har béttre chanser, men da maste hans ord ha tyngd. Hon dler han
maste dels ha ett forandringsmandat, dels bor hon/han framstd som
djupt engagerad i verksamheten. En generaldirektr som star infor
sin pension somi fallet NUTEK har inte denna tyngd.

7.1.4 Avslutningsfasen

Nar det géller NUTEK &r det svart att sdga nér ndgon avslutnings-
och stabiliseringsfas intréadde. Generaldirektoren havdade i arsre-
dogorelsen 1993/94, tre ar efter det NUTEK formelt bildats, att
verksamheten hade stabiliserats och funnit sin form. Men verk-
samhetsforandringarna och omorganisationerna har fortsatt och
fortsdtter nu under en ny generaldirektérs regim.

Vad gédller Socialstyrelsen, kan sdgas att man vid 1980-talets
borjan knappt hann paborja en avslutningsfas, innan verksamheten
anyo ifrégasattes. Det var forst efter den andra rundan av omstruk-
tureringar som verksamheten gavs andrum nog for att stabilisera
sig.

En ny genomtankt strategi for hur omvandlingen fran gammal
till ny verksamhet skulle genomféras saknades i bada fallen. Hari-



genom forhindrades ett planméssig genomférande av atgarderna och
forandringsprocesserna drog ut pa tiden.

Fallet NUTEK belyser att det har stallt sig svart att avveckla
och utveckla statlig verksamhet genom att inleda processen med ait
bilda en ny organisationsstruktur. Fallet Socialstyresenillu-strerar i
sin tur att det varit problematiskt att inom en bestaende or-
ganisation utveckla ny verksamhet och samtidigt avveckla gam-mal.
Vilket tillvagagangssatt som ar mest rationdllt & svart att be-doma
utifran tillgangligt material. Det tog tid for bada organisatio-nerna
att genomga en ” muddling thorugh” -process

7.1.5 Norm och verklighet

| de tva studerade fallen, NUTEK och Socialstyrelsen, har man in-
te foljt ett val beprovat och etablerat tillvagagangssétt, som det il-
lustrerades i kapitlet om organisationsforandringar. For det forsta
har en klart diagnos av vilka den ursprungliga organisationens nu-
varande och ténkta framtida problem och deras eventuella orsaker
inte forelegat. Likaledes har ndgon framtidsvision inte formulerats.
Vilka 6nskvarda forandringar som skulle vara méjliga att genom-
fora pa kort och pa lang sikt har knappast diskuterats. | den man
diskussioner har férekommit har de mindre ofta gallt strategin, den
framtida verksamhetsinriktningen, an frdgor om organisatorisk
struktur och resursdimensionering. Man kan visserligen havda att
strukturen foljder den politiska strategin, eftersom ett ifragaséttan-
de av en myndighets verksamhet i bada fallen verkar ske, nér glap-
pet melan gamla politiska tankemonster pa myndighetsniva, och
nya politiska tankemonster pa ett hogre plan blir uppenbara. A
andra sidan kan man hévda att strategin foljer strukturen, eftersom
man pa departementsniva mer &gnar sig at struktur- och resursfra-
gor, an at att utmejsla den "nya’ organisationens uppgifter, vad som
bor bibehdllas och utvecklas och vad som bor avvecklas. Man
framhdller ofta att svenska myndigheter & sjavstandiga i forhal-
lande till sitt departement, en sats som stods av de tva fallstudier-
na. Utformandet av och genomférandet av en ny strategi for myn-
digheten dverléts i bada fallen till generaldirektoren.
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Inte hdler har efterkontroller dler utvarderingar av de genom-
forda forandringarna gjorts. Darmed saknas information om vilka
forandringar som verkligen genomfdrts och med vilket resultat.
Frégan om huruvida de forvantade héjningarna av den inre och den
yttre effektiviteten verkligen intrétt har sdledes knappast kun-nat
besvaras pa et trovardigt sitt. Budgetsiffror har funnits, men
métningar av forandringars paverkan pa den yttre och den inre ef-
fektiviteten har saknats. Darmed saknas ocksd information om
huruvida oférutsedda och oonskade konsekvenser upptrétt. For-
andringens intaktssida blir darmed holjd i dunke.

Kostnadssidan & ocksd svar att fa grepp om. Amerikanska er-
farenheter fran downsizing, det vill sdga nedskarningar eler
krympning av verksamhet, visar att om krympningen inte genom-
fors pa ett val genomtankt sétt, uppstar en rad negativa foljdverk-
ningar. Besparingen blir ofta inte heller s stor som man tankt,
bland annat darfor att en del personal maste ateranstéllas dler kon-
sulter hyras in. (Prof. W. Cascio, symposium vid Stockholms uni-
versitet. Se ocksd Palmlund 1985, Micklethwait & Wooldridge
1997).

En avveckling drar med sig bade synliga och "osynliga” kost-
nader. Bland de viktigare "osynliga” posterna ar den effektivitets-
minskning som sker inom den verksamhet som skall fortleva. Den
nya verksamheten maste finna sina former och personalen ges tid att
bade acceptera forandringarna och ldra sig nya uppgifter och
arbetssétt. Fora att gora de osynliga kostnaderna synliga behtver
specidla studier géras.

De synliga kostnaderna borde kunna forvantas vara léttare att fa
grepp om. Det visade sig emdllertid ovantat svart att fa exakta upp-
gifter om sdvdl monetdra som personalméassiga konsekvenser av
bade avvecklingar och omstruktureringar av verksamhet fran de
undersokta myndigheterna. Matten varierade. Ena gangen talade
man exempelvis om antalet arsarbetsplatser, andra gdngen om an-
talet fasta tjanster och tredje gangen om hur manga tjansteman som
faktiskt berdrdes.

Uppfdljningar av vad som hant med dem som tvingats |émna
organisationen gav inte heller hela bilden. Sava inom NUTEK som



inom Socialstyrelsen hade man studerat vad som hant med dem som
mast |amna organisationen, men tyvarr begransat upp-foljningen till
att gdlla en kort period. Savitt man kan se av dessa uppfdljningar
var det manga av de uppsagda som fann ett nytt ar-bete inom den
offentliga sektorn. Ar det s3 att de personalminsk-ningar som gors
inom en statlig organisation, motsvaras av 6k-ningar pa andra hall
inom den offentliga sektorn? | sa fall & det kanske inte s& mérkligt
att sektorn som helhet inte krymper snabbare.

En fraga som kan resas i sammanhanget & varfor staten - riks-
dag ochveller regering - inte Idtit gora systematiska uppfdljningar av
intentioner versus utfall av alla forandringar som genomférts inom
statsforvaltningen under 1990-talet. Likaledes forefaller det
anméarkningsvéart att man inte skaffar sig béttre information om
forandringarnas synliga och osynliga intékter och kostnader, en-
skilt och sammantaget.

| litteraturen om organisationsférandringar och da sarskilt av-
vecklingar laggs stor vikt vid att processen hanteras pa ratt sét.
Framst géller det att, givet att en avveckling & nddvandig, gora det
basta mjliga for att personalen skall forsta varfor den & nodvan-
dig, tydliggora vad som skall komma att ske, ge &rliga besked bade
om nuet och den planerade framtiden. Att ge dem som eventudlt
skall arbeta vidare i organisationen nytt hopp och att underlatta for
dem som maste |amna organisationen att gora det, ar viktigt.

Vad géller genomforandet forefaller det som om man centralt
saknat insikt om férandringars processuella karaktéar och vikten av
att hantera forandringsprocessen pa rétt sétt. Att ett administrativt
bedut fattas, betyder inte att det genomfors omedelbart och med
onskat resultat. Processens fortskridande maste dvervakas och sty-
ras. Man tycks fran departementets sida ha néjt sig med att det for-
mella beslutet fattats och tratt i kraft. Vad som egentligen skett
under den nya organisationsplanens tackmantel, verkar man ha
bekymrat sig mindre om.

Séttet att hantera de anstéllda under processens gang kan kriti-
seras. | bada fallen har satsningar gjort pa sa kallade personalvar-
dande insatser, men ett kvarstdende intryck &r anda att man hante-
rat den berdrda personalen illa. NUTEK:s personal gavs mycket
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kort forberedesetid for omstéliningen och mycket liten tid att in-
rétta sig efter forandringarna, utan nya omorganisationer foljde slag
i slag. Mativen till denna turbulens forefaller inte ha klargjorts
sarskilt val.

Socialstyrelsens personal tilldts lange leva i osdkerhet om vad
som skulle ske. Beslut genomférdes inte som ténkt och manga an-
stéllda arbetade lénge med verksamheter som skulle avvecklas,
vilket kan ha lett till att en hd dd kastats mellan hopp och for-
tvivlan.

Forandringar som innebdr avveckling av verksamhet far som
regel negativa effekter pa medarbetarnas produktivitet, motivation
och allménna vélbefinnande. Stérningar i verksamheten intréffar.
Motstand mot foérandringen hinner mobiliseras. Aven de som inte
maste lamna organisationen, ndr verksamhet avvecklas, drabbas.
De maste, som namndes tidigare, anpassa sig till nya krav pa kom-
petens och nya sétt att arbeta och samtidigt bearbeta vad man kal-
lar "survivors' guilt”. Utrymme for omstalnings- och sorgarbete
maste ges. Harvidlag & bade mycket kort och mycket l1anga perio-
der for genomfdrande av forandringar av ondo. En alltfor kort pe-
riod ger inte tillfale till omstallning, medan en alltfér 1ang period
ger mycken tid till oro och kamp om revir. Att genomfdra forand-
ringar snabbt begransar vissa kostnader, framst da kostnader for
Overtalig personal. Dylika kostnader &r latta att identifiera, medan
de kostnader i form av |ag produktivitet och 1&g motivation, miss-
troende mot ledning och huvudman som ett altfér snabbt genom-
forande kan medfora, inte syns i nagon redovisning.

Bristen pa klara motiveringar for férandringen, avsaknaden av
visioner och mer konkreta mal for den, liksom bristen pa uppfdlj-
ning och utvardering av den, illustreras tydligt i de tva fallstudier-
na. Saknas klara motiveringar for en besvérlig och kostsam for-
andring kan l&tt spekulationer om att skélen, av olika anledningar,
inte kan ges offentlighet uppsta.

Fallen belyser ocksd att strukturférandringarna genomforts in-
nan de berdrda organisationernas nya verksamhetsomraden klar-
lagts och preciserats. N&r bilden sa smaningom klarnade vidtog man
rattelser av kursen, med nya omorganisationer som foljd. Inom den



organisationsteoretiska litteraturen brukar man varna for téta
forandringar, da de anses leda till "férandringstrétthet”, uppgiven-
het och cynism hos dem som utsétts for dem.

Much of the history of the reorganisation of government
involves the shuffling of organizational structure with little
effect on operating programs....conversdy, policies and
programs may change and still be administered by the same
organisation.” (Hogwood & Peters 1983, s. 20).

7.2 Alternativa tolkningar av forloppen

| de inledande kapitlen konstaterades att staten varit mycket aktiv,
nar det géllt att forandra organisatoriska strukturer inom forvalt-
ningen, i synnerhet under 1990-talet. Men omvandlingen har dds
bestdtt i att nya verk dler myndigheter tillkommit, ibland som ge-
nuina nybildningar, ibland som avknoppningar fran existerande or-
ganisationer, ibland som resultat av sammanslagningar av tva dler
flera organisationer, desi att myndigheter avslutats. | de fall myn-
digheter avslutats har deras verksamhet 16pt vidare, med fa undan-
tag. Strukturerna har andrats, men verksamheten har inte forand-
rats i samma takt.

De tva fall som studerats har belyst att staten haft problem med
att bade avveckla gammal verksamhet och utveckla ny i jamforelse
med normativa moddler for organisationsforéndringar i form av
planerad avveckling av verksamhet. Detta & kanske en oréttvis
jamforelse. For det forsta har 1&robdcker i @mnet statlig avveckling
publicerats som tyder pa att kunskaperna om hur avvecklingar skall
genomforas pa battre sétt vuxit fram (setill exempel Stats-kontorets
rapport 1995:17, Rehnfelt & Sahlén 1995).

For det andra kanske den offentliga verksamheten &r sa vasens-
skild fran den privata att de inte kan sammanlikas. Den lyder m&-
handa under en annan rationalitet som inte & grundad bara pa eko-
nomiska Overvéganden. Dessa kommer i forsta rummet, bara nér
den ekonomiska situationen uppfattas som krisartad. Och den har
et annat satt att forandras, som innebér att forandringar sker i sma
steg. Charles Lindblom publicerade 1959 en berdmd artiked om
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"The Science of Muddling Through”, dér han jamférde den totalt
rationella metoden att forbereda ett val mellan alternativ och den
metod som han kallade " stegvisa begransade jamférelser”. Det som
utmérkte den senare var bland annat att formulering av mal och av
vilka handlingar som behdvde foretas inte skildes &, utan var
sammanfldtade. Man kan siga att ibland ”upptacktes’ mdlen i
efterhand genom handling. Eftersom saval mal som medd ofta var
oklara, saknades mal-medd analys eler var den ytterst begransad.
En god policy var en sdan som olika policy-analytiker och policy-
formulerare kunde komma Over ens om var vettig. Analysen var
mycket begransad - man bortsag fran viktiga mgjliga utfall av de
vidtagna dtgarderna, man bortsdg fran viktiga alternativa policies
och man borts3g fran andra viktiga varden som kunde paverkas av
den valda policyn. Man forlitade sig heller inte pa teorier, utan
ndjde sig med att jamféra olika alternativ med varandra. Admini-
stratorer kunde inte, enligt Lindblom, tillampa den rationdla mo-
dellen, eftersom deras verklighet var alltfor praglad av vaghet och
komplexitet. Vagheten kom sig av att det var omdjligt att ge malen
en precis formulering. Komplexiteten harrorde fran det forhallan-det
att det fanns alltfor manga faktorer som man ”borde” ta hansyn till.
Lindblom ansag att politik inte formuleras genom avgorande beslut
- den utvecklas stegvis genom manga sma beslut. ”Policy is not
made once and for all; it is made and remade endlessly.” (op.cit.
s.55)

Man kan se de bada fallen som exempel pa” muddling through” -
processer, dar man successivt trevar sig fram till en verk-samhet
som synes passa den for tillféllet forda politiken och den politiska
diskursen. Ibland leder det strategiska tankandet i forlop-pet, ibland
leder strukturela och resursmassiga 6vervaganden. | NUTEK -fallet
forlopte den storsta delen av ” muddling trough”-processen efter det
att den nya myndigheten bildats, medan i fallet Socialstyrelsen den
existerande myndigheten i flera omgangar tre-vade dler tvingades
treva sig fram till en mer bestdende [6sning.



7.2.1 Symbolisk handling

Var verklighetsuppfattning & en social konstruktion, havdas det.
(Berger & Luckman 1966). Det finns ocksa en mindre strang " so-
cialkonstruktivistisk” skola, dar det hévdas att den verklighet vi
upplever &r filtrerad och forvriden av vara sinnen och vara redan
etablerade uppfattningar. Den verklighet vi lever och verkar i &r till
stor del skapad av oss sjédva. (Weick 1969).

Verklighetsuppfattningen konstrueras genom handling, dér
spraket, i form av sprakutveckling och sprakanvanding, intar en
sarstélining. Det gemensamma konstruktionsarbetet utférs med
sprakets hjalp och utan sprak kan vi inte ddtai det. For att fungera
maste konstruktionen vara social, annars skulle vi inte kunna kom-
municera med varandra.

Att studera diskursen dler retoriken, sétten att tala om saker och
ting - om hur saker och ting uppfattas faktiskt férhalla sig och hur
de anses bora forhdlla sig - har vackt et okat intresse bland or-
ganisationsforskarna (Brunsson & Olssen 1989). Hyckleri, i me-
ningen att séga en sak och gora en annan, har setts inte som en mo-
ralisk brist, utan som ett sétt att dverlevai en komplicerad véarld av
motstridiga krav. (Brunsson 1985, 1989). Men hyckleri & kanske
att foredra framfor schizofreni?

Spraket skapas och fornyas standigt. Monster av iakttagelser
klas i nya begrepp, men sprakutveckling och sprékanvandning &r
ocksd skapande, eftersom de formar verklighetsuppfattningen.
(Weick 1994). Exempe kan hamtas fran det medicinska omradet,
dér begreppet "barnmisshandd” vaxte fram ur iakttagelser som
gjorts under manga ar, men som tidigare inte systematiserats till ett
syndrom. Den medicinska sprakutvecklingen ger upphov till nya
syndrom och nya sjukdomar att behandla, medan gamla forsjunker i
glomska. Utbrandhet och dallergi uppfattas i dag som legitima
diagnoser, men knappast neurasteni och hysteri. | den politiska
diskursen introduceras standigt nya begrepp som till exempe for-
valtningspolitik, som i Sverige borjade anvandas mot 1970-talets
slut, och nya objekt for politik, till exempe energi och film.

Vidare ar diskursen ocksa skapad och skapande i den meningen
att den via verklighetsuppfattningen ocksd paverkar handlingsbe-
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redskapen hos olika grupper. Om man fran politiskt hall talar till-
rackligt 1ange och dvertygande om "service” till medborgarna fran
det allménna, kommer de verksamma inom den offentliga sektorn
att, i hogre eler 1agre grad, inkorporera servicebegreppet som en del
av sin verklighet och férstka ge allménheten "service’, medan
almanheten a sin sida kommer att forvanta sig ”service’ av tjan-
stemannen.

Den politiska diskursen & ocksa skapad och skapande i en mer
pataglig mening. Om et nytt omrade for politikutévning uppfinns
som finner acceptans, kommer ocksa aktiviteter for att forverkliga
de politiska intentionerna att krévas, vilket betyder att resurser al-
lokeras till omradet. Strukturer av aktiviteter och resurser byggs
upp och cementeras i en organisatorisk form, som kan Gverleva
dven om det upplevda problem som ledde till dess etablering inte
léngrefinns.

Man kan ocksa tillagga att manga politiker har en tendens att
soka nya problem att agna sig & for att visa sin handlingskraft och
Overbjuda konkurrerande politiker. Det sedvanliga séttet att hante-
ra de upptéckte problemen &r att tillskapa ett organ som far ansva-
ret for att 16sa det. Organisationen far i bada fallen ett symbolvar-
de som manifesterad handlingskraft.

Enligt den forvaltningspolitiska diskursen pa 1970-talet skulle
mangden regler och "onodig” byrakrati minskas. (Varfor man inte
omedelbart gjorde sig av med all ontdig byrakrati verkar inte ha
diskuterats). Under 1980-talet var delegering och decentralisering
ledstjarnor. De centrala myndigheterna skulle omvandlas fran att
vara regelstyrande och kontrollerande instanser till att bli kun-
skapsorganisationer, som skulle utéva sin inverkan genom att bel&-
ra de organisationer som fatt det decentraliserade ansvaret. Upp-
foljningar och utvarderingar av deras verksamhet, man far anta i
syfte att genom &terforing forbéttra deras inlarning, skulle ocksa
genomforas.

Det finns ett inbyggt imperativ i det politiska pratet - det géller
att vara modern, det vill sdga anpassad till den retorik som fér till-
fallet dominerar debatten.



For tillfallet talas mycket om ” New Public Management” (Hood
1991). " Management by results’ ar en annan term for sam-ma sak.
Betyddsen av "ndjda medborgare och féretag”, Iyfts fram. Att
utsétta offentlig verksamhet for konkurrens ses som ett av medien
att driva fram bade kvalitativa och ekonomiska forbatt-ringar.

Modernizing Government (1999), Tony Blairs vitbok &r et
exempel pa hur diskursen kring " New Public Management” kan
lata. | hans forord, omfattande cirka 170 ord, namns ordet
” modern...” nio ganger. Ett exempe pa hur det kan 1&ta ar foljan-de:
" Modernizing government is a vital part of our program of renewal
for Britain.”

Vi har tidigare visat att vissa myndigheter stamplades som
omoderna i ifragaséttandefasen. Eftersom den enda férandring som
kan kommenderas fram pa politisk vag géller den organisato-riska
strukturen, den dagliga verksamheten ar langt svarare att pa-verka,
har man centralt anvant strukturférandringar som medd for att
maodernisera forvaltningsapparaten. Enligt detta sétt att se kan man
tolka den strukturomvandling som skett under de senaste tva
decennierna som ett forsok att anpassa forvaltningen till den mo-
derna forvaltningspolitiska diskursen. Omdaningen av Socialsty-
relsen och NUTEK kan ses som tva exempe pa moderniserings-
stréavandena. " Renodling” var en term som standigt aterkom i dis-
kussionen om Socialstyresens verksamhet. Att genomféra en "ny”
palitik var ett av skalen till att bilda NUTEK.

7.2.2 Ingen kan dler vill ifragasétta
verksamheten

Om ingen kan dler vill ifrégasétta den etablerade verksamheten,
vécks aldrig fragan om avveckling.

Inom den privata sfaren kommer signaler till ifragasittande fran
marknaden. Men statlig verksamhet &r inte marknadskopplad, utan
budgetkoppad. Aven i de fal, dd verksamheten inte bestar i
myndighetsutévning, utan i tillhandahdllande av olika varor och
tjanster ger efterfragan pa dessa oriktiga signaler. Erbjudandet kan
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vara forknippat med tvang: Har man bil, maste den besiktigas, har
man TV, utan att nagonsin se pa Sveriges Teevision AB:s sand-
ningar, maste man anda betala licensavgiften och sa vidare. Avgif-
ten &r egentligen en punktskatt. Erbjudandet kan vidare vara felak-
tigt prissatt, de avgifter som till exempd tas ut i sjukvarden tacker
inte pa langt nar de verkliga kostnaderna, utan verksamheten maste
skattefinansieras. Subventioner till aktiviteter som forknippas med
" merit wants’, sdsom exempelvis kulturaktiviteter av olika slag, ar
vanliga. Underprisséttningen leder till 6verefterfragan, (vilket ju ar
avsikten med subventionen). Bakom foretedser som dessa ligger
givetvis ideologiskt forankrade politiska beslut. Hur politiska be-
slut fattas diskuteras inom den sa kallade Public Choice-skolan.

Inom Public Choice-skolan antar man att politiker och offent-ligt
verksamma personer, i likhet med andra ménskliga individer,
strévar efter att maximera nagon form av nytta. (Se t.ex. Cullis
1998, Niskanen 1998, Tullock 1998). Den ekonomiska markna-den,
dér stravan efter vinstmaximering géller, motsvaras av den politiska
marknaden, dér i stéllet strdvan efter rostmaximering ar ledstjarnan.
Partier skriver program som de hoppas skall attrahera véljare och
sittande regeringar utformar politikens innehdll i syfte att Oka
chanserna att bli omvalda.

Politiska beslut omférdear resurser mellan grupper i samhéllet.
| det dominerande antalet fall, & de som tjanar pa beslutet betyd-
ligt férre an de som skall betala vad det kostar. Det fordigger en
asymmetrisk fordelning, i sA métto att vinsterna & koncentrerade
till ett mindre antal, medan kostnaderna ar spridda dver et flertal.
Till saken hor ocksa att vinnarna utgor en relativt homogen grupp,
som inser sina gemensamma intressen och som darfor har |éttare att
organisera sig och driva sin sak och vinna gehor for den &n de som
betalar.

Resonemanget kan anvandas for att illustrera avvecklingspro-
blematiken. Om verksamheter avvecklas och férsvinner ur orga-
nisationen hotas de som sysslat med dem. Har ar forlusterna vél
synliga och koncentrerade till en mindre grupp, som dessutom |&tt
kan bilda ett organiserat motstand. Vinsterna, som & mer indirekta
och svarupptackta, & fordelade over ett storre flertal som inte star i



kontakt med varandra och som inte inser de eventuela positiva
effekterna pa statens finanser och pa sikt, pa samhéallsekonomin i
stort. Till saken hor ocksa att forlusterna regeméssigt betraktas
som sdkra, medan vinsterna i stéllet regelmassigt betraktas som
osikra, vilket de faktiskt &r. Ingen kan ju i forvag med ndgra an-
sprak pa sakerhet yttra sig om deras storlek. Darfor ar det alltid 14t-
tare att mobilisera motstand mot forandringar som innebér avveck-
ling av verksamheterna &n att mana fram forsvarare.

7.2.3 Det statliga dtagandet far inte minska sa
att det marks

Insikten om att omfattningen av statlig verksamhet inneburit ett
problem verkar ha funnits rdativt l&nge inom statsforvaltningen.
Men flertalet 10sningar som presenterats har nastan uteslutande
syftat till besparingar i syfte att "fa mer for pengarna’. Den sa kal-
lade tvaprocentaren, fornyeseprogrammet fran ar 1985 och nu se-
nast administrationsprogrammet har ocksa talat om besparingar.
Om avveckling av verksamhet har man varit tystlaten.

Det verkar finnas en forestallning om att det finna et givet
behov av insatser fran samhéllets sida, som det galler att tillgodose
pa effektivast majlig sétt:

" Sjalvfallet maste kostnadsutveckling och effektivitet inom
den offentliga sektorn hallas under noggrann uppsikt. De
som finansierar verksamheten, medborgarna, har beréttiga-
de krav pa att deras pengar anvands rationglt. Sa lange be-
hovet av samhallsinsatser (var kursivering) overstiger re-
surserna innebédr felaktig organisation, bristande arbetsled-
ning, omoderna arbetsformer eler foraldrad utrustning att
angeldgna samhéllsbehov inte kan tillgodoses i den ut-
stréckning som skulle vara faktiskt méjlig. Och den enskil-
de berdvas resurser som han kunde ha anvant béttre sjalv.”
(Skr. 1984/85, s.6).

| en annan forestallningsvérld hade man kunnat utga fran att re-
surserna var givna och att det gallde att anvanda dem pa basta sétt.
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Forvaltningsutredningen talade om omprioriteringar av anvand-
ningen av de befintliga resurserna som ett medd att skapa utrym-me
for utveckling (SOU 1979:61). Men omprioriteringar innebar att
vissa verksamheter skulle krympas, for att andra skulle kunna vaxa,
inte att vissa verksamheter skulle upphora helt.

Sa anfordes exempelvis ocksa i propositionen om utveckling av
offentlig sektor foljande:

" Utgiftsexpansionen maste dampas. For att tillgodose nya
éler &ndrade behov krévs att resurser i okad utstréckning
frigors inom den offentliga sektorn. Detta maste ske genom
saval omprioriteringar som effektiviseringar.”

(Prop. 1990/91:100, bilaga 2, s.5).

Det férefaller som om det problem man hér tog upp var den
snabba 6kningen av utgifterna.

| administrationsprogrammet talades om besparingar och depar-
tementen atog sig olika sparbeting.

" Omstruktureringar &r en integrerad dd av fornyelsen av
den offentliga sektorn. Syftet ar att 6ka den offentliga sek-
torns effektivitet och andamalsenlighet” (1bid., s.3).

| propositionen 1993/94:100 fastslogs bland annat att ndgra av
de huvudfragor i regeringens omfattande férandringsarbete var att
fortlpande ompréva statliga &aganden och att renodla verksam-
hetsformerna for den offentliga produktionen samt att utveckla mal-
och resultatstyrningen. Hur begreppet omprévning skall tol-kas ar
oklart. Det tidigare anvénda begreppet, omprioritering, ger
associationer till att man bara avser att forandra fordelningen mel-
lan olika verksamhetsomraden som man redan sysslar med. Det
antyder ett slags nollsummespe mellan olika verksamhetsomra-den.
Omproévningsbegreppet kan tolkas som att man Gppnar en mojlighet
att diskutera om en vissa verksamhet 6ver huvud taget behdver
utforas just av staten. Utvecklingen under 1990-talet tyder pa att
man centralt har insett att uppgifter inom sa betyde sefulla omraden
som vard, &dreomsorg och utbildning kan utféras av and-ra aktorer.
Uppfattningen att afféarsverksamhet inte & en angel&-genhet statlig



uppgift verkar ocksa ha slagit igenom, enligt principen ”the business
of Government is government”. (Drucker 1959).

Stora avvecklingar av statlig verksamhet har skett genom att en
annan huvudman har fatt ta Gver ansvaret for dem. Besparingar har
gjorts bade fore och efter Gvertagandena. Men inom de kvarva-rande
verksamheterna har avvecklingar skett gradvis under lang tid och i
s sma steg att de inte kunnat observeras uppifran och utifrén och
dérmed inte heller kunnat passas in i den foretagsekonomiska
modellen. Det betyder att de heler inte kunnat uppvécka nagra
proteststormar eler kunnat mobilisera ett kraftigt motstand mot de
foreslagna forandringar. De politiska beslutsfattarna har inte be-
hovt riskera att goda namn och rykte genom att bestdmma om vad
som skall avvecklas. Genom att tilldda en viss myndighet mindre
resurser skall saval effektivisering som avveckling komma till stand
- antar man. Men man har harigenom frantagit sig ansvaret for den
politiska viljeinriktningen. Eftersom resurserna inte & obe-gransade
maste politikerna tréffa ett val om vad och hur mycket som skall
goras.
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8 Vad bor goras?

8.1 Finns ifragasattare?

Mot bakgrund av analysen och redovisningen i denna studie fore-
faller &garder av flera slag angelégna. Enligt var uppfattning borde
ett system for att fa grepp om sdval intakter som kostnader utveck-
las, sa att de politiska beslutsfattarna far underlag for rationela be-
slut och aterforing om vad vidtagna atgérder inneburit. En slutsats
&r att uppfdljningen av saval kostnader som intékter av de avveck-
lingar och omvandlingar av statlig verksamhet som gjorts &r brist-
fallig. Man har gétt fran oklarhet till oklarhet.

Funktionen som ifragaséttare borde ocksa stéarkas. Det finns en
rad mgjliga ifragasittare. Ett ifragasittande ad hoc kan emanera
fran avnamarna av en viss myndighets tjanster dler produkter. Men
kritiken gar oftast ut pa att man borde fa mer, inte mindre - det talas
ibland om " kravmaskineriet.”

Personalen inom en viss myndighet kan ocksa agera kritiker och
ifragasittare. Denna kritik halls dock oftast inom myndighe-tens
vaggar och innebar sdllan ett ifragasdttande av verksamheten som
sadan, det ar snarare olika interna missforhallanden som pekas ut,
till exempd brister i ledning och organisation.

Myndigheten sjalv kan av manga skal inte forvantas att ifraga-
sétta sin egen verksamhet. Som papekades tidigare & man i mangt
och mycket sin historias fange och ett offer for den dynamiska
konservatismen. Det interna motstandet mot ifragaséttanden som
verkar hota status quo boér inte underskattas. Varken generaldirek-
toren eler personalen i dvrigt har ndgot intresse av att krympa och
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avveckla verksamhet. Vilken beldning skulle de fa for att halvera sin
myndighet?

Foretag och andra organisationer ifragasdtter sin egen verk-
samhet forst ndr en alvarlig kris hotar. Att ett statligt organ, som
inte kan ga i konkurs, pa egen hand skulle kunna och vilja ifraga-
sétta sin verksamhet pa ett genomgripande sétt forefaller osanno-
likt. Ifragasdttande, i den man det sker, gdller mindre delar av
verksamheten, en dler annan rutin kan omprévas dler till och med
tas bort. Verksamheten kan harigenom forbéttras i sma steg, vilket
uttrycket vardagsrationaliseringar antyder. Ambitionen att forbéttra
verksamheten leder dock ofta till krav pa okade resurser. Incita-
menten till expansion & langt starkare &an incitamenten till kon-
traktion. Besparingskampanjer av olika slag forefaller inte ha lett till
radikala omprovningar av verksamheten, déremot har sdkerli-gen
vissa vardagsrationaliseringar skett. FOrst nér det statsfinansi-la
laget allmént uppfattas som hotande, verkar ett krismedvetan-de
bérja sprida sig inom forvaltningen.

Media kan spela en viktig roll som ifragaséttare, vilket fallet
Socialstyrelsen belyser. Men deras kritik leder sdllan till et ifraga-
séttande av verksamheten som sddan, den innehdller, liksom avné-
marnas kritik, ett avslgjande av brister i den etablerade verksam-
heten och dutar inte séllan i en pladering for tkade resurser. Media
spelar ocks3, i varje fall nér det géller avvecklingar inom den pri-
vata sféren, rollen av forsvarare av det etablerade.

Forskarvarlden kan ha en roll som ifragasittare. En prévande,
kritisk hallning antas ju vara dess kannetecken. Forskningen har
dock hittills visat sig ha liten betydelse néar det gallt att fa till stand
omprévning av statlig verksamhet. Manga forklaringar kan givet-vis
ténkas till detta. En kan vara att man inom forvaltningen anser sig
kunna utvérdera sin egen verksamhet, en tes som har betvivlats (Ds
1996:36, Rapport till ESO).

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, ESO, har en vik-
tig roll som ifrégaséttare. Expertgruppen, som tillsattes 1981, &r en
kommitté som lyder under Finansdepartementet. ESO ger uppdrag
till fristdende forskare och utredare att analysera olika omraden
inom offentlig sektor. ESO har stor frihet att vélja vilka praoblem



som skall analyseras. ESO:s publikationer ger upphov till debatt,
men fragan & hur mycket beslutsfattarna inom riksdag och rege-
ring paverkas av denna. Forhoppningsvis kan de drivas att sdva
ifragasatta det som kritiserats.

Politiker som tycker om att framst& som alla goda gavors givare
&r inte attraherade av att spela rollen som ifragaséttare och avveck-
lare. Sarskilt intei fall, da deras valkrets drabbas.

Kommittévasendet kan beddmas ha goda forutsattningar att spe-
la rollen av kritiker och djavulens advokat. Problemet & dock att
kommittédirektiven definierar vilka frégor en utredning bor agna sig
a. Direktiven formuleras inom det aktuella departementet. Ini-
tiativet till et ifrégasittande ligger darmed hos departementet.
Andra berérda verk till vilka direktiv ddas, brukar inte protestera.

Ocksa kontrollen 6ver sammansattningen av kommittén ligger
hos departementet. | en rapport till den foérvaltningspolitiska kom-
missionen papekade Ehn & Sundstrom att

”...aven myndigheter och kommittéer kan dras in revir-
striderna inom regeringskansliet. Exempelvis kan utred-
ningar anvandas av enskilda statsrad som ett sitt att an-
tingen begrava uppslag som pa ett eler annat satt inkraktar
p& det egna verksamhetsomrédet eler for att fora fram
egna "kapphastar”, &en om dessa inte ar fullt ut
forankrade i re-geringen i Ovrigt. Det kanske enklaste
sittet att uppnd sdda-na syften &r att sitta samman
utredningar pa sa sitt att det finns ett tillrackligt antal
representanter for de intressen man vill skydda eller
beframja.” (SOU 1997:15, s. 179)

En utredning har dock alltid méjligheter att franga direktiven -
att slingra sig ifran personsammanséttningen ar svarare. Tyvarr &
ett vanligt 6de for utredningar, som inte kommer med politiskt at-
traktiva |Gsningar, att forvisas till en byrdlada. Ett annat alternativ
innebér att 1ata utreda fragan pa nytt, kanske i hopp om att den nya
utredningen skall ge ett politiskt riktigt svar (Ds 1998:57).

En rekommendation som erfarenhetsmassigt ofta véljs inom ut-
redningsvasendet &r att skicka problemen vidare till en sérskild ny-
bildad eler omvandlad organisation, som far i uppdrag att kampa
vidare med de av utredningen papekade problemen. Detta betyder
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krav pd mer resurser, inte pad mindre. Trots att regeringen utfardat
ett allmant direktiv till kommittéer och utredare att forutsdttnings-
l6st prova statliga dtaganden, har detta inte haft ndgon storre
genomslagskraft i de utredningar som gjort efter direktiven tillkomst
(Ds 1998:57).

De namnda institutionernas granskning av den statliga verk-
samheten sker inte I6pande och systematiskt, utan ad hoc och p&
verkas av vilka fragor som av nagon anledning upplevs som aktu-
dla. Finns permanenta organ inom statsmakten som systematiskt
kan ifrégasétta statlig verksamhet? Forvaltningsutredningen av ar
1976 gick i sitt slutbetdnkande igenom ténkbara instanser som
kunde spela rollen av ifragaséttare. UtGver de redan namnda peka-
de man ut riksdagen, Riksdagens revisorer, Regeringskandiet, RRV
och Statskontoret (SOU 1979:61).

Riksdagen och Riksdagens revisorer kan visserligen ta initiativ
till och begéra utredningar pa olika omraden. Hittills har man dock
varit aterhdllsam, nér det géllt mer omfattande och radikala om-
prévningar. Varken RRV dler Riksdagens revisorer &r lika frista-
ende granskningsorgan, " Court of Audit”, som motsvarigheten i
Ovriga EU-lénder.

Ytterst & det regeringen som har ansvar for att ifrégasitta och
omprova statlig verksamhet. Hittills har man dock begrénsat sig till
att lansera olika program for besparingar och effektiviseringar inom
ramen for den etablerade statliga verksamheten. En av fér-
Klaringarna till detta kan vara att departementen bygger pa under-
lag som framstallts pa andra hall, till exempe inom myndigheterna
och som darfor séllan innehdller fordag till radikala omprévningar.
Incitamenten for en minister att frivilligt minska sitt omrade &r
ocksa svaga. ELMA-rapporten pdpekade ocksa att kompetensen hos
Regeringskansliet nér det géllde att omprova verksamhet var
" mindre utvecklad.” (Ds 1995:6, s.92).



8.2 Finns hjalpmedd for ifragasattande?

Budgetprocessen borde ge goda tillféllen till omprévningar, men sa
sker sdllan. Beslutsunderlaget som sadant, vinklat mot ett bibe-
hallande av status quo, med lasningar till existerande institutionella
arrangemang, och en motvilja fran émse hall mot alltfor tvara kast i
utgiftspolitiken samt tidspressen i budgetarbetet, sade den férvalt-
ningspolitiska utredningen, ledde till att det i praktiken oftast blev
fraga om en provning pa marginalen. (SOU 1979:61, s.37). Ocksa
Kaufman framhdll detta forhallande som ett hinder for avveck-
lingsbeslut (Kaufman, 1976).

Den nya budgetprocessen och utvecklingen av mal- och resul-
tatstyrningen, var amnad att ge politikerna stérre méjligheter att
styra. Resultaten har dock latit vanta pa sig. | en rapport till den
Forvaltningspolitiska kommissionen papekades att hindren for om-
prévningen & manga.

" Overhuvudtaget forefaller omprévningsfrégan fortfarande
befinna sig i en inledningsfas. Stéllt mot den betydelse be-
slutsfattarna under senare ar tillmétt fragan om mer omfat-
tande strukturforandringar och omprévningar av offentliga
dtaganden méste de atgérder som vidtagits inom omréadet
betraktas som begrénsade.” (SOU 1997:15, s.171).

Det statliga redovisningssystemet har hittills varit uppbyggt
kring kostnadskontroll, det vill saga for att svara pa fragan om vad
anslagen anvandes till, inte for at redovisa resultat av olika atgar-
der. 1970-talets forsok att medelst programbudgetering astadkom-
ma en battre koppling mellan mal och prestationer fungerade inte
bra och programbudgeteringsidéerna sjdlvdog. Om dess efterfolja-
re, mal- och resultatstyrningen, skall bli mer anvandbar, & fortfa-
rande en Gppen fraga. Den forvaltningspolitiska kommissionen var
optimistisk, men kritisk.

" Kommissionen menar att resultatstyrningen i budgetpro-
cessen inte har utvecklats pa det satt som forutsags fran
bdrjan. Vi forordar darfor att regeringen tar initiativ till en
dversyn av resultatstyrningen, sa att den kan tillampas pa
ett satt som for varje myndighet dler grupper av myndig-
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heter &r realistiskt och dndamalsenligt. | det arbetet bor
oberoende sakkunskap anlitas.” (SOU 1997:57, s.86)

Som den nu synes fungera ger mal- och resultatstyrningen inte
signaler till ifragasittande. | manga fall & det politiska syftet som
en viss statlig verksamhet skall bidratill att uppfylla heller inte klart
och entydigt uttryckt, avsiktligt - for att inte binda politikerna - dler
oavsiktligt. De mal som anges i regleringsbrevet & inte klara och
entydiga och darmed svéra att anvanda for en bedomning av
huruvida en vissa verksamhet &r lyckad dler misslyckad.

Malen &r sdledes oftast vaga, de kan dessutom vara fler an et
och de kan vara inbordes motstridiga. Det kan darfor vara mycket
svart att beldgga att en verksamhet inte uppfyller &minstone nagot
av de mal som stallts upp. Det har ocksa visat sig svart att utveckla
relevanta och reliabla matt pa graden av maluppfylldse. | stéllet har
man inom myndigheterna lagt ner stort engagemang pa att ut-veckla
olika kvantitativa resultatmétt, vars koppling till malen inte alltid &r
Klar. | stallet for att soka precisera och operationalisera malen, har
man inriktat sig pa att forfina métinstrumenten.

Frégan & om man ndgonsin nar darhan att det gar att harleda en
kedja av politiskt formulerade mal, som omformuleras i verksam-
hetstermer, som i sin tur Gversétts till olika resultatmatt. Likaledes
kan fragan stéllas om rapporteringen av resultaten inte alltid kom-
mer att fargas av en viss tendens att framstélla den aktudla myn-
digheten i en gynnsam dager. Problem finns sdledes redan i borjan
pa kedjan.

Problem har ocksa visat sig finnas i slutet av kedjan. De forsok
som hittills gjorts med att infora mal- och resultatstyrning har inte
ndtt ett sadant genomslag att myndigheternas rapportering utnytt-
jats som underlag for beslut om att gripa in. Varken inom riksda-
gen dler regeringen visas, enligt en rapport till den Forvaltnings-
politiska kommissionen, stort intresse for att anvanda redovisning-
arna for att folja upp resultat och & mindre intresse for att utnyttja
dem for aterforing dler ifrégasittande (SOU 1997:57).

Utvarderingar av olika verksamheter gors av RRV och Stats-
kontoret, men de & ofta ad hoc, partiella och svara att lagga till
grund for beslut. Statskontoret arbetar dock i huvudsak pa rege-



ringens direkta uppdrag. Ett samlat grepp om utvardering och ifra-
gasittande av verksamheternas innehdll och organisation inom sto-
ra policyomraden bor darfor initieras pa olika nivaer. Manga utvar-
deringar syftar hdler inte till att ge underlag for beslut att ifraga-
sétta dler ompréva verksamheten, utan pekar endast pa brister i
nuvarande verksamhet. | vissa fall kan de ocksa utgora forsvar for
den etablerade verksamheten. (Ds 1996:36).

8.3 Béttre kompetens behdvs

| den brittiska regeringens vitbok " Modernizing Government”
(1999) tadas om hur regeringen skall kunna forbéttra "policy
making and service ddivery” (lbid., s. 40). De nyckdord som
namns &r "challenge’, det vill siga ifrégasitta, " compare” (jamfo-
ra), "consult” (radfréga), " compete’ (konkurrera) och ” collaborate’
(samarbeta). Ifragasétta namns forst. Man & dock tyvarr nagot
vag, nar det géller vem som skall spela rollen av ifragasittare -
Central Government pekas emédlertid ut.

Man siger ocksa pa et annat stélle i vitboken, att policy skall
formuleras kring gemensamma mal och noggrant definierade re-
sultat, inte kring organisatoriska strukturer och existerande funk-
tioner. Det aterstér att se vilka effekter dessa goda ambitioner far.
Kanske blotta medvetenheten om att strukturer och verksamheter
ibland visar lagre inre och yttre effektivitet, allt eftersom tiden gar,
kan bidra till att ifragaséttande av dem sker oftare.

Kan problemen minskas genom att stdrka Regeringskangliets
formaga att efterfréga, ta emot och bearbeta information fran myn-
digheterna, vilket & en av de dtgarder ELMA-rapporten foreslar?
Enligt en rapport till den forvaltningspolitiska kommissionen &r
problemet storre an sa. Det finns ingen kompetens inom statsfor-
valtningen nar det galler att ifragasitta verksamhet. ” Manga (av de
intervjuade, forfattarens kommentar) menar ocksa att oformagan att
prova verksamhet i ett storre perspektiv utgor ett av de allra storsta
forvaltningspolitiska problemen i dag. (SOU 1997:9, s. 163).
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Sektoriseringen och revirbevakningen inom Regeringskansliet ger
inte heller forutsattningar for att ifrégasitta omfattande politi-ska
program dler stora verksamhetsomraden. “Ett framgangsrikt
statsréd & narmast per definition ett som lyckas stérka det egna de-
partementets dler de egna sektorernas stallning, alldeles oavsett om
detta sker pa helhetens bekostnad.” Att omforma Regerings-kansliet
till en myndighet fran och med 1 januari 1997 och sla sam-man
departement diminerar knappast revirstriderna, det & bara arenan
for dem som andrats. Det kommer att kr&vas mycket arbete, innan
en "samsyn” i olika fragor utvecklats.

Ett sétt att minska revirtdnkandet, har det sagts, ar att tillsétta
projektgrupper som skall arbeta med fragor som berér flera depar-
tement. Huruvida ett sdant arbetssétt skall bli framgangsrikt dler
inte, beror till stor del pa hur projektmedarbetarna rekryteras och
var deras lojalitet ligger. Womack et al. har i en intressant studie av
bilindustrin visat att om projektgruppens medlemmar betraktade sig
som representanter fér sin avdelning och kénde |gjaliteten till denna,
sasom ofta var falet inom den amerikanska bilindustrin, blev
projektarbetet trogt och ineffektivt. (Womack et. al. 1994). Risken
finns, om man rekryterar departementstjiansteman till  pro-
jektgrupperna, att dessa fortsétter att ké&nna sig som representanter
for sina respektive departement och kommer att fungera som revir-
bevakare. Darmed skulle foga vara vunnet pa att arbeta i projekt-
grupper.

Statskontorets och RRV:s verksamhet har med tiden nérmat sig
varandra, hévdas det. En idé vore att avveckla en av dessa myndig-
heter dler bada och anvanda de frigjorda resurserna for att bilda en
ny enhet med uppgift att analysera breda omraden i syfte att ifraga-
sitta statlig verksamhet och organisationsstruktur. Regelbundna
"public service reviews’ inom breda omraden borde bli en av hu-
vuduppgifterna for en sddan myndighet.

Ett annat skal till att ifragaséttanden séllan kommer till stand &r
att underlaget for omprovningar forvantas lamnas av de berdrda
myndigheterna. Som tidigare framhalls finns det manga skal for att
en sadan forvantan knappast kommer att infrias, pa grund av radsla
for att utsétta den egna verksamheten for hotet om avveckling och



pa grund av begransad Overblick. Detta talar for att analyser av
myndigheters verksamhet borde utféras av utomstaende. Men &ven
sadana analyser kan bli for snava, i och med att de utgdr fran en
specifik myndighets verksamhetsomrade.

Ett av de problem som pdpekades i direktiven till den forvalt-
ningspolitiska kommissionen var statsforvaltningens fragmentari-
sering. Aven om managementtankandets spridning inom statsfor-
valtningen har kritiserats, finns det anda lardomar att hamta fran
den privata sfaren. Som en reaktion pa den framentarisering stora
foretag som byggts upp efter specialiseringens och funktionsinde -
ningens principer hamnat i, har det vuxit fram et nytt tankande
kring organisering och bygger pa flédesprincipen och pa tanken om
galvstyrande arbetslag. | USA gar foretedsen under namnet
business process re-engineering (BPR) (Hammer & Champy, 1994).
Den amerikanska entusiasmen for BPR &r stor, trots att exemplen
pa misslyckade forsok att tillampa BPR-konceptet ar fler én de
lyckade. | Sverige har acceptansen for BPR-konceptet inte varit
lika stor, &ven om man byggt pa tankegangar hamtade dar-ifran, nar
man forsoker bygga sa kallade granslésa flodesorga-nisaitoner
(GFO) och introducera lagproduktion, vilket nu, i all tysthet, sprids
till en snabbt véxande krets svenska foretag.

Tankegangarna bakom BPR & varken nya dler revolutione-
rande, vilket annars hévdas av deras amerikanska protagonister. |
korthet gér de ut pa att verksamheten skall organiseras som floden
fran leverantdr till kund. Verksamheterna skall grupperas efter sina
funktioner i det vardeskapande flodet, inte efter specialiteter eler
olika funktioner, sasom inkop, marknadsféring och sa vidare. And-
ra hornstenar i BPR-bygget &r stark kundorientering, arbete i tvar-
funktionella lag och I T-st6d.

Mahanda skulle uppslag till ifragasittanden och avvecklingar av
statlig verksamhet léttare kunna se dagens ljus om man analyse-rade
den statliga verksamheten utifran avnamarnas perspektiv och
darvidiag anlade ett process- dler flodessynsitt. Som sjukvards-
dler utbildningsavnamare, arbetdés dler invandrare & jag ju inte
intresserad av hur den interna organisationen inom respektive om-
rade ser ut, tvartom blir jag bara frustrerad av att skickas fran den
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ena instansen till den andra, jag ar bara intresserad av att fa en sa
bra tjanst dler produkt som méjligt. | den tidigare nédmnda vitboken
Modernizing Government har saken uttryckts pa foljande satt:
" Making surethat public service users, not providers, are the focus,
by matching services more closely to people'slives.” (s.6)

Uppslag till forandringar, till avveckling, omvandling och ut-
veckling kan ocksa fas genom jamforelser mellan organisationer, i
detta fall till exempd genom jamforeser inom forvaltningen, eler
mellan olika landers férvaltningar (benchmarking) samt anamman-
de av l0sningar som forefaller béttre an den egna (best practice).
Certifiering enligt 1SO 9000 har varit populért inom néringslivet.
Vad detta innebor, har ibland missforstétts - certifieringen ger ing-
en garanti for att en hog kvalitetsniva uppnas, utan endast for att en
viss, bestamd niva kontinuerligt uppratthdlls. Den standardisering
av rutiner och procedurer certifieringen medfor, leder ocksa, enligt
var mening, till en 6kad stelhet i organisationen.

En dutsats om kan dras av genomgangen ar att det inte finns
nagot organ som har specidlt goda forutsittningar att spela rollen
som ifrégasittare. Eftersom ifragasattandet & den forsta forutsatt-
ningen for att en eventuell avveckling skall komma till stand borde
det vara viktigt att starka ifrégasattarfunktionen.

Slutligen ger férloppsbeskrivningarna underlag for att hévda att
avvecklingskompetensen bor forbéttras, bade ifrdga om diagnos-
och atgardsformuleringen och ifraga om att hantera och leda av-
vecklings- och omvandlingsprocessen. Innan en verksamhetsfor-
andring sker bor de ansvariga inom det aktuella departementet ha
ombesorjt att det finns en diagnos angdende organisationens nuva-
rande eler anteciperade problem. En dnskvard framtida verksam-het
bor ha beskrivits. Strategin for forandringar bor ha ténkts ige-nom
och stegen i dess genomférande ha planerats.



Bilaga 1 NUTEK

1 Inledning

Ett av de fall som valts for ndrmare studium & Nérings- och teknik-
utvecklingsverket, NUTEK. Avvecklades den gamla verksamheten
vid de tre verk som bildade NUTEK, nér en ny ndringspolitik skulle
utvecklas, ar den huvudfréga som skall diskuteras. For att belysa
hur synen pa NUTEK:s och dess foregangares verksamhet andrats,
tecknas forst en bild av hur den relevanta institutiondla miljon
utvecklats och hur diskursen om statens roll i forhdllande till
naringslivet forandrats.

2 Fran industripolitik till
konkurrenskraftspolitik

Naringspolitikens innehdll och diskursen om néaringspolitiken va-
rierar bland annat med vilket parti sominnehar regeringsmakten och
med konjunkturen. Under den studerade perioden (1982 till och med
1996) har sdvél regeringsmakten som konjunkturlaget skiftat. Hur
diskursen om den statliga naringspolitiken vaxlat kan bland annat
utldsas ur framlagda propositioner och annat offentligt tryck.

Utover den generdla néringspolitiken engagerar sig staten i na-
ringslivets utveckling ocksa pa andra sétt, direkt som &gare av olika
affarsverk och bolag samt via politiskt beslutade sdektiva atgarder
som till exempe direkt stod till vissa foretag. Det indirekta
inflytandet &r ocksd stort. Skattesystemets utformning spelar givet-
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vis en stor roll. Ett ahnu mer indirekt inflytande kan utbvas exem-
pelvis via infrastrukturinvesteringar eler valutapolitiken. Deval-
veringarna 1982 kan ju betraktas som ett generellt industristéd som
avloste de sdektiva industristdden som givits under 1970-talet. Ett
mahanda inte alla ganger avsett indirekt inflytande utGvas ocksa
genom utformningen och inriktningen av exempelvis miljopolitiken
och energipolitiken.

| denna rapport avgransas industripolitik eler naringspolitik till
att gédlla det mandat som Néringsdepartementet eler dess fore-
gangare Industridepartementet haft sedan 1980 dler vad somi pro-
positioner och annat offentligt tryck betecknats som industripolitik
dler néringspolitik. Definitionen kan tyckas vag, men det har stallt
sig svart att finna nagon béttre, eftersom beskrivningen av nérings-
politiken i de officidla kallorna standigt skiftar. | den forsta over-
sikten 6ver de industripolitiska frégorna fran Industridepartementet
gavs till exempd ingen mer precis definition an den foljande:

"Industripolitiken syftar till att genom aktiv medverkan till
rationell produktion och industriell expansion bidra till att
den samhallsekonomiska basen for ett mer allmént reform-
arbetet forbéttras.” (Industri och industripolitik 1982, s.8).

Man raknade dock inte bara Industridepartementets atgérder till
industripolitiken, utan ocksa ”atgarder med tydlig inriktning mot
industrin” som vidtogs av andra departement.

Ar 1991 hade departementets versikt Gver den forda politiken
bytt titd och handlade om néringsliv och naringspolitik. Narings-
politik sades vara ett bredare begrepp an industripalitik.

" Betoningen ligger pa forstarkning av hdgre utbildning
och framjande av FoU, utbyggnad av infrastrukturen, en
stravan mot va fungerande marknader och effektiv
konkurrens, fornyelse genom atervaxt samt effektivisering
av affarsverk och statliga myndigheter.” (Svenskt
néringsliv och néringspolitik 1991, s. 5).

Frén och med 1992 overtogs ansvaret for att utge den arliga
oversikten over industripolitiken av NUTEK. | 1995 &rs Gversikt
anfordes att néringspolitiken formats efter ett nytt paradigm. N&



ringspalitikens inriktning hade darfor omprovats, inte bara i Sveri-
ge. Ragangen mdlan stat och naringsliv skulle dras klarare och
marknadsmekanismen ersétta stodpolitiken. | 1996 ars 6versikt in-
troducerades nya beteckningar, namligen strukturpolitik eler kon-
kurrenskraftspolitik. Naringspolitik eler industripolitik ansags for-
brukade, eftersom de kommit att forknippas med den bransch- dler
foretagsinriktade politik som forekom under 1970-talet och in pa
1980-talet. Det nya paradigmet sades innebéra att statens uppgift i
forsta hand skulle vara att

”...s0rja for ett gott ndringsklimat, dvs. stabila institutioner
inkl. regelsystem som ser till att marknaderna fungerar pa
ett effektivt sétt samt att det finns drivkrafter som gor det
I6nsamt for foretagen att satsa langsiktigt pé investeringar
och innovationer liksom for den enskilde att férkovra sig i
ett "livslangt larande”. (Svenskt néringsliv och narings-
politik 1966, s. 9).

| 1997 a&rs oversikt dgnades sarskild uppmarksamhet & ” Den
nya regionala naringspolitiken”. Oversikten av 1998 inleddes med
rubriken ” Naringspolitik for tillvaxt och valfard’. Sa mycket nytt
hade emdlertid inte tillkommit.

Véagen fran industripoalitik till konkurrenskraftspolitik har inne-
hallit manga vindlingar. 1960-talet kan sigas ha inneburit starten
for ett aktivt statligt engagemang i néringslivets utveckling. Ett
tecken pa detta var bland annat det statliga foretagandets expan-
sion. Det statliga agandet hade, i och for sig, en lang tradition. Sta-
tens atgarder har givetvis altid influerat naringslivet. Men nu bor-
jade man tala om industripolitik som ett sarskilt omrade och snart
sammanflétades industripolitik med regionalpolitik och syssd-
sattningspolitik. Det var dock inte fraga om att genomféra omfat-
tande forstatliganden. | stéllet tog man stéllning for ett mer aktivt
och expansivt statligt foretagande samt skapade ett sérskilt organ
for det som fatt samlingsnamnet industripolitik, i form av ett 1969
inréttat industridepartement. Departementet Gvertog da i huvudsak
de uppgifter som tidigare legat pa Finansdepartementets ekonomi-
ska enheter. Nagot ar darefter bildades det statliga forvaltningsbo-
laget Statsforetag AB. Statsforetags mal uttrycktes i korthet som
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"att under krav pa lonsamhet uppnd storsta méjliga expansion.”
(Statligt foretagande i samhéllets tjanst, SOU 1978:85, s. 12).
Statsforetag dlades dock ocksd att ta en rad andra hénsyn, inte
minst regionalpalitiska, i sin verksamhet, men aven att sarskilt be-
akta de anstélldas arbetstillfredsstéllese och mgjligheterna till en
fordjupad foretagsdemokrati. Statsforetag skulle ocksd medverka
till att astadkomma en rationell foretagsstruktur inom vissa
branscher.

| slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet inrdttades ocksa
Styrelsen for teknisk utveckling (STU) och Statens industriverk
(SIND). Strategiforandringen, det vill saga att man utvecklade ett
sarskilt politikomrade och foresprakade et aktivt engagemang via
statsagda foretag, foljdes sdledes av forandringar i forvaltnings-
strukturen. Nya organ utvecklades for att forverkliga de nya politi-
ska intentionerna. Struktur foljde strategi.

1970-talet préaglades av kriser och mot slutet av 1970-talet rad-
de en djup Iagkonjunktur. Saval sma som stora foretag drabbades
av sa alvarliga forluster att deras fortsatta existens tedde sig hotad.
For vissa basnadringar med fa och stora foretag, sdsom varvsindu-
strin, stdlindustrin och skogsindustrin, syntes framtidsutsikterna
sarskilt dystra. Det talades om “avindustrialisering” och mass-
arbetslGshet.

Redan under slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet hade
en rad ekonomiska problem visat sig pa nationdl niva. Det statliga
budgetunderskottet hade till exempd Okat, men férst i och med
lagkonjunkturen avslGjades de industriella strukturproblemen. Till
en borjan trodde man det var majligt att ” Gverbrygga” |agkonjunk-
turen via olika atgarder som exempelvis lagerstod till skogsindu-
strin, en atgard som senare visade sig ha forvarrat foretagens kris.
Devalveringar genomfordes 1975 och 1976, men effekterna av
dessa blev inte bestdende.

Ar 1976 tilltradde en borgerlig trepartiregering med centerpar-
tisten Nils G. Asling som industriminister. D& varken 6verbrygg-
ningen, devalveringarna eler de traditiondla atgarderna for att
minska arbetslosheten som beredskapsarbeten, utbildning och bi-
drag av olika dag visade sig verksamma, kom staten att engagera



sig mer aktivt som stodgivare, &gare och omstrukturerare for att
radda jobben. Den omskrivna " akutmottagningen” for foretag som
var illa ute Oppnades. En viktig ddl av industripolitiken skottes inte
av de for andamalet uppbyggda organen, utan i kanslihuset. Nagra
storre strukturforandringar inom forvaltningsapparaten foljde s&
ledes inte av palitikens andrade inriktning. Strategiférandringarna
visade sig knappast som strukturforandringar.

Genom devalveringar pad sammanlagt 26 % under 1981 och
1982 sokte man aterstélla den svenska industrins konkurrenskraft.
Man vann pa sa sétt et andrum, men de fordelar devalveringarna
givit eroderades tamligen snabbt, bland annat till foljd av hdga
[6nedkningar.

Socialdemokronoraterna atertog regeringsmakten ar 1982. Man
upprepade varken den Wickmanska expansionspolitiken dler den
Adlingska stédpolitiken, utan drev en linje dar " affarsméssighet” i
verksamheten betonades, uttryckt som krav pa I6nsamhet. Men
framfor allt ville man astadkomma fornyelse. Industrigll tillvaxt och
fornyelse var fdljaktligen titeln pa regeringens proposition om den
nya industripolitiken (prop. 1983/84:135). Sméftretag skulle
gynnas och Industriverket och STU fick Gkade resurser for detta
andamal.

De sdlektiva industristéden avvecklades successivt. Statsforetag
AB, som visat stora forluster under  krisaren, rekonstruerades
(prop. 1982/83:68).

Man borjade ocksa forsoka befria sig fran nagra av de agaren-
gagemang som staten dragits in i genom den industrisocialisering
som den borgerliga regeringen medverkat till. Vissa foretag bors-
introducerades och andra dverfordes till ett statligt forvaltnings-
bolag. Den nya politiska viljeinriktningen mot Okad affarsmés-
sighet foljdes sdledes av strukturomvandling inom den statliga sf&-
ren. Strategin paverkade strukturen.

Industridepartementets roll renodlades genom att vissa av dess
uppgifter Gvertogs av det & 1986 nyhildade Milj6- och energide-
partementet. (Ar 1981 hade en omfattande energipolitisk propo-
sition lagts fram och en ny myndighet, Statens energiverk, hade in-
réttats 1982).
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Mot 1980-talet slut bdrjade man som sagt tala om néringspo-
litik i stéllet for industripolitik. Den forklaring som gavs var att
gransen mellan industri- och tjansteproduktion var pa vag att sud-
das ut. (Industri och industripolitik 1987). Man kan ocksa héavda att
ett behov forddg att forse diskursen med nya begrepp. Ett uttryck
for detta kan man finna i den nya propositionen om naringspolitik
for 1990-talet. | den betonades férnyelse och omvandling som ett
medd att upprétthalla en god internationell konkurrenskraft (prop.
1986/87:74). Temat fornyelse aterkom standigt. | propositionen En
samlad naringspolitik for okad tillvéxt (prop. 1989/90:88) drogs
riktlinjerna fér en "ny” industripolitik upp som en del av den "nya”
naringspolitiken. Industripolitiken skulle bli mer offensiv. Man
betonade ocksa de mindre foretagens betydese for naringslivets
utveckling. Naringslivet forbereddes ocksa for en internationell
tillvaro genom avregleringar av olika slag. Den nya inriktningen
foljdes emdlertid inte denna gang av nagon omfattande struktur-
omvandling hos myndigheterna inom det néringspolitiska omradet.

Sverige fick ater en borgerlig regering 1991. Dess historia blev
kort, men den hann anda starta en vag av utforsaljningar av statliga
foretag. | en ny néringlivsproposition slogs fast att regeringen skulle
folja en politik som fréamjade ” marknadsekonomi, konkurrens och
enskilt &gande.” (prop. 1990/91.:87, prop. 1991/92:100, bilaga 13, s.
3). Statens uppgift var inte langre att aga foretag dler styra
utvecklingen inom enskilda foretag dler branscher. Statens roll
skulle framst vara att ange ramarna for verksamheten inom n&
ringslivet och skapa betingelser for tillvaxt pa lang sikt. En propo-
sition om hel dler delvis privatisering av 35 hd- dler deégda f6-
retag lades pa riksdagens bord. (prop. 1991/92: 69, NU 10, rskr
92). Betyddsen av effektiv konkurrens betonades starkt. Sa be-
skrevs naringspolitikens inriktning pa foljande satt:



"1 den nya naringspolitiken betonas enskilt dgande, foreta-
gande och sparande, avskaffandet av tillvéxthdmmande
skatter, avreglering, vikten av privatisering av de statliga
foretagen och ett snabbt intréde i EG.” (Svenskt néringsliv
och néringspolitik 1992/93, s. 24).

Forandringar i den politiska strategin fdljdes den har gangen av
omfattande strukturforandringar, innebérande att statlig verksam-
het avvecklades, men togs Over av nya huvudman.

Betraffande den langsiktiga tillvaxten stélldes hoppet till de sma
och meddstora foretagen. Dessa sdgs som betydelsefulla for
"naringdivets  fornyese och langsiktiga tillvaxt.”  (prop.
1991/92:100, s. 11). Ett sarskilt smafdoretagspolitiskt program togs
fram (prop. 1991/92:51, NU 14, rskr 93). Industridepartementet
organiserades om och bytte namn till Naringsdepartementet, kanske
for att battre passain i den nya diskursen.

Som en annan viktig industripolitisk uppgift namndes att fora in
Sverigei det europeiska samarbetet.

Sammanfattningsvis kan sagas att den borgerliga industripoli-
tiken under 1990-talets inledande ar gav uttryck for en tilltro till
konkurrens som generdll metod for att hoja effektiviteten i privat
och offentlig ndringsverksamhet och som medd for den ekonomiska
politiken.

Riksdagen fattade beslut om att avvisa prisreglering som stabi-
liseringspolitiskt medel, om att vidga konkurrensbevakningen till att
omfatta offentliga regleringars effekter pa priss och konkur-
rensforhdllandena, om att skérpa konkurrens- och upphandlings-
lagstiftningen i syfte att frAmja konkurrens &ven inom den offent-
liga sektorn samt om att ge den statliga afférsverksamheten likar-
tade konkurrensforutséttningar som de som géller for det privata
naringslivet. | prop. 1991/92:100 bil 1, sade man bland annat att
”... konkurrensutsatt verksamhet bér, om inte sarskilda skal talar
for detta, g bedrivas i myndighetsform och i normalfallet g av
staten.”

Efter regeringsskiftet 1994 har ytterligare "tillvaxtpropositio-
ner” lagts fram. Fornydse var fortfarande ett aktuelt tema och i
1995 ars upplaga av " Svenskt néringsliv och néringspolitik” sades
att ett nytt koncept for néringspolitiken krévdes. Avsnittet om den
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svenska néringspolitiken i ett internationellt perspektiv hade som
underrubrik ”Ett nytt naringspolitiskt paradigm”, vilket antydde att
man vill skifta sétt att se pa néringspolitiken. Satsningen pa de sma
och medestora foretagen fortsatte emdlertid, liksom anstrang-
ningarna att internationalisera det svenska néringslivet.

Néarings- och energipolitiken behandlades i propositionen om en
palitik fér arbete, trygghet och utveckling (prop. 1995/96:25). Dar
sades bland annat naringspolitiken skulle inriktas pa att forbattra
naringsklimatet i Sverige, pa att uppratthdlla ett starkt omvand-
lingstryck i den svenska ekonomin och pa att tillhandahdlla en
infrastruktur av hog kvalitet (ibid, s. 81).

Konkurrensen spdar en huvudroll nér det galler att skapa och
vidmakthalla omvandlingstrycket, anférdes det vidare. Offentliga
regleringar och statligt stod till néringslivet ndmndes som mdjliga
hamskor pa konkurrensens gagneliga inverkan. (lbid, s. 91). Att
man anvande begreppet omvandlingstryck kan tolkas som att man
vill se en snabb strukturomvandling av det svenska néringslivet. |
detta ssmmanhang kan erinras om att ett av syftena bakom ska-
pandet av den sa kallade solidariska I6nepolitiken vara att paskyn-
da néringdlivets omvandling; mindre |6nsamma foretag skulle inte
tilldtas att Gverleva genom att betala lagre |6ner an de l6nsamma.

3 Fallet NUTEK

NUTEK-fallet illustrerar att politisk strategi och myndighetsstruk-
tur inte altid smidigt foljs at. Infor bildandet av NUTEK talade
man engagerat om en "ny” industripolitik. Vad ville man astad-
komma utéver en demonstration av handlingskraft? Nagra verk-
samheter maste man anda ha menat skulle avvecklas, eftersom det i
propositionen foreslogs att det nya verket skulle ha farre anstéllda
an de tre tidigare myndigheterna hade haft sammanlagt. Antalet
anstédllda hos den nya myndigheten berdknades minska med en
tredjedd (prop. 1990/91:87).

De skal som dberopades infér sammanslagningen av Industri-
verket, Energiverket och STU var att man ville &ndra nérings-



poalitiken och skapa en "fér de framtida néringspolitiska arbetsupp-
gifterna anpassad myndighetsorganisation” (prop. 1990/91.87, s.
232). Vidgad delegering och decentralisering dberopades ocksa Ett
sparmotiv har ocksa forekommit. Samordningsvinster och effektivi-
seringar antogs folja av fusionen. Vikten av att undvika dubbd-
arbete framhdlls. Nagra konkreta sparmal angavs dock inte.

3.1 Kronologisk 6versikt

1990

Industridepartementet genomfdérde under hosten detta & en utred-
ning om majligheterna att sld samman Industriverket, Energiverket
och STU och skapa en ny néringspolitisk myndighet.

1991

Den 16 januari informerades de anstéllda pa Industriverket, Ener-
giverket och STU officidlt om att regeringen (industriministern)
skulle komma att foresla riksdagen att 1agga ned de tre myndighe-
terna per 30 juni samma &r.

Den 14 februari lades regeringens proposition om néringspolitik
for tillvaxt, vari foreslogs inréttande av en ny myndighet pa det
naringspolitiska omradet (prop. 1990/91:87). Riksdagen fattade sitt
beslut i &rendet den 29 maj.

Den 7 mars bemyndigade regeringen chefen for det davarande
Industridepartementet att tillkalla en sérskild utredare for att forbe-
reda inréttandet av den nya myndigheten.

Under maj manad lamnade utredaren ett flertal rapporter dler
skrivelser till regeringen. Bland annat |&mnades fordlag till ny or-
ganisation, till instruktion och till namn pa det nya verket

Den 30 maj férordnades generaldirektdr och Overdirektor av
regeringen.

Den 17 juni informerades de anstéllda vid de tre myndigheterna
officiellt om vilka som fatt tjanster vid den nya myndigheten och om
vilka som skulle s&gas upp.

Den 28 juni avlamnade utredaren sin slutrapport NUTEK.
Narings- och teknikutvecklingsverket (Ds 1991:40).
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Den 1 juli inréttades NUTEK.

1992
En ny generaldirektor, Birgit Erngren, tilltradde 1992. P& hosten
samma &r organiserades NUTEK om.

1993
Den 1 januari detta ar inréttades en ny myndighet, Elsikerhets-
verket, som tog Over en dd av de uppgifter (och den personal)
NUTEK dvertagit fran Statens energiverk.

Pa varen samma ar fick NUTEK minskade fdrvaltningsanslag
som innebar att man maste gora sig av med ytterligare personal.

1994

En ny myndighet tillkom aven aret darpd, Statens oljdlager (Sol),
som tog Over de uppgifter (och den personal) som fanns inom
NUTEK s depdorganisation, (prop 1993/94:141).

1998

Ytterligare en ny myndighet bildades 1998, Energiverket, som brots
ut ur NUTEK. Darmed hade energifragorna brutits ur NUTEK:s
verksamhet. Den gamla ordningen med tva skilda myndigheter for
industri- eler naringspolitik och energipolitik radde ater. En ny
generaldirekttr, Per-Ola Eriksson, trédde till och han aviserade en
omstrukturering.

3.2 Verksamhetsmassiga konsekvenser

Utredaren av sammanslagningen sade i sin rapport att NUTEK
skulle overta flertalet av de uppgifter som dvilade Industriverket,
Energiverket och STU (Ds 1991:40). Vissa forandringar av arbets-
uppgifterna forutsattes dock ske. Nya uppgifter skulle ocksa kom-
ma att tillforas NUTEK, framst som en foljd av att Transportradet
avvecklades. Nagra av de uppgifter som skulle foras Gver fran de
tre verken till NUTEK foll emdlertid hdt eler delvis utanfor de
fyra politikomraden som NUTEK skulle syssa med. De exemped



som gavs var hanteringen av investeringsfondsérenden och arenden
om std till fartygsfinansiering. Bada dessa @rendegrupper skulle
emdlertid avvecklas. Elsakerhetsarbetet betraktades ocksa som en i
viss man artframmande verksamhet for det nya verket och d-
sakerhetsfragorna fordes sedermera till en egen myndighet. Aven
depaverksamheten fordes senare dver till en ny myndighet, Sol. Det
fanns dock en inbyggd konflikt i arbetsuppgifterna - a ena sidan
skulle den svenska industrin stimuleras och tillvéxten i ekonomin
Okas, & andra sidan skulle energianvandningen " effektiviseras’ som
det hette. Detta betydde att energisystemet skulle stéllas om sa att
energiférbrukningen i landet minskade.

Det forefaller som om det nya verket till en borjan, i princip,
Overtog de tre nedlagda myndigheternas uppgifter i tamligen of ¢r-
andrat skick. Sa uppfattade man ocksa saken pd NUTEK. ” Vi skul-
le gbra samma saker, fast med mindre folk”, var den rédande upp-
fattningen.

Direktiven identifierade ett antal huvudomraden for den nya
myndighetens verksamhet. (En ny néringspolitisk myndighet, Dir.
1991:15). De var fdljande:

Teknisk forskning och utveckling med inriktning pa naringdivs-
och energifragor. Inom ramen fér denna uppgift Gvertogs ansvaret
for genomféra det program for teknisk forskning och utveckling som
tidigare administrerades av davarande ST U samt ansvaret for det
energiforskningsprogram som enligt 1990 ars forskningpolitiska be-
slut avilade davarande Energiverket med huvudsyfte att stodja kom-
petensutveckling p& omréden som var av betydese for vid omstall-
ningen av energisystemet. Vidare skulle det direkta ansvaret for att
genomfora vasentliga delar av det energiforskningsprogram som avi-
lade Energiverket och STU, liksom ansvaret for det stod till utveck-
ling av ny teknik som lamnades av Energiverkets energiteknikfond
Overforas.

Smaforetagsutveckling och regional utveckling. Den nya myndighe-
ten skulle bland annat arbeta med sadant som Industriverket tidigare
sysslat med, namligen radgivningsverksamhet, utbildningsinsatser,

finansieringsfragor, marknadsbearbetning, underleverantérsprogram,

teknikspridning, produktutveckling, utveckling av forsknings-
baserade foretag och nyféretagande, stéd till uppfinnare och arbets-
tagarinitierade projekt.
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Vissa energifragor, sasom atgarder for att astadkomma en effektivare
energianvandning. Energiverket var tillstands- dler tillsyns-
myndighet for enligt en rad regelsystem och hade ocksd andra
uppgifter av myndighetskaraktar. Dessa uppgifter skulle dverforas pa
den nya myndigheten.

Utredning och utvardering. Den nya myndigheten borde, enligt di-
rektiven vidare, ha utrednings- och utvérderingsresurser, dels for den
egna |opande verksamheten, dels for att kunna ta fram sadant utred-
nings- och utvarderingsmaterial som efterfragades av regeringen.

Utredaren grupperade det nya verkets uppgifter i teknikpolitiska
uppgifter, smaforetagspolitiska uppgifter, regionalpolitiska upp-
gifter och energipolitiska uppgifter. Verksamheten foreslogs till
foljd av detta organiseras pa foljande sétt; en enhet for information,
en enhet for administration och 17 sakenheter med olika specialist-
kompetenser.

Den foreslagna organisationsstrukturen blev emellertid inte 1ang-
livad. NUTEK organiserades under de fdljande &ren om gang pa
gang. Enligt arsredovisningen 1993/94 var NUTEK organiserat i
fem verksamhetsomraden, namligen Analys, Teknisk forskning och
utveckling, FoOretagsutveckling, Regional utveckling och Energi.
NUTEK har fétt ytterligare arbetsuppgifter till foljd av Sveriges
intrade i EU. Den kluvenhet i NUTEK:s verksamhet som féljde av
att verket skulle syssla bade med att framja naringslivets utveck-
ling och med en omstélining av energisystemet, av vilket det senare
troligen skulle komma att sla hart mot foretag inom basnéringarna
ledde sa smaningom till en fission, varigenom NUTEK kl6vs.

| &rsredovisningen for 1995/96 redogjorde man for verksam-
heten inom samma fem omraden som forut - analys, teknisk forsk-
ning och utveckling, foretagsutveckling, regional utveckling samt
energi (energifdrsorjning, energianvandning, emarknad och nét-
verksamhet).

Under 1997 forsokte man inom det davarande Narings- och
handel sdepartementet och NUTEK precisera NUTEK:s framtida
roll i naringspolitiken. NUTEK skulle ikl&da sig fyra roller, nam-
ligen rollen som nationell expert for att folja néringspolitikens och
naringslivets utveckling, rollen som nationdl samordnare inom



omradena teknikpolitik, innovationspoalitik, regionalpolitik och sma-
foretagspolitik, rollen som initiativtagare och central aktér inom
tidsbegransade program och spela rollen som rad- och stodgivare.
(AR 1997). Under & 1997 bedrevs emdlertid verksamheten inom
de fyra programomrddena Teknik, Foretagsutveckling, Regional
utjamning och utveckling samt Energi.

Ar 1998 éverférdes energifrégorna till en ny myndighet, Ener-
giverket som lokaliserades till Eskilstuna. NUTEK blev déarigenom,
sades det i arsredovisningen for 1998, ”en renodlad néringspolitisk
myndighet med ansvar for tre viktiga naringspolitiska program;
teknisk utveckling, foretagsutveckling och regional utveckling.

De verksamhetsméssiga konsekvenserna av sammanslagningen
forefaller till en borjan inte ha blivit Gvervaldigande stora. Bristen
pa visioner fran politikernas och departementets sida gav emdlertid
en ny verksledning majlighet att sétta sin pragel pa verksamheten.
Men att tvinga samman de olika verksamheterna inom en myndighet
gav nya mdjligheter till samarbete och kompetensutnyttjande, som
inte hade funnits tidigare, i och med att grénserna mellan de tre
gamla organisationerna hade varit svara att 6verskrida. Intervjuade
har dock framhdllit att man fortfarande kan se skillnader mellan
organisationskulturer som baserar sig pa den ursprungliga
uppdelningen av verksamheten pa tre myndigheter.

| NUTEK-fallet forefaller inte strategi- och strukturforandring-
ar ha hangt samman sérskilt val. En kontrafaktisk, kanske nagot
impertinent fraga & om de organisatoriska omvalvningarna kunnat
minskas, genom att man tagit sig tid till strategiska diskussioner och
Overvaganden, innan beslutet om inréttandet av NUTEK togs.

33 Ekonomiska konsekvenser

Det har visat sig svart att fa grepp om omorganisationernas kost-
nader och intékter. Varken inom NUTEK dler departementet har
nagon efterkalkyl gjorts.

Vad kostade sjdva omstéliningen? | avsaknad av en egentlig
efterkalkyl och utan att jdlv ha gatt in och gjort narmare berak-
ningar, kan man dock diskutera kostnaderna pa foljade vis. Att ut-
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reda drendet - i minst tva omgangar - att bestdmma verksamhets-
inriktning och organisationsstruktur - som maste andras flera
ganger pa kort tid - och att bemanna den nya organisationen maste
ha krévt betydande resurser i form av konsultarvoden och 16ner till
tjansteman i forvaltningen. (Tjansteméannens [6ner bor inréknas i
kalkylen, eftersom deras tid har alternativ anvéndning).

Omstallningen fran tre till en myndighet maste ocksa ha betytt
minskad produktivitet under ett eller flera ar. Mycken tid efter den
formella nybildningen &gnades till exempel at diskussioner om mal
och verksamhetsinriktning. Att de uppsagdas produktivitet §onk
kraftigt kan latt inses, men &ven produktiviteten hos dem som fatt
anstallning inom NUTEK paverkades negativt av kulturkrockarna,
av "survivors' guilt”, det vill séga av sorg och skuldkanslor infor
dem som maste |amna organisationen och av oro infor de ytterli-
gare omstallningar som foljde efter fusionen. ” Vi var 440 frustre-
rade och 220 bittra’, har det sagtsi en intervju.

Betréffande andra kostnader finns vissa uppgifter framtagna i
den rapport som den sarskilda omstallningsgrupp som tillsattes for
att ta hand om de uppsagda. (Rapport frén omstallningsarbetet vid
NUTEK 1 juli 1991 - 30 juni 1993). For de tva budgetaren 1991/92
och 1992/93 uppgick omstallningskostnaderna sammanlagt till cirka
83,8 Mkr, varav |6nekostnader, inklusive |onekostnadspalagg for de
uppsagda motsvarade cirka 37,7 Mkr.

Omstallningsgruppens verksamhetskostnader pa cirka 4,5 Mkr
gar att hanfora till att gruppen genomforde en rad aktiviteter.
NUTEK visade i detta avseende stor generositet mot dem som
maste |amna verksamheten.

Enligt det statliga trygghetsavtal som gallde vid tidpunkten for
omvandlingen, hade statligt anstéllda forléngd uppségningstid; den
dubbla mot vad som stadgades i lagen om anstéllningstrygghet. Det
medfdrde kraftigt Okade Ionekostnader. Om man antar att en
handlaggare har 18 000 kronor i manadsion, skulle arbetsgivaren fa
betala, grovt raknat, dver en halv miljon kronor for ett extra ar (16n
inklusive lkp, plus lika mycket i kringkostnader). Dessutom fér
statligt anstallda avgangsersattning, som &r ett komplement till a-



kassan, om deinte far arbete och inkomsttrygghetstillagg, om de far
en fast anstélining med I&gre [6n &n den gamla.

Vad Trygghetsstiftelsens, liksom olika stddmyndigheters som
arbetsférmedlingarnas insatser kostade och vad kostnaderna for det
70-tal personer som blev fortidpensionerade beGpte sig till har inte
beréknats.

Drygt 230 personer blev uppsagda ndr NUTEK inréttades. Det
betyder att man, med samma antaganden som ovan och allt annat
lika skulle ha sparat 6ver 100 Mkr i inom just detta industripoliti-
ska verksamhetsomrade. Men den méatbara besparingen i forvalt-
ningskostnader blev, enligt riksdagens revisorer 30 Mkr.

Och vilka blev intékterna? 95 av de uppsagda hade den 30 juni
1993 fétt ett annat arbete eler startat eget. Deras bidrag till dem
samhélleliga produktionen har inte métts, men borde inkluderas i
omstéllningsvinsterna. 20 personer hade borjat studera. Om man
antar att studierna leder till kompetensutveckling och nytt arbete bor
ytterligare en pluspost laggasin i kalkylen.

45 personer var arbetddsa och 72 personer hade fortidspen-
sionerats, vilket ger en minuspost, vars storlek blir beroende av hur
lange arbetslosheten varar, respektive nar ordinarie pensionsalder
intréder.

Nér arbetet inom NUTEK bérjade |6pa i ordnade former, kan
samordningsvinster ha uppnétts, inte bara inom administrationen,
utan &ven pa andra omraden. Det har varit omgjligt att uppskatta
deras storlek.

34 Personalméassiga konsekvenser

Industriverket hade 1991 cirka 260 anstdllda, Energiverket cirka
180 och STU cirka 230. Sammanlagt berérde forandringen totalt
sett 670 fast anstdllda. Hur manga som arbetade vid de tre myn-
digheterna, utan att ha fast anstéllning & okant.

| direktiven foreslogs att det nya verket skulle fa 420 arsarbets-
krafter. Utredaren foreslog daremot att det nya verket skulle fa 444
arsarbetskrafter.
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Den 17 juni 1991 sades 232 personer upp fran de tre myndig-
heterna, varav 17 hade haft en chefsbefattningar, 109 hade varit
handl&ggare och 106 haft administrativa befattningar. De flesta ha-
de varit statligt anstalldai mer &n tio ar. Av de uppsagda sokte 136
arbete vid NUTEK utan att fa arbete dér. 96 av de uppsagda hade
inte sokt arbete vid den nya myndigheten.

I omstallningsgruppens rapport finns uppgifter om de uppsag-
das situation per den 30 juni 1993, det vill siga tva ar efter sam-
manslagningen. (Rapport fran omstallningsarbetet vid NUTEK
1 juli 1991 - 30 juni 1993). Av rapporten framgick att 81 personer
hade fatt ny anstallning, antingen fast dler tidsbegransad. De flesta
av dessa (61 personer) hade vergétt till annan statlig verksamhet
och av dessa 61 hade 18 personer fatt arbete inom NUTEK. 16
personer hade Gvergatt till privat verksamhet, av vilka de flesta ha-
de startat eget och 4 arbetade inom en kommun dler ett landsting.
80 % av dem som fatt nytt arbete hade saledes funnit det inom den
offentliga sektorn. Totalt hade 72 personer fortidspensionerats. 20
personer hade Gvergatt till studier och 45 personer var arbetsldsa.

Det nybildade NUTEK hade tillddlats ungefar 440 arsarbets-
platser. De tre avslutade myndigheterna hade tillsammans ca 670
arsanstdllda. Enligt arsredovisningen 1998 hade NUTEK vid bud-
getdrets slut 352 anstéllda, varav fast anstéllda 313.

35 Forloppet

Forloppet har inddats i fdljande fyra faser: ifragasittandefasen,
beslutsfasen, verkstallandefasen och avslutandefasen.

| fr dgaséttandefasen

Fragan om en sammanslagning tva av de tre myndigheterna pa Lil-
jenolmen i Stockholm, namligen Industriverket och STU, som bada
sorterade under Industridepartementet, hade véckts redan mot slutet
av 1980-talet. | en utredning fran Statskontoret hade papekats att en
sammanslagning av Industriverket och STU kunde ge rationali-
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seringsvinster. Myndigheterna formadde emdlertid inte gélva ta
vara pa dem. Man kunde till exempd inte enas ens om en sa till
synes enkel sak som att ha en gemensam telefonvéaxe, vilket skulle
ha underlttat for dem som ville géra forfragningar.

Hosten 1990 férberedde sig socialdemokraterna infor valet
1991. Det statsfinansiella laget var daligt och det talades mycket om
gparplaner. Vid en presskonferens om dessa planer i oktober 1990,
dér statsministern deltog, ndmndes bland annat att man skul-le se
Oover samordningen mellan de tre verken pa Liljeholmen i
Stockholm, dvs. Industriverket, Energiverket och STU. De arbeta-
de alla med industripolitiska fragor, som pa olika sitt tangerade
dler Overlappade varandra och de sorterade alla under det
davarande Industridepartementet. Om sa inte hade varit fallet hade
det troligen varit betydligt svarare att inkludera Energiverket i
fusionen. Denna asikt har framforts av bland andra Riksdagens
revisorer. (Rapport 1991/92:13).

Till en borjan rorde sig diskussionen enbart om att sla samman
Industriverket och STU. Att ocksa inkludera Energiverket i sam-
manslagningen var déaremot ett alternativ som Overvagdes relativt
sent i beslutsprocessen.

For att fA underlag till forslaget om en ny myndighetsorga-
nisation hade man genomfort ett Gversynsarbete inom Industride-
partementet under hdsten 1990. Inte bara de tre aktuela myndig-
heterna hade granskats, utan aven bl.a. Statens pris- och konkur-
rensverk, Kommerskollegium och davarande ERU. Overlaggningar
med de berérda myndigheterna hade ocksa genomforts.

Den dd av ifragasittandefasen som &gde rum inom departe-
mentet tycks ha varit relativt kort cirka tva manader (Rapport
1991/92:13, s. 99). Ifragasittandet forefaller, for den utomstaende
betraktaren, inte ha initierats sa mycket till foljd av en andring i in-
dustripolitikens inriktning eller av missndje med de sétt pa vilket de
tre verken utforde sina dligganden som av en allman besparingsiver
och dnskan om att demonstrera handlingskraft.
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Bedlutsfasen

De tre berérda verkscheferna hade reativt sent under processens
gang fétt tillfalle att framfora sina synpunkter till departementet,
men de forefaller inte ha haft ndgot namnvart inflytande pa de
beslut som fattades. En av dem reserverade sig mot beslutet. Upp-
vaktningar av olika intressenter och det faktum att de borgerliga
partierna i riksdagen hade reserverat sig mot beslutet, andrade inte
heller ndgot. Det vill synas som om man inom departementet hade
bestdmt sig for vad som skulle gdras redan ndr man bestdamde sig
for att ifragasitta formerna for verksamheten. Detta antagande
styrks ocksd av det forhdllandet att man inte verkade fora en dis-
kussion om hur verksamheten kunde forandras for att béttre passa
ini den nyaindustripolitik man sade sig vilja fora.

Regeringen foreslog, vilket riksdagen bifdll, i propositionen om
en naringspolitik for tillvéxt (prop. 1990/91:87, NU1991:35,
rskr 317) att en ny myndighet for naringspolitiska fragor skulle bil-
das fran och med den 1 juli 1991 och att Industriverket, Energi-
verket och STU skulle avvecklas.

Den nya myndigheten skulle, enligt propositionen

" ...bidra till en miljéanpassad ekonomisk tillvéxt, cka na-
ringslivets konkurrenskraft, bidra till att skapa fungerande
marknader samt verka for en sdker tillforsel, omvandling,
distribution och anvandning av energi i landet ... framja
utvecklingen av ett langsiktigt livskraftigt naringsliv och
medverka till att en balanserad regional utveckling uppnés.
... Internationaliseringen bor ges en stark aterspegling ...”
(prop. 1990/91:87, s. 234).

Den enda av de gamla verkens uppgifter som i propositionen
explicit angavs inte skulle ingd den nya myndighetens var Industri-
verkets handlaggning av varvsfragor.

Bedlutet om att sammanléggningen skulle dga rum fattades
snabbt. Beslut i fragorna om vilken verksamhet den nya myndig-
heten skulle bedriva och hur verksamheten skulle organiseras fat-
tades ocksa mycket snabbt. Varfor denna bradska? Myndigheterna
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stod ju inte infor ndgot Gverhéngande hot, deras verksamhet som
sadan hade inte ens utsatts for stark kritik. Var skalet till brédskan
att man ville klara av &rendet innan valet?

Verkstéllandefasen

Den 7 mars 1991 bemyndigade regeringen chefen for det davaran-
de Industridepartementet att tillkalla en sirskild utredare for att
forbereda inréttandet av den nya myndigheten. (Dir. 1991:15).
Samma dag férordnades departementsradet i Industridepartemen-
tet, Goran Aldskogius, som sérskild utredare. Han var ansvarig for
den enhet inom departementet som sysslade med regionala fragor.
Hans erfarenheter av forandringsarbete i organisationer har sagts
vara ringa. Han hade emdllertid ansvarat fOor departementets inter-
na utredning och medverkat vid formuleringen av direktiven till ut-
redningen om sammanslagningen.

| direktiven angavs att vissa av de gamla myndigheternas upp-
gifter skulle fa dkad tyngd, medan andra skulle minska dler helt
falla bort, samtidigt som nya uppgifter tillférdes. Exakt vilka upp-
gifter det rorde sig omi de olika fallen angavs inte uttryckligen, med
undantag for att varvsfragorna skulle foras bort och uppgiften att
administrera transportstodet for Norrland, skulle 6verforas fran det
davarande Transportradet, som skulle avvecklas. Daremot an-gavs
vilka huvuduppgifter den nya myndigheten skulle fa

Det framholls ocksa att organisationen borde vara platt, med sa
fa beslutsnivaer som mdjligt och flexibe, sa att den kunde andras,
nar arbetsuppgifterna forandrades. Direktiven, som sdledes formu-
lerats av utredaren sjav fullfoljdes i utredningens utgangspunkter
och forslag. Utredaren sager ocksd i slutrapporten att

" Forutsdttningarna for organisationsarbetet har i stor ut-
stréckning varit givna genom regeringens forslag ... och de
déarpa baserade utredningsdirektiven.” (Ds 1991:40), s. 52).

Utredaren, som ensam iklédde sig den roll en organisations-
kommitté brukar spela, framlade sin Slutrapport i maj 1991
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(Ds 1991:40). Han hade sdledes haft mycket kort tid pa sig att pre-
cisera det nya verkets uppgifter, att strukturera verksamheten och
att ange vilka resurser som behovdes, till exempd i form av perso-
nal med olika kompetenser. Han sade sig bygga sin analys av
verksamheten dels pa vad de existerande verket redan sysslade med,
dels pa vad som skrivits i et antal centrala propositioner om
industripolitik i vid mening, ndmligen propositionen om regional-
politik for 1990-talet (prop. 1989/90:76), om vissa néaringspolitiska
fragor (prop. 1989/90:88) och om tillvaxt (prop. 1990/91:87) om
forskning (prop. 1989/90:90) och om energipolitik (prop.
1990/91:88).

Ett resonemang om vilka principer som borde ligga till grund fér
att organisera verksamheten fordes i slutrapporten, med utgangs-
punkt fran tankandet kring regelforenkling och decentralisering,
malstyrning och resultatuppfdljning, okad samverkan melan
myndigheter, flexibilitet och fa beslutsnivéer. Mgjligheter till be-
sparing foreldg framst inom de administrativa funktionerna. Det
namndes ocksa att uppgifter av likartad karaktar hade utforts inom
all de tre gamla organisationerna; stod, radgivning och information
hade till exempd riktats till samma malgrupper. Detta slags dub-
belarbete kunde undvikas i den nya organisationen.

I diskussionen kring den nya myndighetens uppgifter hade som
sakkunniga generaldirektorerna for de myndigheter som skulle
laggas ned. Ett stort antal chefer involverades ocksd i arbetet och
likasa medverkade konsulter.

Det nya Néarings- och teknikutvecklingsverket, NUTEK, inledde
sin verksamhet den 1 juli 1991.

En rapport om omstéllningsarbetet under perioden 1 juli 1991
till och med 30 juni 1993 har publicerats av NUTEK. (Rapport fran
omstalIningsarbetet vid NUTEK 1 juli 1991 - 30 juni 1993). Av den
framgdr att man, pa grund av erfarenheterna av vad som intréffat
vid nedlaggningen av SkolGverstyrelsen, beslutat arbeta pa ett nytt
satt.

Eftersom tre myndigheter lades ned och en helt ny myndighet
bildades behtvde man vid den tidpunkten inte tillampa lagen om
anstallningstrygghet (LAS). Sedan Sverigeintrétt i EU kan man inte
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langre undga detta, ens vid liknande nedlaggningar. En speciell
tillséttningsforordning tillampades som innebar att bara personal
vid de tre verken var behdriga att soka tjanster. Endast de som inte
fick tjanst dar sades upp. De kontaktades av den chef som valt bort
dem pa deras forstahandsalternativ och denna chef genomforde
uppsagningssamtalet. Detta tillvagagangssétt, den sa kallade
NUTEK -modellen, skilde sig fran proceduren vid nedlaggningen av
Skoloverstyrdsen (SO) pa ndgra avgorande punkter. For det forsta
sades inte all personal upp, utan bara den, som inte hade valts ut for
anstallning i det nya verket. | SO-fallet sades all personal upp. For
det andra behdvde tjansteméannen vid Industriverket, Energiverket
och STU inte konkurrera med utomstaende om platserna i det nya
verket. Den specidla tillsattningsférordningen innebar att bara de
var behdriga att soka, s platserna behdvde inte annonseras ut
offentligt.

Chefer samt personal- och omstéllningshandlaggarna tillsattes i
sarskild ordning redan under maj manad. Ovriga tillséttningsbeslut
offentliggjordes, vilket hade meddelats personalen tidigare, den 17
juni kl 12.00. Dessférinnan hade de som skulle sagas upp kontak-
tats.

Utredarens dlutrapport presenterades den 28 juni 1991
(Ds1991:40). Arbetet med att organisera den nya myndigheten
hade tagit mindre an fyra manader. Generaldirektor for NUTEK
blev Nore Sundberg, som forut hade varit generaldirektor pa Indu-
striverket. Detta tillk&nnagavs forst i juni. Nore Sundberg avgick
emelertid med pension drygt et ar senare. Han eftertraddes av d&
varande statssekreteraren i Néringsdepartementet och tidigare
chefen for STU, Birgit Erngren som tilltrédde i oktober 1992. Hon
eftertraddes 1998 av Per-Ola Eriksson, tidigare riksdagsman for
centerpartiet.

Ett antal ddrapporter hade under utredningstiden ingivits [6-
pande till departementet, vilka lett till att beslut fattats om bland
annat instruktion for verket (SFS 1991:960), om organisationens
huvuddrag och om tillséttning av chefer.

Verkstéllandefasen genomfordes snabbt och var mycket kort;
fran mars till juni. Nagra djupare analyser av lamplig verksam-
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hetsinriktning, om vad som skulle prioriteras respektive prioriteras
ned hade inte gjorts, vare sig fore eler efter beslutet. Det gavs hel-
ler inte tid att i grunden analysera vilka kompetenser som kravdes
for vilka uppgifter, utan valet av vilka som skulle anstéllas styrdes i
mangt och mycket av den gamla arbetsférdelningen. Det fanns
heller inte tid att forsdka undvika dler mildra kulturkrockarna mel-
lan de tre organisationerna.

Avslutandefasen

Avslutandefasen kan sigas motsvara aerfrysningsfasen i Kurt
Lewins valkénda foréndringsmodell. | denna fas borjar verksam-
heten efter en forandring anyo I6pa i ordnade former (Lewin 1943).
D& skall verksamhetsidé och strategier vara klara, organisa-
tionsstrukturen vara tydlig, samverkansrutiner och arbetsrutiner
finnas, liksom administrativa rutiner.

Med endast margindla forandringar hade verksamheterna vid de
tre myndigheterna i stor hast flyttats Over till en ny myndighet.
Produktiviteten var 14g, dels radde i manga stycken oklarhet om vad
som skulle géras och av vem, dds hade inte de kénslor den snabba
forandringen vackt hunnit bearbetas.

Den nya organisationsstrukturen blev inte langvarig. Redan va-
ren 1992 organiserades NUTEK om och ett fyrtiotal tjanster drogs
in. Ytterligare omorganisationer och fortsatta mindre personalin-
skrankningar foljde, vilket knappast bidrog till att forbattra vare sig
klimatet eller produktiviteten i den nya myndigheten.

Den snabba fusionen och bristen pa konkreta riktlinjer for
verksamheten innebar att mycket tid och arbete maste dgnas &t att
dels bestdmma verksamhetsinriktningen, dels soka smélta samman
de tre skilda kulturerna. Men detta forhallande gav ocksa den nya
generaldirektoren stor mojlighet att valja vag och sétta sin prage pa
arbetet. Forst varen 1992 kunde man bérja tala om en verk-
samhetsidé och om gemensamma mal. N&r Birgit Erngren tilltrad-
de, hosten 1992, borjade man arbeta med att formulera mer kon-
kreta mal for verksamheten. | februari 1993 bdrjade man salunda
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genomfora ett program for malformulering - LOTS. Resultatet un-
derstélldes departementet.

| drsredovisningen for 1993/94 sade verkschefen i sitt forord
foljande: "Efter tre ars verksamhet, inte utan problem i samband
med myndighetens start, har NUTEK funnit sin form, effektiviserat
sin organisation och mdlinriktat verksamheten for att effektivt
kunna genomfdra sina uppgifter att bidra till tillvéxt, fornyese och
internationalisering av det svenska néringslivet och omstaliningen
av energisystemet.” Om man utgdr fran generaldirektorens uttalande
hade avslutandefasen omfattat tre ar. De tre foregéende faserna
kunde raknas i manader. Att forarbetet hade inte gjorts grundligt
nog kan vara en forklaring till att det tog sd lang tid att fa
verksamheten att flyta. Men det visade sig att generaldirektoren
varit for optimistisk. NUTEK fortsatte att férandras.

3.6 Riksdagens revisorers synpunkter pa
fusionen

Omvandlingen av de tre myndigheterna Industriverket, Energiver-
ket och STU till NUTEK har analyserats av Riksdagens revisorer
(Riksdagens revisorers rapport 1991/92:13 och Riksdagens revi-
sorers forslag angaende omstruktureringar i statsforvaltningen,
1992/93 RR3, s. 30 ff).

Erngrens beddmning dvernensstdmde inte med vad som kom att
ske. Flera forandringar av saval verksamhet som organisations-
struktur foljde. Under vara intervjuer har framforts att manga kan-
de en djup trétthet vid tanken pa nya forandringar, liksom att manga
motsatt sig ett av de senare féreslagen till omorganisation, vilket
framkommit genom en enkdtundersokning. Omorganisationen
genomfordes anda.

Riksdagens revisorer stéllde sig relativt kritiska till det sétt som
omvandlingen genomférdes pa.
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" Bildandet av en ny néringspolitisk myndighet var en
komplicerad och kontroversidl fréga. Beslutet synes inte
ha foregétts av ndgon ingdende strategisk analys. Det
beslutsunderlag som foérelades riksdagen var knapphandigt.
Motiven till omorganisationen var mycket allmant hallna.”
(RR3, s. 32).

Nagon djupare analys av vilka fordelar och eventuella nackde-
lar som kunde bli foljden av fusionen framfordes inte heller i pro-
positionen, papekade revisorerna.

" Bristen pa visioner och en samlande verksamhetsidé har
véackt stark kritik inom och utom NUTEK. Verksamhetens
innehall var i stor utstrackning given genom tidigare riks-
dagsbeslut. Sammanslagningen innebar en foréndring av
verksamhetens organisation och resurser, inte av dess inne-
hall.” (Ibid., s.31).

Kompetens utifran anlitades endast i begransad omfattning och
sent i utredningsarbetet, enligt Riksdagens revisorer. Man papeka-
de ocksa att initiativet till bildandet av NUTEK togs inom davaran-
de Industridepartementet.

" Dar utformades de huvudtankar som styrde omorganisa-
tionen och darifrén styrdes organisationsarbetet. Det an-
svariga statsradet utsdg en tjansteman inom departementet
att utféra en rad viktiga arbetsuppgifter sdsom att genom-
fora departementets interna utredning som underbyggde
beslutet att genomféra omorganisationen, att skriva direk-
tiven till organisationskommittén och att utreda och
genomfora omorganisationen i detalj. Utredaren stod enligt
uppgift i ndra kontakt med departementsliedningen under
hela processen.” (lbid., s. 32).

Riksdagens revisorer kritiserade ocksa den bradska som &daga-
lades vid sammanslagningen:

" Tidspressen kan ha fordyrat och forsvarat starten for det
nya verket. Det bor framhdllas att NUTEK var en osedvan-
ligt komplicerad omorganisation eftersom det handlade om
att sammanféra tre medelstora myndigheter med sins-
emdlan olika kulturer och olika administrativa rutiner. ...
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Generaldirektoren var tidigare chef for Sind och hade €
ansvarat for organisationsutredningen. ” (lbid., s. 31).

Generaldirektoren forordnades dessutom, pa grund av forestéd
ende pensionering, pa endast ett ar. Men utredaren forordnades till
Overdirektor vid det nya verket, en tjanst som han dock lamnade
efter kort tid.

Riksdagens revisorer framholl vidare:

" Kontaktmonstret mellan departementet och NUTEK var
fran borjan komplicerat och blev inte enklare genom den
andring av departementsindelningen som foretogs efter re-
geringsskiftet 1991; NUTEK kom darigenom att fa fyra
olika fackdepartement som uppdragsgivare. En viss
forenkling intradde efter december 1991, dd man andrade
Néringsdepartementets egen organisation.” (lbid., s. 32).

3.7 Omdome om omvandlingen

Riksdagens revisorer intog sdledes en mycket kritisk hallning till det
sétt varpa omvandlingen planerats och genomforts. Forloppet
aktualiserar en rad fragor.

For det forsta ar avsaknaden av en strategisk vision slaende.
Varfor tala om en ny néringspolitik och en for de framtida uppgif-
terna anpassad ny néringspolitisk myndighet, men inte diskutera
vari det nya bestod? Om det inte fanns en vision, varfor inte ge sig
tid att utveckla den? Ett foretag i kris maste ju snabbt gora sig av
med de mest forlustbringande verksamheterna, sa att inte Gverle-
vandet hotas. Men dérefter & den viktigaste uppgiften for ledning-
en att staka ut den framtida verksamhetsinriktningen, baserad pa
rimliiga antaganden om framtiden och kunskaper om foretagets
styrkor och svagheter.

En inom néringslivet anvand enkd model for att sortera verk-
samheter vid omvandlingar kunde ha anpassats och tillampats. Den
innebér att verksamheterna bryts ner i relativt sma omraden och
sorterasi tre grupper, namligen sddana som man vill gna sig & och
som & livskraftiga och darfor bor utvecklas och kompletteras,
sadana som borde hora till den framtida verksamhetsinriktningen
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och som med begrénsade insatser och inom en viss tid kan gbras
livskraftiga och sidana som saknar dessa forutséttningar och bor
avvecklas. Det hade sakerligen gatt att genomfér en motsvarande
analys av verksamheten inom det tilltankta verket. Utifran en sadan
analys av verksamheter borde det ha varit mgjligt att ange vilka
resurser som krévdes, i pengar och personer med olika kompetenser.

For det andra: Om man nu var intresserad av att spara, varfor da
inte ange ett konkret sparmdl, i stallet for att enbart ange perso-
nalstyrka? Och om man nu var intresserad av att minska persona-
len, varfor inte ange vilka uppgifter, forutom det administrativa
dubbearbetet som kunde avvecklas?

For det tredje: Varfor ifragasitta, besluta och genomfora (for-
mellt i varje fall) det fattade beslutet i sd snabb takt? Des blev
verksamheten som sadan lidande, dels utsattes personalen for stora
och kanske onddiga pafrestningar. Departementet agerade med en
hardhet som fa privata agare uppvisat. Fran NUTEK:s sida forsok-
te man mildra slaget genom att ansld medd till omstallningsarbetet
for de uppsagda.

For det fjarde: Varfor 1ata NUTEK arbeta bade med att bidra till
att framja néringslivets konkurrenskraft och med en omstélining av
energisystemet, vilka syften synes sta i ett visst motsatsforhallande
till varandra? En onodig konflikt byggdes pa sa sétt in i organisa-
tionen.

Den som framfor kritik mot det sétt varpa politik formas dler
formuleras och genomfars far ofta hora att man inte kan dler bor
anvanda en logik som baseras pa antaganden om mameddratio-
nalitet eler hushallning med knappa resurser. For politiken géller en
annan logik. Den invandningen kan forstds, men fragan & om den
kan accepteras. Borde man inte i stéllet kréva att indagen av
rationalitet och hansyn till resurshushallningsaspekter i formulering
och genomférande av palitiska intentioner Okades?
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Bilaga 2 Socialstyrel sen:

1 Inledning

Socialstyrelsen &r det andra fallet som valts ut fér sarskilt studium.
| Socialstyrelsens fall har man forsokt avveckla gammal verksam-
het och utveckla ny i huvudsak inom ramen for den existerande
myndigheten.

Den institutiondla ramen kring socialpolitiken har &éndrats, lik-
som diskursen kring socialpolitik. Forvaltningspoltikens forand-
ringar har ocksa fétt et tydligt genomslag, nar det géller synen pa
Socialstyrelsensroll.

| begreppet socialpalitik inrdknas vad staten eler andra organ
inom den offentliga sektorn gor for att tillforsakra enskilda sam-
hallsmedlenmar drégliga levnadsforhdllanden, dler vad som med
andra ord gors for att 16sa sociala problem (EImér, Svensk social-
politik, Lund 1994, 1998 s. 11).

De offentliga insatserna pd omradet administreras av staten,
kommunerna och landstingen. Hér diskuteras endast de ddar av
socialpolitiken som ligger inom Socialdepartementets ansvarsom-
rade, det vill siga arenden som ror allmén forsakring, familjepo-
litik, social omvardnad och service. | den historiska Gverblicken
kommer dock &ven andra &tgérder tas med, eftersom de vid tiden for
sin tillkomst ansags hora till det socialpolitiska omradet.

! Civilekonom Christine Holmstrém har svarat fér materialinsamlingen
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2 Fran fattigvard till forebyggande

Artiondena kring och strax efter sekelskiftet kan betraktas som den
tid den svenska socialpolitiken grundlades. | Sverige har arbetar-
rorelsens framvaxande politiska makt varit en betydande drivkraft
bakom utvecklingen av den svenska socialpolitiken, med vilken man
ville minska spanningen melan de olika samhallsklasserna.
(Furdker, Véfardsstat och Ionearbete, Lund 1989).

Ar 1912 inréttades en central myndighet for sociala &renden,
Socialstyrelsen. Bland motiveringarna for detta anférdes att man
kunde forutse

"...viktiga atgéarder och reformer pd det sociala omradet,
varvid sérskilt pekades pa arbetarskyddslagstiftningen, so-
cialforsakringsfrégorna, bostads-, levnadskostnads-, fattig-
vards-, emigrations- och nykterhetsfragorna, fragorna om
forhallandet mellan arbetsgivare och arbetare, arbetsfor-
medlingens utveckling osv." (Engstrom et al. 1970, s.43).

Lagstiftningen om en allméan pensionsforsakring tillkom 1913.
Dérefter vidgades det socialpolitiska omradet kraftigt och med tiden
borjade man i diskursen sarskilja ett antal olika politikomraden
inom socialpolitiken, sasom arbetsmarknadspolitik, bostadspolitik
och familjepolitik. Ett sérskilt departement, Socialdepartementet,
inrattades forst ar 1920.

Den ekonomiska krisen under 1930-talet och dess efterverk-
ningar ckade behovet av atgéarder inom det sociala omradet. Under
dessa ar dominerade framfor allt arbetsmarknadspolitiken de social-
politiska insatserna. Men &ven utvecklingen av en social bostads-
politik tog fart i borjan pa 1930-talet (Lindblom, 1982).

Vid mitten av 1930-talet fordes en intensiv debatt kring befolk-
ningsfragan, vilken ledde till att en statlig utredning, den sa kallade
befolkningskommissionen, tillsattes. Denna fick i uppdrag att utre-
da hur en ny familjepolitik borde utformas. Man bérjade bland so-
cialdemokraterna att tala om sociapolitiken som en "produktiv"
politik. Man ans3g att staten borde kunna ordna produktiva och
meningsfulla arbeten i saval privat som offentlig regi. (Furdker,
1989).
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De strategier som utformades under 1930- och 1940-talen kom
att pragla den senare ingtitutionella utformningen av socialpoliti-
ken. En bédrande tanke i diskursen var att politiken borde utformas
rationellt, av experter. (Furdker, 1989). Manniskorna var "svaga
kéril, drivna att bli otrogna sina egna ideal" som Gunnar Myrdal
uttryckte saken. Framtrddande exponenter for denna forestallning
om "social engineering” var makarna Myrdal. (Hirdman, 1989).

Valet mellan natura- och kontantlinjen i socialpolitiken véllade
diskussion. | flera av de "myrdalska" férslagen var naturahjalps-
tanken dominerande, t.ex. i form av fri sukvéard dler subventione-
rade bostader (Furdker, 1989, s 33)

Emellertid segrade kontantlinjen. Sa hojdes exempelvis folk-
pensionen ar 1948 till en niva som man hoppades skullle innebéra
att de flesta skulle kunna leva pa sin pension. Samma ar tillkom
aven de allménna barnbidragen och fattigvarden bytte namn till so-
cialhjalp.

1950- och 1960-talen préglades av en god utveckling inom den
svenska ekonomin, vilket dppnade nya mdjligheter till ytterligare
utbyggnad av olika politikomraden, déribland det socialpolitiska.
Ar 1955 inférdes exempevis den almanna sjukférsakringen (El-
mér, 1994, 1998).

Halso- och sjukvardens utveckling efter andra varldskrigets slut
karaktériserades av specialisering och teknifiering. Sjukhusvéarden
expanderade, mindre lasarett och specialsukhus avvecklades. |
stéllet inréttades et flertal storsukhus. Landstingens och statens
makt over sukvarden okade genom den storskalighet som renod-
lingen av uppgifterna medforde. Oppenvarden fick sta tillbaka for
sjukhusvardens expansion (Furaker, 1989)

Under 1960-talet 6kade landstingens persondla och materidla
resurser. Varden decentraliserades. Sjukvardspolitiken inriktades pa
en utbyggnad av den dppna varden vid vardcentraler, av langvarden
vid lokala sjukhem samt av den psykiatriska varden. Under denna
period fick kommunerna ett okat ansvar for befolk-ningens vélfard,
bland annat for den sociala serviceverksamheten for &ldre och
handikappade samt for barnfamiljerna. De tidiga separata forvalt-
ningarna for socialvardens traditionella omraden enligt de tre vard-



114

lagarna, barnavardslagen, nykterhetsvardslagen och socialhjélps-
lagen, slogs samman till en gemensam socialndmnd med ansvar for
forebyggande och uppsokande atgarder.

Under 1950- och 1960-talen expanderade den offentliga tjanste-
produktionen kraftigt. Denna utbyggnad legitimerades hos det
socialdemokratiska partiet i regeringsstalining med ideologin om
"det starka samhéllet" (Furdker, 1989, s. 43). Ar 1950 motsvarade
socialutgifterna 9 % av BNP, ar 1990 hade denna anddl vuxit till 36
%. Ar 1950 uppgick socialutgifterna till 31 miljarder kronor; &r
1990 var motsvarande belopp 479 miljarder kronor (uttryckt i 1990
ars penningvarde) (Elmér, 1994, s. 34).

Den recession som drabbade Sverige under 1970-talet stimule-
rade ett socialpolitiskt nytankande. Framfor allt fran de borgerliga
partierna framfordes att den offentliga sektorn borde effektiviseras
och att kostnaderna fér den borde minskas. Det handlade bland an-
nat om att 6ka de privata inslagen i varden for att forbilliga den och
bryta de offentliga monopolen. De nya slagorden, affarsméas-sighet
och konkurrensutséttning, liksom andra moderna begrepp -
renodling och decentralisering - kom ocksa att anvandas i diskur-
sen om socialpolitiken.

Principerna for den statliga styrningen andrades ocksd, i och
med att man successivt och inom manga omraden overgick till
ramlagstiftning.

Den nya ny halso- och sjukvardslag som tradde i kraft 1983 var
en ramlag som gav landstingen ett utvidgat ansvar. Staten behdll
emdlertid ansvaret for den centrala, 6vergripande planeringen och
samordningen av halso- och sjukvarden, medan tillsynen skulle
ligga pa Socialstyresen (prop. 1983/84:100, bil 7, s. 9). Det dver-
gripande malet for halso- och sukvarden var enligt den nya halso-
och sjukvardslagen en god halsa och en vard pa lika villkor for hela
befolkningen. Lagen markerade en 6vergang fran vard till f6-
rebyggande verksamhet i dverensstammese med WHO:s program
"Hélsa for alla & 2000".

Fornyelsearbetet  inom Socialdepartementets ansvarsomrade
under 1980- och 1990-talen koncentrerades framst till Socialstyrel-
sens verksamhetsomrade samt till socialforsakringsadministration-
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en. Besparingarna skulle astadkommas genom regelforand-ringar
och regeforenklingar, till exempe inom socialforsakrings-omradet
genom samordning av Sjuk- och arbetsskadeftrsakringar-na. De-
centralisering och delegering till lokal och regional niva inom saval
socialforsakringssystemet som inom Socialstyresens verksamhets-
omréde genomfordes ocksd. Okad samverkan mellan olika organ
och sammanslagning av besléktade verksamheter prioriterades. Som
ett exempel pa samverkan och ny ansvarsfordelning mellan staten
och kommunerna kan ndmnas forsoksverksamheten med finansiell
samordning melan forsakringskassor, landsting och kommuner
(prop. 1993/1994:100, bil. 6, s. 162)

Socialdepartementet bildades & 1920 genom utbrytning ur det
davarande Civildepartementet. Socialdepartementets ansvarsomra-
de innefattade arenden som rorde allman forsakring, familjepolitik,
social omvardnad och service samt allman halsovard och sjukvard.
For att fullgora statens uppgifter pa omradet fanns under departe-
mentet myndigheter pa central, regional och lokal niva.

Den statliga tillsynen 6ver kommunernas socialvard var fram till
och med 1981 ddad mdlan lansstyrdsen och den s3 kallade
konsulentorgansationen, som stod under Socialstyrelsens ledning
men som samarbetade med lansstyrelsen. 1981 upphtrde bade
denna organisation och lansnykterhetsnamnderna (Elmér, 1994,
1998 s. 207). Huvudmannaskapet for Karolinska sjukhuset och for
Akademiska gukhuset i Uppsala Overfordes till respektive lands-
ting &r 1982.

Stora strukturforandringar inom Socialdepartementets omrade
har hangt samman med renodlingen och omvandlingen av Social-
styrelsens uppgifter. Dels har ansvar och arbetsuppgifter forts dver
till kommunal niva, dels har nya myndigheter bildats for att ta Gver
uppgifter som tidigare legat pa Socialstyrelsen. Lakemedelsverket,
bildat 1990, Réattsmedicinalverket, bildat 1991 och Folkhélsoin-
stitutet, bildat 1992, utgor exempel pa detta.

Tva nya statliga myndigheter bildades emelertid redan 1980,
namligen Statens miljomedicinska laboratorium och Statens institut
for psykosocial miljomedicin. Den forstnamnda bedriver langsiktig
forskning samt svarar fOor undersokning, utbildning och information
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inom miljomedicinen och den allmanna sjukvarden. Den sistnémnda
syssar med malinriktad forskning samt utbildning, do-kumentation
med mera.

De statliga ungdomsvardsskolorna och ingtitutionerna for
tvangsvard overfordes till kommuner och landsting &r 1983. Utfal-
let blev inte vad man vantade sig och institutionerna for tvangsvard
forstatligades anyo. Huvudman for denna verksamhet blev den ny-
inréttade Statens institutionsstyrelse. Statens handikapprad upp-
hérde som myndighet den 1 juli 1994, men ersattes av den nya
myndigheten Handikappombudsmannen (Dir. 1994:38, 1994-05-
05). Statens bakteriologiska laboratorium (SBL) delades ar 1993
upp i et statligt smittskyddsinstitut och ett aktiebolag som skulle
svara fér den avgiftsfinansierade produktionen av vaccin.

De uttalade strategiska strdvandena att renodla myndigheters
verksamhet och decentralisera arbetsuppgifter fick genomslag i
form av strukturella férandringar inom den socialpolitiska forvalt-
ningsapparaten.

3 Fallet Socialstyrelsen

Fallet Socialstyrelsen utgdr inte ett exempel pa en total avveckling
av verksamhet. | motsats till NUTEK-fallet innebar forandringen att
en existerande myndighets uppgifter omdefinierades, i samband med
att saval den aktudla politiken pd omradet som den alménna
forvaltningspolitiken &ndrades. Fallet Socialstyrelsen utgor en illu-
stration till vad som brukar kallas "policy succession” (Hogwood &
Peters 1983). Verksamhet och organisationsstruktur éndrades, men
myndigheten levde vidare under sitt gamla namn.

3.1 Kronologisk 6versikt

1968

Déavarande Socialstyrelsen med sammanslogs detta ar med Medi-
cinalstyrelsen (prop. 1966/67:68). Den nya myndigheten fick nam-
net Socialstyrdsen. Den forutvarande Socialstyrelsen hade da exi-
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sterat i 55 ar, medan Medicinalstyrelsen kunde blicka tillbaka pa en
over 300 &r lang historia. Medicinalstyresen hade under hela sin
existens sysdat med medicinska fragor och héalsofragor, medan
Socialstyrelsens arbetsuppgifter varit mer véxlande. Den forsta ti-
den efter bildandet hade man ansvar for sdvél sociala fragor som
"arbetarfrdgor i alménhet" samt fragor om arbetarskydd och
yrkesinspektion (Engstrom et al., 1970).

1974-1978

Aren 1974 - 1978 genomférdes en intern éversyn av Socialstyrd-
sens verksamhet som resulterade i tva rapporter (OSoS 1978).
Dessa ledde inte till nagra politiska beslut.

1979

| april tillsatte socialministern en sérskild beredningsgrupp, den sa
kallade SoS-gruppen, for att ta fram underlag for en proposition om
Socialstyrelsens framtida uppgifter och organisation. Dess for-slag
gick ut pa att Socialstyrelsens uppgifter borde renodlas och koncen-
treras.

Pa hosten lade regeringen fram en proposition med detta inne-
hall fram (prop. 1979/80:6). Den nya organisationen féreslogs trada
i kraft den 1 januari 1981.

Den 20 september beslét regeringen att en sérskild organisa-
tionskommitté skulle inréttas for att forbereda de ndrmare beslu-ten
om Socialstyresens uppgifter, resurser och organisation. Sekre-
tariatet leddes av en ledamot som tidigare ingatt i bade OSoS och i
S0S-gruppens sekretariat.

1980
| slutet av november detta ar dverlamnade kommittén sitt forslag till
omorganisation.

19081
Pa varen bildades en specidll projektorganisation inom Socialsty-
relsen for att leda omstruktureringen. Den 25 juni 1981 fattade re-
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geringen beslut om den nya organisationen. Den nya organisatio-nen
traddei kraft den 1 juli 1981.

MBL-forhandlingar om bemanningen startade i juli och avslu-
tades i oktober samma &r. | december utannonserades tjansterna.

1988

Socialstyrelsens verksamhet forandrades emedlertid langsamt. En ny
Oversyn av Socialstyresens verksamhet gjordes inom Socialde-
partementet. Ytterligare en ny omorganisation foreslogs i dversyns-
rapporten (Ds 1988:74). Aret dérefter inleddes en omorganisation
av Socialstyrelsen, vilken resulterade i att verket fick en ny
organisation per den 1 januari 1990.

1990

En ny myndighet bildades, L&kemedelsverket, som tog Over den
verksamhet som tidigare bedrivits inom Socialstyresens |akeme-
delsavdelning.

1991

Ytterligare en ny myndighet bildades, Réattsmedicinalverket, som
tog Over Socialstyresens huvudmannaskap fér Statens rattslakar-
stationer och rattskemiska laboratorium samt for den réttspsykia-
triska verksamheten.

1992

Annu en ny myndighet, Statens folkhalsoinstitut, startades och tog
Over uppgifter som tidigare avilat Socialstyrelsen. Till Folkhalso-
institutet fordes aven Aids-delegationen, som tidigare varit orga-
niserad som en kommitté inom departementet. | januari samma ar
startade Epidemiologiskt centrum sin verksamhet inom Socialsty-
relsen. Centrum for utvérdering av socialt arbete inréttades ocksa.

1995
Socialstyrelsen organiserades dnyo om och indelades i en GD-
grupp, en hdlso- och sjukvardsgrupp, en tillsynsgrupp samt en
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socialtjanstgrupp som svarade for de olika sa kallade ” huvudomra-
dena” inom verksamheten.

1998

En ny omorganisation inleddes. Verksamheten delades upp i en
halso- och sukvardsavdening, en socialtjanstavdening, en till-
synsavdelning, ett epidemiologiskt centrum, en administrativ av-
delning, en informationsavdelning samt en réttsavdelning.

3.2 Verksamhetsmassiga konsekvenser

Socialstyrelsens karnverksamhet beskrevs till en borjan som pla-
nering och kontroll, sedan féréndrades beskrivningen till att gélla
tillsyn och kunskapsformedling, for att i slutet av perioden omfor-
muleras till att galla uppfdljning och utvardering, dér Socialsty-
relsens alades uppgiften att analysera i vilken utstréackning lagstift-
ningens mal uppfyllts. Forandringsarbetet har inneburit en anpass-
ning av interna prioriteringar till foréndrade politiska riktlinjer. Det
har inte varit frdga om en vare sig sarskilt smidig eler sarskilt
snabb anpassning.

Den omorganisation som trédde i kraft 1981 skulle l&gga grun-
den fOor en genomgripande forandring av Socialstyresens verk-
samhetsinriktning och arbetsformer. Men forvantningarna infriades
inte. Kritiken och ifragasittandet fortsatte. En ny omorganisation
genomfordes sedan mot slutet av 1980-talet. Socialstyrdsens nya
organisation som tradde i kraft 1990 kan ses som en fortséttning pa
det arbete som pabdrjades redan pa 1970-talet. Bakom denna
omorganisation 1ag bland annat krav pa foljande:

Baéttre uppfdljning och utvardering for att majliggora en effek-
tivare malstyrning

Mindre statlig detaljreglering av den kommunala verksam-
heten

Okad decentralisering av uppgifter som ror enskilda eler som
ar av rutinkaraktér till lokal och regional niva



120

Minskning av antalet rutindrenden

Socialstyrelsens roll som central myndighet for planering och
tillsyn inom halso- och sjukvérd, socialtjanst, halso- samt
smittskydd utvecklas.

Enligt Socialstyrdsens forsta arsredovisning (1993/94) var
myndighetens huvudsakliga uppgifter koncentrerade till tillsyn av
medicinsk och social verksamhet samt uppfdljning och utvérdering
av sociapolitiken. Utveckling och utbildning inom vissa special-
omréaden raknades ocksa till Socialstyrelsens huvuduppgifter.

Det kan finnas en risk att ansvaret fér utveckling och utbildning
kan komma i konflikt med ansvaret for tillsyn, uppfdljning och ut-
vardering. Man strévar dock efter att halla att utveckling och ut-
bildning atskilda fran 6vrig verksamhet bade personalmassigt och
organisatoriskt (SoS arsredovisning 1993/94).

Socialstyrelsen verksamhet har renodlats genom de olika av-
knoppningarna, som dock, enligt var definition, inte inneburit av-
veckling av verksamhet, eftersom de avknoppade uppgifterna
overforts till nya myndigheter. Samtidigt har nya verksamheter lyfts
fram, sdsom de som bedrivs inom Centrum for utvardering av
socialt arbete och Epidemiologiskt centrum. Grénsdragningen mel-
lan Socialstyrelsen och Folkhdlsoinsitutet forefaller nagot oklar.
Ledningen for bada myndigheterna var intresserad av att ta ansva-
ret for den epidemiologiska dvervakningen, men Claes Ortendahl pa
Socialstyrelsen gick segrande ur granstvisten, kanske beroende pa
att registrering av olika sukdomars utredning tidigare avilat So-
cialstyrelsen. Men Socialstyrelsen har i sina arsredovisningar redo-
gjort ocksa for andra aktiviteter pa folkhal soomréadet.

Socialstyrelsen syssar heller inte langre med detaljerad plane-
ring och styrning inom sitt verksamhetsomrade. Men man kan fra-
ga sig om "kontroll” och "uppfdljning och utvérdering” &r vasens-
skilda fran detta.
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3.3 Ekonomiska konsekvenser

Pa grund av bristféllig kostnadsredovisning och avsaknad av ut-
véarderingar rérande den nya verksamhetens kostnader och intakter i
jamforelse med den tidigare organisationens, har det varit svart att
utlasa vilka de ekonomiska konsekvenserna blev av den férsta
omorganisationen 1981. Inte heller har det varit mgjligt att fa na-got
fastare grepp om de ekonomiska féljdverkningarna av de andra
omorganisationerna, &en om vissa uppgifter stétt att f& Arsre-
dovisningarna fran myndigheten & mycket fylliga. Det & anda
svart att fa grepp om vad omvandlingen givit med avseende pa
kostnader och intékter, liksom vad gélva tidsutdrékten i forloppet
inneburit. Enligt en rapport fran Statskontoret skulle de foreslagna
forandringarna i samband den andra omorganisationen ar 1990
medfora en okad kostnad for staten med 8 Mkr per ar. (Ds 1988:74,
s. 8). Anslaget skulle darfor beh6va hojas under bud-getdren
1989/90 - 1990/91. Man framhdll emdlertid att anslaget dérefter
successivt skulle kunna minskas.

Samtidigt med att krav riktades mot Socialstyrelsen att andra
inriktning, framfordes ocksa krav pa besparingar. | Socialstyre-
sens andagsframstalining for budgetdret 1989/90 foreslogs en
minskning av det davarande anslaget E1 med 4 % (6,8 Mkr), enligt
regeringens besparingskrav (prop. 1988/89). Man lyckades eme-
lertid inte uppna malet, men man sparade dock 4,8 Mkr. Det fanns
sdledes kvar et besparingskrav pa ca 2,2 Mkr infor budgetaret
1991/92.

Socialstyrelsen berdknade i en intern utredning kostnaderna for
omorganisationen per den 1 januari 1990. Enligt denna uppgick
kostnaderna till ca 10,3 Mkr. Av dessa utgjorde huvuddeen, ca
7 Mkr, kostnader for egna tjansteméns arbetstid. Till detta kom en
kostnad pa ca 3 Mkr for konferensarrangemang, lokaler och exter-
na konsulter (Socialstyrelsen, juni 1991, s. 2).

Socialstyrelsens nya stallning som expertorgan skulle enligt en
intern utredning nodvéandiggbra en kraftig minskning av den fast
anstéllda personalen (internt material). Det skulle inte vara nog att
stka 6ka den befintliga personalens kompetens, utan nyrekryte-
ringar skulle behdvas. De nyrekryterades hogre 16ner skulle med-
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fora en inte ovasentlig 6kning av myndighetens |6nekostnader. Vid
ingangen av budgetaret 1990/91 var genomsnittsionen for en hand-
laggare 16 500 kronor/manad (exkl. LKP). De nyrekryterades 16-
neniva motsvarade 22 500 kronor/manad (exkl. LKP). Minst en
externrekrytering per ar och per enhet kravdes och kostnaderna for
detta uppskattades till cirka 1 Mkr per ar.

Inrdttandet av Lakemedesverket innebar inte ndgra minskade
kostnader for Socialstyrelsens dd, eftersom verksamheten var och
aven tidigare hade varit avgiftsfinansierad. N&r det daremot géllde
inréttandet av Réattsmedicinalverket, sag man mdjligheter till att
minska statens kostnader for verksamheten, i och med att Social-
styrelsen helt skulle avlastas uppgiften som chefsmyndighet for de
réttsmedicinska underforvaltningarnma. (prop. 1990/91:150, dd I1).
Man berdknade att cirka 22 Mkr skulle kunna sparas under tredrs-
perioden 1991/92 - 1993/94 (1990/91:FiU37, s. 9). Om besparing-
en faktiskt kom till stand har inte undersokts.

Inrdttandet av det nya Folkhdsoinstitutet rdknade man skulle
leda till en miskning av Socialstyresens myndighetsanslag med
10 Mkr fran och med budgetdret 1992/93. Men Folkhalsoinstitu-
tets budget var betydligt storre an sa. Inledningsvis tilldelades den
nya myndigheten en budget pa 47 Mkr for verksamhetsstarten, som
dock blev uppskjuten, utan att anslaget minskades. Anslaget ar
1992/93 for folkhélsoarbetet var 120 Mkr och for arbetet mot HIV
och Aids 160 Mkr.

34 Personalmassiga konsekvenser

Ar 1974 hade Sociastyrelsen 3 226 anstéllda, varav 893 var an-
stéllda vid den centrala myndigheten. Sedan dess har personal-
minskningar varit regeln.

OSoS-utredningen foreslog & 1978 att antalet |6neplansan-
stallda centralt skulle minskas med narmare 100 anstéllda, fran 950
personer till 855, genom huvudmannaskapsforandringar for vissa
funktioner.

Budgetdret 1978/79 fanns 691 fasta tjanster, men antalet an-
stallda var i praktiken cirka 1 000, vilket motsvarade 925 heldrs-
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tjanster. Den extra personalen finansierades via sakanslag och
forskningsmedd.

SoS-gruppens forslag frén & 1980 om renodling och koncen-
tration av verksamheten innebar att antalet tjanster centralt skulle
minskas fran 925 hdarstjanster till 615 tjanster. Arbetsuppgifter
motsvarande 223 hdtidstjanster skulle avvecklas fram till 1985.
Kommitténs forslag anmaldes i 1981 ars budgetproposition (prop.
1980/1981, bilaga 8, s. 100), vari foreslogs att Socialstyrelsen
skulle fa 825 tjanster. Darefter skulle antalet tjanster minskas till
612. Detta skulle betyda en bemanningsminskning pa tva tredje-
delar fran mitten av 1970-talt.

Denna plan fdljdes inte. 1 1983 ars budgetproposition undan-
togs tjanster med ansvar for vissa beredskapsuppgifter, for vilka
avvecklingen uppskoéts. Detta innebar en total nedskérning med 176
tjanster fram till & 1986, till skillnad fran den ursprungliga planens
213 tjanster.

| regleringsbrevet for 1981/82 angavs arbetsstyrkan till 463 hdl-
arsarbetskrafter, forutom de tjanster som inréttats tidigare eler som
Socialstyrelsen sjav skulle fa inrdtta for permanenta arbets-
uppgifter och forutom de tidsbegransade tjénster som skulle av-
vecklas. Ar 1990 hade personalstyrkan minskats till 406 fast an-
stéllda, varav 360 vid den centrala myndigheten.

Den organisation som tradde i kraft vid ingangen av & 1991
blev inte bestdende. Ytterligare personalreduktioner ansags nod-
vandiga. Vid arsskiftet 1990/91 hade 45 personer varslats om upp-
sagning. Samtidigt visade en genomgang av anslagstilldelningen for
budgetdret 1991/92 et behov av ytterligare en reduktion med
mellan 60 och 90 personer (Socialstyresens nya organisation, juni
1991, s. 3).

Inréttandet av L ékemede sverket innebar att mellan 145 och 150
personer lamnade Socialstyredsen. Inréttandet av Rattsmedicinal-
verket medférde endast en obetydlig avtappning av personal fran
Socialstyrelsen med 3 personer. Inrédttandet av Folkhédlsoin-stitutet
medforde att mellan 15 och 20 personer [amnade Social-styrelsen.
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Av en rapport (1990-06-18) fran Socialstyrelsen framgar att
man vid ingangen av budgetaret 1993/94 inte ansdg sig behtva fler
an 310 arsarbetskrafter centralt.

| borjan av & 1995 hade Socialstyrelsen 364 anstéllda centralt
och 89 i den regionala organisationen. En stor skillnad fran tidiga-re
var att flertalet av de anstéllda i Socialstyrelsen hade tidsbe-
grénsade anstallningar. | arsredovisningen for 1998 anges att 403
personer var anstéllda vid den centrala myndigheten och 93 per-
soner vid den regionala verksamheten - sammanlagt 496 fast an-
stéllda.

Socialstyrelsens omvandling hade sdledes medfért en bety-dande
personalreduktion. Men det hade tagit mer an 20 ar att ge-nomféra
den, om man raknar 1972 som startar, det & da RRV in-ledde en
granskning av Socialstyrelsen.

35 Forloppet

Forloppet kan inddas i foljande fem faser, namligen ifragasat-
tandefasen, beslutsfasen, genomférandefasen, verkstéllandefasen
och avslutningsfasen. | fallet Socialstyrelsen glider emelertid oli-ka
faser Over i varandra och faserna fdljer inte heller varandra i en
logisk ordning. En verkstéllandefas har till exempd kunnat glida
over i en ny ifragasittandefas.

Den for sta fr agasattandefasen

Socialstyrelsens verksamhet expanderade under de forsta atta aren
efter ombildningen & 1968. En av de inofficidla uppgifter man
hade tagit pa sig var namligen att syssdsitta arbetslosa akademi-
ker, trots att man levde under permanent anstéllningsstopp.
Socialstyrelsen hade av tradition - framst fran den anrika Medi-
cinalstyrelsen - haft en stark stéllning och generaldirektorerna ha-de
regeringens ¢ra. Nya politiska vindar hade emdlertid borjat att
blasa pa 1970-talet och spanningen ckade mellan departementet och
Socialstyrelsen. Den férvaltningspolitiska diskursen och reform-
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anstrangningarna syftade till minskad statlig detaljstyrning, parad
med Okad decentralisering till lokala instanser. Detta rim-made illa
med Socialstyrelsens inriktning pa planering, styrning och kontroll.
Andra organ, med uppgifter som konkurrerade med Socialstyrelsens
verksamhet, borjade ocksd véxa fram, exempevis regeringens
halso- och sjukvardsberedning och Aids-delegationen. Landsting-
sforbundet blev ocksa mer aktivt.

Socialstyrelsen led aven av svara interna problem. En arbets-
miljéstudie som gjordes under 1970-talet tydde pa att det fanns ett
utbrett missn6je med saval ledningen som ansvarsférde ningen inom
Socialstyrelsen. | synnerhet var personalen som arbetade med
sociala fragor missnojd (Statskontoret 1984:5).

RRV granskade Socialstyrelsen mellan dren 1972 och 1974 och
kom fram till att Socialstyresen behtdvde forstérka planeringen
inom socialvarden, effektivisera och reducera handldggningen av
|6pande drenden samt forbéttra samordningen inom vardsektorn.
Mer precisa mal for verksamhetens inriktning borde ocksa formu-
leras enligt RRV, som &ven betonade att byr& och avdeningsor-
ganisationen borde ses dver (OSoS, dd 1, 1978, s. 2). Ocksa Justi-
tieombudsmannen (JO), som genomfdrde en granskning av Social-
styrelsen (1974) fann att Socialstyresen sysslade med en alltfor stor
mangd arbetsuppgifter av skiftande karaktar. JO papekade vi-dare
att de lopande drendena tog for mycket tid i ansprék. Man borde
koncentrera uppgifterna till planering, allmén upplysning och
tillsyn. JO:s dlutsats var att Socialstyrdsen led av "vaxtvark".
Dessutom ansag JO att sammansmaltningen av den gamla Social-
styrelsen och Medicinalstyrelsen inte fullbordats pa ett tillfreds-
stallande siétt (OSoS, Slutrapport dd 1, s. 2)

RRV foreslog med anledning av dessa granskningar och de re-
sultat som framkommit att Socialstyrelsen borde ta initiativ till en
intern Gversynsutredning. Arbetet med denna Gversyn pabdrjades
hosten 1974. Man tillsatte en ledningsgrupp, med davarande gene-
raldirektoren Bror Rexed som ordfdérande. Den bestod av verks-
ledningen, avdeningschefer och foretradare fOr personalorgani-
sationerna.

| regeringens direktiv for dversynsarbetet framhdlls att:



126

"Socialstyrelsen skall mot bakgrund av dels en analys och
precisering av de 6vergripande och langsiktiga mélen for
verksamheten och dels utvecklingen inom styrelsens verk-
samhetsomréde och samhéllet i Gvrigt prova om styrelsens
nuvarande organisation och arbetsformer behdver éndras’.
(OSoS, 1978, ddl 1, regeringshbeslut 1974-06-28)

Regeringen gav myndigheten tamligen fria hander att analysera
och precisera malen for verksamheten. Nagra detaljerade riktlinjer
for vad Gversynen skulle resulterai gavs inte. Sedan foljde tva ar av
utredande av mangahanda problem. Efter tva ar kopplades
Statskontoret in som en representant i ledningsgruppen (rege-
ringens beslut 1975-11-27).

Oversynen resulterade i en slutrapport i tva delar - en rérande
det centrala verket, en rérande den regionala organisationen. Slut-
rapporterna |g klarai maj 1978 (OSoS 1978). Dessutom skrevs en
rapport om utredningsprocessen inom ramen fér Statskontorets
funktion for organisationsutredningsmetoder (FORM) (Statskonto-
ret 1985:5). | en arbetsrapport fran ett FORM -symposium analyse-
rades Oversynsarbetet och man kunde konstaterade da att det till
stora delar inte hade blivit vad man fran borjan avsett.

| Socialstyresens Gversynsrapport papekades att saval social-
varden som halso- och sjukvarden fatt et vidgat ansvar for ménni-
skors valfard och att sociala och medicinska problem alltmer kom-
mit att uppfattas utifran en helhetssyn pa individen och dennes
miljo, varfor utredarna ville lagga en starkare betoning pa fore-
byggande dtgarder som ett komplement till vard- och behand-
lingsinsatserna. Man sade ocksa att betydande forandringar pagick
dler var att invanta inom social-, hdlso- och sukvéarden. Bland an-
nat skulle lagstiftningen reformeras. Aven okade majligheter till en
decentralisering av beslut och arbetsuppgifter fran central till re-
gional och lokal niva var att vanta. Socialstyrelsens driftuppgifter
skulle kunna minskas till fordd for uppgifter inom ramen for dess
riksplaneringsuppgifter. | utredningen foreslogs &ven att Socialsty-
relsen skulle organiseras om i fem avddningar samt att lednings-
funktionerna borde forstérkas.

| utredningen foreslogs inga nedskérningar i den centrala myn-
dighetens resursramar utdver sadana som skulle bli foljden av hu-
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vudmannaskapsforandringarna. Verket skulle harigenom fa 855 i
stéllet for 950 I6neplansanstéllda (vissa korttidsanstéllda och ex-
perter hade sdledes inte réknatsin i detta antal).

Ar 1977 publicerades en mycket kritisk artikd i tidningen Vi
som véckte stor uppmérksamhet och som ocksa ledde till att den
davarande socialministern - Rune Gustafsson (c) - kande sig ma-
nad att uttala sig i riksdagen (1977-10-20) och da siga dels att han
inte uteslot att en sarskild utredning skulle behtva tillsdttas for att
gora en samlad organisatorisk dversyn, des att malet for denna
oversyn borde vara att, i enlighet med regeringsforklaringen, sa
langt som majligt minska byrakratin och centralstyrningen pa om-
radet. Vid denna tidpunkt hade statens budgetlage forsamrats och i
regeringens anvisningar for myndigheternas anslagsframstéllning-ar
varen 1978 stélldes det krav pa att myndigheterna skulle kunna
redovisa ett besparingsalternativ, den sa kallade "tvaprocentaren".

| maj 1978 fick sdledes Socialstyrelsen ett sarskilt uppdrag att
redovisa underlag for omprioriteringar. Socialstyrelsens rapport
Overldamnades till regeringen i februari 1978, men de besparings-
atgarder man foreslog i denna, visade sig inte tillfredsstalla depar-
tementet.

Ministern tillsatte darfor en sarskild beredningsgrupp, SoS-
gruppen, for att utarbeta underlag for en proposition om Social-
styresens framtida uppgifter och organisation. Ordférande var
Gerhard Larsson, den davarande statssekreteraren i Socialdeparte-
mentet. Inga offentliga direktiv utfardades, men av den senare
framlagda propositionen i fragan, gar att utlasa att gruppen bland
annat skulle ta hansyn till vad en Gvergang till ramlagstiftning
skulle komma att innebéra for Socialstyrelsens arbetsuppgifter och
till vad decentraliseringsutredningen skulle komma att foresla (prop.
1978/80:6, s. 3). Gruppen arbetade som en sarskild bered-ning
inom Socialdepartementet. Gruppens fordag gick ut pa att
Socialstyrelsens uppgifter borde renodlas och koncentreras, vilket
skulle leda till ett vasentligt minskat resursbehov - fran 925 till 615
tjanster. Vid Socialstyrelsens underforvaltningar skulle ca 2 000
personer komma att berdras.
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Inom forvaltningspolitiken lades emdlertid vid samma tidpunkt
vikt vid okad decentralisering. Riksdagen beslét &r 1979 att myn-
digheterna skulle verka for att fora ut beslutsbefogenheter och ar-
betsuppgifter till den regionala och lokala nivan. De centrala myn-
digheterna skulle krympas och framst inrikta sig pa Gvergripande
uppgifter. Mot denna bakgrund befanns inte Socialstyrelsens an-
strangningar att férandra sin verksamhet varatillrackliga.

Bedlutsfasen

Regeringskansliets beredning av fragan kom till stor del att réra sig
om Socialstyrelsens maktstalining. Man kom fram till att ver-kets
resurser borde minska. En nedskérning till 615 tjanster fore-slogs.

Anpassningen till den nya organisationen skulle |Gsas med hjdlp
av naturlig avgang och omplaceringsatgarder. Verksledning-en
gjorde en utfastelse som gick ut pa att ingen skulle behéva fri-
stéllas pa grund av arbetsbrist. Daremot skulle personalen fa finna
sig i omplaceringar och byten av arbetsuppgifter. MBL-forhand-
lingar &gde rum i augusti 1979.

Regeringen foreskrev genom eit beslut den 20 september 1979
att en organisationskommitté skulle tillséttas for att forbereda de
narmare besluten om Socialstyrelsens arbetsuppgifter, resurser och
organisation. Personalorganisationerna hade yrkat om att fa bli
representerade i kommittén, men dessa krav tillgodosags inte.

Inom Socialstyrelsen inréttades sérskilda arbetsgrupper, vilka
skulle arbeta fram det beslutsunderlag som organi sationskommit-tén
kunde tankas behdva. Underlaget 1dmnades direkt till kommit-tén,
intetill verksledningen, vilket var ett sétt att undvika for-handlingar.
De fackliga organisationerna protesterade mot detta forfaringssatt
och man enades om att facket fortlopande skulle er-hdlla
information om hur arbetet fortskred. Sa skulle t.ex. et in-
formationsméte hdllas efter varje kommittésammantrade, varvid
samtliga handlingar som kommittén tagit stéllning till skulle éver-
l[amnas. (Statskontoret 1985:5, s 24). Kommittén |amnade sitt for-
slag till omorganisationen i slutet av november 1980. Man raknade
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med att uppgifter motsvarande 223 hdtidstjanster skulle avvecklas
fram till 1985.

Socialstyrelsens verksamhet hade sedan en rad ar finansierats
via en rad olika andlag och tillfalliga medd, vilket enligt organisa-
tionskommittén gjort det svart att dverblicka och styra verksam-
heten. Man foreslog att |6nekostnaderna borde samlas under tva
anglag - myndighetsanslaget och anslaget for |ékemedelskontroll. En
dvre grans for de totala |6nekostnaderna borde ocksd inforas. Den
nya organisationen tradde i kraft 1981-07-01.

Den forsta verkstallandefasen

Omorganisationen skulle handhas av Socialstyrelsens egen perso-
nal. Man arbetade med tva organisationsplaner, dels en malorga-
nisation (den nya permanenta organisationen) och dels en dver-
gangsorganisation (som skulle avvecklas). Eftersom budgetut-
rymmet var begransat hade man inte rad att tillsitta alla tjansterna i
malorganisationen fran borjan. | december 1981 utlystes 384 tjan-
ster i malorganisationen. De som inte fick tjanst i den nya organi-
sationen fick behdlla sin gamla tjanst.

Eftersom avvecklingsplanen stréckte sig over flera & kom So-
cialstyresen att arbeta med bade den verksamhet som skulle vara
kvar och den verksamhet som skulle avvecklas. Det gjordes ingen
atskillnad mellan vare sig arbetsuppgifter som skulle fa vara kvar
och uppgifter som skulle bort eler mellan nya och gamla tjénster.
Ett mal var att arbetet skulle fordelas sa att varje arbetstagare helt
dler delvis skulle f& arbeta med arbetsuppgifter som skulle vara
kvar.

| princip rédde anstallningsstopp och verksledningen hoppades
klara nedskarningarna genom naturlig avgang. Ett problem var
emdlertid att det 16fte som givits att ingen skulle behdva fristéllas
pa grund av arbetsbrist inte motiverade de anstéllda att stka nya
arbeten. Det var oklart vad som skulle hénda om avvecklingspla-
nen inte skulle kunna foljas och om medelbrist skulle uppsta.

Under hosten 1981 kopplades Statens arbetsmarknadsndmnd
(SAMN) in for att medverka vid omplaceringarna.
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Den andr a ifr agasattandefasen

RRV genomforde & 1982 anyo en granskning av Socialstyrelsen.
(RRV rapport Dnr 1982:719, Kostnadsutveckling och resursut-
nyttjande inom halso- och sjukvarden). RRV hévdade att varken
Landstingsforbundet eler SPRI ville tilldela Socialstyrelsen nagon
uttalad roll vad géllde den centrala planeringen och samordningen.
RRV ans3g att Socialstyrelsens roll och ansvar for halso- och sjuk-
vardens 6vergripande planering borde preciseras narmare. (Stats-
kontoret 1985:5, s. 39).

Aven Statskontoret granskade pa nytt Socialstyrelsen och dess
utveckling sedan omorganisationen 1981 (Statskontorets rapport
1987:58). Man konstaterade att Socialstyrelsen omvandlats i en rad
avseenden, men att verket anda inte hade vuxit in i sin nya roll.
Statskontoret hdvdade dock att Socialstyrelsen i stort sett upphdrt
att reglera och styra i detalj. Den nya organisationen hade dock an-
nu efter sex ar inte genomforts till fullo, vilket inte sdgs som enbart
elt resultat av inneboende, "normal” tréghet vid organisationsfor-
andringar. Delar av de gamla arbetsuppgifterna och det tidigare
séttet att arbeta levde fortfarande kvar. Statskontoret ansag att krav
fran riksdag och regering pd engagemang i @renden av detaljka-
raktar och aktiv tillsyn pa olika omraden let till osdkerhet om vad
som egentligen géllde hos tjanstemannen pa Socialstyrelsen. Vida-re
radde en oklar roll- och ansvarsférdelning mellan departemen-tet,
myndigheterna, Svenska Kommunférbundet och Landstings-
forbundet samt SPRI - i synnerhet pa hdlso- och sjukvardsomradet.
Socialstyrelsens loneram minskade med 5 % och budgetaret
1987/88 préglades av forsok att anpassa |onekostnaderna. Man
valde att gora nedskérningarna under en tredrsperiod med start
budgetdret 1988/89. Trots detta minskade inte personalstyrkan i
onskad takt. Beslut pa beslut om nedskarningar fattades, men de
realiserades adrig.

Forslag till riktlinjer for den huvudsakliga inriktningen av So-
cialstyrelsens verksamhet lades fast i en proposition (prop.
1988/89:130). | propositionen anfordes det vidare att atgérder
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skulle vidtas under forsta halvaret 1988 for att precisera och kon-
kretisera Socialstyrelsens roll. Detta uppdrogs & en intern bered-
ningsgrupp inom departementet som leddes av den davarande
statssekreteraren Monica Andersson. | gruppen ingick ocksd de
davarande statssekreterarna Anders Lonnberg, Sture Korpi och So-
ciastyrdsens davarande generaldirektor Maj-Britt Sandlund.
Gruppens rapport Socialstyrelsen i forandring publicerades i de-
cember 1988 (Ds 1988:74). Det konstaterades att Socialstyrelsen
led av en rad sdvél interna som externa problem. De externa pro-
blemen hangde samman med att arbetsférdeningen mellan Social-
styrelsen och en rad andra organisationer ansags oklar. Ett viktigt
internt problem var den traditiondla myndighetskulturen, vilken
utredarna menade hade en negativ inverkan pa Socialstyrelsens
arbete.

Utredarna betonade dterigen att Socialstyresens framtida hu-
vudsakliga arbetsuppgifter borde besta av tillsyn, kontroll och upp-
foljning samt kunskapsférmedling och kunskapsutveckling. Plane-
ringsuppgifterna skulle tonas ner jamfért med vad som tidigare an-
forts i propositionen 1979/80:6. Renodlingen skulle ge Socialsty-
relsen karaktéaren av ett expertorgan.

De forandringar som foreslogs av utredarna var for det forsta
organisatoriska férandringar. Lakemeddsavdeningen skulle av-
skiljas fran Socialstyrelsen och bilda en egen myndighet. Vissa
uppgifter kunde vidare Gverforas till andra myndigheter sasom rol-
len att vara chefsmyndighet for den rattspsykiatriska organisatio-
nen och for Statens rattskemiska laboratorium. Réttsl&karstatio-
nernas borde upphora senast vid budgetarsskiftet 1989/90. Vissa
andra uppgifter kunde med fordel foras Gver till lansstyrelserna och
till Halso- och sjukvéardens ansvarsnamnd (HSAN). Vidare ville
man att Centralférbundet mot alkohol och narkotika (CAN) skulle
fa en fran Socialstyrelsen fristaende stallning.

Den kvarvarande verksamheten vid Socialstyredsen borde, an-
s&g utredarna vidare, las samman i de fall ett néra samarbete var
lampligt. Genom minskningen av antalet organisatoriska nivaer ville
man astadkomma en okad direktkontakt mellan verksledning-en och
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den operativa nivin samt en besparing vad gdlde den ad-
ministrativa verksamheten (Ds 1988:74).

For de anstéllda skulle omorganisationen betyda nytt byte av
arbetsuppgifter och/dler byte av huvudman. De som var 60 ar fyll-
da skulle erbjudas en mgjlighet att |1amna verket med en arlig er-
sattning fram till ordinarie pension. | rapporten ndmndes att om-
stallningen skulle komma att medfdra kostnader, framst fér att ho-ja
kompetensen hos personalen. Ingen av de tidigare Gversynsrap-
porterna hade explicit behandlat denna kostnadsaspekt. Att man
borjade beakta kompetenshdjningsaspekten forefaller tamligen
géalvklart mot bakgrund av att Socialstyresen lange levt under hot
om nedskarningar, haft anstallningsstopp under langa tidsperioder
samt att man forsokt 16sa Overtalighetsproblemet genom naturlig
avgang. Sadant slar hart mot en organisations kompetensmassa.

Den andra beslutsfasen blev kort - regeringens proposition
fdljde utredningens foérslag och riksdagen beslot i enlighet darmed.

Den andra ver kstéllandefasen

Arbetet med den nya omorganisationen av Socialstyrelsen som gick
under bendmningen "SoS 90" inleddes i september 1989.
Omorganisationen leddes av den nytilltrédde generaldirektoren,
Claes Ortendahl. Han hade tidigare varit statssekreterare vid dava-
rande Civildepartementet och varit generaldirektor for Statskonto-
ret. Hosten 1989 inleddes &ven eit aktivitetsprogram, vid namn
"Team SoS", vilket syftade till att engagera personalen i forand-
ringsarbetet for att darmed fa till stand en process som skulle un-
derlétta etableringen av de nya enheterna. En sérskild samrads-
grupp fick till uppgift att diskutera Socialstyresens roll och verk-
samhetsidé samt att precisera malgrupper, arbetsformer och kom-
petensbehov.

Vid den andra omorganisationen gavs de nya enheterna frihet att
utforma sin inre organisation, men en tillkallad organisations-grupp
tog upp férdag till alternativa organisationsformer och gav
rekommendationer. Till exempd hade det foreslagits en traditio-nell
sektionsindening, en projektorganisation, en programindedad
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projektorganisation, en matrisorganisation, flexibla servicegrupper
med stod av gemensam ledningsfunktion. (SoS 90, Organisations-
gruppen, Rapport 1989-03-13). Organisationsgruppen avradde
emelertid frén att i initialskedet vélja alternativen sektionsindel-
ning och renodlad projektorganisation.

De dlutliga valen av alternativ varierade mycket mellan de olika
enheterna, dér t.ex. den administrativa enheten och enheten for in-
formation formerade sig kring et antal serviceomraden, medan be-
redskapsenheten valde en sektorsindening. Folkhélsoenheten
byggde sin organisation kring tre fasta omraden med var sin chef.
Priméarvardsenheten valde en projektorganisation (Socialstyrelsens
nya organisation, /1 1990 )

Planeringen av organisation, resursinsatser och arbetsformer for
S0S 90 gjordes huvudsakligen under perioden oktober till de-
cember 1988. Det dlutligt forslaget framlades den 9 december 1988
och faststélldes av verksledningen den 23 februari 1989 efter MBL -
forhandlingar samt interna Gverlaggningar i verksledningens sa
kallade strategigrupp.

Den nya organisationen for Socialstyrelsen skulle trada i kraft
den 1 juli 1990. Arbetet med de nya enheternas inre organisation
forutsattes pabdrjas i januari 1990. Den nye generaldirektdren till-
tradde den 1 juni 1989. Han besl6t som en av sina forsta atgarder
att tidigardéagga inférandet av den nya organisationen med ett
halvéar - det vill saga till den 1/1 1989. Nagot sarskilt regeringsbe-
slut togs inte om detta. (1992/93:RR3, bilaga 1, s. 34).

Ortendahl hade inte ddtagit i dler haft mgjlighet att paverka
planeringen av omorganisationen, men han tog ett rgjét grepp om
dess genomfdrande, bland annat genom att kréva att Socialstyrel-
sen, inte regeringen, skulle fa tillsitta chefer pa avdeningsniva
Detta beviljades av regeringen (lbid , s. 34). Tidigare&ggningen
resulterade i att arbetet med den interna organisationen av enhe-
terna liksom lokalplaneringen och genomgangen av den admini-
strativa forutséttningarna for den nya organisationen fick paskyn-
das kraftigt.

| den tidigare organisationen, exklusive ldkemedd savde ningen
fanns cirka 500 personer fordelade pa 18 byrder. Efter omorgani-
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sationen bestod det centrala verket av cirka 400 personer, férdda-de
pa nio enheter. En viktig grund for Socialstyrelsens nya organi-
sationsstruktur var just onskemdlet att skapa storre enheter, efter-
som man ansdg att byrderna i den tidigare organisationen var allt-
for sma och sarbara. Dartill kom den nya regionala organisationen
med fem enheter med cirka 10 personer vardera.

Ar 1990 avskildes lakemedesavdeiningen frén Socialstyrelsen
och bildade en egen myndighet - Lakemedd sverket. | Gvrigt sked-de
personalreduktioner genom naturlig avgang och genom att cirka 50
personer (centralt och inom den regionala organisationen) sa-des
upp under hdsten 1990.

| propositionen (1990/91:150, bilaga 2) gavs forslag angaende
renodlingar av olika myndigheters verksamhet som borde beaktas
med avseende pa omstallningen och minskningen av den statliga
administrationen. | propositionen behandlades &ven Socialstyrd-
sen. Man slog anyo fast att Socialstyrelsens viktigaste uppgifter var
tillsyn, kunskapsutveckling och kunskapsformedling. | tillsyns-
funktionen |3g att kontrollera verksamheten nar det géllde kvalitet,
sékerhet och den enskildes réattigheter samt att fdlja upp och
utvérdera verksamheten gentemot de av statsmakterna uppstalida
malen. Vad gallde kunskapsomradet var huvuduppgiften att samla
in och utvardera rdlevant kunskap, till exempd rérande véardens
innehdll, kvalitet och kostnader i rdation till uppstallda mal och
insatta resurser samt att formedla denna kunskap sa att for-
béttringar kunde komma till stand i olika avseenden. | dessa fragor
borde Socialstyrelsen samverka med andra organ som SPRI och
Statens beredning for utvardering av medicinsk metodik (SBU).

En ny myndighet, Réttsmedicinalverket, avknoppades fran So-
cialstyrelsen1991. Tre personer dvergick till det nya verket.

Det nya Folkhdlsoinstitutet inréttades 1992. Institutet skulle va-
ra det nationdla samordningsorganet for folkhalsofragor i vid be-
méarkelse och ta Over Socialstyresens operativa uppgifter inom det
tvarsektoriella forebyggande arbetet, till exemped informations-
verksamheten inom alkohol- och drogomradet. Omkring 20 per-
soner lamnade Socialstyrelsen for att bdrja arbeta vid den nya
myndigheten.
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En annan viktig uppgift for Socialstyrelsen var att folja och
analysera utvecklingen av sjukdomar, sociala problem med mera.
Inom Socialstyrelsen pagick arbetet med att utveckla et epide-
miologiskt centrum, vilket skulle ta hand om klassifikation och re-
gisterhdlning av befintliga epidemiologiska register. 1991 inrétta-
des detta centrum - dock inte utan diskussioner eftersom det radde
delade meningar kring huruvida detta centrum skulle avskiljas fran
Socialstyrelsen dler inte. Det blev en forhandlingsfraga mellan re-
geringen och en organisationskommitté som tillsattes i augusti
1991. Uppgoresen slutade med att Socialstyrelsen fick behdlla
centret. Ar 1966 arbetade dér cirka 36 personer.

Sedan den stora omorganisationen i bdrjan av 1990-talet har
Socialstyrelsen andrat den inre strukturen tva ganger.

Socialstyrelsens historia ar ett exempel pa att strukturen foljer
strategin, men ocksa pa hur tréga sadana anpassningsforiopp kan
vara. Fyra generaldirektorer forsokte genomdriva férandringarna -
tre misslyckades.

3.6 Riksdagens revisorers synpunkter pa
omvandlingen

Riksdagens revisorer framforde efter en granskning &ren 1991 -
1992 synpunkter angdende de omstruktureringar i statsforvalt-
ningen som gjordes under samma period. Revisorerna fann bety-
dande brister. Vidare konstaterade Riksdagens revisorer att "moti-
ven till den senaste omorganisationen var bl.a. Socialstyrelsens
oklara roll och forsvagade stélining under 1980-talet, liksom ut-
vecklingshinder av typen kompetensbrister och traditiondl myn-
dighetskultur. Oklarheterna mellan Socialstyrelsen och Socialde-
partementet framstdr dock som de viktigaste motiven fér omorga-
nisationen” (Riksdagens revisorer 1992/93:RR3, bilaga 1, s. 34)
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Forteckning 6ver ESO:s rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) & en kommitté
(B 1981:03) under Finansdepartementet.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit foljande rapporter

1982
Per spektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)
Inkomstfér delningseffekter av livsmedelssubventioner  (Ds B 1982:7)
Per spektiv pa budgetunder skottet, del 1 . Budgetunderskottens teori
och palitik.Statens budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)
Offentliga tjanster pafritids-, idrotts- och kulturomradena  (Ds B 1982:10)
Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allménna domstolarna
(Ds B 1982:11)

1983

Staten och kommuner nas expansion — nagra olika styrmedd (Ds Fi 1983:3)

Enhetligt barnstéd? (Ds Fi 1983:6)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 2. Fordelningseffekter av budgetunder-
skott. Hushallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av PRV(Ds Fi 1983:18)

Driver subventioner upp kostnader? — prisbildningseffekter av statligt stod
(DsFi 1983:19)

Administrationskostnader for nagratransfereringar  (Ds Fi 1983:22)

Generdlt statshbidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

Produktivitet i privat och offentlig tandvard (Ds Fi 1983:27)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 3. Budgetunderskott, portféljval och
tillgngsmarknader. M odellsimuleringar av offentliga besparingar m.m.
(Ds Fi 1983:29)

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg  (Ds Fi 1983:30)

Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)

1984

Vem utnyttjar den offentliga sektornstjénster? (DsFi 1984:2)

Per spektiv pa budgetunder skottet, del 4 . Budgetunderskott, utlandsupplaning
och framtida konsumtionsméjligheter. Budgetunderskott, efterfrdgan och
inflation (Ds Fi 1984:3)

Konstitutionella begrénsningar i riksdagens finansmakt — behov och tankbara
utformningar (Ds Fi 1984.7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Mar ginella expansionsstdd — ekonomiska och administrativa effekter
(DsFi 1984:12)

Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard
(Ds Fi 1984:17)
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Parlamentet och statsutgifterna — hur finansmakten utévas i nio lander
(Ds Fi 1984:18)

Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod att framja
effektiviteten i offentlig tjansteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldrantor na och ekonomin — effekter pa inkomst- och férmogenhetsfor-
delningen samt pa den samlade efterfragan i samhéllet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt
bedriven halso- och sjukvard 1960-1980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala
sektorn 1970 - 1980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvarvsar betande och den dldre gener  ationen
(Ds Fi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi

1985:6)

Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor - forstudie
(Ds Fi 1985:7)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn
(Ds Fi 1985:9)

Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom fardtjanst och hemtjanst
(Ds Fi 1985:11)

Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — méjligheter, problem

och erfarenheter (Ds Fi 1985:12)

1986
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och
flygvapnet (DsFi 1986:1)
Samhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fattabeslut (Ds Fi 1986:2)
Effektivare gukvard genom béttre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)
Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)
Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)
Svensk inkomstférdelning i internationdll jamférelse  (Ds Fi 1986:12)
Offentliga tjénster — sdkarljus mot produktivitet och anvéandare
(Ds Fi 1986:13)
Kostnader och resultat i grundskolan — en jamférelse av kommuner
(Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Socialbidragen i
bidragssystemet (Ds Fi 1986:16)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt
finansierade utbildningssektorn 1960 - 1980 (Ds Fi 1986:17)
Offentliga utgifter och sysselsdttning (Ds Fi 1986:29)
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1987
Att leva pa avgifter — vad innebéar en Gvergang till avgiftsfinansiering?
(Ds Fi 1987:2)
Vagar ut ur jordbruksprisregleringen — nagraidéskisser (DsFi 1987:4)
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala dldreomsorgen 1970 - 1980
(Ds Fi 1987:6)
Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomra-
det
(Ds Fi 1987:10)
Integrering av sukvard och gukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988
Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)
Fréan patriark till part — spelregler och I6nepalitik for staten som
arbetsgivare (Ds 1988:4)
Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 1981-1985 (Ds 1988:5)
Prestationer och beléningar i offentlig forvaltning  (Ds 1988:18)
Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)
Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik
(Ds 1988:34)
Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting  (Ds 1988:51)
Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)
Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)
Vad kan vi léra av grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belys-
ning
(Ds 1988:68)

1989
Hur man mater sukvard — exempe pa kvalitets- och effektivitetsmatning

(Ds 1989:4)

L 6nestrukturen och den " dubbla obalansen” — en empirisk studie av

|6neskillnader mellan privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)
Bestéllare-utférare — ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)
Vad ska staten &ga? De statliga foretagen infér 90-talet (Ds 1989:23)
Statsbidrag till kommuner: allt pa en check eller lite av varje?

En jamforelse mellan Norge och Sverige (Ds 1989:26)
Produktivitetsmétning av  folkbibliotekens  utlaningsver ksamhet (Ds
1989:42)

Bostadsstddet — alter nativ och konsekvenser  (Ds 1989:47)
Kommunal férmogenhetsforvaltning i foréndring : citykommunerna

Stockholm, Géteborg och Malmé (Ds 1989:56)

Hur skavi farad att bli gamla? (Ds 1989:59)
Arbetsmarknadsforsdkringar  (Ds 1989:68)
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1990

Bostadskarridren som férmdgenhetsmaskin - (Ds 1990:29)

Skola? Forskola? Barnskolal (Ds1990:31)

Statens dolda kapital . Aktivt &gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)
Sjukvardskostnader i framtiden — vad betyder &dersfaktorn? (Ds 1990:39)
L skemedelsformanen  (Ds 1990:81)

1991

M alstyr ning och resultatuppfdljning i offentlig forvaltning  (Ds 1991:19)

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa

offentlig sektor (Ds 1991:20)

Vad kostar det? Pridlistafor statliga tjanster (Ds 1991:26)

Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

Prestationsbaserad ersittning i halso- och gukvarden — vad blir effekterna?
(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar
(Ds 1991:50)

Mar ginaleffekter och tréskeleffekter — bar nfamiljerna och bar nomsor gen
(Ds 1991:66)

SJ, Televerket och Posten — béttre som bolag? (Ds 1991:77)

1992
Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervardeskatten  (Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — eller tvartom?  (Ds 1992:12)
Vaxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken
(Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)
Vad vill vi med socialférsdkringarna? (Ds 1992:26)
Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)
Hur bra @ vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belys-
ning
(Ds 1992:83)
Slutbudsmetoden — ett sétt att |6sa tvister pa arbetsmarknaden utan ko n-
flikt
(Ds 1992:88)
Kommuner na som for etagsagar e — aktiv koncer nledning i kommunal r egi
(Ds 1992:111)
Press och ekonomisk politik — trefallstudier (Ds 1992:124)
Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstddets effekter — en utvérdering (Ds 1993:20)

Hur véljaratt investeringar i transportinfrastrukturen?  (Ds 1993:22)

L 6nar sig forebyggande atgarder? Exempel fran hélso- och sjukvérden och
trafiken (Ds 1993:37)
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Social Security in Sweden and Other European Countries — Three Essays
(Ds 1993:51)
Idrott at alla? — Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)

1994
Att réddaliv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)
Varfor kulturstéd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)
Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sukvarden 1960 - 1992
(Ds 1994:22)
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade
produktivitetsmatt (Ds 1994:23)
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992 (Ds 1994:24)
Det offentliga stodet till partierna — Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)
Den svenska insolvensratten — Nagra forslag till forbattringar inom
konkurshanteringen m.m. (Ds 1994:37)
Budgetunder skott och statsskuld — Hur farliga & de? (Ds 1994:38)
Bensinskattefor andringar s effekter  (Ds 1994:55)
Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)
Den offentliga sektor ns produktivitetsutveckling 1980 - 1992. Bilagor
(Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser fér kostnader, resultat och segregation
(Ds 1994:72)
En Social Férsakring (Ds 1994:81)
Fordelningseffekter av offentligatjanster (Ds 1994.86)
Nettokostnader for transfereringar i Sverige och nagra andra lander
(Ds 1994:133)
Skatter och socialforsékringar over livscykeln — En simuleringsmodell
(Ds 1994:135)
En effektiv for svar spolitik ? — Fredsvinst, beredskap och atertagning
(Ds 1994:138)

1995

Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

Hushallning med knappa naturresurser — Exemplen allemansrétten, fjallen
och skotertrafik i naturen (Ds 1995:15)

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartldggning av verksamheten
inom skolan, varden och omsorgen (Ds 1995:25)

K ostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB
(Ds 1995:31)

Hushallning med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter  (Ds 1995:68)

Generationsrékenskaper (Ds 1995:70)

Kapitaletsrorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat
Europa (Ds 1995:74)
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1996
Hur effektivt & EU:s stdd till forskning och utveckling? —
En principdiskussion (Ds 1996:8)
Reglering som spel — Univer siteten som forebild for offentliga sektorn?
(Ds 1996:18)
Nésta steg i telepolitiken (Ds 1996:29)
Kan myndigheter utvarderasig sélva? (Ds 1996:36)
Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera
kreditmar knaden 1985 (Ds 1996:37)
Samhallets stod till barnfamiljernai Europa (Ds 1996:49)
Kommunerna och decentraliseringen — Trefallstudier (Ds 1996:68)

1997

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intréde (Ds 1997:46)

Egenfor etagande och manna fran himlen (Ds 1997:71)

Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

Ramar, regler, resultat - vem bestdmmer Over statensbudget (Ds 1997:79)
Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998
Vad kostar en ren? En ekonomisk och politisk analys (Ds 1998:8)
Kommuner Kan! Kanske !- Om kommunal vélféardi framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna - Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)
Att setill eler tittapa - om tillsynen inom miljoomradet (Ds 1998:50)
Regeringskansliet infor 2000-talet - rapport fran ett ESO-seminarium

(Ds 1998:56)
K ommittéer na och Bofinken - Kan en kommitté se ut hur som helst?

(Ds 1998:57)
Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag (Ds 1998:64)

1999

Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som l&roprocess
(Ds 1999:9)

Rapport fran ett ESO-seminarium - Med backspegeln som kompass
(Ds 1999:27)

Att tasig ton - om svensk musikexport 1974-1999 (Ds 1999:28)

Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemldsa i folkhemmet (Ds 1999:46)

Att reda sig §élv - en ESO-rapport om redierier och subventioner
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