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I denna bilaga gors ett férsok att skissera hur det statliga dtagandet
1 vuxit fram och hur man 1 olika tanketraditioner behandlat denna
friga.' Framstillningen ir tematiserad p3 tre sitt: ett historisk-krono-
logiskt perspektiv, ett ekonomiskt perspektiv och ett politiskt
perspektiv och ir 1 sin helhet en sammanstillning av sekundir-
killor. Sjilvfallet gors inga ansprik pd heltickande beskrivningar
utan framstillningen redovisar 1 kortfattad form de huvuddrag och
den konventionella kunskap som finns inom de nimnda per-
spektiven.

Det 6vergripande syftet dr att beskriva de samhillsomriden som
vid olika tidpunkter och med olika motiv har blivit ett statligt dtagande
och pd s& sitt blivit féremal for en sirskilt organiserad verksambhet.
I det svenska fallet har sidan verksamhet vanligen utférts av det vi
kallar myndigheter, dven om stater genom historien bedrivit verk-
samhet 1 olika former. Framstillningen gir inte systematiskt in pd
olika delomriden inom ett storre statligt ansvarsomride (t.ex. férsvar
eller socialforsikringar). Nir svenska myndigheter omnimns ér det
som exempel pd olika skeenden, snarare in en fullstindig redo-
gorelse.

1 Det statliga atagandet: ett historiskt perspektiv

Ett historiskt perspektiv pd det statliga dtagandet ger en bild av hur
politiska maktférhillanden och organiseringen av samhillsverksamhet
forindrats 6ver tiden. En sddan bild speglar 1 ndgon mén utveck-
lingen av olika styrelseskick, men i det sammanhang som behandlas
hir ir det frimst de verktyg som staten anvint sig av for att
genomfora sin politik vid olika tidpunkter som ir viktiga. Beskriv-
ning och kronologi miste med nédvindighet goras med breda
penseldrag. I minga stater var (och viss mén ir) grinserna mellan
privat och offentligt, vem som gjort vad och i vilken egenskap linge
flytande och blandformer av huvudmannaskap har varit vanliga.
Det ir viktigt att hilla i minnet att staterna 1 Europa gitt igenom
utvecklingsfaser olika snabbt och under olika tidsperioder. Inslag

' En sddan framstillning gir sjilvfallet att géra med olika infallsvinklar och tyngdpunkter. I
den féljande texten har strivan endast varit att behandla frigor av pitaglig relevans for
uppkomsten av myndighetsuppgifter. Det nirmaste en sidan framstillning som kunnat
3terfinnas i det sentida offentliga trycket inklusive myndighetsrapporter ir Det offentliga
dtagandet — en antologi, RRV (1996). En kortfattad framstillning om byrikratins historiska
framvixt ges i Premfors m.fl. (2003), s. 31ff. Fér en detaljerad deskriptiv framstillning om
de svenska myndigheternas framvixt t.o.m. 1800-talet (vilken dven legat till grund for senare
framstillningar), se Departementalkommitterades betinkande IIT (1912).
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av folkrepresentation med beslutsmakt kom tidigt i vissa stater,
medan det 1 andra drojde sig kvar en reell om inte absolut kunga-
makt dnda in pd 1900-talet. Vissa stater utvecklade tidigt institutioner
som gynnade marknadsekonomisk utveckling, medan andra stater
linge holl kvar vid skrdvisende och inskrinkningar 1 niringsfriheten.
Inom vissa omrdden var grinser linge omstridda och forutsittningar
for att kontrollera territorier svaga. Sddana faktorer kom 1 hog grad
att pdverka det statliga dtagandet och dess organisering.

Den kronologiska beskrivningen behandlar inte perioden fore
1500-talet. Skilet dr att det dr f6rst direfter som stater i en modern
mening borjar upptrida och dirmed och de verksamheter som vi i
dag refererar till som myndighetsuppgifter.” Viktiga kriterier pd en
stat 1 detta avseende ir en territoriell avgrinsning, en sekulariserad
centralmakt samt grundliggande administrativa funktioner skilda
frén kungamaktens personliga hov.’

1.1 Militart férsvar och beskattnings- och rattsvasende

Etableringen av stater med avgrinsade territorier brukar ofta dateras
till mitten av 1600-talet.* Kontroll &ver statens egna territorium
blev direfter den viktigaste bedémningsgrunden fér om en stat
skulle erkinnas av andra stater och de facto betraktas som suverin.
Kontroll 6ver det egna territoriet — och f6rsék att kontrollera andra
staters territorium — utévades framfor allt med militira medel. Till
saken hor dven att ekonomiska aktiviteter — oavsett utdvare — 1 de
flesta fall var knutna till territoriet. Hirskare kunde dirmed relativt
enkelt tillgodogéra sig nyttan av territoriella innehav, iven vid
erdvringar med vald. Organisering och finansiering av militir verk-
samhet kom dirmed att f6r ling tid bli den helt dominerande
statliga verksamheten.’

Stater kom siledes under 1600-talet alltmer att systematiskt
striva efter att monopolisera tvings- och vildsutévningen, samtidigt
som denna verksamhet blev allt mer kapital- och kunskapsintensiv.
Medel f6r tvings- och vildsutdvning (vanligen organiserade som
militira forband men ocks i form av olika administrativa arrange-
mang) var av stor betydelse pd de omriden som staten var engagerad 1.

2 Jfr. Finer (1999), s. 1261 och's. 1 307.

3 Gill (2003), s. 89.

* Enligt Finer (1999) dréjde det till omkring 1770-1780 innan hela den europeiska konti-
nenten var indelad 1 suverina stater, a.a. s. 1 428.

® Poggi (1978), s. 891.
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Dessa medel anvindes for att féra krig, underkuva inhemsk opposi-
tion och for att kontrollera det inhemska territoriet. Medel for
tvangs- och vildsutdvning anvindes ocksi foér att tvinga fram
ekonomiska resurser for statens verksamhet och for att déma 1
konflikter mellan undersdtar. Det var forst nir (vissa) stater efter
hand och 1 hégre grad borjade engagera sig 1 produktion och distri-
bution av varor, som medlen fér statlig maktutdvning bérjade
utvecklas och utdkas. Av detta foljer dven att stater med hogre grad
av ekonomisk aktivitet, 1 synnerhet utanfér jordbrukssektorn, i
hégre grad borjade utveckla andra medel for statliga maktutdvning
in ren tvdngs- och vildsutdvning. Stater med ligre ekonomisk akti-
vitet slipade ofta efter i detta avseende.®

Militira férband och krigsféretag hade innan 1600-talet linge
finansierats genom ldn frin enskilda, subsidier frén andra politiska
aktorer, tullavgifter, inkomster frin jordinnehav m.m. samt under
krigstid plundring. I m&nga fall fanns dven en jimforelsevis primitiv
indrivning av avgifter och skatter. Skatteindrivning kunde vara knuten
till lokal eller centrala makthavare, men pa de hill som stérre och
stiende militira enheter byggdes upp 6kade ocksd behovet av att
centralisera och kontrollera beskattningen.” Som en {6ljd av krigen
1 Europa under 1600-talet blev siledes permanenta och belopps-
missigt férutsigbara finansieringskillor allt mer nédvindiga.® Sam-
tidigt kunde staten genom ett fungerande vldsmonopol erbjuda en
tjinst som var till nytta f6r undersdtarna inom territoriet och dir
staten som organisation skulle visa sig vara den limpliga utféraren
och dess skalfordelar kunde utnyttjas. I utbyte mot beskattningen,
t.ex. av borgerskapets handel i stider, kunde staten siledes limna
nigot i gengild i form av beskydd mot frimmande eller inhemska
valdsutovare. Ett motiv fér beskattning var dirmed uppkommet.’

Vid 6vergingen till 1700-talet hade i1 de flesta stater ndgon form
av organiserat beskattningsvisende etablerats. Ett beskattnings-
visende som lépande och l&ngsiktigt gjorde ansprdk pd en del av
befolkningens arbete och egendom krivde — f6r att fungera ndgor-
lunda — nigon form av politisk férsamling med representanter f6r
befolkningen, i synnerhet dess mer inflytelserika delar. Inlednings-
vis rddgivande och lingre fram med allt storre beslutsfattande
makt, utgjorde folkférsamlingar en begrinsande faktor f6r kunga-

*Tilly (1994), s. 54ff.

7 Finer (1999), s. 1 281.

8 Jfr. Finer (1999), s. 1318 {or en beskrivning av férhillandena i Frankrike och s. 1340 fér
férhillandena i England.

? North & Thomas (1973), s. 94{.
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makten och skapade ocks3 ett inslag av férhandling mellan 6verhet
och undersitar."

Beskattningsvisendets organisation drev pd en utveckling mot
professionalisering av sivil centralférvaltningen som uppbérd. Den
senare funktionen var normalt lokal organiserad, antingen genom
av staten utsinda funktionirer eller genom att lokala makthavare
gavs denna uppgift. Genom uppbérdsorganisationens lokala anknyt-
ning blev dess lojalitet mot centralférvaltningen och staten som
helhet viktig for vilka skatter som inflét. Detta ledde 1 sin tur till
ett behov av 6kad formalisering kring férvaltningens organisation
vad giller utnimningar av befattningshavare, regler fér avléning,
revision och kontroll osv."

Organiseringen av inhemskt rekryterade militira férband innebar —
till skillnad frin anvindningen av avlénade legosoldater — en utdk-
ning av statens uppgifter till omriden som tidigare inte hade varit
ndédvindiga att beakta. Det gillde exempelvis hur staten skulle
ersitta krigsinvalider och deras anhériga. Det gillde ocksd hur sol-
dater skulle forsérjas och inkvarteras nir de inte var 1 filt. Efter-
hand kom dven frigor om den yngre manliga befolkningens hilsa
och utbildning att tilldra sig statligt intresse, 1 den min sddan
faktorer var av militirt virde. I denna strikt instrumentella mening
innebar de militira organisationerna att staterna successivt fann sig
tvingade att beakta frigor som tidigare helt hade tillhort den privata,
kyrkliga eller lokala sfiren. Dirmed uppstod ocksd vissa organisa-
toriska embryon till de statliga itaganden som gjordes som en
konsekvens av urbaniseringen och industrialismen under 1800-talet.””

En av den moderna statens tidiga kinnetecken var slutligen
begynnande ansatser till att bygga upp ett rittsvisende. Omriden
som efterhand kom att regleras var bl.a. dganderitter och grins-
dragningen mellan den privata och offentliga (egendoms)sfiren, se
vidare avsnitt 1.3. Aven om flera nutida rittsprinciper kan spiras
tillbaka till 1500- och 1600-talen — eller 1 vissa avseenden lingt
tidigare — var det friga om en stegvis utveckling dir det tog ling tid
och ett gradvis accepterande av upplysningens idéer innan vad som
i dag kallas for rittstater kunde etableras.”

10 Gill (2003), s. 89f.

1 Gill (2003), 5. 95£1.

2 Tilly (1994), s. 106.

13 Finer (1999), s. 1 298ff, 5. 1 458f.
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Sverige

Den svenska statliga férvaltningsorganisationen under 1600-talet
byggdes upp 1 tre nivder: lokal, regional och central. Den lokala
forvaltningens roller var att uppritthilla lag och ordning, skriva ut
manskap for krigstjinstgdring samt att driva in skatter. For dessa
ofta handgripliga administrativa uppgifter fanns kronofogdar samt
lins- och fjirdingsmin med tillh6érande distrikt. Dessa befattnings-
havare fyllde fiskala, militira och rittsskipande uppgifter, ibland 1
en och samma person.

For den regionala statliga forvaltningen etablerades linen, vars
uppgifter, antal och grinser varierade. I en tid av diliga kommu-
nikationer blev linen viktiga instrument for statens maktutdvning
och fullgjorde en ldng rad olika administrativa och myndighets-
utdévande uppgifter inklusive kontrollen av ligre statliga insatser
(bl.a. fogderierna). Tyngdpunkten l8g pd ekonomiska drenden, men
1 den min ingen annan statlig organisation fanns fér ett indamal
lostes statens uppgifter av linen. Landshévdingarna (Kungl. Maj:ts
befallningshavare) var enrddiga chefer. Linen utgjorde dven indel-
ningsgrund fér armén.'*

Betriffande den centrala statliga nivin — dmbetsverken — fanns
vid 1600-talets ingdng vissa rester frin den tidigare till hovet knutna
forvaltningen. En formalisering och utbyggnad skedde efterhand
och till de forsta imbetsverken brukar riknas Kammarkollegiet (1618)
vars verksamhet hade tyngdpunkten pd ekonomiska &drenden.
Kollegiets bredd framgir av att ett flertal uppgifter efterhand kom
att avskiljas for att bli egna dmbetsverk. Exempelvis brots ansvaret
for statens budgetarbete ut genom att Statskontoret bildades ar 1680.
Omkring dr 1630 tillkom tvd dmbetsverk f6r armén och flottan:
Krigsradet respektive Amiralitetet, vilkas uppgifter var av férvaltnings-
karaktir snarare dn att leda forbanden 1 filt. Staten stirkte dven sin
rittskipande roll genom inrittandet av Svea hovritt r 1614, med
uppgift att vara dverklagandeinstans och kontrollera underritter i
stider och i provinser. Forvaltningens uppgifter, organisation samt
regler f6r redovisning och ansvar m.m. angavs utforligt 1 1634 &rs
regeringsform, amnen som var viktiga 1 regeringsformerna fram till
1809 4rs."

En sirstillning bland dmbetsverken fick tidigt Kanslikollegium
(1618/1626). Kansliet handlade bide utrikes- och inrikes irenden,

* Asker (2007), s. 102ff.
15 a.a.,s. 891.
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sirskilt kungliga brev. Det senare gillde inte endast egna drende-
omriden utan dven brev i frigor som handlades av andra dmbets-
verk. Kansliet fick dirmed en nyckelstillning och en dubbelroll som
bide regeringskansli och dmbetsverk sirskilt fér forvaltnings-
irenden som avsig utrikespolitiken och kyrkan. Kansliet var dven
hogsta rittsliga instans. Kanslikollegiet fick fast avdelnings-
organisation pd 1640-talet.'

Under 1600-talet donerades statliga jordinnehav i stor utstrick-
ning, bl.a. som ersittning till enskilda for till staten gjorda tjinster.
Av bl.a. statsfinansiella skil dterbérdades dock tidigare donerad och
sdld jord under slutet av 1600-talet. Arbetet med att genomfora de
s.k. reduktionerna anfértroddes inte till ndgot existerande dmbets-
verk utan till sirskilt tillsatta kommissioner, bl.a. Reduktions-
deputationen.”

1.2 Utrikesrepresentation och informationsinhamtning

Den framvixande moderna statens frimsta kinnetecken blev frin
1600-talets mitt det geografiska territoriet. Dirmed uppfylldes
ocksd en av diplomatins grundférutsittningar: att det finns ordnade
eller organiserade samhillen eller stater som upplever sig ha ett
intresse av tydliga relationer mellan sig, t.ex. i syfte att upphora
med att vara pd krigsfot med varandra. Under 1600-talet 6vergick
dven det tidigare bilaterala diplomatiska systemet till att bli ett
multilateralt, dvs. en diplomatisk relation som omfattade fler in tvd
stater eller parter.”® I takt med att stater dmsesidigt erkindes men
dven att handeln utdkades uppstod dirmed ett behov av perma-
nenta diplomatiska férbindelser 1 form av ett fast beskicknings-
visende, ndgot som vixte 1 omfattning under 1700-talet. En separat
avlonad utrikesrepresentation bérjade dirmed uppstd inom och mellan
de europiska staterna, dels 1 form av permanenta beskickningar,
dels 1 form av centrala kanslifunktioner 1 hemlindernas huvud-
stider for informationsinsamling och instruktionsgivning."

I vissa stater, frimst de protestantiska och etniskt homogena,
kom kyrkan att spela en allt storre roll for att 1sa offentliga admi-
nistrativa uppgifter. Kyrkan forsdg staten med data om befolkningens
antal, ilder, lis- och skrivkunnighet samt bosittningsort. Denna

163.a.,s. 80f.

7a.a.,s. 90., jfr. Edén (1941) s. 132f.
'8 Berggren (2008), s. 23.

' van Creveld (1999), s. 134.
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information — viktig bl.a. for att kunna organisera militira férband
— 1 kombination med att kyrkan iven kunde anvindas fér att sprida
information, gjorde pristerskapet och dess lojalitet till ett viktigt
komplement till den statliga virldsliga byrikratin.”

De territoriellt bestimda staterna innebar att grinser behovde
faststillas och utmairkas pd ett sitt som tidigare inte varit pakallat.
Under 1600- och 1700-talen organiserades och systematiserades i
statlig regi kartliggningar med vetenskapliga metoder av territorierna,
bide vad giller grinserna till andra stater och de geografiska
forhillandena inom den egna staten. I det senare fallet blev kart-
liggningen allt mer betydelsefull som instrument fér att kunna
gora jordreformer frdn 1700-talet och framdt, vilket 1 sin tur var av
stor vikt fér den ekonomiska utvecklingen.”!

Ett annat viktigt slag av informationsinhimtning i statlig regi
gillde insamling av befolkningsstatistik. Som ovan nimnts hade
denna verksamhet 1 vissa stater redan piborjats under 1600-talet
med hjilp av kyrkan, men fr&n mitten av 1700-talet blev detta
omride pa flera hill féremal for statliga insatser. Motivet for detta
var bl.a. en oro f6r befolkningsminskning. Statistik éver befolkning
hade idven stor betydelse for effektiviteten 1 den statliga skatte-
indrivningen.”

Inom ramen fér informationsinhimtning bor slutligen nimnas
bildande av organisationer f6r befordran av brev och andra for-
sindelser. Under 1600-talet blev det allmint att staterna organiserade
permanenta postvisenden, inledningsvis dock frimst som kom-
munikationsmedel fér statliga forvaltningar och viletablerade eko-
nomiska aktdrer.”

Sverige

Bruket av fasta diplomatiska representationer med svensk personal
pd plats inleddes pd 1610-talet och byggdes under seklet ut till att
omfatta de viktigaste huvudstiderna i Europa.”* Som ovan nimnts
var Kanslikollegium ansvarigt {or utrikes drenden frdn 1620-talet
och framit. Posten grundades vid samma tid som ett bihang till

2 Tilly (1994), s. 107.

' van Creveld (1999), s. 144.

22 2.a.,s. 146f.

» Rugge (2007), s. 118.

2 Asker (2007), s. 86. For en detaljerad beskrivning av det svenska beskickningsvisendets
utveckling frin 1600-talet och framit, se Berggren (2008), s. 231{f.

12
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Kanslikollegium och ar 1636 faststilldes ett inrikes nit av postlinjer
och postkontor.”

Frigor om utrikes handel och sjéfart handlades av Kommers-
kollegium frin dess tillkomst ar 1637/1651, likasd tullfrigor frin &r
1654. Av sirskild vikt for den svenska utrikespolitiken och utrikes-
handeln var gruvbrytningen samt export av malm och féridlade
produkter. I syfte att planera, tillse och 1 évrigt understédja denna
verksamhet bildades Bergskollegium &r 1637.¢

Bide Kommerskollegium och Bergskollegium utgjorde utbryt-
ningar ur Kammarkollegium, dven om det férstnimnda dren 1679
1711 kom att upphora som eget verk och &terféras till Kammar-
kollegium. En utbrytning ur Kammarkollegium 1 form av ett bygg-
nadskollegium ir 1652 skrinlades dock.”” Férst &r 1697 inrittades
Ovwerintendentsimbetet med ansvar for all civil och kyrklig bygg-
nadsverksamhet inom staten.”

Sirskilt utmirkande f6r Sverige var kyrkans stora betydelse for
statens verksamhet. Kyrkan svarade under delar av 1600-talet bl.a.
for lokala administrativa tjinster 1 samband med skatteindrivning
och utskrivning av manskap tll krigsmakten. Efter hand som
sddana uppgifter under den senare delen av 1600-talet 6vertogs av
andra organ, blev folkbokféring och med nutida ord opinions-
bildning de viktigaste virldsliga uppgifterna for kyrkan. Kyrkans
lokala organisation var vil utvecklad och bestod av kontrakt, pas-
torat och forsamlingar. I den begrinsade utstrickning som det
allminna ansvarade for skola, fattigvdrd och eventuella andra sociala
yinster bedrevs sddana verksamheter likasd av kyrkan. Detsamma
gillde de fital inrittningar som fanns for att meddela hogre utbildning
— gymnasier och universitet — dir inslaget av virldslig utbildning
efterhand kom att stirkas. Kyrkan var p4 regional nivd organiserad i
stift. Sverige var i dirmed en av de stater 1 Europa dir kyrkan var
mest ianspriktagen for att 16sa virldsliga uppgifter, vilket i sin tur
underbyggde ett relativt starkt inflytande f6r kyrkan éver landets
styrelse.

Jordens betydelse f6r den svenska samhillsekonomin inklusive
dess centrala roll som beskattningsobjekt var frdn 1600-talet och
fram till 1800-talets mitt mycket stor. Detta medforde att en statlig
lantmitare inrittades dr 1628. Parallellt etablerades en militir lant-

2 Asker (2007), s. 198.

%6 3.a., s. 86f., s. 118f.

7 Edén (1941), 5. 67£., 5. 136.
28 Asker (2007), s. 91.
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mitarkar for kartliggning av grinsomriden till land och till sjoss. I
slutet av 1600-talet etablerade lantmiterikontor i residensstiderna
under Kammarkollegiets &verinseende, vilka hade stor betydelse
bl.a. for skiftesreformerna under 1700- och 1800-talen. I samband
med det laga skiftet &r 1827 blev lantmiteriet ett eget verk;
Generallantmiterikontoret.”’

Den svenska befolkningens antal och utveckling hade betydelse
bide f6r den agrardominerade samhillsekonomin, beskattning och
den militira formagan. I syfte att insamla befolkningsstatistik orga-
niserades dirfor &r 1749 inom Kanslikollegium ett s.k. tabellverk.
Ar 1756 overgick verksamheten till Tabellkommissionen, vilken i
sin tur ombildades till Statistiska centralbyrin ir 1858.%°

1.3 Ekonomiska institutioner och en civil ordningsmakt

Statens uppgifter visavi samhillsekonomins funktionssitt blev under
perioden kring dr 1700 alltmer viktig fér att bestimma dess
ekonomiska utveckling. Statlig reglering av handel, produktion och
jordbruk hade en ling tradition. Dirtill hade tankar under det
foregiende seklet dgnats &t hur export, import och inhemsk pro-
duktion 1 kombination skulle gynna statens utveckling och sirskilt
dess militira makt. Statens kontroll éver territoriet och mojlighet
att 1 storre utstrickning hivda inhemsk lag och ordning var
produkter av 1600-talet. De blev nu viktiga for att skapa en hogre
grad av stabilitet och foérutsigbarhet i sociala relationer, inklusive
kommersiella sidana. Detta skapade incitament for okat eko-
nomiskt risktagande d3 vissa, om in inte alla, risker kunde reduceras
genom statens forsorg. Likasi skapade statlig reglering gemen-
samma forutsittningar foér métt- och myntenheter m.m. inom
territorierna. En begynnande regulativ infrastruktur med tillhérande
statlig administration hade dirmed borjat vixa fram, vilket gynnade
ekonomisk interaktion, lokalt och 6ver storre territoriella enheter.’!
Vid évergdngen till 1700-talet borjade emellertid tvd huvudspdr
for det statliga &tagandet visavi ekonomins funktionssitt att
urskiljas. A ena sidan stater som i hég grad bibehsll och férstirkte
en detaljerad och privilegiebaserad reglering av samhillsekonomin
och privatekonomisk verksamhet. A andra sidan stater som i stillet

2 a.a.,s. 192f.
0 a.a,s. 1911,
1 Gill (2003), 5. 118.
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etablerade vissa statliga dtaganden i syfte att bl.a. dvervaka och 16sa
tvister inom ramen fér framvixande marknadsekonomier och tidig
industrialism.”

Till statens viktigaste frigor pd det ekonomiska omradet gillde
vilka slag av privata dganderitter som skulle garanteras samt hur
skattesystemen skulle konstrueras for att maximera intikterna och
samtidigt minimera skadorna pi samhillsekonomin. En parallell
uppgift for staten vid sidan av vdldsmonopolet uppstod dirmed,
genom att staten monopoliserade bestimmandet &ver hur dgande-
ritter skulle definieras, hur transaktioner av tillgdngar skulle gi till
samt att erbjuda tjinster for att 16sa tvister och genomdriva att
overenskommelser efterlevdes. Utbyggnaden av domstolsvisenden
och myndigheter med 6vervakande uppgifter blev féljden. Den takt
och den utstrickning som staterna i1 Europa understédde marknads-
ekonomins framvixt i allminhet och dirtill inrittandet av statliga
funktioner uppvisade dock stor variation.”

Overgangen till 1800-talet innebar ocksi 6kade ambitioner vad
giller att hilla ordning inom statens territorium och dirmed ocksé
att speciella organisationer f6r detta indamal bildades. Riskerna for
den enskildes liv och egendom varierade mellan tidpunkt och plats,
men 1 allminhet medférde stidernas snabba framvixt ett okat
behov av att bide definiera vad som skulle vara kriminella hand-
lingar (till skillnad mot socialt accepterat beteende) och hur sddana
handlingar skulle bemétas av staten. Inom vissa europeiska stater
upprittades ganska snart en pataglig kontroll éver bide landsort
och stider, medan detta i andra stater skulle ta lingre tid.**

Tidigare hade ofta militira forband svarat fér uppritthillandet
av ordningen inom territorierna. Forliggningen av militira férband
till 1 férsta hand grinsomriden samt en 6kad grad av medverkan av
vanliga medborgare 1 det militira gjorde dock férbanden mindre
limpliga for polisiira inomterritoriella uppgifter. Allt fler stater kom
didrmed att skilja den militira organisationen frin den polisiira. De
forsta, for staten heltickande, polisorganisationerna vixte fram
under borjan av 1800-talet.”

Civila statliga polisorganisationer varierade 1 hdg grad i1 utseende.
Ofta kombinerade de lokala representanterna fér ordningsmakten
den polisidra verksamheten med andra privata och offentliga sysslor.

2 North & Thomas (1973), s. 96f.
¥ a.a.,s. 971f.

** Giddens (1987), s. 189f.

%% van Creveld (1999), s. 165ff.
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P4 en del hall var representanterna valda av den lokala befolkningen.
Den lokala polisen kunde under vissa omstindigheter anlita mili-
tiren for att komplettera sina begrinsade resurser. Gradvis byggdes
dock 1 de flesta europeiska stater professionella heltidsanstillda
polisorganisationer upp, vilket ¢kade staternas mojlighet att
kontinuerligt och med en graderad tvings- och vildsverkan upp-
ritthdlla ordningen.*

Inomterritoriella polisorganisationer och en utbyggnad av dom-
stolar medfoérde ocksd att behovet av att omhinderta de personer
som begick brott. Tidigare hade utdémda straff ofta varit av
karaktiren boter, utvisning och kroppsstraff. I den man fingelser
fanns drevs de ofta pd entreprenad 1 privat regi eller som en militir
bisyssla. En strivan mot att humanisera stratfen i kombination en
okad tillstrémning av klienter, medférde att statliga fingelser i
separata anliggningar mer allmint bérjade byggas upp under 1800-
talets férsta decennier.”” Uppbyggnaden av en organisation av stat-
liga fingelser och andra typer av korrektionsanstalter kan ocksd ses
som en f6ljd av det framvixande industrisamhillets behov av att
disciplinera befolkningen och dteranpassa kriminella till arbetslivet.

Sverige

Betriffande tillverkning och handel priglades 1600-talet av att den
statliga kontrollen éver den tidigare frivilliga och lokala skriindel-
ningen 6kade, bl.a. av fiskala skil. Sveriges regionala stormakts-
ambitioner innebar vidare att aktivt stéd och reglering av vissa
prioriterade niringar, t.ex. metallfaktorier, tillimpades. Likas8 infordes
tullar med protektionistiska syften. Frin mitten av 1600-talet full-
gjordes sddana uppgifter av Kommerskollegium och Bergskollegium.
I takt med att handel och képenskap utvecklas under seklet blir
statens uppgifter dven att ensa regler for mitt och vikt samt att
forsoka forbittra de bristfilliga kommunikationerna. Till lands blev
detta en uppgift for linen. En vigmistare inrittades ir 1666 for att
pa central niv 6verse lanshévdingarnas arbete. Att frimja sjofarten
var en uppgift for Kommerskollegium. Den svenska 1600-tals statens
centralistiska strivanden kom dirmed, sannolikt som en biprodukt,

% Gill (2003), s. 132,
%7 van Creveld (1999), s. 168f.
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att etablera vissa entydiga ekonomisk regler till gagn fér samhalls-
ekonomins utveckling.”®

Under det sena 1600-talet och 1700-talet fortsatte statens reg-
lerande strivanden, sirskilt inom ramen foér den s.k. manufaktur-
politiken, vilken med olika fértecken innebar statlig reglering och
understdd av tidig industriell verksamhet. Innebérden av politiken,
som pagick under hela frihetstiden, var bla. att sirskilda konces-
sioner och privilegier beviljades f6r viss tillverkning, ibland kombi-
nerade med skattefrihet och andra f6rméner. Sirskilda myndigheter
skapades som Hallritten dr 1722, med uppgift att hilla uppsikt dver
manufakturindustrin, stimpla tillverkade varor samt déma i1 maél
mellan manufakturister och arbetare. Nigra r senare tillkom pd
Kommerskollegiums initiativ en statlig inrittning for att férmedla
1an till manufakturer, Manufakturkontoret.”

Under senare delen av 1700-talet borjade kritik mot den statliga
manufakturpolitiken framféras. Kritiken gjorde dock inledningsvis
inga storre avtryck 1 den férda politiken. Protektionistiska import-
tullar beholls, dven om vissa importférbud kom att upphivas ar
1776. 1 samband med Napoleonkrigen &tergick dock tullpolitiken
till en mer renodlat protektionistisk linje, t.ex. med tulltaxorna dren
1799 och 1816. Tullirenden 6verfoérdes frin Kammarkollegiet till
den nybildade Generaltullstyrelsen &r 1825. Vid sidan av skydds-
tullar anvinde staten dven importférbud och exportpremier samt
en inrikes reglering av var och 1 vilket avseende handel med olika
varor fick bedrivas pd landsbygden och i stider.*

Under frihetstiden gjordes vissa 1 politisk mening liberala
ingrepp 1 det svenska samhillslivet, dir 1766 ars tryckfrihets-
ordning ir ett av de mest framtridande exemplen. P4 det eko-
nomiska omrddet var emellertid utvecklingen mot 6kad marknads-
ekonomi ldngsam, 1 s&vil teori som praktik, iven om vissa dtgirder
sannolikt indirekt gynnade en sidan utveckling. Statligt ansvar for
penningvisendet, faststillande av mttenheter samt foérbittringar i
kommunikationer ir sidana exempel. Framstillningen av mynt
hade ullkommit Riksens stinders bank frin ir 1668 men overforts
till Kammarkollegiet 3r 1734. Nigot senare, ar 1752, skapades Kontroll-
verket med uppgift att probera och kontrollstimpla fé6remal av guld,
silver och tenn.*!

% Magnusson (2002), s. 160ff.
¥ a.a., s. 2321f.

0 3.a., s. 251ff.

1 Asker (2007), s. 193.
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Viktiga reformer i mitten av 1800-talet for att gynna ekonomisk
tillvixt var reformeringen av penningvisendet och &vergdngen till
silvermyntfoten r 1834, respektive guldmyntfoten &r 1873. Av
betydelse i detta sammanhang var dven 1840-irs departemental-
reform vilken 1 administrativt hinseende lade grunden for ett okat
inslag av professionalism och expertis i den statliga férvaltningen. I
mitten av 1800-talet genomférde staten ocksd forindringar som direkt
understddde en marknadsekonomisk utveckling som inférandet av
(partiell) niringsfrihet och aktiebolagslagen ar 1848 samt skri-
visendets avskaffande och niringsfrihetsférordningen &r 1864.
Hallviitten och Bergskollegium vilka hade haft sin huvudsakliga roll
att spela inom ramen for den reglerade och planerade ekonomin,
lades ned. I det senare fallet 6verférdes dock vissa uppgifter till
Kommerskollegium. Staten spelade dven en roll vid uppbyggnaden
av de privata affirsbankerna, bl.a. genom att under 1850-talet ingripa
for att ridda banker som stod infér likvidation. Ar 1861 inrittades
en statlig hypoteksbank foér att samordna de lokala hypoteks-
foreningarnas upplining. Snarare att ekonomin avreglerades i
mitten av 1800-talet kan man dirfér tala om en omreglering, se
vidare avsnitt 2.4.%

Betriffande den civila ordningsmakten och dirtill knutna ritts-
virdande funktioner utévades polisiir verksamhet — i den utstrickning
denna gick att skilja frdn annan myndighetsverksamhet — av lins-
styrelsernas underlydande tjinstemin. I den férsta linsstyrelse-
instruktionen frdn dr 1635 behandlades siledes dven polisidra upp-
gifter. Utdver detta fanns inte nigon speciell landsbygdspolis. I
stiderna fanns fore 1800-talet befattningshavare under magistraten
vilka som bisyssla hade uppgifter av ordningsskapande slag. I vissa
storre stider fanns en militirt organiserad statsvakt. Kring mitten
av 1800-talet bérjade polisstyrkor i mer modern mening formeras i
stiderna, nu som en del av den kommunala verksamheten. I
Stockholm rddde sirskilda forhillanden dir den operativa led-
ningen av polisarbetet frin ir 1776 utévades av en statligt anstilld
polismistare. Efter hand fick den polisiira verksamheten 1 Stockholm
betydelse for landet 1 6vrigt, dels som férebild men ocksd genom
ansvar vissa centrala funktioner som underrittelser och efterlys-
ningar. Staten kom efterhand att komplettera kommunerna med
vissa polisiira resurser men det drojde till &r 1925 innan Kungl.

3., s. 193.
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Maj:t (regeringen) blev hogsta polismyndighet. En statspolis inrit-
tades ar 1932.%

Fore 1800-talet straffades brottslingar mer sillan med inldsning.
I den mén sddant férekom var det friga om kortare perioder i hikte
alternativ inlisning pd militira anliggningar (fistningar). En inrit-
tning som dock anvindes f6r lingre tids férvar 1 vissa stider var s.k.
tukthus eller spinnhus. I takt med att straffsystemet och fing-
varden blev féremdl for politisk debatt inrittades statliga cell-
fingelser 1 varje lin under 1840-talet. En central styrelse over
fingelser och arbetsinrittningar hade inrittats ir 1825 vilken ar
1860 fick namnet Fdngvdrdsstyrelsen.*

1.4 Infrastruktur, tillsyn, utbildning och sociala ataganden

Efter &r 1815 inleddes en lingvarig period av relativt fredliga for-
hillanden mellan de europeiska staterna, &tminstone vad giller
allvarliga stormaktskonflikter och i jimférelse med tidigare histo-
riska perioder. De nyligen avslutade europeiska krigen medférde
dock att omfattningen av den statliga aktiviteten i bérjan av 1800-
talet var visentligt storre dn nigra decennier tidigare, dven utanfér
den rent militira apparaten. Den ekonomiska och 1 synnerhet
industriella utvecklingen medférde en allt storre koncentration av
minniskor och kapital till stider som runt om i Europa vixte 1
snabb takt vilket genererade problem som staten eller det allminna
inte tidigare hade behévt att beakta.”

Under den forsta halvan av 1800-talet fanns dock de typiskt
statliga myndighetsuppgifterna frimst inom de militira och polisi-
ira omrddena och inom enskilda civila administrativa omrdden.
Piverkat av de amerikanska och franska revolutionerna bérjade
emellertid styrelseskicket 1 flera europiska stater s smaningom att
forindras, vilket innebar att konstitutioner antogs och olika slags
folkférsamlingar infordes med tillhérande regler om valbarhet och
rostritt. En 6kad pluralism inom det politiska livet inklusive inom
de styrande medborgarskiktet medférde att samhillsfrigor som
inte tidigare stitt pd de styrandes dagordning borjade diskuteras.*

Mot denna bakgrund utvecklades det statliga dtagandet markant
vid 1800-talets mitt. De tidigare dominerande militira organisa-

$a.a.,s. 2191,

*a.a.,s. 1371,

Tilly (1994), s. 63.

* Rugge (2007), s. 114{f.
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tionen blev nu en av flera — om in enskilt stérsta — parallella statliga
dtaganden dir de civila uppgifterna ¢kade. De militira organisa-
tionerna blev nu dven i varierande grad satta under civil kontroll,
frin att ha varit relativt sjilvstindiga administrativa omrdden.” I
flera stater 1 Europa (och 1 6vriga virlden) kom dock de militira
organisationerna att bli en pitaglig och ibland avgérande inrikes-
politisk maktfaktor lingt in pi 1900-talet.*

De tvi huvudsakliga omriden dir de statliga interventionerna
okade under andra halvan av 1800-talet gillde niringsverksamhet och
sociala frigor. Vad giller det forstnimnda dvertogs i flertalet stater
verksamhet frin privata aktorer pd framvixande infrastrukturella
omriden som vattenvigar, jirnvigar och si sméningom tele-
kommunikationer. Postvisendena kunde med kommunikationernas
utveckling f en stérre tickning dn tidigare. Utbyggnaden av kom-
munikationer var dven viktig f6r att den centrala och lokala statliga
byrikratin efter hand kunde knytas thop och bli enhetlig. Graden
av statlig inblandning var sirskilt hég 1 stater som 18g relativt sent i
sin industriella utveckling. Statliga regleringar i form av tullar och
andra handelshinder anvindes ofta bdde 1 fiskalt syfte och som ett
instrument att skydda delar av ekonomin och méjliggéra upp-
byggnad av industrier.”

Vad giller omrdden av social karaktir kom dessa i varierande
omfattning att bli férem4l for regleringar och andra statliga ingrip-
anden. Sirskilt kan nimnas medling 1 konflikter mellan arbetsgivare
och arbetstagare, arbetarskydd, arbetsférmedlingar, hilso- och sjuk-
vard samt hjilp tll idldre och arbetsoférmogna. Vid seklets slut
bérjade dven vissa socialférsikringar som allmin dlderspension att
inforas i statlig regi. Atgirder av dessa slag sigs ibland nirmast som
tvingande konsekvenser av industrialiseringen och tillhérande befolk-
ningskoncentration i stider, men var ocksd ett resultat av altru-
istiska och vilfirdsideologiska politiska initiativ. Inte desto mindre
innebar denna typ av dtgirder att staten borjade ta ansvar fér — om
in selektivt — f6r omrdden som tidigare hade ansetts vara privata
eller méjligen kyrkliga dtaganden.™

Till den expanderade statens itaganden under 1800-talet horde
ocksd skol- och utbildningsvisendet, som dittills setts som privata
eller kyrkliga &taganden. S8ledes kom de flesta stater att under

7 Tilly (1994), s. 114,

* Finer (1988), s. 2ff.

 Gill (2003), s. 126.

% Rugge (2007), s. 118f. Gill (2003), 5. 137.
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forsta halvan av 1800-talet inféra nigon form av skolging for
allminhetens barn med syfte att férmedla grundliggande lis-, skriv
och riknekunskaper m.m. Vissa kunskaper var nu ofta nédvindiga
for att kunna arbeta i industrin. En vixande andel av befolkningen
med sidana kunskaper skapade ocksd foérutsittningar f6r en fram-
vixande ligre yjanstemannakar inom delar av niringslivet samt inom
statsférvaltningen. Under 1800-talets senare del kompletterades 1
flera stater utbyggnaden av den grundliggande skolutbildningen
med att staten etablerade universitet, som i hogre grad in tidigare
kom att bli institutioner for vetenskaplig forskning. Som ett
ytterligare och synligt exempel pd nya statliga dtaganden bor dven
nimnas uppforandet av museer, vars verksamhet dels samman-
hingde med utvecklingen av den vetenskapliga forskningen, dels
var ett sitt att uttrycka den enskilda statens nationalkaraktir och
kulturella sirart.”’ Sammantaget var statliga dtaganden inom utbild-
ning, akademier, kultur inklusive dtgirder foér spriklig harmoni-
sering inom territoriet, av stor vikt som instrument for att skapa
s.k. nationalstater och frimja medborgarnas forestillningar om
etnisk samhorighet och gemensamt historiskt arv.

Sverige

Vattenvigarna, och byggandet av Géta kanal frdn ar 1810, var det
forsta stora statliga kommunikationsprojektet. For landsvigarna,
vilka i grunden var en angeligenhet for bénderna under statligt
overinseende, bildades en sirskild kommitté &r 1811 i syfta att sam-
ordna vissa stdrre vigarbeten. P4 central nivd bildades &r 1841
Styrelsen for allminna vig- och vattenbyggnader med egen regional
organisation. Av in stdrre betydelse blev emellertid nir riksdagen
r 1854 beslot att staten skulle bygga, dga och driva ett nit av s.k.
stambanor fér jirnvigen. Anliggande och drift av andra jirnvigar
dverlits pd privata intressen. Statens verksamhet delades ir 1863
upp 1 tva centrala verk: Styrelsen for statens jirnvigsbyggnader, ansvarig
for anliggningsarbetena, samt Styrelsen for statens jarnvigstrafik
som ansvarade for driften. Ar 1888 sammanslogs de bida verket till
Jarnvdgsstyrelsen.”

Postvisendet, inledningsvis en del av Kanslikollegium, férindrades
féga under 1700-talet men utdkades under 1830-talet med s.k.

S Gill (2003), s. 135.
%2 Asker (2007), s. 196f.
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diligenstrafik, en pd vissa strickor kombinerad post-, passagerar-
och paketbefordran. For ledning av postvisendet inrittades ir 1850
Generalpoststyrelsen. Av stor betydelse for postvisendet som all-
mint kommunikationsmedel blev inférandet av inrikes enhetsporto
3r 1854. Under de sista decennierna pd 1800-talet byggdes ett stort
antal lokala postkontor samtidigt som lantbrevbirare inférdes. Efter-
hand kom postkontoren dven att fungera som bank for allminheten
genom bildandet av Postsparbanken dr 1884. Sirskilt omvilvande
for kommunikationerna blev dock inférandet av den elektriska
telegrafen. Den forsta telegrafledningen anlades dr 1853 och samma
ar inrittades Telegrafverket som svarade for utbyggnaden av ett
statligt linjenit. Frin 1880-talet fick verket dven 1 uppgift att svara
for riksledningar m.m. for telefoni. Férutom central ledning i form
av telegrafstyrelsen fanns en regional indelning i form av sju
linjedistrikt respektive fyra trafikdistrikt. Lokala telefonnit drevs
ofta av privata telefonbolag men koptes efterhand upp av tele-
grafverket.”

Vid sidan av byggande av infrastruktur engagerade sig staten under
senare delen av 1800-talet dven direkt i niringslivet. Efterfrdgan pd
skogsrivara gjorde att virdet pd statens omfattande skogsbestind
steg och &r 1859 bildades Skogsstyrelsen vilken &r 1883 ombildades
till Domdnstyrelsen. En ny reglering mot fri avverkning av skogs-
niringen infordes ar 1882 och dirmed begrinsades dganderitten i
detta avseende. P4 motsvarande sitt innebar 1880 &rs vattenritts-
férordning inskrinkningar i den enskildes dganderitt 1 syfte att
gora vattenvigarna mer tillgingliga for flottning. I slutet pd 1800-
talet 6kade vidare statens intresse for att sikra landets energi-
produktion. Ar 1909 bildades Vattenfallsstyrelsen vilken som central
myndighet férvaltade energiutvinningen vid ett antal platser i
Sverige, kallat Statens vattenfallsverk. Aven gruvbrytning kom (ter)
att bli ett direkt statligt intresse, men nu inte som verk utan som
aktiebolag, genom att staten dr 1907 kopte hilften av aktierna i
Loussavaara-Kiirunavaara AB.**

Den ursprungliga huvudniringen, jordbruket, stod linge utan
central statlig tillsyn och vigledning. Den forsta ansatsen till ndgot
sddant var en vetenskaplig akademi, Lantbruksakademien, bildad &r
1813 och som ocksd hade vissa myndighetsliknande uppgifter. De
sistnimnda 6vertogs dock av Lantbruksstyrelsen som bildades ar
1890 som centralt dmbetsverk f6r jordbruks- och fiskefrigor. Av

3 a.a., s. 1991,
**a.a., s. 195. Magnusson (2005), s. 183.
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betydelse for bl.a. agrarniringen var dven bildandet av Statens metero-
logiska centralanstalt 3r 1873.

Svenskt foretagande dkade i omfattning efter niringsfrihetens
inférande i mitten av 1800-talet. Flera av de myndighetsuppgifter
av reglerings- och tillsynskaraktir som var viktiga for foretagandets
och marknadsekonomins framvixt, fick dirmed si smaningom still-
ning som egna ambetsverk. Ar 1895 bildades Patent- och registrerings-
verket efter att verksamheten tidigare avskilts frin Kommers-
kollegium. I samband med det privata finans- och kreditvisendet
byggdes ut 6kade den statliga tillsynen under 1870- och 1880-talen.
Statens bankinspektion inrittades &r 1871 och Forsikringsinspektionen
&r 1904. I sammanhanget kan nimnas att Riksbanken ar 1897 fick
monopol pd att ge ut sedlar vilket skapade férutsittningar for att pd
sikt féra en modern vixelkurs- och penningpolitik. Riksbanken blev
dirmed en centralbank och upphérde med utldningsverksamheten
till allminheten.”

Arbetsplatsolyckorna inom industrin féranledde riksdagen att ar
1889 anta en lag om yrkesfara och att inritta statliga tillsyn éver
arbetarskyddet, Yrkesinspektionen, vilken inledningsvis underordnades
Kommerskollegium. For att utéva tillsyn éver viss allminfarlig
industriell verksamhet inrittades vid kollegiet &r 1895 en Spring-
dmnesinspektor. En lag om ersittning for skador p.g.a. olycksfall 1
arbetet foranledde &r 1902 inrittandet av Riksforsikringsanstalten. 1
sammanhanget bor dven nimnas dr 1891 &rs sjukkasselag, vilken
innebar att staten skot till medel till den privata associations-
baserade sjukkasserdrelsen.™

Hégsta tillsyn 6ver den allminna hilso- och sjukvirden hade
frdn ar 1878 Medicinalstyrelsen, féreginget av Sundhetskollegiet
inrittat &r 1813. Statsmedicinska anstalten bildades ir 1909 vilken
&r 1918 ombildades till Statens bakteriologiska laboratorium.

Ar 1913 inrittades en central myndighet for sociala frigor i all-
minhet. Socialstyrelsen hade ett vitt ansvarsomride som inkluderade
drenden om och 1 férkommande fall tillsyn éver arbetsmarknaden
inklusive arbetsférmedlingar, arbetarskydd inklusive yrkesinspek-
tionen (6vertogs frin Kommerskollegium), sjukkassor och andra
socialforsidkringar, nykterhet, bostider, levnadsomkostnader och
utvandring. Allmin 3lderspension for alla medborgare éver 67 &rs
dlder beslutades av riksdagen ar 1913 och som central myndighet
inrittades samma ar Pensionsstyrelsen.

3> Magnusson (2005), s. 184.
% a.a.,s. 184.
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Som ett sitt att forbittra stidernas ofta bristfilliga boende-
forhillanden och som ett alternativ till den pigiende emigrationen
till USA beviljade staten frin ar 1905 s.k. egnahemslan till arbetare
och tjinstemin. Statens egnabhemslinefond inrittades &r 1906 och for
kreditgivning till bostadsbyggandet i stiderna inrittades &r 1909
Konungariket Sveriges Stadshypotekskassa. Ar 1918 bildades Byggnads-
styrelsen som — utdver ansvaret fér den civila statsforvaltningens
byggnader — dven skulle svara f6r allminna byggnormer och stads-
planering.”

Forsta virldskriget innebar dven att staten inrittade flera till-
tilliga myndigheter som livsmedels-, industri- samt folkhushallnings-
kommissionen. Ett krisorgan som kom att leva vidare under mellan-
krigstiden var den ar 1914 tillsatta Statens arbetslishetskommission.
De ambitioner som fanns fér de statliga krisorganen uppnaddes 1 flera
fall inte, men utgjorde ind3 viktiga erfarenheter f6r regleringarna
under nista krig.

Skolan for allmidnhetens barn byggdes ut genom 1842 ars folk-
skolereform, forst med kyrkokommunen och direfter under 1900-
talet den borgerliga kommunen som huvudman. Liroverken (gym-
nasierna) leddes in pd 1900-talet av kyrkan (domkapitlena) som 1
detta hinseende sorterade direkt under ecklesiastikdepartementet.
Ar 1905 bildades Liroverksstyrelsen for tillsyn 6ver liroverken och
dr 1914 skapades en central myndighet f6r de ligre skolorna,
Folkskoledverstyrelsen. Ar 1920 bildades ett imbetsverk for hela
skolvisendet Skoloverstyrelsen. Aven den hégre utbildningen byggdes
ut under 1800-talet, 1 viss utstrickning 1 statlig regi och ibland
foregingen av statliga (kungliga) vetenskapliga akademier under
1700-talet. Ofta hade dock nyinrittade utbildningsanstalter praktisk
eller specialiserad inriktning. Universiteten 1 Uppsala och Lund var
fortfarande dominerande vad giller inrittningar med bredare kurs-
utbud. Verksamheten vid universiteten blev under senare delen av
1800-talet allt mer forskningsbaserad. Ar 1893 inrittades det forsta
Kanslerdmbetet for rikets universitet som ocksd éversig de nyin-
rittade hogskolorna i Stockholm och Géteborg.™

Angrinsande till utvecklingen av forskning och vetenskap men
ocksd utgdende frin ett 6kat intresse for kultur och byggande av
nationalkinsla var inrittandet av statliga museer. Fran &r 1847 holl
staten samlingar av historiska foremadl tillgingliga f6r allminheten.

% Boverket (2007), s. 38.
% Asker (2007), s. 149ff. Hégskolorna i Géteborg och Stockholm hade inledningsvis
kommunal finansiering.
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Som tidiga institutioner 1 en ling rad av statliga museer inrittades
&r 1866 Nationalmuseum och ar 1872 Nordiska museet.

Vad giller den svenska myndighetsorganisationen i stort bor
dven framhillas kommunalreformen &r 1862. Genom denna inférdes
valda politiska férsamlingar samtidigt som lokala forvaltnings-
uppgifter 6verférdes frin staten och kyrkan. Uppgifter som efter-
hand 6vertogs av primirkommunerna frin de kyrkliga socknarna
var fattigvdrd och skola, dven om ansvarsférhillandena pd det
senare omrddet var delat fram till 1930-talet. Ordningens uppritt-
hillande p4 det lokala planet hade delegerats frin staten till sock-
narna redan i bérjan av 1800-talet, varefter polisvisendet i huvud-
sak var ett kommunalt ansvar fram till 1960-talet. Landstingen,
inrittade 1863, foljde de statliga linsgrinserna, och alades ett brett
ansvarsomride. Framfor allt kom landstingen dock att syssla med
hilso- och sjukvird i form av uppférande och drift av linslasarett
samt med undervisning i form av folkhégskolor.”

Inférandet av primir- och sekundirkommuner pd 1860-talet fore-
gicks av en ldng debatt dir minga argument anférdes {6r inférande
av lokal och regional sjilvstyrelse. Kommunalreformernas fore-
sprikare var ofta foretridare f6r idén om den lokala folkstyrelsens
pedagogiska effekter genom fostran till medborgerlig ansvarskinsla
och sjilvstindigt politiskt omdéme.*® Olika motiv kunde ocksd gd
hand i hand. Medan somliga sdg den kommunala sjilvstyrelsen som
en motvikt till statsmakten sig andra den som en metod att vidga
statens inflytande.®'

De kommunala férvaltnings- och serviceomridena var vid kom-
munalreformernas tillkomst av blygsam omfattning och hade med
dagens jimforelse mycket begrinsad ambitionsnivd. Kommunernas
samlade andel av BNP steg ldngsamt och nddde aldrig 6ver 5 %
fore demokratins genombrott pi 1920-talet.” T ett lingsiktigt
perspektiv blev reformen emellertid av stor betydelse, di den
omfattande okningen av offentliga uppgifter frin 1960-talet och
framdt tll stor del foérlades inom den kommunala sektorn. Det
giller inte minst ekonomiskt omfattande verksamheter som bostads-
forsorjning, barn- och ildreomsorg, skolan och i synnerhet hilso-
och sjukvdrden, dir det sista statliga sjukhuset 6verférdes till lands-
tingskommunal regi férst 1983. Frin mitten av 1960-talet till

> a.a., s. 210ff.

¢ Tarschys (1990), s. 235f.
" Tarschys (1984), s. 23.
2 Higgroth (2005), s. 40.
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mitten av 1980-talet vixte den kommunala sektorns andel av BNP
till 20 % och har sedan legat kvar pd denna nivi.*

1.5 Valfardsstaten

Tiden omedelbart efter det forsta virldskriget sammanfaller i det
flesta europeiska stater med inférandet och tillimpningen av den
allminna och lika rostritten. Folkférsamlingar med konstitutionella
uppgifter var 1 och for sig allmint férekommande redan under
1800-talet. De under 1920-talet slopade réstrittsbegrinsningarna
innebar emellertid att de direfter normalt fanns majoritets-
grupperingar 1 de valda parlamenten som hade ett annat intresse av
att anvinda staten som instrument for samhillsférindring in vad
som tidigare varit fallet. Erfarenheterna frin kriget, bide vad giller
statliga regleringar och direkta ingripanden inom olika samhills-
omriden, innebar dven att det fanns en praktik av staten som
administrator att hinvisa till, samt en 6kad acceptans fér bide
statliga dtaganden som sd3dana och dess finansiering 1 form av beskatt-
ning. Dessa férhillanden kom ytterligare att forstirkas under 1940-
talet.**

Krisdren under 1930-talet skapade hirutdver en grund for att
expandera det statliga dtagandet. I jimforelse med 1800-talets social-
stat okade nu bdde antalet delomriden som blev féremal for statliga
dtaganden och &tagandenas ekonomiska omfattning. Efter det
andra virldskriget forstirktes denna trend ytterligare. Generella
drag i det som nu kallades vilfirdsstater var bl.a. statliga dtaganden
for socialforsikring 1 dess vidare bemirkelse, fri sjuk- och tandvérd,
utbyggnad av skola och hégre utbildning, full sysselsittning, bygg-
nation och subvention av bostider samt transfereringar antingen av
generell natur eller f6r medborgare med sirskilda behov. Hirutéver
tillkom ett utokat statligt dgande av tidigare privatigda foretag
inom branscher som kol-, stil- och verkstadsindustrier, banker,
energiforetag, flygbolag osv., som i nigra visteuropeiska stater upp-
gick till en hogst pitaglig andel av den totala ekonomin.*

Kraven pd organiseringen av den statliga verksamheten vixte,
dven om utférandeformer och tekniska l6sningar 1 hog grad varierade
mellan olika stater. Gemensamt var dock att behovet av att finan-

% a.a.,s. 63.
¢ Rugge (2007), s. 119.
% Gill (2003), s. 197ff.
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siera allt storre statliga dtaganden okade. Staternas férmiga att
beskatta medborgarna uttkades, bl.a. genom att arbetsgivare gjordes
skyldiga att dra av och redovisa de anstilldas inkomstskatt. Mojlig-
heterna for de flesta medborgare att undandra sig inkomstskatt
minskade dirmed visentligt. Behovet av att ha data om med-
borgarna, f6r att kunna beskatta men ocksd for att fordela vilfirds-
statens formdner och rittigheter, innebar tillsammans med den
tekniska utvecklingen att statens férméga att insamla, bearbeta och
arkivera information 6kade kraftigt.® Annorlunda uttryckt dkade
statens och myndigheternas férmdga att pd olika sitt ha kontroll
over medborgarna, liksom mojligheterna att pd ett férbittrat kun-
skapsunderlag korrigera odnskat beteende eller oénskat utfall av
t.ex. sociala och ekonomiska processer. Utvecklingen sammanhingde
sdledes dels med politiska ambitioner, dels med informationstekniska
landvinningar och de méjligheter detta skapade i sig.”’

Vilfirdstatens utformning, ambitionsnivin 1 olika statliga ita-
ganden och organiseringen av serviceproduktion skiljde sig it inom
olika stater. I synnerhet gillde detta férdelningen av uppgifter mellan
staten, eventuella lokala folkférsamlingar och administrationer,
kyrkan, ideella féreningar och det privata. Gemensamt for de flesta
stater var dock att de offentliga (statliga) utgifterna dkade som
andel av BNP, en tendens som forstirktes frin 1960-talet och framait.
Variationerna var dock stora dir stater som representerade den s.k.
nordiska vilfirdsmodellen tog 1 ansprik en visentligt storre del av
BNP for offentliga utgifter dn t.ex. vissa kontinentaleuropeiska och
nordamerikanska stater. Mellan &ren 1950 och 1980 mer in
fordubblades andelen statligt anstillda av den totala arbetskraften
bland staterna i vistra Europa.*®

For flera stater ndddes en hogsta niva for de statliga dtagandena
vid skiftet mellan 1970- och 1980-talen. Aven om vissa justeringar
av vilfirdstatens ambitioner hade gjorts tidigare, innebar 1980-talet
att de forsta storre forindringarna genomférdes. Med borjan 1 USA,
kom lokal offentlig serviceproduktion att konkurrensutsittas och
overgs frin offentlig egenregi till privata entreprendrer. Aven inom
andra omriden, t.ex. leveranser till férsvarsmakter, 6kades inslagen
av privata leverantorer. I Europa genomférdes i Storbritannien en
successiv utforsiljning av det dittillsvarande omfattande statliga
dganden inom diverse industriféretag m.m., samt &tgirder for att

% 3.a.,s. 198.
¢ Giddens (1987), s. 3081, jfr. Finer (1999), s. 1624.
% Gill (2003), s. 2001.
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oka inslaget av privata utférare inom utbildnings- och sjukvird-
sektorerna. I ett ofta framhéllet exempel som Nya Zeeland genom-
fordes genomgripande foérindringar i det statliga itagandet, bl.a.
utlosta av en ekonomisk tillbakaging under 1970- och 80-talen.
Utvecklingen var dock inte entydig. I flera europeiska stater, t.ex.
Storbritannien och Frankrike innebar 1980-talet dock fortfarande
att politiska partier gick till val pd att forstatliga foretag samt att
oka, bibehdlla eller dterstilla — snarare in minska — det statliga
dtagandet 1 allminhet. I Frankrike genomférdes dven nya férstat-
liganden under de férsta dren pd 1980-talet, som dock borjade
avvecklas senare under decenniet.”’

Slutet av 1900- och borjan av 2000-talen har i de flesta stater
inneburit att det statliga dtagandet planat ut och pd vissa omriden
ocksd minskat. Fortfarande ir dock de statliga dtagandena stora
jimfort med mitten pd 1900-talet eller tidigare. Vad som har till-
kommit ir dock en mer utvecklad och allmint omfattad skepsis till
staten som garant och leverantdr av tjinster. Privatisering av tidigare
statliga dtaganden har fortsatt i flera linder. Trots en &ter-
kommande kritik mot privatiseringar och dess effekter har en sidan
politik 1 praktiken kommit att omfattas av en allt storre del av det
partipolitiska spektrumet i Europa och p4 andra hall.”®

Sverige

Ett 1 begrinsad form redan existerande statligt dtagande men som
byggdes ut med bérjan under mellankrigstiden var bostadspolitiken.
Efter vissa avregleringar 1 bérjan av 1920-talet ombildades dr 1928
siledes Statens egnahemsldnefond till Statens egnahemsstyrelse med
egen regional och lokal organisation. Statens engagemang i bostads-
sektorn fortsatte under 1930-talet med forbittrade lineméjligheter,
bl.a. till s.k. barnrikebyggande. Hyresreglering inférdes ar 1942 och
kom att bli bestiende under minga ir och &r 1948 inrittades
Bostadsstyrelsen och linsbostadsnimnderna. Ar 1967 tillkom Statens
planverk genom en delning av Byggnadsstyrelsen och &r 1988 slogs
Bostadsstyrelsen och Statens planverk ihop till Boverket. Byggnads-
styrelsen delades 1 sin tur dr 1993 i Statens fastighetsverk respektive
Vasakronan AB och Akademiska hus AB.

% a.a., s. 204f.
7% a.a., s. 206f.
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Den ekonomiska nedgdngen under 1930-talet foranledde dven
att det statliga dtagandet for arbetsmarknaden vidgades, d& de tidigare
nddhjilpsarbetena ersattes med beredskapsarbeten. Arbetsloshets-
kommissionen, frin ir 1940 Arbetsmarknadskommissionen, fort-
satte som central myndighet pd omridet innan denna r 1948 ersattes
av Arbetsmarknadsstyrelsen. 1930-talet och det foljande virldskrigets
statliga regleringspolitik bidrog dven till att vissa myndigheter med
pris- och marknadsreglerande uppgifter kom att fortleva under
efterkrigstiden, t.ex. den &r 1935 bildade Statens jordbruksnimnd och
Statens priskontrollnimnd. Den senare ombildades &r 1957 till statens
pris- och kartellnimnd vilken 1 sin tur &r 1992 uppgick 1 Konkurrens-
verket tillsammans med den &r 1953 bildade Niringsfrihetsombuds-
mannen. Dirmed fullbordades dven férskjutningen av myndighets-
uppgifter frin prisreglerande till konkurrensfrimjande.

Andra virldskriget och &ren dessforinnan innebar en forcerad
uppbyggnad av férsvaret. Ett flertal nya myndigheter tillkom pd
central och lokal niv4, ofta som utbrytningar ur redan existerande
myndigheter, dir liknande verksamhet tidigare bedrivits 1 en
mindre omfattning. Till nya omriden kan dock nimnas Flyg-
tekniska forsoksanstalten ar 1940, Férsvarets radioanstalt 3r 1942,
Crvilférsvarsstyrelsen 3r 1944 och Forsvarets forskningsanstalt ar 1945.
For att samordna s.k. operativ planering och senare dven planering i
ovrigt bildades myndigheterna Overbefiilbavaren och Férsvarsstaben ir
1936 (OB tillsatt forst &r 1939). Flygvapnet som forsvarsgren
inrittades dr 1926.

P34 niringarnas omride bildades den nya Skogsstyrelsen ar 1941,
och &r 1948 bildades Lantbruksstyrelsen genom att uppgifter 6ver-
togs frdn den tidigare myndigheten med samma namn samt
egnahemsstyrelsen. Samma 4r brots fiskefrigorna ut och Fiskeri-
styrelsen bildades. P4 det industriella omrddet bildades Styrelsen for
teknisk utveckling 3r 1968 och Statens industriverk &r 1973. Ar 1983
sammanférdes ett antal myndigheter med uppgifter pd energiomridet
till Statens energiverk.

Aven kommunikationsomridet fick nya myndigheter di Lufi-
fartsstyrelsen bildades &r 1945 genom att luftfartsfrigorna 6verfordes
frdn Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen. Sjdfartsverket bildades ar
1956 som en utbrytning ur Kommerskollegium. Under en period
utgjorde dven trafiksikerhetsfrigorna en egen myndighet genom
den ar 1968 tillkomna Trafiksikerbetsverket. Frigorna dterfordes till
Vigverket ar 1992. En férindring som bl.a. berérde Tullverket var att
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dess uppgifter rérande bl.a. civil évervakning, tillsyn och kontroll
till sj6ss brots ut r 1988 genom bildandet av Kustbevakningen.

Frén att i borjan av seklet ha varit ett emmigrationsland blev
Sverige under efterkrigsdecennierna ett immigrationsland. Under
andra virldskrigets slutskede bildades Statens utlinningskommission
ir 1944 genom att uppgifter dvertogs frin bla. Socialstyrelsen. Ar
1969 uppgick kommissionen tillsammans med viss verksamhet vid
Justitie- och Inrikesdepartementen i det nybildade Statens invandrar-
verk, frdn &r 2000 Migrationsverket. Under dren 1998 till 2007 fanns
dirtill en sirskild myndighet for att nd integrationspolitiska mil,
Integrationsverket.

Det for staten efterhand allt mer omfattande sociala omridet
har trots den formella kontinuiteten 1 Socialstyrelsen varit féremal
for ett flertal ny- och ombildningar av myndigheter. Exempelvis
bildades Statens institut for folkbdlsan &r 1938, dterfordes till Social-
styrelsen dr 1972, for att dter bli egen myndighet under namnet
Folkhilsoinstitutet &r 1992, ombildat till Statens folkhdlsoinstitut ar
2001. En stor organisatorisk foérindring som berdrde sjukvirds-
omréddet gjordes ir 1968 d& Medicinalstyrelsen upphérde som egen
myndighet och slogs thop med Socialstyrelsen. En annan betydande
forindring var att Likemedelsverket 8r 1990 brots ur Socialstyrelsen
dir den sirskilda likemedelsavdelningen hade bildats &r 1971. P&
1960-talet bildades dven sirskilda myndigheter for frigor om
funktionshinder som Statens handikappsrdd ar 1965 och Handikapp-
institutet ar 1968.

Riksférsikringsanstalten ombildades till Riksforsikringsverket ar
1961 di dven Pensionsstyrelsens verksamhet fordes dit. Verket
ombildades till myndigheten Forsikringskassan dr 2005, di dven de
tidigare frdn staten sjilvstindiga regionala forsikringskassorna
inkorporerades.

Efterkrigstiden och i synnerhet frin 1960-talet och fram4t inne-
bar en kraftig utbyggnad av universiteten och higskolorna, en utveck-
ling som ledde till att sektorn si sminingom blev den storsta
statliga sektorn mitt i antalet anstillda. Vad giller statliga studielin
och andra typer av studiestdd borjade dessa i en tidig form utbe-
talas frin &r 1919. Ar 1964 slogs divarande Studiehjilpsnimnden
och Garantildnenimnden ihop till Centrala studiestodsnimnden och
frdn &r 1965 inférdes det studiemedelssystem som till stora delar
fortfarande giller.

Besliktat med utbyggnaden av den statliga utbildningen var dven
okade ambitioner inom kulturomridet. Som en {6ljd av riksdagens
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beslut om en ny kulturpolitik bildades &r 1974 Statens kulturrid
med en rad uppgifter pd omridet av verkstillande, ridgivande, infor-
merande och statsbidragsprévande karaktir m.m. Statens ungdoms-
rdd, numera Ungdomsstyrelsen med uppgift att inom ramen for
sambhillets fritids- och kulturpolitik frimja verksamhet bland barn
och ungdomar bildades 1 sin forsta form &r 1959.

En av de mer genuint nya och dirtill omfattande myndighets-
uppgifterna under efterkrigstiden rorde statligt bistdnd till utveck-
lingslinder. Frin att tidigare varit en kyrklig angeldgenhet, bildades
Nimnden for internationellt bistdnd &r 1962 vilken overgick 1
Styrelsen for internationell utveckling, Sida &r 1965 med uppgift att
ansvara for den statliga bistindsverksamheten. Aven andra myndig-
heter av bistdndskaraktir tillkom under perioden som Nordiska
afrikainstitutet &r 1964 och Bistindsutbildningsnimnden ar 1971.”

Ett annat myndighetsomride som till stor del var nytt var
miljéfrigorna dir Statens naturvdrdsverk bildades ir 1967 genom
sammanslagning av flera mindre myndigheter med anknytande
uppgifter. For att handligga irenden enligt den ir 1969 utfirdade
miljoskyddslagen inrittades samma ar Koncessionsnimnden for
miljoskydd. For irenden om hilso- och miljérisker med kemiska
produkter bildades &r 1986 Kemikalieinspektionen bla. genom att
vissa uppgifter bréts ut ur Naturvirdsverket.

Under 1980- och 1990-talen inrittades tre myndigheter av
ombudsmannakaraktir, nimligen Jamstilldhetsombudsmannen,
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering samt Ombudsmannen
mot diskriminering pd grund av sexuell liggning. Myndigheternas
uppgifter ir till stor del bestimd av sirskild rittighetslagstiftning
pa respektive omrdde. En myndighet med snarlikt namn men utan
en formell ombudsmannaroll, Barnombudsmannen, bildades A&r
1993 med uppgifter att std for en dvergripande bevakning av barn-
och ungdomsfrdgorna utifrdn barnkonventionen och svensk lag-
stiftning.

Efter en omfattande debatt mellan och inom de politiska partierna
beslot riksdagen &r 1983 att inritta en ny typ av myndighet,
nimligen statliga lontagarfonder. Fonderna tillférdes &ren 1984—
1990 medel genom beskattning av féretag. Fonderna avvecklades &r
1992.72

Slutligen kan nimnas att flera omrdden under efterkrigstiden
har blivit féremal f6r omfattande omorganisationer inom ramen fér

1SOU 1997:7, s. 198.
72 Lewin (2002), s. 355.
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ett befintligt statligt eller kommunalt dtagande. Exempel pd sddana
ir overforingen av polisen frn kommunal till statlig regi, vilket
dven innebar att 8klagarverksamheten blev en separat statlig orga-
nisation inom rittsvisendet. Andra viktiga exempel ir Sverféring
av vissa sjukvirdsinrittningar frin staten till landstingskommunerna
samt Overforing av frigor inom skolan frin staten till primir-
kommunerna. Forsvaret — som expanderade kraftigt under 1940-
talet — har sedan 1990-talet genomgatt flera stérre organisatoriska
och verksamhetsmissiga férindringar.

Mainga myndigheter har fitt indrade och ibland utdkade upp-
gifter som en konsekvens av EU-medlemsskapet ar 1995. I vissa fall
har gemenskapslagstiftning 1 hég grad kommit att paverka myndig-
heternas verksambhet, t.ex. pd konkurrensomridet. I ndgot fall har
iven nya myndigheter tillkommit i och med EU-medlemsskapet
som Svenska ESF-rdder. Ridet har i uppgift férvalta EU:s
integrationsfond och socialfond i Sverige.

2 Det statliga atagandet: ett ekonomiskt perspektiv

I detta avsnitt redovisas nigra drag inom det ekonomiska tin-
kandets utveckling 1 en avgrinsad mening, nimligen vilken syn som
varit rddande for vad staten ska ha f6r uppgifter och vilka rekom-
mendationer som dominerande inriktningar inom nationalekonomin
limnat 1 detta dmne. Det handlar hir liksom i det féregdende
avsnittet frimst om det statliga dtagandets art i form av myndig-
hetsuppgifter och inte om det offentliga dtagandets beloppsmissiga
omfattning. I avsnitt 2.1 t.o.m. 2.4 ges en kortfattad 6versikt dver
hur olika riktningar inom nationalekonomin sett pd det statliga
dtagandet 6ver tiden. Med utgdngspunkt i neoklassisk mikroteori
redovisas 1 avsnitt 2.5 hur man genom att problematisera mark-
nadsmodellen, s.k. marknadsmisslyckanden, kan motivera statliga
dtaganden.

2.1 Statlig reglering av produktion och handel

Under perioden fram till mitten av 1700-talet dominerade den ganska
l6st sammanhillna skolan inom det ekonomiska tinkandet som
brukar kalla merkantilismen. Féretridare f6r skolan understodde
den formering i stater som skedde frin 1600-talet, och betraktade
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de nya staterna som mer rationella ekonomiska enhetsomride i
jimforelse med tidigare uppsplittring 1 smiriken med egna skatter
och tullar.”

Ett framtridande drag inom merkantilismen var att den eko-
nomiska verksamheten skulle inriktas pd att stirka den egna statens
makt 1 forhdllande till andras. Import betraktades generellt som
nigon mindre énskvirt och skulle hillas pd s 13g nivd som mojligt.
Under 1700-talet utvecklades dock tankar om att dmsesidig handel
kunde vara nyttig for staterna. Merkantilismen inneholl vidare tankar
om bl.a. sambandet mellan penningmingd och priser, hur staternas
samlade formogenhet skulle beriknas samt vilka antaganden som
skulle goras om minniskan som ekonomisk aktér. Under 1700-
talets andra halva kritiserades merkantilismens tankegdngar bl.a. av
en ekonomisk tankeskola kallad fysiokraterna. I den betonades —
féorutom tanken att jordbruket var den enda niring som kunde ge
ett ekonomiskt nettoresultat — bl.a. den privata dganderitten samt
minniskans egennyttiga natur och det senares betydelse fér orga-
niseringen av samhillsekonomin. Likasd kritiserades statliga
regleringar som himmade frihandel och niringsfrihet som ansdgs
begrinsa den ekonomiska utvecklingen till allas skada.”

Den svenska frihetstidens ekonomiska tinkande var 1 hog grad
merkantilistiskt till sin karaktir. Detta gillde dven den spirande
akademiska verksamheten dir det foresprikades konkurrens-
begrinsningar, det vi i dag skulle ha kallat planhushillning och
statlig detaljreglering. Denna inriktning hirskade inom svenska
akademier till 1800-talets mitt, alltsd dven efter det att ett politiske
liberalt tinkande hade borjat {3 genomslag. Trots att den klassiska
nationalekonomin enligt Adam Smith (1723-1790) kom att dterges
i svenska lirobécker med bérjan pd 1830-talet, drojde det svenska
genombrottet fér mera renodlat ekonomisk-liberala tankegingar
till Nationalekonomiska féreningens instiftande ar 1877.”

73 Sandelin m.fl. (2005), s. 20f.
7+ a.a., s. 221f.
7> Magnusson (2002), s. 254{f.
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2.2  Avreglering, omreglering och motreaktioner

Under 1700-talets sista kvartssekel borjade en skola vixa fram som
tog fasta pd och utvecklade den kritik som hade riktats mot statliga
detaljregleringar av ekonomiska frigor. Gemensamt fér en rad
brittiska men ocksd kontinentala tinkare var att intressera sig for
ekonomiernas tillvixt, lingsiktiga utveckling och klara berérings-
punkter med den samtida politisk-filosofiska synen pd minniskan
och staten. En birande idé hos det som kommit att kallas den
klassiska nationalekonomin var sdledes att det fanns en automatisk
mekanism som hiller samman ekonomins olika delar sd att eko-
nomin kan utvecklas och fungera av sig sjilv utan sirskilt mycket
statlig inblandning. Grundliggande fér ekonomins funktionssitt var
enligt den klassiska teorin minniskans egenskaper som en egen-
nyttig varelse som strivar efter att férbittra sin stillning. Minniskan
har dock dven samarbetsinriktade drag och foérmér bla. att
ekonomiskt interagera genom byten och handel. De medfodda egen-
skaperna ansigs endast i1 begrinsad utstrickning kunna piverkas
genom uppfostran och utbildning och de institutionella arrange-
mangen 1 samhillet miste dirfér utformas utifrdn dessa forut-
sittningar.”®

Gemensamt for den klassiska nationalekonomin var vidare
1600-talets upplysningsidéer om naturliga rittigheter eller friheter,
vilka staterna generellt sett inte borde reglera 1 nigon snivare
mening, utan tvirtom gynna och &vervaka s3 att dessa kan &tnjutas.
Till dessa horde den privata dganderitten, niringsfrihet och bositt-
ningsfrihet. I vissa fall ansdgs dock statliga regleringar viktiga, t.ex.
forbud mot att pa privat basis ge ut betalningsmedel.””

Statens uppgifter skulle enligt klassikerna annars begrinsas i
jimforelse mot vad som varit fallet tidigare. De merkantilistiska
regleringarna kritiserades for att ha medfort en ineffektiv resurs-
allokering, dir de av staten beviljade monopolen endast gynnade ett
besuttet fital vars inflytande var till skada for folkflertalets
mojligheter och vilstind. Vidare fanns hos klassikerna kritik som
gillde statens kapacitet att reglera ekonomin i sidan utstrickning
att den skulle kunna bli effektiv och gynna folkflertalet. Detta ansdgs
for det forsta onoddigt, givet att marknadsmekanismernas pdverkan
pd resursallokeringen tillits verka. For det andra ledde statlig
detaljreglering till att ekonomisk makt samlades i ett fital hinder

76 Sandelin m.fl. (2005), s. 34f.
7 a.a., s. 36ff.
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(envildiga eller folkforsamlingar) och innebar dirmed en farlig makt-
koncentration och tillhérande risker for intressekonflikter. Statens
uppgifter skulle siledes koncentreras till férsvar, inre ordning och
rittskipning samt till att sddana nyttigheter produceras som 1 brist
pd privatekonomiska incitament annars inte skulle komma till
stdind. Det senare syftade pd vad som senare kom att benimnas
kollektiva varor, t.ex. infrastruktur inom kommunikationer och
skolundervisning. T 6vrigt borde statliga dtaganden endast goéras i
undantagsfall.”®

Det ir viktigt att understryka att kritiken mot statliga dtaganden
hos klassiker som Smith och efterféljare framfor allt var en kritik
mot den typ av ekonomisk reglering som staten dgnat sig &t under
merkantilismen och den privilegie- och skripolitik som bedrevs 1
dess spar. Kritiken byggde ocksd pd en hog grad av tilltro will
minniskans egna férmiga att reglera ekonomiska férhdllanden,
utan att kriva statliga ingripanden. Samtidigt skulle staten svara fér
att viktiga ekonomiska institutioner, inte minst for att skydda dgande-
ritten, och inskrinkningar i den fria marknaden kunde accepteras
som skydd for de svagaste i samhillet eller av forsvarsskil. Undan-
tag frin frihandelsprincipen genom tullar kunde enligt Smith dven
motiveras, t.ex. fér att gynna uppbyggnaden av en viss niringsgren.
Klassiska efterfoljare under 1800-talet, som David Ricardo (1772-
1823) och John Stuart Mill (1806-1873), sig dven ett behov av
arbetarskydd och sociala forbittringar. I sammanfattning var alltsd
de klassiska ekonomerna inte dogmatiska 1 féresprikandet av en
liten stat. Det var reaktionen mot den dittillsvarande staten som
samhillsekonomisk aktér som var utgingspunkten fér kritiken.”
Vid 1800-talets mitt férekom ocksd att enskilda svenska national-
ekonomer intresserade sig foér frigor om avvigningen mellan
offentlig verksamhet och fri marknadsekonomi, och di i syfte att
mildra effekterna av marknadsekonomins konjunktursvingningar. I
sddana sammanhang behandlades bl.a. behovet av offentligt orga-
niserad fattigvird samt statliga och kommunala insatser inom
utbildning och arbetsférmedling. Till praktiskt utférande i Sverige
kom sddana dtgirder forst vid sekelskiftet 1800-1900.*°

En frin den klassiska nationalekonomin skild tanketradition var
den s.k. historiska skolan. I den tyska historiska skolan, pekade
man under 1800-talet pd nodvindigheten av statliga ingrepp for att

8 a.a., s. 421f.
79 Magnusson (2005), s. 70ff.
% Olofsson (1997), s. 370ff.
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16sa industrialiseringens negativa foljder. Exempel pd sddana 3tgir-
der var statlig socialpolitik (sjuk- invalid och &ldersférsikring),
omfordelning av inkomster samt uppbyggnaden av statlig egen-
dom, bl.a. av de s.k. naturliga monopolen inom kommunikations-
sektorn.”

Den historiska skolan dr bla. intressant i den meningen att den for-
sokte kombinera den metodologiska individualismen i den klassiska
teorin med 1800-talets intresse fér metodologisk kollektivism eller
strukturell teori. Foérsok gjordes bl.a. att férklara en lagbundenhet i
det offentliga dtagandets framvixt (kallad lagen om den vixande
statsverksamheten efter Adolph Wagner, 1835-1917). Denna
lagbundenhet antogs leda till att 6vergingen frin sjilvi6érsérjande
agrarsamhille till marknadshushillande industrisamhille innebir att
funktioner som sjukvird, dldringsvird och utbildning évertogs av
staten. Foretridare for skolan fick dven direkt betydelse fér upp-
byggnaden av det statliga dtagandet under det sena 1800-talet, frimst i
Tyskland. Skolan anses ocksd till vara inspiratér till 1900-talets
institutionella forskning inom ekonomivetenskaperna.*

I nigon mén utgjorde den historiska skolan dven ett f6rsok att
overbrygga de teoretiska motsittningarna mellan klassisk liberal
teori och dess socialistiska och marxistiska utmanare. Foretridare
for den historiska skolan kallades dven fér statssocialister. Men det
var férvisso den marxistiska teorin som utgjorde den kraftigaste
motreaktionen mot den klassiska nationalekonomin. Dels kriti-
serades den senares abstrakta metod och antaganden, dels fram-
fordes en empiriskt grundad kritik utifrin de minga ginger svira
sociala férhéllandena som féljde 1 industrialismens spdr. Karl Marx
(1818-1883) var dock tidig med att presentera ett dynamiskt national-
ekonomiskt system som utifrin vissa premisser gjorde ansprik pd
att forklara den totala samhillsekonomin och dess rorelselagar.
Marx kom lingre fram under 1900-talet att f3 betydelse for att
influera nationalekonomiskt och 1 synnerhet andra slag av samhills-
vetenskapligt tinkande, dven utanfér den skara som uttryckligen
bekinde sig till hans arv.”

81 Sandelin m.fl. (2005), s. 58ff.
82 Carlsson (1995), s. 34ff.
% Sandelin m.fl. (2005), s. 62ff.
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2.3  Okade statliga dtaganden

De sista decennierna av 1800-talet och det tidiga 1900-talet innebar
en utveckling av den klassiska ekonomiska teorin. Under den s.k.
neoklassiska epoken utvecklades framfér allt mikroekonomiska fra-
gor, alltsd hur konsumenter, hushill och enskilda féretag forutsitts
maximera sin nytta respektive vinst inom ramen fér den fria
marknadsekonomin. Det mest framtridande draget hos neoklassisk
teori var resonemang om marginella storheter, t.ex. marginalnytta,
marginalkostnad och marginalintikt. Central 1 detta synsitt dr den
avtagande grinsnyttan dir tillskottet i behovstillfredsstillelse sjunker
vid successivt 6kade konsumtion av olika varor. Inledningsvis
ignades intresset frimst 3t konsumtions- eller efterfrigesidan i
ekonomin, men efterhand bérjade det marginella synsittet dven
tillimpas p& produktions- eller utbudssidan. Detta ledde i sin tur
fram till teorin om att utbytet pd en marknad under vissa férut-
sittningar ndr en jimviktspunkt dir efterfrigan och utbudet balanserar
varandra. I huvudsak ignade den neoklassiska teorin mindre
intresse it makroekonomiska frigor och diribland eventuella statliga
dtaganden.®*

Under mellankrigstiden pdgick en omfattande diskussion mellan
nationalekonomer fér och emot marknadsekonomin. Vid denna tid
fanns inom dmnet (och inom angrinsande delar av samhillsveten-
skaperna) skolor som framholl férdelarna med en av samhillet eller
staten styrd planerad hushillning i jimférelse med en marknads-
hushdllning. Med omfattande statliga ingripanden skulle dirmed
samhillsekonomin kunna tillgodose behov som av olika anled-
ningar inte blev tillgodosedda pd en marknad. Man kan 1 samman-
hanget erinra om att flera stora ekonomier vid denna tidpunkt helt
eller delvis gick over till planhushillning. Parallellt fanns fére-
sprikare for en fortsatt och 1 huvudsak fri marknadsekonomi och
dess overligsenhet som allokeringsinstrument, bl.a. inom den s.k.
Osterrikiska skolan. Enskilda prominenta foretridare fér denna
skola som F.A Hayek (1899-1992) — om in 1 hog grad uppmirk-
sammade under 1930- och 1940-talen — fick sitt stora ekonomisk-
politiska genomslag forst pd 1980-talet. Med bérjan 1 de anglo-
saxiska ekonomierna, genomgick flera stater omregleringar frin
1940- till 1970-talens héga ambitionsniva for statens engagemang i
samhillsekonomin.”

8 2.a., s. 78ff.
% Magnusson (2006), s. 54ff.
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Ett genomgdende drag under mellankrigstiden var siledes att
flera teoretiska skolor borjade intresserade sig for okat statligt
engagemang pd det makroekonomiska omridet. Utan att direkt fore-
spraka planhushillning hade flera skolor som gemensamt drag att
foresprika statlig interventionism — stabiliseringspolitik — for att
trygga sysselsittningen. Detta bor ses 1 ljuset av de kraftiga kon-
junktursvingningar som kinnetecknade tidsperioden och som 1 minga
stater ledde till en kraftig ligkonjunktur, i en del fall depression,
under en stor del av 1930-talet. Det neoklassiska receptet for att
komma till ritta med ldgkonjunkturer hade tidigare frimst varit
l6nesinkningar, restriktiv penningpolitik, balanserade statsbudgetar
och 1 ovrigt foéresprikande av laissez-faire. Samtidigt hade andra
slag av samhillsvetare, debattorer och politiker frén 1920-talet och
framdt allt mer borjat se en roll f6r s.k. social ingenjérskonst inom
niringslivet samt behovet av att stabilisera ekonomin och ¢ka den
ekonomiska och sociala tryggheten. I allminhet tillimpades dock
forsiktighet vad giller att rekommendera direkta och mer omfattande
statliga dtaganden fér att uppnd dessa syften.*

I borjan av 1930-talet framtridde dock den s.k. Stockholms-
skolan som argumenterade for att offentliga (statliga) arbeten eller
andra sysselsittningsfrimjande insatser skulle leda till en sjilvfor-
stirkande 6kning av nationalinkomsten, dven om de behévde finan-
sieras med statlig upplining. Den inflytelserike ekonomen John
Maynard Keynes (1883-1946) arbeten ledde likas3 till slutsatsen att
marknadsekonomier inte har nigon inbyggd mekanism som &ter-
stiller full sysselsittning efter tillfilliga sinkningar av den effektiva
efterfrigan. Lingvariga kriser med hog arbetsloshet kunde for-
hindras bara om staten upptridde som en sjilvstindig efterfrigare
av varor och tjinster och kunde fatta kontracykliska beslut om
utgifter. Keynesianism kom — 1 olika tolkningar och med neoklassiska
influenser — att tillimpas 1 sivil forskning som 1 ekonomiskpolitisk
praktik 1 minga stater under efterkrigstiden och fram till 1980-
talet. En hog tilltro, inom och utom den akademiska forskningen,
kom efterhand att stillas till nationalekonomin som en ingenjors-
liknande verksamhet, vilken kunde motverka ekonomiska kriser och
frimja tillvixt genom statlig efterfrigestyrning.*”

8 Carlsson (2007), s. 20ff.
% Sandelin m.fl. (2005), s. 104{f.
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2.4 Minskade statliga ataganden

Under de sista decennierna av 1900-talet kom keynesianismen och
dirmed besliktade skolor att ifrdgasittas fran flera hill. Vid sidan
av teoretisk kritik genomgick manga stater frin 1970-talet utdragna
perioder av inflation, vikande tillvixt samt 6kande arbetsléshet och
detta trots de omfattande statliga ingripanden som gjorts 1 samhills-
ekonomin 1 ménga vistlinder under efterkrigstiden. Inom den s.k.
monetaristiska skolan kritiserade man den av staten styrda kontra-
cykliska efterfrigan och menade att den statliga styrningen kom
med l&nga och forinderliga efterslipningar. Féljden blev enligt mone-
taristerna att konjunkturcyklerna férstirktes snarare dn utjimnades.
Statens stabiliseringspolitik skulle enligt detta synsitt begrinsas till
att stabilisera inflationsférvintningarna pd en lig niva.*

I det svenska sammanhanget kom keynesianismen under andra
halvan av 1980-talet och i bérjan pd 1990-talet att ersittas av en
linje dir minga nationalekonomer foresprikade en s.k. norm-
politik. Denna innebar ett radikalt skifte i jimférelse med tidigare
rekommendationer. Det kanske viktigaste inslaget var att det eko-
nomisk-politiska méilet om full sysselsittning skulle ersittas med
prisstabilitet och fast vixelkurs. Statens &tagandet dndrades i denna
mening och dirmed dven myndighetsuppgifterna. Vissa av statliga
kreditregleringar med rotter 1 andra virldskrigets krispolitik avveck-
lades som foljd. Riksbanken blev en sjilvstindig centralbank.®’

Till forskningsinriktningar som betonade vikten av att staten
inte ingriper i samhillsekonomin riknas som tidigare nimnts den
(neo) osterrikiska skolan. Gemensamma drag 1 skolan ir synen pd
marknaden som inte bara en teknisk inrittning for att 16sa allo-
keringsproblem, utan ocksi som ett nédvindigt villkor fér indivi-
dernas frihet. Hos skolan var den ekonomisk entreprenéren och
beredskapen for att ta kommersiella risker f6r att uppnd de vinst-
mojligheter som finns pd marknaden centrala analysobjekt. Staten
borde enligt skolan avstd frin det mesta av ekonomisk politik samt
socialpolitiska och arbetsmarknadspolitiska dtaganden, och borde i
huvudsak begrinsa sig till att uppritthilla lag och ordning.”

Till de skolor som varit mest kritiska till statliga ingripanden 1
samhillsekonomin riknas public-choice. Sedan 1950-talet har man
inom skolan sokt att tillimpa de antaganden som gérs om den

8 a.a., s. 124f.
% Calmfors (1996), s. 2271.
%% Sandelin m.fl. (2005), s. 1311f.
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enskilda minniskans beteenden inom ekonomisk teori pd minniskans
beteende 1 den politiska virlden. Det giller som viljare, som
kandidat till politiska poster, som valda representanter for partier
och som anstillda 1 byrdkratin. Grundliggande f6r skolan dr minni-
skans strivan att maximera sin egennytta och dir ekonomiskt
vilstdnd ir en viktig del. Personer eller partier som vill representera
viljarnas intressen tivlar om deras gillande pd motsvarande sitt
som siljarna av produkter pd en marknad. Byrdkratin & sin sidan
strivar efter att maximera sin egennytta i t.ex. personal-, orga-
nisations- och budgettermer. Slutsatsen av detta dr att den politiska
styrningen av stater, vad regeringen ska tilldtas géra samt hur stor
del av nationalprodukten som politiker ska & ta 1 ansprk bor
begrinsas pd ett snidvare sitt in vad som varit fallet under 1900-
talet. Konstitutionella grinser — utéver dem som de demokratiska
valprinciperna drar upp — behévs for vad staten ska f& gora.”

Vid sidan av de nu nimnda dominerande riktningarna inom
nationalekonomin, har 1900-talet iven innehdllit teoribildningar
som handlat om de samhilleliga institutionernas roll fér ekonomisk
utveckling”. T dessa har statens uppgifter i ett bestimt avseende
framhivts. Samhillenas formdga respektive oférmdga att utveckla
effektiva och billiga institutioner fér att mojliggora ingdende av
avtal har enligt denna skola varit en av de viktigaste foérklarings-
faktorerna f6r ekonomisk utveckling respektive stagnation. Statens
roll, som opartisk &vervakare och bestraffare vid avtalsbrott, har
genom tillsynsmyndigheter och domstolar stora skalférdelar, jfr.
vad som tidigare omnimnts i avsnitt 1.

2.5 Marknadsmodellen och dess brister

Som framgick av 2.3 bidrog den neoklassiska skolan inom national-
ekonomin bl.a. med teorin om marknadsjimvikt; alltsd att ett
decentraliserat beslutsfattande p& en marknad under vissa villkor
leder till jimvikt mellan utbud och efterfrigan®. En sddan situation

°! Buchanan (1975), s. 33ff.

2 Informella och formella regler samt organisationer fér att pi olika sitt uppritthilla sidana
regler. Nir nigot ir ett statligt dtagande handlar det normalt om reglering genom lagar och
andra bestimmelser samt rittskipning och tillsyn m.m. genom myndigheter.

> North (1993), s. 90ff.

**Villkoren i denna grundliggande och idealiserade modell av marknaden (perfekt kon-
kurrens) brukar anges till: manga siljare och kopare, ingen samverkan, enkla och homogena
varor, fullstindig information, fritt in- och uttride pi marknaden, inga stordriftsférdelar,
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karaktiriseras av att vilfirden inte kan 6kas for ndgon utan att den
minskar fér nigon annan, jimvikten ir, som det kallas, Pareto-
effektiv. Nigra effektivitetsvinster kan inte goras i en sddan situa-
tion genom offentliga insatser, givet att de nddvindiga villkoren ir
uppfyllda. Diremot kan offentliga (statliga) insatser motiveras av
andra skil som att: a) nigot av villkoren inte dr uppfyllda i den
aktuella situationen b) att marknadsjimvikten inte ir acceptabel av
t.ex. fordelningspolitiska skil eller ¢) fér att marknadsjimvikten
inte ir stabil.”

Med utgdngspunkt i den neoklassiska nationalekonomins férut-
sittningar kan statliga (offentliga) insatser behéva goras nir de villkor
som miste gilla f6r effektiv marknadsjimvikt inte ir uppfyllda.
Orsakerna kan t.ex. vara s.k. externa effekter, kollektiva nyttigheter
lingsiktiga konsekvenser som inte ingdr 1 producenternas eller konsu-
menternas nyttokalkyl, informations- eller autonomibrister eller
andra brister 1 den aktuella marknadens sitt att fungera. Med ett
sammanfattande begrepp brukar man tala om olika former av
marknadsmisslyckanden.

Om vi bérjar med de externa effekterna kan dessa delas upp 1
negativa respektive positiva. Ett typexempel pd negativa externa
effekter dr miljoforstoring fran industriell verksamhet. Medan dgarna
till verksamheten tillgodogér sig den huvudsakliga nyttan av produk-
tionen i friga, kan de skadliga miljoeffekterna drabba tredje man
som fir bira kostnaderna av skadan. Denna asymmetri gor att
beslut om produktionens utformning inte kommer att leda till en
korrekt avvigning mellan nytta och kostnad. Offentliga ingrepp —
t.ex. statlig reglering och 6vervakning av att den som skapar en
negativ miljdeffekt ska bira kostnaderna for effekten — kan dirmed
skapa rittvisande ekonomisk incitament foér utféraren. Vanliga
exempel pd positiva externa effekter ir infrastruktursystem som
vigar och gatubelysning. Ofta drivs sddana system i offentlig regi
men positiva externa effekter kan uppstd 1 verksamhet som drivs i
privat regi. Det gemensamma for positiva och negativa externa
effekter ir att decentraliserade beslut leder till en felaktig resurs-
anvindning nir sidana effekter foreligger.

S& kallade kollektiva nyttigheter foreligger 1 de fall di en viss
vara eller foreteelse kan nyttiggoras av alla potentiella brukare oav-

snabb anpassning, inga kollektiva varor, inga externa effekter samt att marknaden kan uppnd
ett jimviktstillstdnd dir utbudet ir lika med efterfrigan. Jfr. Eklund (2007), s. 172.

% Framstillningen 1 det foljande bygger pid Molander (1999), s.14ff samt Knott &
Hammond (2007), s. 100f.
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sett om dessa har bidragit till produktionen eller finansieringen av
densamma. T detta fall kan det for vissa finnas en lockelse att upp-
trida som fripassagerare och lita andra bira finansieringsbérdan.
Den problematiska situationen uppstr nir nyttan ir jimt férdelad
pd ett stort antal aktdrer, men dir ingen enskild har s stor nytta
att denne ensam ir beredd att bira kostnaderna. Risken ir di att
produktionen av nyttigheten blir f6r liten eller inte alls blir av, 1
motsittning till vad de inblandade faktiskt énskar.

Kollektiva nyttigheter brukar karaktiriseras av s.k. icke-rivalitet
och 6ppenhet. Med det foérstnimnda avses att en brukares kon-
sumtion av en nyttighet inte pdverkar konsumtionen fér andra
brukare. Med 6ppenhet menas att det omojligt eller svirt att ute-
stinga den som inte bidrar till finansieringen av nyttigheten. Det
foreligger alltsd ett gap mellan & ena sidan vad som ir rationellt for
den enskilde beslutsfattaren och vad som ir rationellt f6r hela
kollektivet nir den dmsesidiga paverkan tas 1 beaktande. Utan sam-
ordning kommer den kollektiva nyttigheten att produceras i for
liten omfattning eller inte alls. Om den kollektiva nyttigheten bedéms
vara ett statligt dtagande, sd kommer den att behova finansieras,
ofta till betydande belopp. Grinsen mellan vad som ir privata
respektive kollektiva varor och tjinster ir emellertid flytande.
Omriden som i hog grad kan sigas vara kollektiva nyttigheter ir
rittsvisende, forsvar samt vissa typer av infrastruktur.

Ett annan typ av marknadsmisslyckande kan uppstd i besluts-
situationer dir det handlar om att ta stillning tll olika konse-
kvenser som intriffar lingt fram i tiden med tillhérande kostnader
och nyttor. Det problem som forutsitts féreligga hir ar att besluts-
fattare (privatpersoner, foretag etc.) tenderar att évervirdera kort-
siktiga nyttor och kostnader och undervirdera lingsiktiga. I vissa
fall kan det handla om att konsekvenserna av ett beslut intriffar
efter beslutsfattarens dod och pdverka senare generationer. Dirtill
kan sidana beslut medféra irreversibla effekter, t.ex. vid exploa-
teringen av naturresurser. I sddana fall kan det vara motiverat med
statliga dtaganden, t.ex. av reglerande karaktir. Regleringar av frigor
med lingsiktiga effekter kan ocksd réra enskilda individers livs-
cykel, t.ex. vad giller fordelningen av en individs konsumtion och
sparande 1 olika forsikringssystem. Obligatoriskt deltagande i vissa
forsikringssystem kan pd sd sitt dven ses som ett sitt att losa s.k.
fripassagerarproblem.

En tredje typ av marknadsmisslyckande ir vad som kan kallas
for informationsproblemet, alltsd nir den enskilde beslutsfattaren
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inte kan uppfylla den ideala marknadens kriterium om att ha till-
ging till all relevant information. Information kan i ménga avseenden
ha karaktiren av en kollektiv nyttighet, alltsd att icke-rivalitet rider
enligt ovan. Karaktiren av kollektiv nyttighet, stordriftsférdelar i
produktionen och dirtill férdelningspolitiska ambitioner kan anvindas
som argument for att tillhandahdlla t.ex. konsumentinformation
som ett offentligt dtagande.

En fjirde kategori av marknadsmisslyckande ror bristande auto-
nomi hos beslutsfattaren. Nir individer inte kan fatta eller realisera
sjilvstindiga beslut faller en av marknadsmodellens férutsittningar.
I sidana situationer kan det finnas ett kollektivt intresse av att
individens autonomi om mojligt dterstills genom statliga ingripan-
den. En liknelse dr hir att det statliga dtagandet blir en forsikring
mot en situation som alla [6per en risk att hamna i och dir férlorad
autonomi for den enskilde kan medféra negativa externa effekter pd
samhillet som helhet. Ett exempel ir alkohol- och drogmissbruk.

En femte kategori ror situationer dir det rdder konkurrens-
problem. En marknad far inte resa hoga etableringsbarridrer om den
ska vara effektiv i ett ldngsiktigt perspektiv. Ett exempel ir om det
rider stora skalférdelar 1 en verksamhet s att producenter som
redan ir inne pd en marknad har betydande férsteg framfor poten-
tiella konkurrenter. I forlingningen kan ett s.k. naturliga monopol
uppstd. Typiska exempel frin infrastrukturomridet ir el- och tele-
niten. Dir har sjilva nitstrukturen monopolkaraktir dven om niten
kan utnyttjas av andra aktorer t.ex. elleverantorer. Historiskt har
staten spelat en stor roll i uppbyggnaden och driften av sdana
infrastrukturnit, medan tjinsteproduktionen under senare &r i manga
fall borjat utforas av flera aktorer, sdvil statliga som privata.
Oénskade monopoltendenser har dock inte bara att gora med eta-
bleringshinder utan kan 4ven vara resultat av aktiva anstringningar
av grupper av producenter for att minska konkurrens. Marknadens
storlek kan i sidana fall spela roll. P4 en liten marknad okar risken
for overenskommelser mellan producenter i avsikt att minska
konkurrensen frin potentiellt tillkommande aktérer. Statens roll i
sddana sammanhang ir reglering (konkurrenslagstiftning) och &ver-
vakning.

Ett sjitte omride f6r marknadsmisslyckanden 4r sddana situationer
dir marknaden kan vara effektiv men inte anses ge en acceptabel
inkomstfordelning mellan individer. Detta kan vara motiv fér
fordelningspolitiska ingrepp, vilka kan vara av olika till sin karaktir:
omférdelning mellan individer och inkomstgrupper, omférdelning

43

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2008:118

over den enskilda individens livscykel eller omférdelning av forsik-
ringskaraktir vid t.ex. sjukdom och arbetsléshet. Om en omfér-
delning av inkomster i nigon stdrre omfattning ska dga rum, ir det
noédvindigt med kollektivt bindande beslut. En viss sambhillelig
inkomstférdelning dr hirvid en (abstrakt) kollektiv nyttighet som
alla kommer 1 dtnjutanden av oberoende av om de bidragit eller ;.
Nigon rivalitet forkommer heller inte. Staten kan d& ges en uppgift,
t.ex. att genom beskattning och transfereringar 4stadkomma en ny
inkomstférdelning. Problemet i detta sammanhang blir ur ekonomisk
synvinkel att bestimma betalningsviljan f6r att dstadkomma en ny
inkomstférdelning samt att hantera kostnader som kan uppstd vad
giller incitament for sparande och arbete.

Slutligen ir ett sjunde exempel p&d marknadsmisslyckanden nir
en jimviktssituation inte dr stabil med pdfoljande svingningar i
efterfrigan, kapacitetsutnyttjande, arbetsléshet m.m. Staten kan d&
genom investeringar eller pd andra sitt forsoka kompensera for
dessa svingningar. En sidan politik stiller dock héga krav pid
kinnedom om ekonomins aktuella lige vid ingrepp samt snabbhet i
genomférandet av dtgirderna. I annat fall finns risk for att dtgirder
kan motverka sitt syfte och 3 forstirkande effekt. Atgirder méste
ocksd kunna avvecklas nir de inte lingre fyller det ursprungliga
syftet, vilket normalt ir politiskt svirare in att inféra dem. Det
finns sdledes en generell kritik som riktas mot statens férmiga som
aktor 1 sammanhanget och man talar dd om s.k. politikmisslyckanden.

3 Det statliga atagandet: ett politiskt perspektiv

Nedan refereras ndgra huvuddrag 1 modern politisk teori utifrn
vilka som 1 visterlandet har haft stort inflytande pd synen pa statens
legitimitet och det statliga dtagandet. Framstillningen utgdr frin
den tidiga (liberala) politiska filosofin och dess utveckling under
intryck av 1800-talets samhillsférindring.” Genom att dven referera
huvuddragen 1 olika teorier som ir kritiska till liberal politisk teori,
belyses ocksé olika aspekter och férutsittningar i den liberala synen
pd staten och viktiga tankegingar som legat bakom utbyggnaden av

% Liberal politisk teori har &ver tiden uppvisat manga olika varianter och har dven tjinat som
referenspunkt till olika former av konservativ eller socialistisk politisk teori. Vissa
grundliggande drag i liberal politisk ir dock religids tolerans och sekulariserat politiskt styre,
en positiv syn pd kommersiell verksamhet samt fastlagda regler om det politiska styret som
avgrinsar dess rickvidd och ger garantier f6r individuella fri- och rittigheter, jfr. Zvesper
(1994), s 2851
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vilfirdsstaten. Framstillningen avslutas med en 3terkoppling till
vissa for det statliga dtagandet centrala begrepp, genom att referera
nigra riktningar i det sena 1900-talets politiska teori. Som gillt f6r
tidigare avsnitt, gors inte pd nigot sitt ansprdk pi att limna en
heltickande redogorelse, utan avgrinsningen till synen pd det stat-
liga dtagandet i form av myndighetsuppgifter har varit styrande.

3.1 Statens grundlaggande uppgifter

Under samma historiska period som de territoriellt bestimda stat-
erna borjade att formeras, borjade ocksd normativ teori om bl.a.
statens berittigande att utvecklas. Tankar och forklaringar till vad
som konstituerade politiska enheter, hur dessa f6rholl sig till den
kyrkliga makten samt hur stater borde styras att vixa fram under
1600-talet. De ramar och begrepp som boérjade anvindas skulle
komma att fortleva under de kommande &rhundradena. Det trettio-
driga kriget innebar siledes slutet foér kyrkan som sjilvstindig
politisk maktfaktor i Europa. Aven om religiésa konflikter fort-
satte, kom de statsbildningar som 6msesidigt erkindes frin mitten
av 1600-talet normalt att vara territoriellt avgrinsade enheter styrda
av virldsliga makthavare.

I den tidiga moderna teorin om staten dr sambhillelig ordning
och den enskildes sikerhet det allt annat éverskuggande indamadlet
att uppnd. Det idr att for att tillgodose det som staten har sitt pri-
mira existensberittigande. Betoningen av de ordnings- och sikerhets-
skapande uppgifterna bér férstds mot bakgrund av att 1600-talet i
stora delar av Europa priglades av krig och religiés forfoljelse.”

Under 1600-talet kom staten som begrepp att skilja sig frén
tidigare tankegdngar dels genom att den blev en abstraktion, skild
frén och nigonting utdver den for tillfillet regerande makthavaren
eller dynastin, dels att staten antogs befolkas av enskilda individer
som tilldelades vissa egenskaper, behov och rittigheter. Den domi-
nerande egenskapen som tilldelas individerna — utifrin ett antagande
om resursknapphet 1 samhillet — dr egoism och strivan efter egen-
nytta och makt. Dessa minskliga egenskaper ir i1 sin tur konflikt-
genererande och leder 1 otyglat skick till en stindigt pdgdende kamp
for 6verlevnad och ett samhille som knappast kan fylla ens de mest
basala minskliga behov, in mindre tillgodose nigra individuella
rittigheter. Den friga som d& behover {3 sin 16sning 4r under vilka

7 Nelson (2006), s. 631f.
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forutsittningar individer ska kunna kinna fértroende fér varandra
s& att de kan ingd och hilla 6verenskommelser iven om det kan
ligga 1 vissas intresse att bryta dem.

Den 16sning som anvisades av Thomas Hobbes (1588-1679) var
att individerna frivilligt skulle lita begrinsa sin individuella frihet
genom att overldta en del av sjilvbestimmandet till en tredje part
med makt och resurser till sitt férfogande for att stivja vild, upp-
ritthdlla ordning och sikerhet samt att 6vervaka att dverenskom-
melser efterféljs. Diri ligger de fundamentala bevekelsegrunderna
for statens legitimitet. Foljaktligen miste staten foérfoga over ett
system med regler for hur individerna ska upptrida och tillrickliga
medel for att se till att dessa regler efterféljs. Staten méste ocksd
agera pi ett sitt som gor att den kan behilla sin legitimitet bland de
individer som uppgivit delar av sitt sjilvbestimmande 1 syfte att
uppnd forutsigbarhet och sikerhet till liv och egendom. Hobbes
antaganden om minniskans egenskaper och den starka vildsmakt
som krivs for att pacificera henne innebir en realistisk (i kontrast
till en idealistisk) virldssyn. Emellertid kan man rikna Hobbes till
en av de forsta bidragsgivarna till liberal politisk teoribildning d&
han betraktade individerna som fria och jimlika och att samhillets
institutioner maste utformas si att bista mojliga samhille kan komma
till stind utifrdn hur minniskan antas vara beskaffad.”

Ett dnnu mer inflytelserikt bidrag till synen pa den visterlindska
statens legitimitet och uppgifter limnades av John Locke (1632-
1704). I dennes arbeten finns en pataglig tilltro till frivilliga verens-
kommelser mellan minniskor och att statens uppgifter var vill-
korade och siledes kunde &tertas om de inte utfordes pd ett sitt
som overensstimde med folkviljan. Om Hobbes syn gav uttryck
for att konkurrens och konflikt var dominerande drag 1 minsklig
interaktion, betonades hos Locke iven minniskans férmédga till
samarbete. Men dven hos Locke var statens roll instrumentell i
meningen att den skulle skydda individerna till liv och egendom.
Sirskilt betonas statens roll som beskyddare av dganderitten. Denna
betraktas som en lika central rittighet som ritten till liv och frihet.
Vad iganderitten f6r med sig i termer av det ekonomiska livets
organisering och funktionssitt ses alltsi som en rent privat ange-
ligenhet. Samtidigt bor enligt Locke dganderitten vara grundvalen
for att bestimma vilka som har ritt att vilja och vara representanter
1 en folkférsamling. All maktutévning ska hirvid grundas pd lagar,

% Held (1993), s. 14ff.
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av vilka vissa ir frin bérjan givna och inte férhandlingsbara. Till de
senare hor lagar som ska garantera grundliggande fri- och rittig-
heter.”

Att som Locke rikna dganderitten till en grundliggande fri- och
rittighet och att skyddet dirav ska vara ett absolut dtagande for staten
har direfter varit omdebatterat. Jean-Jacques Rousseau (1712-1778)
som 1 och fér sig erkinde dganderitten i principiella termer, ansdg
samtidigt att denna kunde behéva inskrinkas i de fall dir ansamling
av rikedomar hos ett fital ledde till for kraftig ojimlikhet mellan
grupper och individer 1 samhillet. Detta leder till en tillkommande
uppgift for staten, nimligen att i majoritetens intresse kunna tvinga
en minoritet till eftergivande om detta tjanar det allminnas bista.
Om en sddan dtgird leder till motstdnd miste staten ocksd kunna
forfoga over medel f6r att 6vervinna motstdndet med tving. Den
birande tankegingen ir alltsi att staten som legitim grund for
maktutévning kan 8beropa det allminnas bista (som kan definieras
fran fall till fall) for &tgirder och ingripanden. Denna tanke stér 1
kontrast till synen p4 frihet som innebir skydd frin statliga ingrip-
anden och restriktioner ("negativ frihet”). I stillet anvinds hos
Rousseau frihetsbegreppet positivt, 1 den meningen att statliga
dtaganden och ingripanden, dven om de innebir tving f6r vissa, ir
legitima om de fyller ett for folkflertalet 6nskvirt syfte. Det hor till
saken att Rousseau 1 hdgre grad in sina brittiska féregdngare satte
tilltro till minniskans vilja och férmiga att enas kring vad som
skulle utgéra det allminnas bista.'®

Dirmed borjar en av de teoretiska skiljelinjerna 1 modernt poli-
tiskt tinkande om vad staten ska goéra att framskymta.

En redogérelse om tidiga teorier om statens legitimitet och dtagan-
den bor ocksd innehilla en hinvisning till den s.k. skotska upp-
lysningen under andra halvan av 1700-talet. I denna tanketradition
betonades bl.a. vikten av att bygga samhilleliga institutioner pd vad
man ansdg vara rationalistiskt och empiriskt grundade iakttagelser
om minniskans karaktir. Mianniskan antogs hir 1 pataglig utstrick-
ning vara fornuftig, samarbetsinriktad och vilvilligt instilld till sin
omgivning, i synnerhet den nirmaste kretsen, men kunde inte till-
erkinnas vidstrickta och dominerande altruistiska egenskaper. Det
sistnimnda 1 synnerhet inte som minniskan definitionsmissigt
levde i en virld som karaktiriserades av resursknapphet.

% Held (1993), s. 18ff.
1% Nelson (2006), s. 771f.
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Enligt en av féretridarna, David Hume (1711-1776), lag det i
och for sig 1 minniskans intresse att ha stabila levnadsvillkor (t.ex.
gillande 6verenskommelser och egendom) men minniskan i gemen
ansdgs alltfor kortsiktig och egennyttig for att dstadkomma dessa
genom spontan samverkan eller som ett samlat resultat av intellek-
tuella 6verviganden. Att gemensam statlig organisation och vissa
statliga dtaganden ind4 uppstod var snarare att hinféra till minni-
skors positiva erfarenheter av fordelarna med att leva under en
gemensam laglig styrelse och handla enligt de rittsnormer som det
innebdr. Den fornuftsbaserade minniskan inser dé, enligt Hume,
att brott mot dessa normer kan iventyra samhillsordningen. Den
primira uppgiften for staten ir di att pa laglig grund sikerstilla
samhillelig ordning och férsvar av iganderitten.'

3.2 Industrialismens foljder

Overgangen till 1800-talet innebar en 6kad insikt om att makt-
instrumenten som den tidiga liberala politiska teorin hade anvisat
staten for att [6sa dess grundliggande uppgifter ocksd kunde anvindas
mot individerna. Statens férméga till maktutévning behdvde dir-
med tyglas. Det tidiga 1800-talets politiska tinkande, ofta samlat
under begreppet utilitarism, handlade till stor del om att dra upp
limpliga ramar for den statliga maktutvningen. Aterkommande
periodiska val till beslutande folkférsamlingar, 6verging till konsti-
tutionell monarki eller inrittande av republik, maktdelning inom
staten samt en marknadsekonomi utan direkt statlig inblandning
var hérnpelarna for att maximera nyttan for stérsta mojliga antal
individer. En av de viktiga utgdngspunkterna var att individernas —
eller medborgarna som nu blev benimningen — nytta bist tillgodo-
sdgs genom fri konkurrens pid en marknad med si liten statlig
inblandning som mgjligt. Det hindrade inte att tillkommande stat-
liga dtaganden kunde identifieras i jimfoérelse med tidigare liberal
teorl, t.ex. behovet av fingvard som i och for sig var en konsekvens
av statens ordningsskapande dtagande.'”

Ett storre steg inom den liberala teorin visavi det statliga
dtagandet togs av efterféljare till utilitaristerna. Under andra halvan
av 1800-talet borjade siledes liberal teoribildning som dven omfattade
positiva rittigheter komplettera den tidigliberala betoningen av

19 Miller (1994), s. 226ff.
192 Held (1993), s. 24 .
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negativa rittigheter. Frihet frin statliga ingripanden i dganderitten
ansigs nu inte vara ett enskilt tillrickligt fundament f6r samhills-
byggandet, 1 synnerhet for de allt fler medborgare under 1800-talet
som inte hade nigon stdrre dganderitt att forsvara. Ett problem
med att ensidigt hilla fast vid negativa rittigheter var sdledes att
dessa, 1 kombination med oférutsedda effekter av industrisamhillets
framvixe, 1 allt hogre grad och for allt fler medborgare bérjade att
te sig innehdllslosa. Dirmed distanserades samhillet frin ett mer
idealiskt tillstdnd vad giller medborgarnas sjilsliga och materiella
villkor och banade i férlingningen ocksd vig for konkurrerande
och mot liberalismen hotfulla politiska teorier. Liberalismen 1 dess
tidiga uttolkningar behévde dirmed kompletteras med positiva
rittigheter, alltsd medborgerlig ritt till vissa nyttigheter.'”

Tidiga resonemang om sddana rittigheter och tillhérande stat-
liga dtaganden brukar tillskrivas engelsmannen Thomas Hill Green
(1836-1882). Utan att forkasta tidigare liberalers positioner eller
marknaden som viktigaste ekonomiska organisationsform, utvecklade
Green synen pd statens &taganden till att omfatta skolutbildning,
hilso- och sjukvird samt regulativa sociala dtaganden som begrins-
ningar av alkoholtillginglighet. Emellertid sigs inte statliga dtaganden
som det enda alternativet till marknaden. Social- och arbetsléshets-
forsikringar sigs som omrdden som — iven om de forutsatte ett
kollektivt agerande — med férdel borde organiseras inom ramen {ér
ideella organisationer och kooperativ, snarare in av staten. Trots att
olika former av statliga ingripanden ovillkorligen skulle begrinsa
medborgarnas sjilvstindighet — och dirmed vara betinkligt 1 en
mer strikt liberal och individorienterad mening — intog Green en
pragmatisk hdllning. S8 linge inte de problem som uppstod p.g.a.
brister 1 folkhilsan och avsaknad av grundliggande skolutbildning
kunde rittas till spontant genom marknaden, behévde staten fylla
denna roll."**

Den under 1800-talet mest genomgripande kritiken mot den
liberala politiska teorin samt dess syn pé staten och dess dtaganden
kom fr&n Karl Marx (1818-1883). Den teoretiska kritiken riktades
mot liberalismens metodologiska individualism och dirpd foljande
antaganden om individens roll och fé6rméga att agera i relation till
det omgivande sambhillet. Fér Marx med efterfoljare kunde inte
individen utgéra sjilva utgingspunkten for att analysera samhillet.
Individer existerade enligt detta synsitt endast 1 egenskap av att de

1% Nelson (2006), s. 102 f.
1% Richter (1994), s. 183 ff.
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interagerar med varandra och maiste foljaktligen forstds 1 ett givet
socialt och historiskt sammanhang. Individens frihetsgrader ir alltsd
starkt begrinsade. Det ir i stillet den omgivande strukturen som ir
bestimmande for individens position samhillet. Relationerna mellan
individerna kan pd aggregerad nivd i sin tur forstds genom en
struktur av samhillsklasser. Den viktigaste skillnaden mellan samhills-
klasserna gdr mellan kapitaligare och de stora flertal som siljer sin
arbetskraft. Skillnaderna mellan klasserna och 1 synnerhet kapital-
dgarnas exploatering av arbetstagarna ir med nédvindighet konflikt-
genererande och den drivande faktorn i samhillsutvecklingen.

Det viktigaste kritiken gentemot den liberala teorins syn pd det
statliga dtagandet var att denna betraktade frigan om privat dgande
— inklusive det som inom marxismen benimndes som produktions-
medel — som apolitiskt. Men om det privata dgandet utgjorde det
frimsta instrumentet f6r maktrelationer mellan individer och inom
samhillet som helhet, si kunde den liberala staten inte géra ansprik
pd att vara en neutral arena for att uttrycka allminnyttan. Staten
och dess dtaganden 1 det liberala samhillet var 1 stillet ett uttryck
for att tillvarata existerande intressen och maktrelationer.'®

Det leder for langt att utveckla hur Marx och hans efterféljare
gjorde forutsigelser dver hur den liberala staten skulle utvecklas
respektive vad som skulle folja 1 dess stille. Konstateras kan dock
att Marx, tillsammans med vissa andra samhillsvetare under 1800-
talet, utvecklade metodologiskt strukturella (i motsats till indivi-
duella) angreppssitt pd vetenskapliga och politiska problem, samt
att Marx med efterféljare 1 anslutande skolor utgjorde den intellek-
tuella startpunkten fér vad som s& sminingom blev den reform-
istiska socialismen och socialdemokratin. Det senare spelade 1 sin
tur en stor roll for synen pd det statliga dtagandets utveckling
under 1900-talet.

3.3 Staten som gemenskap och hégre fornuft

Sedan ldng tid har det funnits ett etiskt ledmotiv f6r offentlig
verksamhet.'® Under antiken var den politiska gemenskapens syfte
att frimja det goda rittfirdiga livet. Samma etiska grundtanke levde
kvar under medeltiden d& virldsbilden utgick fr&n den kristna
teologin. Bide den andliga och virldsliga makten hade gudomligt

195 Held (1993), s. 31ff.
1% Avsnittet bygger i sin helhet pd Tarschys (1984), s. 21ff.
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ursprung och indamail. I den offentliga verksamheten i det medel-
tida svenska samhillet var det pdtagligt hur den andliga dimensionen
betonades. Omsorgen om fattiga och sjuka sigs som barmhirtig-
hetsverk till guds dra. Det religitsa elementet fanns dven 1 de delar
av den offentliga verksamheten som i dag uppfattas som utpriglats
virldsliga. Att bygga en bro, underhilla en vig eller virna riket var
att virna tron. Snarare dn ett nations- eller kommunalmedvetande
spelade under ldng tid den kristna moralliran rollen som legiti-
merade och motiverade grund for offentliga och kollektiva insatser.
Efterverkningarna av denna tradition kan féljas fram till modern
tid. Kyrkan och kristendomen har 1 Sverige 6ver tiden haft stor
betydelse f6r framvixten av normen om ett lojalt och aktivt med-
borgarskap: frin att lyda de styrande till att bana vig fér social
medkinsla och solidaritet.

Kristendomen fick dven en indirekt verkan genom upplysningens
samhillsfilosofi, jfr. avsnitt 3.1. Sirskilt hos Jean-Jaques Roesseau
fick den offentliga sfiren en dnnu mer utpriglat moralisk karaktir.
Den allminna viljan, som var hojd 6ver de inskrinkta privat-
intressena, skulle enligt detta synsitt styra samhillsutveckligen. Ett
fritt samhille var en gemenskap dir varje minniska gjorde den all-
minna moralen till sin och féljde den allminna vilfirdens spel-
regler utan yttre tryck. Sitt kanske frimsta uttryck fick tanken om
staten som gemenskap och hogre fornuft hos Georg Wilhelm
Friedrich Hegel (1770-1831). Hos Hegel framstilldes bdde monark
och foérvaltning som instrument i férnuftets och den absoluta
rittvisans tjinst. Den politiska maktens frimsta syfte var att 6ver-
vinna det enskilda livets sjilviska instingdhet och bana vig for den
hégre etik som endast kunde realiseras genom statens férsorg.

Medborgartanken och forestillningen om statens 6verhdghet
satte ocksd spdr 1 1800-talets liberala tinkande, bl.a. hos John Stuart
Mill. Aven hir betonades den politiska gemenskapens virden. En
representativ styrelse skulle enligt Mill frimja medborgarnas kun-
skaper och ansvarskinsla for allminna 3taganden. Folkrorelser,
kommunal verksamhet och andra slags associationer hade samma
karaktir av medborgarskola. Den offentliga sektorns vidgning skulle
inte bara motverka sociala missférhdllanden utan ocksd sprida en
vilgérande medborgaranda. Aven i 1800-talets svenska forfattnings-
och utbildningsreformer spelade sddana 6verviganden en fram-
skjuten roll, bl.a. vid diskussionerna om stindsriksdagens avskaffande
och kommunalreformerna, jfr. avsnitt 1.4.
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Vid slutet av 1800-talet och i bérjan av 1900-talet tillkom i1 ménga
stater — dven 1 Sverige — starka nationalistiska stimningar som kom
att komplettera och befista forestillningen om statens moraliska
overhoghet. Sddana tankegingar kom att ingd i de flesta politiska
3siktsriktningar: 1 konservatismens intresse fér nationen och kunga-
makten, i liberalismens tankar om medborgarskap och socialt
ansvar samt 1 socialdemokratins solidaritets- och socialiserings-
program. Vad den offentliga sektorn konkret producerade var i
detta perspektiv underordnat dess etiska innebérd. For stora delar
av den generation som lade grunden till det moderna partivisendet
och folkstyret 1 Sverige var staten ett visen med en hogre kallelse.
Tankar om en unik och pd ling tradition grundad svensk med-
borgaranda kom att leva kvar linge och anvindes bl.a. i mobili-
seringen mot 1930-talets totalitira politiska doktriner.

Till tron om den politiska gemenskapens etiska kvaliteter horde
dven tankar om statsmaktens hogre rationalitet. S3dana tankar
bérjade forekomma under slutet av 1700-talet 1 och med franska
revolutionens tro pd politisk férnuft. Staten sigs dirmed som det
instrument som skulle ersitta historiens oordning med en ny genom-
tinkt ordning. Foérvaltningen framstilldes ofta som ett redskap i
rationalitetens och férnuftets tjinst, bla. 1 Max Webers (1864-1920)
inflytelserika arbeten. Tro pd rationalitet kom under 1900-talet dven i
uttryck 1 keynesianismen (jfr. avsnitt 2.3) och statens férmdga till
ingripanden mot marknadsekonomins ofullkomligheter. Ytterligare
ett uttryck fér tron pd rationalitet kan sigas vara den attityd-
paverkande verksamhet som staten bedrivit under 1900-talet.'”

3.4 Rostrattsreformer och valfardsstat

Som tidigare nimnts innebar successiva rostrittsreformer att de
flesta stater frin 1920-talet kom att inféra allmin och lika rostritt
for kvinnor och min. Dirmed kom ocksd majoritetsférhillandena i
de valda folkférsamlingarna att pd manga hill {4 ett nytt utseende.
Efterhand kom ofta reformistiskt socialistiska eller socialdemokratiska
partier, ibland 1 koalition med (social)liberala eller agrar/lantbrukar-
partier i majoritetsstillning. Detta férindrade det statliga dtagandet
1 praktik och teori.

Under 1800-talets sista decennier hade den s.k. demokratiska
eller reformistiska socialismen vuxit fram. I motsats till marxismen

197 Tfr. SOU 2007: 107.
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sdg denna skola staten siledes som ett fullt anvindbart och dirtill
limpligt instrument fér samhillsférindring. Genom inférandet av
allmin och lika réstritt, utnyttjande av lagstiftningsmakten samt
inférande av civil och folkligt representativ kontroll éver statens
véldsinstrument kunde samhillsférindringar genomféras pd fredlig
vig. Staten kunde dven anvindas som mekanism for att fordela om
inkomsterna mellan medborgarna utifrin demokratiskt socialistiska
och dirtill knutna rittvisevirderingar. Socialism enligt detta synsitt
kunde dirmed uppnds genom politisk demokrati, uppbyggnaden av
en vilfirdsstat, forbittrade och mellan medborgarna likstillda utbild-
ningsmojligheter samt en tillimpning av en s.k. blandekonomi,
alltsd ett hushdllningssystem med inslag av sdvil planmissigt och
central dirigerad produktion som produktion under marknads-
forhallanden.

En mojlig kategorisering av den ur marxismen sprungna kritiken
mot den liberala staten skulle kunna uttryckas enligt f6ljande. Medan
marxismen sdg sm& mojligheter att dver huvud taget reformera det
kapitalistiska samhillet i socialistisk riktning, menade de reform-
istiska socialisterna att det kunde ske med demokratiska medel.
Staten kunde tas 1 bruk for att féra en socialistisk politik och diri-
bland férstatliga eller 1 andra kollektiva former driva samhills-
ekonomin. Socialdemokratin & sin sida har delat de reformistiska
socialisternas syn pd mojligheterna att pd demokratiskt vig forindra
samhillet, samtidigt som det har funnits en acceptans fér, eller t.o.m.
setts som onskvirt med, en privat marknadsekonomi. Socialistiska
mal nds enligt det senare frimst genom att staten agerar som
beskattare och omfordelare av ekonomiska resurser samt genom att
staten pd olika sitt aktivt verkar for 6kad substantiell jimlikhet i
ekonomiska och andra samhilleliga avseenden.'®

En reformistisk socialistisk eller socialdemokratisk teoretisk
grund for det statliga dtagandet bygger pd uppfattningen att staten
har en hog férmiga att genom planenlig och férnuftsmissigt grundad
reformpolitik férindra samhillet 1 en viss 6nskad riktning. Denna
uppfattning var inte minst uttalad och omsatt 1 praktik under
decennierna kring mitten av 1900-talet. Det bér dock erinras om
att tilltron till den statliga férmigan iven ingick som en viktig
komponent 1 annat politiskt tinkande under perioden. Den upp-
fattningen har periodvis dven varit stor inom delar 1 samhills-
vetenskaperna.

198 Parker (1994), s. 481ff.
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Under senare decennier under 1900-talet har socialistiskt och
socialdemokratiskt tinkande riktat intresse mot andra kollektiva
organisationsformer in statligt igande och drift, och dven for
marknadsekonomins méjligheter i sig. En relativt bred uppslutning
over partigrinserna 1 vistra Europa 6ver vilfirdsstatens grund-
liggande drag, gor dven att skillnaderna i synen pd det statliga
dtagandet mellan samtida liberal och socialdemokratisk ideologi och
praktik i dess olika varianter ibland kan vara mindre distinkt. Skill-
nader som dock foreligger handlar ofta om det statliga dtagandenas
karaktir och om dtagandet ska vara selektivt och behovsprovat eller
generellt utformat visavi medborgarna. En annan skiljelinje gir
mellan att se det statliga dtagandet som ett skyddsnit mellan vars
maskor ingen medborgare ska kunna falla, eller som ett instrument
for att aktivt och patagligt omférdela resurser mellan olika inkomst-
grupper. Aven om dessa skillnader spelar en mindre roll f6r arten av
det statliga dtagandet kan de spela desto stérre roll for dess
beloppsmissiga omfattning.'”

3.5 Senare politisk teori och det statliga atagandet

Sedan ndgra decennier har intresset — inom och utom den akade-
miska virlden — &ter okat for att diskutera grundliggande politisk-
filosofiska begrepp som rittigheter, frihet, rittvisa och jimlikhet.
Ett sddant intresse kan ses som komplement till en tidigare diskus-
sion under 1900-talet, som 1 hégre grad kretsat till sambhills-
vetenskapernas goda méjlighet att med precision och pd mer eller
mindre virdefri grund bidra till att 1 olika avseende justera eko-
nomiska och sociala imperfektioner genom bl.a. statliga dtaganden.
Traditionellt har nyssnimnda begrepp haft olika tyngd inom olika
tanketraditioner inom den politiska teorin, som 1 denna mening
dven har berdringspunkter till moralfilosofi. Vad minniskor enligt
en viss moralfilosofisk uppfattning fir eller inte fir géra gentemot
varandra pdverkar iven vad minniskor far eller inte fir gora gente-
mot varandra med staten som instrument, och ligger dirmed till
grund for legitimiteten i olika statliga dtaganden.'"®

Den kanske kraftigaste kritiken mot den moderna visterlindska
vilfirdsstatens 3taganden har under senare &r riktats frin liber-
tarianskt (nyliberalt) hill. Dir har statens legitimitet och dtaganden

1% Masters (1994), s. 548.
"% Kymlicka (1992), s. 2ff.
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ifrdgasatts pd de flesta samhillsomriden. Det statliga dtagandet bor
enlig denna syn begrinsas till polis, domstolar och férsvar. Staten
bor inte ha ritt att beskatta medborgarna i ndgon mer betydande
utstrickning, vilket knyter an ull tidig liberal politisk teori med
dganderitten som en okrinkbar minsklig rittighet. Av detta féljer
att statens roll endast kan utstrickas till grundliggande regulativa
och ordningshéllande funktioner. Med ett libertarianskt perspektiv
pd det statliga dtagandet riktas alltsd kritiken dven mot det statliga
dtagandets art och inte bara dess omfattning.'"'

Det sena 1900-talets libertarianska kritik dterknyter dirmed till
den tidiga liberalismens negativa frihetssyn (“frihet frdn”). Frihet
uppfattas som fr@nvaro av tvdng, och inte som en egenskap och
eller f6rmiga med tillhdrande resurser och méojligheter. I detta fall
boér statens roll begrinsas till att stifta lagar som definierar en ram
av dmsesidigt icke-tvdng och den bor vara restriktiv nir det giller
tvidng. En renodlad negativ frihetssyn stdr dirmed i kontrast till sdvil
socialistisk och socialdemokratisk syn pd det statliga dtagandet,
som till senare liberalt (socialliberalt) tinkande. Det senare, positiv
frihet (“frihet till”), dr 1 stillet den uttalade eller underforstidda
grundvalen for att motivera statliga dtaganden pd en rad omriden
sedan 1800-talet och i synnerhet under andra halvan av 1900-talet.
Den positiva friheten rymmer dock 1 sig minga olika ambitions-
nivier for vilka behov, énskningar och virden som ska kunna till-
godoses via statliga ingrepp med tillhérande krav pd omfoérdelning.
Av detta foljer att med det positiva frihetsbegreppet som utgdngs-
punkt blir det statliga dtagande avsevirt vidare, in med ett negativt
frihetsbegrepp som grund. I praktiken har den visterlindska vil-
firdstaten och dess féregingare sedan 1800-talet inneburit framvixten
av en blandform, dir den negativa friheten begrinsats t.ex. genom
inskrinkningar i iganderitten for att 1 varierande grad tillgodose ett
positivt frihetsbegrepp, t.ex. genom socialférsikringssystem.'

En till frihetsbegreppet parallell politisk-teoretisk diskussion med
relevans for det statliga dtagandet rér synen pd negativa kontra
positiva universella rittigheter. Om man godtar att sddan rittigheter
existerar ger dessa i sin tur upphov till de krav som medborgarna i
en stat kan stilla pd varandra. Statens grundliggande funktion blir
dd att skydda rittigheterna och genomdriva kraven. Rittighetslistans
innehll blir féljaktligen det som avgor statens legitima styrelsesfir,
vilken blir mindre ju kortare och snivare listan ir. Med rittigheter

" Gordon (1994), s. 289ff.
"2 Plant (1994), s. 225ff.
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avses hir grundliggande rittigheter som ska tillkomma alla min-
niskor, vilket skiljer rittigheterna frin godtyckliga preferenser eller
intressen. Aven om visterlandets politiska historia sedan 1700-talet
innehdllit férsok att formulera och genomdriva sddana rittigheter,
ir det forst under andra halvan av 1900-talet som de har lagfists,
internationellt och inom staterna. Exempel dr FN:s universella for-
klaring om de minskliga rittigheterna, FN:s konvention om eko-
nomiska, sociala och kulturella rittigheter, FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter samt Europarddets konven-
tioner om minskliga rittigheter. Till dessa kan liggas Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna som kommer
att fordragfistas genom de dndringar som avses trida 1 kraft 2009
(Lissabonférdraget). Férutom teoretiska bevekelsegrunder bér inne-
hillet 1 och tidpunkten fér tillkomsten av flera av dessa konven-
tioner dven ses mot bakgrund av de brott mot minoriteter som
begitts under 1900-talet.'”

En rittighetssyn som hivdar att endast negativa rittigheter ir
giltiga innebir att det ir 1 termer av icke-inblandning som rittig-
heterna ska forstds. Ritten ir okrinkbar och innebir ritten att inte
bli stoérd sd linge man inte stor ndgon annan. Rittigheten omfattar
alltsd inte ritten for den enskilde att erhdlla nigra materiella
resurser. I detta finns en klar parallellitet till argumentationen ovan
om negativ frihet. Statens grundliggande uppgift blir alltsd att
genomdriva motsvarande skyldigheter men inte att garantera med-
borgarna olika slags positiva rittigheter, t.ex. hilso- och sjukvird
eller utbildning.

En rittighetssyn som hivdar de negativa rittigheterna bygger
dven pd en kritik av ofullkomligheter i ett positivt rittighetsbegrepp.
En positiv rittighet forutsitter ndgon form av omférdelning av
definitionsmissigt knappa resurser. Det finns dirfér grinser for att
uppfylla en positiv rittighet, vilken dirmed inte okrinkbar, utan
snarare en mélsittning som bygger pd en underliggande virdering.
Enligt en syn som hivdar negativa rittigheter 1 termer av icke-
inblandning ir dock dessa inte beroende av nigra knappa resurser
och innehller dirfér inga begrinsningar av de slag som giller posi-
tiva rittigheter. Negativa rittigheter kan pd detta sitt alltid dberopas
av alla rittighetsinnehavare samtidigt, d de negativa rittigheterna
inte har nigon knapphetsrestriktion.'"*

113 3.4, s. 255ff.
4 Plant (1994), s. 270f.
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Emellertid gir det med en empirisk iakttagelse att hivda att
negativa rittigheter och statens roll i att skydda dessa ingalunda ir
kostnadsfritt. All historisk erfarenhet tyder pd att invdnare i sam-
hillet inte sjilvmant har kunnat ligga sddana restriktioner pd sig
vilket skulle krivas for att garantera de negativa rittigheterna. I
stillet har staterna behovt bygga upp organisationer samt besluta
om regler och procedurer for att de negativa friheterna ska kunna
infrias. I fallet med de negativa rittigheterna ir det bristen pi minsklig
vilja att sjilvmant garantera dessa som ir den knappa (immateriella)
resursen, pd samma sitt som det ir de materiella resurserna som ir
knappa 1 fallet med de positiva rittigheterna. Genom att anvinda
knapphetskriteriet for att bedoma giltigheten 1 respektive rittighets-
syn gér det alltsd inte att komma fram till en oomtvistad syn pd vad
som ska ligga till grund fér statens dtaganden.'”

En invindning som kan riktas mot den positiva rittighetssynen
ir att denna inte utgdr frin universialitet, utan frin en persons
specifika egenskaper 1 en specifik situation, t.ex. ritt till sjukvird
om man blir sjuk. Specifika rittigheter av ndgot slag kan inte vara
universella minskliga rittigheter. Men dven negativa rittigheter —
tex. ritten till en juridiskt korrekt ritteging — kan ha patagliga
drag av att vara specifika 1 forhdllande till omstindigheterna. En
individ behover siledes vara anklagad for att ritten till en laglig
provning ska tas 1 bruk. Av detta f6ljer att bdde negativa och posi-
tiva rittigheter dr beroende pd omstindigheterna. Alla individer —
dven om de 1 utgdngspunkten inte befinner sig 1 situationen av att
vara anklagad eller sjuk (eller arbetslos, fattig osv.) skulle kunna
drabbas av samma oligenhet. Utifrn en sddan jimforelse ir alltsd
den negativa ritten (t.ex. till en lagenlig rittegdng) och den positiva
ritten (till social trygghet) lika universella, d4 de handlar om hur en
individ bér behandlas under omstindigheter som varje individ skulle
kunna befinna sig i."®

Dirmed ir det mojlig att se en parallell till de motiv f6r statliga
dtaganden som giller vid den typ av marknadsmisslyckanden som
hinfor till autonomibrist, dir dtagandet ses som en forsikring mot
en situation som alla individer hypotetiskt skulle kunna komma att
hamna, se avsnitt 2.5. I sin tur ansluter ett sddan resonemang till ett
av de mest uppmirksammade politisk-filosofiska bidragen under
senare decennier, vilket ocksi kommit att anvindas som motiv {6r
statliga vilfirdsitaganden, sivil i liberal nordamerikansk politik som

U5 5.4, s. 2721
16 3.4, s. 2731,
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1 visteuropeisk socialliberal och socialdemokratisk dito. Denna
rittviseteori ansluter 1 viss médn till det tankeexperiment som iven
vissa av de klassiska politiska teoretikerna dgnade sig t, nimligen
att placera individerna 1 en ursprunglig hypotetiskt originaltillstind
(naturtillstdnd). I detta originaltillstdnd blir di frigan vilka de sam-
hilleliga (statliga) dtaganden ska vara, givet att ingen av individerna
pd forhand vet vilken position denne ska ha i det samhille som
foljer pd originaltillstdndet.

I sin inflytelserika teoribildning har den amerikanske filosofen
John Rawls (1921-2002) hirvid argumenterat {or ett antal rittig-
heter, sdvil negativa som positiva, som bér betraktas som en grund-
liggande nivd och som bor tillkomma alla individer. For det forsta
bér individerna ha tillgdng till den maximala mingden negativa
rittigheter s& linge de inte inkriktar pd ndgon annans rittigheter.
For det andra bor ojimlikheter 1 ekonomisk férdelning av resurser
arrangeras s3 att de dels leder till att nyttan for de simst stillda
tillgodoses 1 hégsta mojliga mén, dels tillser att alla individer har
samma institutionella forutsittningar att uppnd positioner i samhillet.
I synnerhet det forsta forutsitter en progressiv inkomstbeskattning
av individerna, vars progressivitet dock inte far vara s hog att negativa
ekonomiska incitament skapas inom ramen for en fungerande
marknadsekonomi. Som en f6ljd har Rawls arbeten — om in centrala i
det sena 1900-talets politisk teori — kritiserats bide frin libertarianskt
och socialistiskt hll. Den libertarianska kritiken har bl.a. kretsat
kring det orittfirdiga ingrepp 1 dganderitten som ett system med
progressiv inkomstbeskattning innebir. Den socialistiska kritiken
har bla. kritiserat Rawls antagande om att progressiv beskattning
vid en viss punkt kommer att skapa negativa incitament fér eko-
nomins funktionssitt."'”

I en avslutande kommentar till den fér det statliga dtagandet
centrala distinktionen mellan positiva och negativa rittigheter kan
man diskutera om det finns nigon pataglig skillnad mellan mojlig-
heterna att precisera negativa respektive positiva rittigheter och
tillhérande skyldigheter. Mgjligen skulle negativa rittigheter kunna
vara enklare att kategoriskt precisera och dirfér — ur denna syn-
vinkel — vara limpligare och enklare att omsitta som statliga
staganden. A andra sidan behdver negativa rittigheter dven positiva
statliga taganden f6r att kunna efterlevas. Dessa positiva statliga
dtaganden, t.ex. polis eller forsvar, dr heller inte entydigt definier-

"7 Miller (1994), s. 422f.
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bara om man ser till den grad av statligt skydd som kan behovas
under olika inhemska och internationella férutsittningar. Den grad
av skydd som kan behoévas for att garantera de negativa rittig-
heterna ir dirmed en politisk bedémningsfriga och skiljer sig inte
principiellt frén de politiska bedémningar som behéver goras om
arten och omfattningen av de positiva vilfirdsrittigheterna.'®

18 Plant (1994), s. 278f.
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1 Inledning

Tankegdngar om hur statens ska uppfylla de dtaganden som den i
klitt sig brukar ofta sammanfattas i termen forvaltningspolitik.
Ett sitt att definiera foérvaltningspolitik ir “generella idéer och
dtgirder som syftar till att férbittra den offentliga férvaltningens
styrning, organisation, personal och finansiering.”" Ett annat exempel
ir att forvaltningspolitik dr en ” sammanfattande term for statsmake-
ernas generella riktlinjer och dtgirder med sikte pd att organisera,
styra och kontrollera férvaltningen.” Ett tredje sitt ir att i korthet
siga att forvaltningspolitik handlar om ”...hur den offentliga férvalt-
ningen bist ska organiseras...”. Ett exempel frin den internationella
litteraturen avseende det till forvaltningspolitik anslutande begreppet
public management reform lyder: “Deliberate changes to the structures
and processes of public sector organizations with the objective of
getting them (in some sense) to perform better.”

I det f6ljande anvinds begreppet forvaltningspolitik 1 meningen
frigor av generell och bestdende karaktir och som ror styrning och
kontroll, organisation, finansiering och budgetering samt personal-
forsérjning.

En av de flesta omfattad utgdngspunkt ir att forvaltningen i
ett visterlindskt samhille ska kunna tllgodose sivil demokrati-,
rittssikerhets- som effektivitetskriterier. Dessa kriterier ir i hog
grad beroende av och komplement till varandra. Under de senaste
decennierna har den foérda politiken i viktiga delar handlat om hur
dessa kriterier — och dirmed inneboende motsittningar — ska avvigas.
Som en inledning till Férvaltningskommitténs 6verviganden redovisas
dirfor 1 avsnitt 2 nigra sirskilda egenskaper for den svenska forvalt-
ningen av betydelse 1 sammanhanget. I avsnitten 3 och 4 redogérs
for ndgra huvuddrag i svensk och internationell férvaltningspolitik.
Dir behandlas ocksi begrepp som tenderar att dterkomma med
varierande styrka 1 forvaltningspolitiska sammanhang, t.ex. decentrali-
sering, helhetssyn, renodling och medborgarperspektiv.

! Premfors m.fl. (2003), s. 261.
2SOU 1997:57, 5. 9.

3 Rothstein (2001), s. 8.

# Pollitt & Bouckaert (2004), s. 16.
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2 Sérskilda egenskaper hos den svenska
forvaltningen

I en internationell jimférelse brukar man ofta tala om att den svenska
foérvaltningen har ett antal typiska drag. Vilka drag som lyfts fram
kan variera med sammanhanget. Till en kirna av utmirkande egen-
skaper hor emellertid dualismen, 6ppenheten och korporatismen.’

Med dualismen menas att de statliga myndigheterna i férhdllande
till regeringen och regeringskansliet ir fristdende organisatoriska
enheter. Det 1 internationell jimforelse lilla regeringskansliets roll dr
att vara ett stabsorgan till regeringen. Myndigheterna lyder under
regeringen som kollektiv och enskilda statsrd kan (med ett fital och
speciella undantag) sdledes inte fatta beslut som styr férvaltningen,
det s.k. férbudet mot ministerstyre. Dualismens uppkomst och
befistande frin 1720 &rs regeringsform och fram till vir tid ir i
forsta hand att se som en produkt av brytningar mellan konkurrerande
maktintressen.® Inte desto mindre har denna sirpriglade uppdelning i
departement och myndigheter visat sig kunna verka under mycket
olika styrelseskick, omvirldsforutsittningar och dithérande samhills-
omvandlingar under snart 300 dr, inklusive det sena 1900-talet och
dess hoga ambitioner for det offentliga dtagandet.

Med dppenbhet brukar man i1 forsta hand mena den svenska
tryckfrihets- och offentlighetsprincipen och dess tillimpning. I
synnerhet har dppenheten som en konsekvens av offentlighets-
principen varit vittgdende 1 en internationell jimférelse, och har
dven varit en inspiratdr till framvixten av liknande regler och tillimp-
ning i andra linder. Men idven 1 dag stdr sig sannolikt den svenska
offentlighetsprincipen och dess betydelse for férvaltningens 6ppenhet
vil 1 en internationell jimférelse. I minga linder ir strivan efter
dppenhet 1 forvaltningen till skillnad frin i Sverige en reform som
pabérjats under de senaste decennierna.” Det hindrar inte att offentlig-
hetsprincipens tillimpning har kritiserats for att leda ull bristfillig
dokumentation i samband med irendehandliggning och framtagande
av beslutsunderlag.

Med korporatism menas i1 detta sammanhang inslaget av och
inflytande for intresse- och andra organisationer samt lekmin i
forvaltningen pd olika nivier och pd olika sitt. Korporatismens
rotter kan sparas tillbaka till den 1 internationellt perspektiv relativt

® For nedanstiende beskrivning, jfr. Premfors m.fl. (2003), s. 50f.
¢ For dualismens framvixt, se Andersson (2003).
7 OECD (2005).
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omfattande folkliga representationen i férvaltningen sedan 1800-
talet. En annan férklaringsfaktor kan vara den strivan efter att séka
samforstdndslosningar som under 18nga perioder priglat det svenska
samhillet.

I vissa avseenden kan man dock iaktta en utveckling som gjort att
forskare under de senaste decennierna ibland talat om avkorporati-
sering. Det giller t.ex. representationen av intresseorganisationer i
statliga myndighetsstyrelser.

Listan av viktiga och i olika utstrickning typiska egenskaper for
den svenska forvaltningen kan goras lingre. Om man ligger samman
den statliga och kommunala férvaltningen ir det 1 hog grad rimligt
att betona den svenska férvaltningens storlek. En rad omfattande
offentliga uppgifter har lagts pd landsting och kommuner sedan 1960-
talet och framit, 1 synnerhet pd tjinsteomriden som barnomsorg,
skola, hilso- och sjukvird samt ildreomsorg. Till stor del har denna
tjinsteproduktion ocksd bedrivits i egen kommunal regi, iven om
privata utforare inom ramen for offentliga dtaganden blivit vanligare
under de senaste 15 dren. S3 dven om forvaltningen med avgrins-
ningen till statliga myndigheter inte dr sirskilt omfattande, ir den
sammanlagda offentliga forvaltningen stor i ett internationellt
perspektiv. Det giller bdde forvaltningens ekonomiska omslutning
och antalet anstillda. En till framtridande egenskap foér den svenska
forvaltningen ir dess 1 mdnga avseenden lokala tyngdpunkt, trots att
Sverige ibland beskrivs — inte minst 1 ett historiskt perspektiv — som
en enhetsstat. Detta understryks av att den lokala férvaltningsnivin
1 Sverige omgirdats med en betydande sjilvstindighet, om in utifrdn
vad riksdagen beslutat.

En ytterligare egenskap hos den svenska férvaltningen kan anses
vara dess domstolslika karaktir. En stark norm ir sdledes att den
offentliga verksamheten bedrivs under lagarna, och att dven férvalt-
ningsmyndigheterna tillimpar en utpriglat formbunden handliggning.
Detta har bla. berott pd att de allminna domstolarna i Sverige
givits ett 1 internationell jimférelse avgrinsat ansvar 1 férhillande
till den offentliga férvaltningen. En konsekvens av detta har sannolikt
varit att statsforvaltningen genom sina domstolslika uppgifter och
sina juridiskt priglade processer ocksd kunnat tillgodose rittssiker-
hetskrav timligen vil.*

8 Premfors m.fl. (2003), s. 69.
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3 Huvudlinjer i utvecklingen av svensk
forvaltningspolitik

Hur har d& regeringen och i tillimpliga fall riksdagen under senare
r forsokt reformera den svenska forvaltningen och med vilka
syften? I det foljande behandlas denna friga i kortfattad form.
Framstillningen 4r tematiskt snarare dn strikt kronologisk. Dirtill
har olika férvaltningspolitiska ambitioner tenderat att — med olika
styrka — leva sida vid sida 4tminstone sedan 1970-talet.”

3.1 Effektivitet och byrakratikritik

Efter en kraftig utbyggnad under efterkrigsdecennierna uppstod under
1970-talet en debatt om den offentliga sektorn. En del av kritiken
handlade om att samhillet byrikratiserats med fler myndigheter,
mdnga offentliganstillda och kringligare regler, men samtidigt med
linga koer for de medborgare som skulle utnyttja den offentliga
sektorns tjinster. Medborgarnas forvintningar pd det allminna steg.
Samtidigt var inflationen och skatterna héga och produktiviteten 1
offentliga sektorn sjénk. Frin att en utbyggnad av den offentliga
sektorn setts som ett normaltillstdnd, bérjade behovet av hirdare
prévning av nya dtaganden betonas under andra halvan av 1970-talet.'
Olika metoder for att begrinsa kostnader och 6ka effektiviteten 1
offentliga verksamheter prévades av riksdagen och regeringen. Den
s.k. osthyvelmetoden med generella minskningar i administrations-
anslagen bérjade anvindas fr.o.m. budgetiret 1978/79." Med uppgift
att bredda och férdjupa underlaget fér framtida budgetpolitiska
avgoranden m.m. inrittade regeringen vid samma tidpunkt expert-

gruppen for offentlig ekonomi (ESO).

Behovet av omprévning

Den ar 1976 tillsatta Forvaltningsutredningen fick 1 uppgift att utreda
frigan om bittre metoder for planering och hushillning 1 statsforvalt-
ningen. Utredningen konstaterade i sitt betinkande Formyelse genom
omprévning att den offentliga sektorns finansiering kunde komma att
stillas infor stora svirigheter och att férnyelse 1 framtiden miste

? Framstillningen bygger i huvudsak pd Premfors m.fl. (2003) nir inte annat anges.
'° Riksdagens protokoll 1976-10-08, citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 267.
" Mundebo (2008), s. 52f.
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baseras p& omprioritering av befintliga resurser. Utredningen lyfte
fram olika typer av hinder fér en sddan omprévning. Ett sddant var
de politiska beslutens konstruktion vilka i manga fall innebar férvint-
ningar om framtida statliga insatser. Mer in hilften av statsbudgeten
utgjordes av utgifter vilka inte direkt kunde pdverkas i budgetarbetet,
givet att man inte var beredd att férindra ambitionsnivén for verksam-
heten 1 friga. For att mojliggdra omprovning diskuterade utredningen
bl.a. olika former av tidsgrinser f6r rickvidden av politiska beslut.

Ett annat hinder f6r omprévning var brister i regeringens och
riksdagens beslutsunderlag. Utredningen konstaterade att ett sakligt
underlag som belyser méjligheterna till minskad resurstilldelning, stdr
som nimnts mycket sillan till férfogande”. Ett antal tgirder av
organisatorisk karaktir foreslogs for att rdda bot pd detta, bl.a. att
inritta beredningsgrupper for dversynsarbete vid fackdepartementen
och att Riksrevisionsverket och Statskontoret skulle f& sirskilda
uppgifter. Ett tredje hinder bestod av att reella resurser — investeringar
1 anliggningar och kompets hos anstillda — bundits upp genom
tidigare beslut. Detta forhindrade en 6verflyttning av resurser mellan
olika verksamhetsomriden."

Service och regelforenkling

Aven service till medborgarna lyftes under 1970-talet fram som ett
centralt forvaltningspolitiskt mil, nigot som bl.a. behandlades av
byrikratiutredningen. I en efterféljande proposition frdn 1979 med
titeln Om digérder mot krdngel och onddig byrikrati m.m. redovisade
regeringen forslag till s.k. avbyrikratiseringsdtgirder. Sammanlagt
inneholl propositionen 172 férslag om bittre information, 6kad
ullginglighet, enklare sprik osv. Parallellt reformerades myndig-
heternas regelgivning 1 syfte att férenkla f6r medborgare och foretag.
Ett viktigt utfldde av 1970-talets och det tidiga 1980-talets utred-
ningsarbete gillde vidare en ny forvaltningslag. Forvaltningsritts-
utredningens arbete syftade bl.a. till att betona effektivitet och
service till medborgarna samt att férskjuta tyngdpunkten 1 férvalt-
ningsforfarandet till férsta instans. Poingen var att medborgarna
skulle kunna férlita sig pa att ett beslut blev ritt frin borjan, snarare
in att {3 rite vid ett 6verklagande 1 hogre insats. I betinkandet Ny
forvaltningslag (SOU 1983:73) presenterades forvaltningsritts-

280U 1979:61, s. 11{f.
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utredningens forslag, vilket efter fortsatt beredning och dndringar &r
1986 resulterade i beslut om nuvarande forvaltningslag (1986:223)."

Frigan om férvaltningens férmiga att ge service till medborgarna
utvecklades under 1980-talet till en diskussion om kvaliteten 1
den offentliga verksamheten och om behovet av valfrihet fér med-
borgarna. Betriffande valfrihet gir det att se tvd huvudlinjer. En som
sdg valfriheten som en foreteelse endast inom den offentliga sektorns
hign. En annan som ansig att valfriheten iven skulle inbegripa att
verksamheter som hittills enbart varit 1 offentlig regi nu ocks skulle
kunna bedrivas av privata utférare. Influenser till diskussionen kom
bla. frin att vissa slag av offentliga verksamheter 1 andra linder hade
bérjat liggas ut pa privata utforare. Oftast var kostnadseffektivitet det
frimsta argumentet f6r sddana dtgirder.

Decentralisering och kommunalisering

Flera av de s.k. avbyrakratiseringsitgirderna gillde decentralisering
av verksamheter frin staten till kommunerna. Arbetet innebar bl.a.
att minska statens specialdestinerade bidrag till landstingen och
primirkommunerna och att minska statens tillsyns- och kontroll-
uppgifter.'* Decentraliseringsarbetet skulle dven frimjas av en ir 1980
inrittad sirskild delegation. Milen f6r delegationens verksamhet var
att stirka den kommunala sjilvstindigheten och férbittra demokratin
genom att ligga besluten nirmare minniskorna. Samtidigt skulle
den minskade statliga detaljregleringen férbittra den kommunala
verksamheternas effektivitet. Okningen av uppgifter for landsting och
primirkommuner medférde emellertid ocksd en kraftig utbyggnad
av de kommunala férvaltningarna. Varje dr under 1970-talet hade
50 000 nya arbetstillfillen skapats pi den kommunala nivin."
Allt fler uppgifter verfordes fran fritidspolitiker till heltidsanstillda
yjinstemin, vilket 1 sin tur ledde till kritik utifrdn ett demokrati-
perspektiv. Tillsammans med 1970-talets kommunsammanslagningar
ansigs denna utveckling leda till att demokratifrigor prioriterades
ned till f6rman for skapande av en effektiv organisation for att
administrera de vilfirdspolitiska dtagandena.

Strivan efter decentralisering f6dde under 1980-talet tankar om
s.k. brukarinflytande. Med detta avsdgs att medborgarna skulle {3

1 Sterzel (2006), s. 232 {.
' prop. 1978/79:53 citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 271.
!5 Premfors m.fl. (2003), s. 272.
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ett storre direkt inflytande 6ver den offentliga, frimst kommunala,
tjinsteproduktionen. Den ir 1983 tillsatta demokratiberedningen
fick 1 uppgift att utreda hur medborgarnas méjligheter till paverkan
skulle 6ka. I den efterféljande propositionen Aktivt folkstyre i
kommuner och landsting anvisades tvd huvudvigar for att férdjupa
demokratin i kommunerna. Dels att 6ka deltagandet av medborgare
1 kommunala styrelser och rdd, dels att ytterligare decentralisera den
kommunala organisationen inom omriden som barnomsorg, skola
och vérd.

Nytt departement for forvaltningsfragor

En sirskild politisk markering var att regeringen ar 1983 bildade ett
nytt departement med ansvar for forvaltnings- och inrikespolitiska
drenden. Det nya Civildepartementet fick ett dvergripande ansvar
for arbetet med att fornya den offentliga sektorn. I en skrivelse
till riksdagen r 1984 redovisade regeringen ett program foér den
offentliga sektorns omvandling och utveckling, vilket sigs som
ett uttryck for den 6kade vikt som nu lades vid férvaltningsfrigorna.
I samband med programmet redovisade dven regeringen en strategi
for den framtida inriktningen av statens agerande som arbetsgivare.
I mitten av 1980-talet tillsattes dven flera utredningar med forvalt-
ningspolitiska uppgifter t.ex. verksledningskommittén. Efter flera
omorganisationer upphérde Civildepartementet &r 1996 d& frigorna
fordelades pd andra delar av Regeringskansliet, bl.a. ett nytt inrikes-
departement vilket dock lades ned tv4 4r senare.

3.2 Resursknapphet — okat fokus pa resultat

Under 1980-talet inférdes ett system for styrningen av forvalt-
ningen som kom att benimnas mal- och resultatstyrning eller bara
resultatstyrning.'® T och f6r sig hade s.k. rationalistiska modeller f6r
organisationsstyrning bérjat tillimpas redan under 1960-talet, men
d& kallat programbudgetering. Det som nu var nytt var emellertid
den bakgrund av ekonomiska restriktioner f6r den statliga verksam-
heten som frin slutet av 1970-talet blivit allt mer pdtaglig. Milen
for resultatstyrningen var frimst att stirka den politiska ledningen
over forvaltningen och att férbittra férvaltningens effektivitet och

!¢ Framstillningen nedan bygger i huvudsak pd Mundebo (2008), s. 54ff
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kreativitet. Resultatstyrningen sigs dirtill som ett viktigt instrument
for att 4stadkomma en omprévning av myndigheternas verksamhet
mot bakgrund av den knapphet pi resurser som nu kom att kinne-
teckna offentlig verksamhet.

En viktig aspekt f6r den framvixande resultatstyrningen var att
forsoka markera grinsen mellan politik och férvaltning och skapa
en klarare rolluppdelning. Riksdagen och regeringen skulle i mindre
utstrickning (detalj) reglera myndigheternas verksamhet. Likasd
var tanken att de politiska beslutsfattarna uppmirksamhet skulle
forskjutas frin inflodet av resurser, till att i stillet ange évergripande
maél och verksamheternas huvudsakliga inriktning. Utifrdn dessa mal
skulle myndigheternas resultat dterrapporteras. Myndigheterna skulle
dirull ha stor handlingsfrihet att anvinda tilldelade resurser pa for
verksamheten bista sitt.

Resultatstyrningens for- och nackdelar har varit omdiskuterade,
i viss man 1 den parlamentariska debatten men frimst 1 forsknings-
anknuten litteratur. Resultatstyrningen har sdledes vilkomnats av
de flesta riksdagspartierna som ett rationellt och effektivt sitt att
bedriva den offentliga verksamheten. Samtidigt har partierna betonat
att delegering av beslutskompetens miste vara villkorad med att
myndigheternas prestationer ska kunna mitas och presenteras for
de politiska beslutsfattarna. Delegeringen fir alltsd inte innebira en
maktférskjutning som innebir att den politiska ©verhdgheten
riskeras."”

Kritiken frin forskningshdll har frimst fokuserat pd resultat-
styrningens problem och brister i ett antal avseenden, och behandlas
vidare 1 bilaga 4. Men i korthet kan hir nimnas att det for der forsta
hivdats att den statliga verksamheten har begrinsad styrbarhet. I en
politisk milj6 fungerar fastlagda regler och bestimda krav pd mél och
resultat enligt denna uppfattning ddligt. Dirtill ir ofta viktiga kausala
samband mellan 3tgirder och effekter varit dligt uppmirksammade.
For det andra finns en kritik mot att riksdagen, regeringen, Regerings-
kansliet och myndigheterna inte tar vara pd erfarenheterna av
hur resultatstyrningen fungerar i praktiken. Fér det tredje framhalls
ibland att resultatstyrningen arbetats fram av en begrinsad krets
aktorer inom myndigheterna utan att politikerna medverkat.
Resultatstyrningen har inte implementerats pd ett bra sitt. For det
frdrde har resultatstyrningen setts som ett alltfor ekonomistiske

7 Wockelberg (2003), s. 340.
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och kvantitativt styrsystem. Krav pd effektivitet har tringt tillbaka
andra viktiga virden som demokrati och rittssikerhet.'

Den forskningsanknutna litteraturen ir dock inte entydig.
Vissa forskare har snarare betraktat resultatstyrningen som en
nddvindig utveckling for att kunna styra av den vixande statsférvalt-
ningen. Kritiken giller hir snarare brister i analysen av myndig-
heternas prestationer och resultat samt regeringens och Regerings-
kansliets oférmaga att férverkliga resultatstyrningen. Atgirder fér att
komma till ritta med detta problem handlar bl.a. om att omférdela
personal frin forvaltningsmyndigheterna till Regeringskansliet
och att skapa fler sjilvstindiga utvirderingsmyndigheter fér viktiga
samhillssektorer.” Erfarenheterna frin resultatstyrningen har
hirutéver nyligen behandlats av Styrutredningen (SOU 2007:75) och
Ekonomistyrningsverket (ESV 2007:23).

3.3 Helhetssyn, renodling och marknadslosningar

Sedan 1930-talet har viktiga delar av den statliga férvaltningen byggts
ut som sektorer med inflytelserika centrala myndigheter. Exempel pd
sddana har varit Arbetsmarknadsverket, Skoloverstyrelsen, Arbetar-
skyddsverket och Socialstyrelsen. Detta har gjorts i stillet for att
utnyttja de tvirsektoriella linsstyrelserna eller att bygga upp en mer
omfattande tvirsektoriell statlig regional/lokal organisation. Aven
om denna utveckling kan spdras tillbaka till 1800-talets slut, kom
den s.k. sektoriseringen att tillta under 1960-talets och 1970-talet.
Samtidigt blev sektoriseringen en del av den tidens byrikratikritik.
Kritiker menade att det som kom att kallas helhetssynen pa forvalt-
ningen gick férlorad, m.a.o. att delarna optimerades var f6r sig utan
hinsyn till den statliga forvaltningen som helhet. Enligt kritiken fick
dirmed dven medborgaren allt svdrare att orientera sig 1 férvaltningen.
Under 1980-talet forsokte staten avhjilpa detta problem genom att
reformera linsforvaltningen. Flera statliga linsnimnder som lins-
bostadsnimnden, linsskolnimnden, lantbruksnimnden och fiske-
nimnden fordes till linsstyrelsen. Linsarbetsnimnderna blev dock
kvar under Arbetsmarknadsstyrelsen. Den nya linsstyrelseorganisa-
tionen tridde 1 kraft 1991.

Ett annat begrepp som kom att bérja anvindas alltmera under
1990-talet var renodling. Som manga andra begrepp kan det dock ges

' Mundebo (2008), s. 591.
! Molander m.fl. (2002), s. 101ff.
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olika innebérd. Ett tidigt exempel var 1990 rs budgetproposition
dir nya riktlinjer f6r den offentliga sektorns utveckling presen-
terades.” Regeringen menade att férvaltningen priglades av en for
stor blandning av uppgifter, roller och finansieringsformer, vilket i
sin tur kunde fi negativa foljder fér regeringens styrning, med-
borgarnas rittsikerhet och myndigheternas organisation. Dirfor
skulle myndigheternas verksamhet renodlas i storre utstrickning.
Exempelvis borde konkurrensutsatt verksamhet utanfér affirsverks-
sektorn bedrivas i bolagsform, den s.k. bestillarrollen skiljas
frin producentrollen samt upphandling av tjinster frdn privata
entreprendrer provas 1 stillet f6r att bedriva verksamhet 1 egen regi.
Det sistnimnda hade sedan tiotalet ar varit en genomgiende trend
1 bl.a. USA och Storbritannien, i synnerhet vad giller férvaltnings-
uppgifter pd lokal niva.”!

Vid skiftet mellan 1980- och 1990-talet bytte sledes flera riksdags-
partier perspektiv pd den offentliga (och diribland statliga) sektorns
omfattning, utbyggnad och organisation. Men uppfattningarna
om den fortsatta utvecklingen inneholl dock skillnader. Efter
regeringsskiftet ar 1991 6kade férindringstakten och en av de
viktigaste uppgifterna for den nya regeringen var att genomféra en
s.k. valfrihetsrevolution.”” Viktigt var att skapa ”s& marknadslika och
konkurrensneutrala forhillanden som mojligt inom den statliga
verksamheten™?.

Aven om férvaltningspolitiken i allminhet priglats av en relativt
stor samstimmighet mellan riksdagspartierna, torde privatiseringar
av offentlig verksamhet vara en av de frigor som ibland markerat
skiljelinjerna mellan partierna. Samtidigt har denna diskussion ofta
handlat om grad — snarare in art- frigor. Aven under andra halvan av
1990-talet betonades siledes omprévning av offentliga dtaganden, inte
minst mot bakgrund av det statsfinansiella liget. Regeringen avsdg
”virna om kirnverksamheterna och att 1 storsta méjliga utstrickning
fortsitta arbetet med att renodla den statliga verksamheten.”* Strivan
att bolagisera statlig verksamhet och 1 ett senare steg privatisera
verksamheten fortsatte pi vissa omriden. Aven det férvaltnings-
politiska programmet frén ir 2000 angav att omprdvnings- och
avvecklingspolitiken 1ig fast.

2 Prop. 1989/90:100, bil. 2., citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 294.

1 Fér en positiv skildring av privatiseringen av offentlig verksamhet i USA, se t.ex. Savas (2000),
for en mer problematiserande bild, se t.ex. Kettl (1993).

2 Prop. 1993/94:100 bil. 1, s. 53, citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 296.

3 Prop. 1991/92:100 bil. 1, s. 45, citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 296.

** Prop. 1994/95:100 bil. 8, s. 6, citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 2991.
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Men renodlingsfrigan har dven handlat om organisationsformerna
for den statliga verksamheten 1 en snivare mening. Ett exempel pd
detta ir en strivan frin 1990-talet och framit att skilja mellan
férvaltning och rittsskipning. Démande verksamhet har forts
over fran forvaltningsmyndigheterna till domstolarna, bl.a. 1 syfte
att mota Europakonventionens krav p ritten till domstolsprévning
och dirmed stirka den enskildes rittsskydd. I denna funktionella
bemirkelse har dven andra frigor diskuterats, t.ex. fér- och nackdelar
med att blanda tillsyns- och annan verksamhet (myndighetsutévning,
frimjandeuppgifter m.m.) inom samma sakomride och myndighet.

3.4 Medborgarperspektiv

Regeringen tillsatte dr 1995 en kommission med uppgift att analysera
om nuvarande former fér organisation och styrning av statlig
forvaltning och verksamhet ir indamélsenliga och att limna
synpunkter pd hur det l&ngsiktiga arbetet med strukturférindringar
1 den statliga forvaltningen bor bedrivas. Forvaltningspolitiska
kommissionens slutbetinkande 1997 blev i hég grad en uppmaning
till regeringen att pd olika sitt stirka demokrati- och rittssikerhets-
virdena 1 forvaltningen. Effektivitet sigs siledes som en av flera
onskvirda och kompletterande kriterier pa férvaltningens verksamhet.
Vidare pekade kommissionen pd vad man kallade f6ér fragmenteringen
av statsforvaltningen, vilket anslét till tidigare kritik om sektorisering
och bristande helhetssyn. Regeringen borde enligt kommissionen
prioritera de sammanhillande elementen 1 férvaltningen, inklusive en
gemensam forvaltningskultur och férvaltningsetik. T all statlig verk-
samhet borde ett medborgarperspektiv vara grundliggande. Med
detta avsdgs att:

Det ir viktigt att det inom myndigheterna finns en levande insikt om
att medborgarna ir deras uppdragsgivare, att de finansieras med allminna
medel, att de ir redovisningsskyldiga infér det allminna och att de ir
skyldiga att behandla alla medborgare lika. Allminintresset ska vara
styrande.

Medborgarperspektivet var dven ett centralt begrepp 1 regeringens
efterfoljande proposition Statlig forvalining i medborgarnas tjinst.
Ett ledord 1 propositionen ir kvalitet. Svensk statsférvaltning ska
vara tillginglig och tillmétesgiende, ha medborgarnas fulla fértroende
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och ge niringslivet goda arbets- och tillvixtférutsittningar.”” Hand-
liggningstiderna ska vara korta, besluten korrekta och regelverken
enkla. Informationsteknologins mojligheter ska utnyttjas fullt ut.
Personalens kompetens i férvaltningskunskap och etik ska vara hog.
I mingt och mycket ansluter dessa kriterier pd statstorvaltningens
arbete till mélsittningarna om férbittrad service till medborgarna frin
1970- och 1980-talen.

Som en uppféljning pd propositionen utkom &r 2000 en skrift
kallat — En forvaltnings i demokratins tinst — ett handlingsprogram.”®
Av denna framgir att statsforvaltningens arbete ska bedrivas med
utgdngspunket 1 tre grundliggande virden: demokrati, rittssiker-
het och effektivitet. Vid sidan av begrepp som renodling och resultat-
styrning har medborgarperspektivet en framtridande plats.

Statliga myndigheter ska uppfylla hoga krav pd tillginglighet och
tillmétesgiende, kunna deklarera vilka tjinster som erbjuds och i vilka
former detta sker samt ge medborgarna tillfille till dialog och
mojlighet att limna synpunkter pi den verksamhet de berdrs av. I det
enskilda drendet skall man s lingt mojligt behdva ha kontakt med
bara en myndighet.”

Regeringen understrok 1 programmet att forvaltningen ska priglas av
oppenhet, insyn och enkelhet. Vidare betonades offentlighets-
principens betydelse for demokratin. Okad tillginglighet genom
informationsteknologin ska 3stadkommas och fér att forbittra
servicen till medborgarna ska s.k. 24-timmarsmyndigheterna
utvecklas. Men idven tidigare modeller som brukarinflytande betonas 1
syfte att forbittra medborgarnas delaktighet 1 myndigheternas
arbete. I korthet innebar det tidiga 2000-talets politiska program-
forklaringar att servicen till medborgaren &ter forstirktes som malsitt-
ning for statsforvaltningen. Medborgarperspektivet har emellertid
blivit ett mingfasetterat begrepp vars innehll kan varieras utifrin
vilka medborgerliga intressen, behov och énskningar som lyfts fram.
Medborgarna ir inte alltid en homogen kategori, t.ex. nir det giller
att utforma den service som bér limnas av en myndighet. Beroende
pd om det dr medborgargrupper med sirskilda behov eller det stora
flertalet medborgare som ska anses utgdra den styrande faktorn
gdr det att komma fram till visentligt olika utformningar av en
myndighets organisation.

» Prop. 1997/98:136, s. 13{, citerat ur Premfors m.fl. (2003), s. 310.
26 Justitiedepartementet 2000.
7 a.a.,s. 10.

77

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2008:118

4 Huvudlinjer i utvecklingen av internationell
forvaltningspolitik

4.1  Enhetlighet eller mangfald?

Reformeringen av svensk férvaltning har férvisso inte varit opaverkad
av internationella trender. Tvirtom har influenserna frin inter-
nationella organisationer som OECD och Virldsbanken varit
betydande, t.ex. vad giller den internationella utvecklingen inom
resultatstyrningen.”® Beroende pd den svenska forvaltningens sirskilda
egenskaper och politiska prioriteringar har olika strémningar 1 inter-
nationell férvaltningsutveckling fitt varierande genomslag.

I detta sammanhang ir det dock viktigt att betona att det
knappast finns en entydig internationell utveckling. I viss litteratur
betonas 1 stillet att skillnaderna mellan olika linder eller grupper
av linder dr minst lika stora som likheterna i forvaltningspolitiskt
hinseende.”

Det som orsakar variationen i den internationella férvaltnings-
utvecklingen ir inte minst arvet 1 form av de olika staternas
forvaltningstradition och konstitutionella sirarter”®. Ett foér Sverige
framtridande drag ir hir t.ex. de fristdende forvaltningsmyndig-
heterna. Det innebir att férutsittningarna for att reformera forvalt-
ningen 1 Sverige pd viktiga punkter varit annorlunda dn fér linder
med utpriglade ministerieorganisationer.

Men ocksd politiska virderingar och kultur spelar roll, inte minst
avseende hur olika staters foérvaltningar i varierande grad priglas
av demokrati-, rittsikerhets- och effektivitetsaspekter. Likasd kan
definitionen av statens kirnuppgifter och synen pd stat visavi marknad
och civilsamhille variera. Nigot som ses som medel i en stat — och
t.ex. mojligt att delegera till privata utférare — kan ses som en viktig
del av politikens mélsittning 1 andra stater.

Ett f6rsok att 1 korthet skissera den forvaltningspolitiska kartan
skulle kunna vara att férst nimna en grupp av stater som varit
sirskilt pddrivande nir det giller att inféra resultatorienterade styr-
former och marknadsliknande mekanismer. Hir framtrider sirskilt
Australien, Kanada, Nya Zeeland, Storbritannien och USA.
Underliggande finns 1 dessa stater en politisk kultur som snarare
ser statliga ingripanden som nddvindiga men inte 1 sig efterstrivans-

% Mundebo (2008), s. 791.
2 Jfr. Pollitt & Bouckaert (2004).
30 Jfr. Premfors (1998).
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virda 3tgirder. En annan grupp av stater ingdr i en kontinental-
europeisk och starkt juridiskt priglad férvaltningstradition. Hir
framstdr Frankrike och Tyskland som sirskilt tydliga exempel pd
stater med en 1 respektive fall egen starkt uttalad administrativ
kultur, och dir foljaktligen generella reformidéer pa det forvaltnings-
politiska omrddet kan ha svrare att sld rot. En ytterligare grupp
av stater skulle kunna vara de med en historia av en 1 internationell
jimforelse konsensusorienterad politik och med korporativistiska
drag likt Sverige och Finland. I dessa fall har det offentliga och
statliga insatser normalt spelat en visentligt storre roll {6r enskildas
vilfird och samhillsutvecklingen 1 stort, relativt stater med en mer
individualistisk politisk kultur eller stater dir fértroendet for staten
som aktdr dr mindre utbrett. De nu uppriknade sirdragen spelar
en betydande roll fér i vilken utstrickning och pd vilket sitt som
forvaltningspolitiska férindringar kan genomféras.”

Med alla de reservationer som kan goras med anledning av
individuella olika heter mellan stater, refereras nedan den syn som
OECD ger 1 rapporten Modernizing Government — The Way
Forward.”. Tanken ir dirmed att i sammanfattad form ge en
aktuell 6versiktbild av rddande forvaltningspolitiska trender.

4.2  OECD:s bild

OECD har under en foljd av dr bide tagit initiativ till och foljt
medlemslindernas férvaltningspolitiska reformstrivanden. Ar 2005
giorde OECD en storre genomgang av utvecklingslinjer och upp-
niddda resultat bland medlemslinderna. En generell iakttagelse som
OECD gjorde gillande orsakerna till behovet att reformera de offent-
liga férvaltningarna var att:

Forindringarna har utlgsts av den sociala, ekonomiska och tekniska
utvecklingen under 1900-talets senare hilft. Aven om det i minga
linder var skattetrycket som var den utlésande faktorn bakom reform-
strivandena, hirrérde det underliggande férindringstrycket ur det
forhillande att regeringarna hade hamnat 1 allt stérre otakt med ett
samhille i férindring, som hade nya och annorlunda férvintningar.
Staten har en storre roll i OECD-lindernas samhillen dn for tva
decennier sedan. Regeringspolitikens problem hiller emellertid pi att
indra karaktir, vilket ocks3 giller metoderna att handskas med dem.
Staten avvecklar sin funktion som direkt leverantér av tjinster mot en

3! Pollitt & Bouckaert, (2004) s. 52ff.
2 OECD (2005).
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storre roll {6r privata och ideella organisationer och 6kad reglering av
marknaderna. Samtidigt har statliga regleringar 1 medlemslinderna okat
och omfattar nya socioekonomiska omriden.

Efter de decennier d nya statliga initiativ kunde finansieras genom
okade statliga intikter, har skattetrycket i OECD:s medlemslinder nu
nitt det mojligas grinser. Trots &r av reformer 1 den offentliga sektorn,
kvarstdr det uppitgiende trycket pd statens utgifter, samtidigt som
den miste hilla sig inom faststillda utgiftstak.

Under de senast 20 4ren har regeringarna genomfért stora férindringar
av forvaltningsrutinerna 1 den offentliga sektorn. De flesta offentliga
férvaltningarna 1 OECD-linderna har blivit effektivare, 6ppnare, mer
kundorienterade, flexiblare och mer inriktade p8 resultat. De offentliga
forvaltningsstrukturerna dr oupplésligt kopplade till fundamentala
institutioner 1 forvaltningsapparaten. Reformatorerna mdste vara
medvetna om reformernas eventuella effekter pd statférvaltningens
mer allmingiltiga virden™

Bland de erfarenheter som OECD lyfter fram ingir en dppen
statsférvaltning, forbittrade arbetsresultat 1 offentlig sektor, moderni-
sering av system for revision och intern kontroll, omférdelning och
omstrukturering, anvindning av marknadsliknande mekanismer samt
slutligen modernisering av den offentliga anstillningen. Nedan &terges
respektive omride 1 korthet.

OECD konstaterar att utvecklingen 1 samtliga medlemslinder gir
mot en Oppnare statsforvalining som ir mer transparent, tillginglig,
ridgivande och serviceorienterad. Denna utveckling har omsatts 1 ny
lagstiftning, nya institutioner och en ldng rad politiska 3tgirder.
Cirka 90 procent av OECD-linderna har en lag om informations-
frihet och ett ombudsmannaimbete, och éver 50 procent har riktlinjer
for forvaltningens serviceskyldighet gentemot medborgarna.

Utvecklingen 1 medlemslinderna kommer dock att innebira
allt storre krav frin medborgarna pd tjinster av hog kvalitet och
tillhérande information. En annan aspekt p& den 6ppna statsférvalt-
ningen — som riskerar att utgdra en motverkande kraft — ir hotet
fran internationellt verksam terrorism med tféljande krav pa nationell
sikerhet och ett effektivt polisvisende.

Ett dominerande drag ir vidare att férvaltningarna i medlems-
linderna blivit mycket mer resultatinriktade. Med detta avses bl.a.
redovisning och uppféljning av miluppfyllnad, delegation av befogen-
heter 1 férvaltningarna, resultatkontrakt mellan hdgre och ligre nivier
samt differentierad och prestationsbaserad l6nesittning av personalen.
Resultatorienteringen har lett till en 6kad grad av formalisering i

% OECD (2005), s. 10.
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planering och redovisning. De flesta medlemslinder har infért nya
kontrollsystem fér forvaltningarnas prestationer. I ver 70 procent av
medlemslinderna tar férvaltningarna upp icke-finansiella resultat
1 sina budgetunderlag. I mer dn 50 procent av medlemslinderna
gor respektive ministerier 16pande uppféljning av mélupptyllelsen. I
motsvarande grad anvinds resultaten for prioritering och resurs-
fordelning mellan politiska program.” Av detta drar OECD slutsatsen
att den information som stér till chefers och politiska beslutsfattares
forfogande bdde dkat och forbittrats.

OECD tillfér dock en erinran om att medlemslinderna bor ge
akt pd risken for att 6verskatta de resultatorienterade férhéllnings-
sittens mojligheter att indra beteenden och kultur inom férvalt-
ningarna, 1 synnerhet dir inslaget av resultatorientering tidigare
har varit svagt. OECD pekar hir ocksd pd de resultatorienterade
forhallningssittens begrinsningar. Ett grundliggande problem i de
flesta linder ir att tiden for att uppnd pavisbara resultat ofta ir
l&ng, medan den politiska processen tvingar fram starka énskemadl
om snabba resultat. Nir resultaten i nigon form kunnat mitas ir
dessa ofta flertydiga och kan anvindas av bdde sittande regering
och opposition som verktyg i den politiska debatten. Attityden till
och viljan att publicera och aktivt anvinda resultatindikatorer kan
didrmed variera i olika politiska system.”

Andra generella problem 1 tillimpningen med resultatorienterade
styrningssystem som OECD redovisar dr bla. svirigheter att
formulera relevanta och mitbar ml, det stora antalet mal, fokusering
pd prestationer (output) snarare in effekter 1 samhillet, insamling
och sammanstillning av tillférlitliga data samt hanteringen av
milkonflikter. Till detta kommer att det inte gir att med nigon
storre visshet siga att tonvikten pd input-relaterade styrinstrument
1 medlemsstaterna minskat. Sammantaget innebir utvecklingen
enligt OECD att resultatorienterade férhéllningssitt och kvantifier-
bara mitmetoder bor betraktas som en virdefull del av de samman-
tagna mojligheterna att styra forvaltningar, men inte den enda eller
helt dominerande metoden. Andra och kvalitativa utvirderingar
av effekterna férvaltningens arbete behovs likass.™

% OECD (2005), s. 641f.

> T rapporten diskuteras risken att politiska system med ett starkt formellt ansvarsutkrivande pd
individuell ministernivi kan vara mindre benigna att anvinda resultatindikatorer pi ett
konstruktivt sitt, dn politiska system med kollektivt beslutsfattande och kollektivt ansvars-
utkrivande, OECD (2005), s. 73.

% OECD (2005), s. 79ff.
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Metoder for revision och intern kontroll har indrats 1 takt med
nya tekniska férutsittningar, férindringar i forvaltningarnas storlek
och sammansittning samt ett dkat fokus pd resultat. Generellt
gdr trenden inom revision och intern kontroll frdn granskning i
forvig till granskning 1 efterhand och s.k. systemgranskning snarare
in granskning av individuella transaktioner. Utmaningarna som
medlemslinderna stdr infor dr att ha ullricklig styrning och
kontroll i situationer nir férvaltningsuppgifter utférs av fristdende
eller sjilvstindiga organisatoriska enheter, eller nir férvaltnings-
uppgifter 6verldtits pa privata utforare.

F6r minga medlemsstater har budgetarbetet dndrats frin att ha
varit en administrativ stddfunktion till att bli ett viktigt instrument
for den strategiska styrningen av forvaltningen. Inte minst har i
forvig bestimda utgiftstak bidragit till denna férindring och budget-
processen anvinds ofta som ett verktyg for reformer. Férindringar
1 organisationsstrukturer med tillhérande avveckling och nyetable-
ringar dr viktiga inslag 1 detta arbete, men kan dven leda till kinnbara
forluster av kontinuitet, av s.k. institutionellt minne och l&ngsiktig
kapacitet. En tendens i medlemslinderna mot att 6ka antalet mer
eller mindre sjilvstindiga offentliga organ, kan samtidigt férsvira
samordning och gemensamma lésningar.

Marknadsliknande mekanismer av olika slag har blivit vanligare 1
OECD:s medlemslinder, iven om det finns markerade skillnader
mellan linderna 1 detta avseende. Ritt tillimpade skapar denna
typ av dtgirder enligt OECD:s bedémning potential for pdtagliga
effektivitetsvinster. Beslut om att anvinda marknadsliknande mekan-
ismer maste emellertid fattas utifrdn férutsittningarna 1 det enskilda
fallet; den specifika utformningen av hithérande arrangemang har
avgdrande betydelse f6r en framgingsrik tillimpning. OECD erinrar
om att det ir viktigt att skydda och tillgodose grundliggande forvalt-
ningsprinciper och att inte sammanblanda privata vinstmotiv med
allminintresse.

I minga linder har hirutéver anstillningsvillkoren for stats-
tidnstemédnnen moderniserats och blivit mer lika dem som anvinds 1
privat sektor. Rittslig status och anstillningsvillkor har indrats.
Individualiserad 16n — i en del fall resultatbaserad — blir vanligare.
Till baksidan av dessa reformer hér att det dr svirare att forma
en kollektiv yrkeskultur. Enligt OECD:s bedémning har tidiga
stravanden underskattat svirigheterna med att inféra den privata
sektorns metoder 1 offentlig férvaltning. Kvantifierbara data, ofta
den viktigaste parametern for styrningen 1 privat foéretagande, ir
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enligt OECD erfarenhetsmissigt svirare att anvinda som menings-
fulla resultatmitt 1 minga offentliga verksamheter. Bedémning av
resultat pd organisations- och individnivd i medlemsstaternas
forvaltningar tenderar dirfér att i mindre utstrickning vara baserat
pd strikt kvantifierbara data och ir mindre standardiserade in pa
1990-talet.

Strategiska iakttagelser

OECD avslutar sin genomging av den férvaltningspolitiska utveck-
lingen med ett antal iakttagelser som man anser vara av stor vikt,
och som medlemslinderna boér uppmirksamma 1 det fortsatta

arbetet. De 1 detta sammanhang mest relevanta lyder enligt
foljande.”

1. Forvaltningspolitik dr 1 dag ett omrdde med avsevirt storre
politisk vikt i mdnga medlemslinder jimfort med for 20 r sedan.
Forvaltningspolitiska initiativ behdver dock kombineras med ett
uthilligt politisk och administrativt ledarskap. Enligt OECD finns
emellertid en risk att férvaltningspolitiska reformer inte betraktas
utifrdn ett tillrickligt 1ingsiktigt perspektiv.

2. Det finns ingen klar skiljelinje mellan politiska beslut och styrning
3 ena sidan och den (opolitiska) férvaltningen & den andra. Varje
mera pétaglig férindring av hur férvaltningen arbetar har mer
eller mindre stora konsekvenser f6r ansvars- och legitimitets-
frigor.

3. Kunskap om olika verktyg for att styra och foélja upp forvalt-
ningars arbete finns tillgingliga 1 stor utstrickning. Emellertid
ir det svrare dr att analysera och forstd hur olika verktyg kan
anvindas foér att onskvirt utfall ska uppnds. Forstdelse for
verktygens mojligheter och begrinsningar och det kausala samband
mellan &tgirder och utfall pd olika samhillsomriden ir av stor
vikt.

7 OECD (2005), s. 202ff.
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Hinsyn till och beroende av stéd frin intressegrupper begrinsar
den politiska handlingsfriheten att ompréva politiska program
som tillkommit fér att tillgodose dessa grupper. Overféringar
frdn ett omrdde till ett annat inom en given budgetram har
dirmed blivit allt svirare under de gdngna 20 &ren.

I den politiska debatten om behovet av férindring 1 offentlig
sektor finns en tendens att dverbetona kritiken mot den exist-
erande ordningen i férvaltningarna och en &verskattning av
effekterna av foreslagna férindringar.

Forindringar 1 offentlig sektor ir endast uppndbara om de 3tfoljs
av en férindring 1 den anstillda personalens motivation och
virderingar.

Privatisering av offentlig verksambhet, t.ex. serviceproduktion,
ir ett viktigt verktyg fér medlemslindernas strivan efter kad
kostnadseffektivitet. Huruvida privatisering av offentlig verk-
samhet ir limpligt ir dock ingenting som kan bedémas utifrin
principiella grunder utan méste analyseras och bestimmas
utifrin de enskilda forhdllanden som giller f6r en viss verksamhet
utifrin ldngsiktiga styrnings- och samhillsintressen.

Resultatinriktade férhillningssitt ir numera vil etablerade och
noédvindiga 1 férvaltningarna, iven om det funnits en tendens
att underskatta dess begrinsningar som styrform. Fortfarande
ir dock granskningen av resultatinformation i ménga fall
underutvecklad och huvuddelen av den resultatinformation
som férmedlas till parlament och allminhet i medlemslinderna
har inte verifierats av ett oberoende organ.

Resultat, om in viktiga, dr bara en av flera viktiga aspekter pd
forvaltningarnas arbete. En allt for stark fokusering pd resultat
kan tringa undan uppmirksamheten pi fundamentala kriterier
for den offentliga verksamheten, t.ex. likabehandling.

10.Regeringarna maste fortlopande ha beredskap for att ompréva
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organisatoriska arrangemang inom férvaltningarna snarare in
att betrakta dessa som givna. Emellertid medfér organisatoriska
forindringar betydande forluster 1 kontinuitet och bér dirfor
overvigas forst nir andra styrningsformer visat sig otillrickliga
for det man vill uppni.
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1 Styrningens omfang och djup
1.1 Den historiska bakgrunden

”Regeringen styr riket. Den ir ansvarig infér riksdagen”, heter det 1
RF 1:6. Vad innebir denna foreskrift? Varifrin kommer mandatet,
och vilka uppgifter inrymmer det? Vad gor regeringen 1 praktiken
nir den styr eller férsoker styra riket? Om vi vill nirma oss sidana
frigor finns det skil att se bakit pd ildre regelverk, sedan lyssna till
kommentatorernas uttolkning av paragrafen och direfter jimfora
regeringsformens idéer om styrning med den verksamhet som kan
iakttas 1 Regeringskansliet.

RF 1:6 rymmer ekon frin manga tidigare grundlagstexter. Sjilva
styrbegreppet har hingt med inda sedan medeltiden. Frin bérjan
var det kungen som hade till uppgift att styra riket, och den frimsta
tvistefrdgan var linge hur sjilvstindigt han kunde utféra detta upp-
drag och vilka han kunde eller borde ta rd av. I den konungaed
som foreskrevs i Magnus Erikssons landslag ingick att kungen
skulle styra och rida 6ver sitt rike Sverige med inlindska min och
ej utlindska, s som gammal lag och riksens ritt har av 8lder varit”.!
Redan pd 1300-talet hinvisade man alltsd till sedan linge etablerad
praxis.

”Konungen iger styra och rdda borgom och landom och allom
sin och cronone ritt, som lag siger”, hette det sedan 1 den allra
forsta regeringstformen (3 § RF 1634). Men under frihetstiden hade
man fitt nog av envildiga monarker, och 1 1719 och 1720 &rs rege-
ringsformer fanns en klar markering mot Karl XII: ’Konungen eger
styra rike sino med och sdledes icke utom, mindre emot riksens rids
ride” (13 §).

I 1772 &rs regeringsform var envildet tillbaka, men nu hade det i
stillet tillfogats en hel rad piminnelser om hur styrelsen skulle g&

ull (2§):

Konungen eger styra rike sino, som Sveriges lag siger, han och ingen
annan, ritt och sanning styrka, ilska och gdmma, men vringvisa och
oritt forbjuda, afskaffa och nedtrycka; ingen forderfva till lif och ira,
lem och vilfird, utan han lagligen fé6rvunnen och démder ir, och ingen
athinda eller afhinda lita ndgot gods, 16st eller fast, utan laga dom och
rannsakning samt styra riket efter konungabalken, landslagen och denna
regeringsform.

! Detta och fsljande citat efter Petersson, O. red., (1999).
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Med 1809 irs regeringsform slog pendeln tillbaka mot det av rid-
givare inramade kungastyret. Forst gavs monarken en vidstrickt makt,
men i nista andedrag serverades en viktig inskrinkning (4 §):

Konungen iger at allena styra Riket pd det sitt denna Regeringsform
foreskrifwer: Tage dock underrittelser och rdd i de fall, hir nedanfére
stadgas, af ett Stats-R3d. Konungen utwilje dertil kunnige, erfarne,
redlige och allmint aktade infédde Swenske Frelse- eller Ofrelse-Min
af den rena Evangeliska Liran.

Under den linga marschen mot parlamentarismen inskrinktes si
successivt kungens frihet att sjilv vilja sina rddgivare, men inled-
ningen till fjirde paragrafen férblev i stort sett oférindrad inda
fram till 1969. D3 f6érsvann for nigra &r mandatet att styra riket,
men det dterkom snart 1 1974 &rs RF med ett nytt subjekt. Nu var
det inte lingre Konungen som skulle styra riket, utan regeringen.
Men vad betyder foreskriften?

1.2  Ett svartolkat uppdrag

RF 1:6 ir inte enkel att uttolka. Ovriga statsfunktioner har var och
en sitt sirskilda kapitel, pdpekar Holmberg m.fl. (2006), men den
styrande makten saknar ett sidant. Petrén & Ragnemalm (1980)
skriver att uttrycket markerar summan av de befogenheter som till-
kommer regeringen enligt RF och andra férfattningar”.

Man finner 1 regeringsformen siledes en hel rad uppgifter och
befogenheter som tilldelas regeringen, sisom:

o att utfirda verkstillighetsforeskrifter (8:13 st. 1),

o att utfirda féreskrifter inom omréden som ej enligt grundlag ska
meddelas av riksdagen (8:13 st. 2), den s.k. restkompetensen,

o att utfirda férordningar efter delegation frn riksdagen (8:7-12),
e att avge forslag till statsbudget (9:6),

e att disponera dver statens medel 1 enlighet med riksdagens beslut
(9:8),

e att ingd dverenskommelser med andra stater (10:1),

e att insitta krigsmakten eller del dirav for att méta vipnat angrepp
mot riket (10:9),

o att tillsdtta vissa tjinster (11:9),
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e att under vissa forutsittningar meddela dispens frin givna fore-
skrifter (11:12),

e att bevilja ndd (11:13),

o att vid krig eller krigsfara ta 6ver uppgifter som tillkommer

riksdagen (13:5).

Dirutover finns ocksd uppgifter som mera indirekt kan utlisas av
andra stadganden 1 regeringsformen, t.ex. procedurregler eller for-
pliktelser f6r andra aktorer som:

e att regeringen utdver budgetpropositionen framligger dven andra
propositioner for riksdagen framgar siledes genom ett stadgande
17:7 om att sidana forslag kriver underskrift av statsministern
eller ett annat statsrdd.

e att vissa myndigheter enligt 11:6 lyder under regeringen, en lyd-
nadsplikt som dock inskrinks genom férbudet att ingripa i
uppgifter som avser myndighetsutévning mot enskild eller kom-
mun eller tillimpning av lag (11:7).

e att betingelserna for resning 1 drenden dir regeringen ir hogsta
instans omnimns i 11:11, vilket tyder pd att en sidan uppgift
foreligger 4ven om den inte nirmare har definierats 1 RF. Som
Petrén & Ragnemalm pipekar har det funnits &tskilliga lagar som
tilldelat regeringen uppgifter som hogsta besvirsinstans, men
under senare &r har denna roll alltmer inskrinkts. Den allminna
ritten att ”gd till kungs” dr numera 6vergiven (Holmberg m.fl.
5. 480).

e att en del av de frigor som behandlas hogst lakoniskt i regerings-
formen regleras mer detaljerat i riksdagsordningen, sdsom for-
merna for regeringens initiativ till riksdagen och vissa aspekter
av kontrollmakten.

Nya uppgifter genom EU-medlemskapet

Till de funktioner som definierats regeringsformen och riksdags-
ordningen har efter hand tillkommit viktiga uppgifter inom ramen
for EU-samarbetet. Enligt férdraget dr det varje medlemslands
regering som genom en representant pd ministernivd har befogen-
het att avge bindande votum fér den medlemsstat hon eller han

90



SOU 2008:118

foretrider. I forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regerings-
kansliet har regeringen bemyndigat statsministern att utse svenska
foretridare i alla EU-organ. I praktiken har dven statssekreterare
getts befogenhet att foretrida Sverige i ministerridet, vilka for att
svara mot fordragets krav 1 detta sammanhang har titeln “deputy
minister”.

1.3 Regeringen och statsférvaltningen i grundlagen

Att styra “riket” ir uppenbarligen ett vidare uppdrag dn att styra
statstorvaltningen, eftersom det ocksd rymmer funktioner riktade mot
riksdagen, andra stater, internationella organisationer och enskilda.
Statstorvaltningen fir uppfattas som en delmingd av riket. Rege-
ringens nirmare relation till statsférvaltningen berérs av nigra ofta
citerade paragrafer i regeringsformen, frimst i dess férsta, sjunde
och elfte kapitel. Tre av dessa regler hor till statsskickets grunder:

e Den offentliga makten utévas under lagarna (1 §).

e Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla min-
niskors lika virde och fér den enskilda minniskans frihet och
virdighet (2 §).

e Domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som fullgsr
uppgifter inom den offentliga forvaltningen skall 1 sin verksam-
het beakta allas likhet infér lagen samt iakttaga saklighet och
opartiskhet (9 §).

Genom dessa principer kan forvaltningen liksom rittsvisendet sigas
ha ett konstitutionellt grundmandat som regeringen inte har ritt
att pdverka. Om regeringen styr forvaltningen 1 strid med dessa
regler har myndigheterna inte bara ritt utan ocksd skyldighet att
folja regeringsformens bud.

I regeringsformens sjunde kapitel regleras regeringens arbete.
Av sirskild betydelse f6r statsférvaltningen dr hir den bestimmelse
som siger att regeringsirenden avgors av regeringen vid regerings-
sammantriden (RF 7:3). Hiri inryms férbudet mot det slags minister-
styre som innebir att ett enskilt statsrdd fattar beslut 1 stillet for
regeringen som kollektiv. Ett annat slags ministerstyre brukar kallas
»vertikalt” och syftar pd otillbérlig styrning av myndigheterna, se
vidare avsnitt 1.4. Hur férvaltningsirenden och lagstiftningsirenden
fordelas mellan departementen framgir av bilagan till férordningen
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med instruktion fér Regeringskansliet (1997:1515). Av bilagan fram-
gir ocksd till vilka departement myndigheter och andra organ hor.

I det elfte kapitlet foljer s preciseringar av de grundsatser som
lagts fast i det forsta kapitlet. RF 1:6 specificeras {6r férvaltningens
vidkommande genom den bestimmelse (RF 11:6) som stipulerar
att Justitiekanslern, Riksdklagaren, de centrala ambetsverken, lins-
styrelserna samt andra statliga férvaltningsmyndigheter som inte
sorterar under riksdagen lyder under regeringen. Vi ska dterkomma
till innebérden av ordet "lyder”.

P4 motsvarande vis specificeras RF 1:1 st. 3 1 en bestimmelse
om myndigheternas sjilvstindighet for vissa typer av frigor:

Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ,
far bestimma, hur férvaltningsmyndighet skall i sirskilt fall besluta 1
irende som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun
eller som rér tillimpning av lag (RF 11:7).

I vilken utstrickning denna bestimmelse inskrinker regeringens
mojlighet att styra myndigheterna har blivit omtvistat. En skola,
anférd av Ragnemalm (1986), anser att RF 11:7 i likhet med dess
systerparagraf RF 11:2 rymmer lingtgiende garantier for forvalt-
ningens och rittsvisendets sjilvstindighet. En annan linje, fore-
tridd av férvaltningsutredningen (1983), verksledningskommittén
(1985) och riksdagen (1988), har gjort en mera restriktiv tolkning
av RF 11:7. Innan vi ser nirmare pi denna friga finns det emellertid
skil att erinra om den forfattningshistoriska bakgrunden och de
enskilda bestimmelsernas tillkomst.”

Bakgrunden till RF 11:7

Vira fyra férsta regeringsformer (1634, 1719, 1720 och 1772)
inneholl s§ omfattande bestimmelser om myndigheternas uppgifter
att de med fog kan betecknas som forvaltningsstadgor. 1809 &rs RF
brot med denna tradition och dgnade en mycket sparsam upp-
mirksamhet t statsforvaltningen. Hir stadgades egentligen inte
mycket mer dn att de statliga myndigheterna skulle ”lyda Konungens
bud och befallningar” (RF 47 §). 1954 &rs forfattningsutredning dgnade
heller inget stdrre intresse 4t denna friga utan ndjde sig med att
foresld en sprikligt moderniserad form av bestimmelsen:

2 Se vidare SOU 1983:39 s. 43—46.
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Rikets forvaltningsmyndigheter skola fullgéra sina uppgifter efter vad i lag
och annan férfattning stadgas och 1 enlighet med utfirdade anvisningar.
Grundliggande bestimmelser om forvaltningsférfarandet anges i lag.

Forslaget framkallade en hiftig remisskritik frén olika domstolar
och dmbetsverk, som gjorde gillande att utredningen gav en miss-
visande och felaktig bild av myndigheternas stillning. Linsstyrelsen
1 Jimtlands lin ansdg att det foreslagna stadgandet innebar “ett
visentligt intring i den sjilvstindighet och skyldighet att handla
efter eget omddme och pi eget ansvar, som enligt svensk rittstradition
tillkommer férvaltningsmyndigheterna. Denna férvaltningsmyndig-
heternas stillning fir icke tridas f6r nir.”

Mot bakgrund av denna kritik sékte grundlagberedningen ange
tydligare riktlinjer f6r myndigheternas sjilvstindighet. Paragrafen
spaltades upp 1 tvd delar, varav den férsta fastslog att justitie-
kanslern, riksiklagaren, polisvisendet, foérsvarsmakten, centrala
myndigheter och dmbetsverk, linsstyrelserna och andra férvaltnings-
myndigheter lyder under regeringen. Uttrycket “lyder under
regeringen” innebar enligt motiven dels att en enskild minister inte
hade nigon befilsritt 6ver myndigheterna, dels att en foreskrift
frén regeringen skulle riktas till myndigheten som sidan, inte till
enskilda tjinstemin. Lydnadsplikten kvalificerades sedan i en
foreskrift som grundlagberedningen gav foljande lydelse:

Domstolar och férvaltningsmyndigheter skall handligga drenden, triffa
sina avgdranden och dven 1 Ovrigt handla i enlighet med ritts-
ordningen, sidan denna framgdr av grundlagarna samt ur andra lagar,
forordningar, foreskrifter och rittsregler. Ingen myndighet, ej heller
riksdagen, fir bestimma, hur domstol eller annan myndighet skall 1
sirskilt fall skipa ritt eller eljest tillimpa rittsregel.

I det forslag till regeringsform som sedermera framlades for riks-
dagen hade denna bestimmelse genomgitt ytterligare bearbetning.
Den forsta meningen 6verfordes 1 forkortad form till RF 1:1, vars
tredje stycke lyder: Den offentliga makten utévas under lagarna.
Hirigenom fick stadgandet & ena sidan hogre dignitet genom att
upphojas till en av statsskickets grunder men 3 andra sidan mer
begrinsad rickvidd, genom att endast ”lagarna” omnimndes. Nigon
avsikt att friskriva myndigheterna frdn skyldigheten att f6lja
normer av ligre valor kan dock inte utlisas av motivtexten.

Den inskrinkning i lydnadsplikten som uttrycktes 1 bestim-
melsens andra stycke delades 1 f6rslaget till ny regeringsform upp 1
tvd paragrafer, en som avsdg domstolarna (RF 11:2) och en annan
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som gillde forvaltningen (RF 11:7). T det férstnimnda stadgandet
fastslogs att ingen fir bestimma hur domstol skall déma i det
enskilda fallet eller hur domstol i évrigt skall tillimpa réttsregel. 1 den
senare bestimmelsen valde departementschefen en nigot snivare
friskrivning genom att referera till myndighetsutsvning mot enskild
eller kommun samt tll tllimpning av lag. Avvikelsen frin grund-
lagberedningens férslag motiverades pa f6ljande sitt:

Det av beredningen anvinda begreppet rittsregel ir ganska obestimt.
Enligt méngas uppfattning innefattar begreppet bl.a. administrativa
bestimmelser om férvaltningsmyndigheternas interna foérhdllanden
och om férhillandet mellan olika statliga myndigheter inbérdes. Det 4r
vidare att observera att forvaltningsmyndigheterna inte bara handl-
dgger drenden utan ocksi utévar faktisk verksamhet av olika slag.
Denna faktiska verksamhet kan vara reglerad genom bestimmelser
som ir att betrakta som rittsregler.

Enligt min mening bor i enlighet med vad som uttalats av vissa
remissinstanser RF:s férbud mot direktiv till férvaltningsmyndigheter
for sirskilda fall ges en storre konkretion och fasthet dn vad grund-
lagberedningens férslag 1 dmnet har. Forbudet bér begrinsas till act
omfatta forvaltningsmyndigheternas handliggning av irenden, medan
myndigheternas faktiska handlande limnas utanfér. Vidare bor forbudet i
forsta hand ta sikte pd sidana drenden som rér myndighetsutévning
mot enskild. Med myndighetsutévning mot enskild avser jag hirvid, 1
anslutning till vad jag nyss uttalade rérande det generella begreppet
myndighetsutdvning, utévning av befogenhet att for enskild bestimma
om férmdn, rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat
jimforbart forhillande.

Det ir framfér allt nir det 4r friga om drenden av denna typ som det
ir ett starke rittssikerhetsintresse att férvaltningsmyndigheterna ir fullt
sjilvstindiga 1 forhéllande till 6verordnade organ. Férbudet mot direk-
tiv 1 sirskilda fall torde emellertid béra omfatta ocksi myndighets-
utévning mot kommun. Fér kommunerna ir det av betydelse att ingen
myndighet och inte heller riksdagen kan bestimma hur férvaltnings-
myndighet skall besluta i ett drende som rér en mot kommun riktad
myndighetsutévning.

Forbudet mot direktiv i sirskilda fall torde ocksd béra omfatta en
del irenden som har annan karaktir in som férut sagts. Overvigande
skil synes nimligen tala f6r att férbudet bér omfatta alla drenden som
ror tillimpning av lag. Hirvid avses inte bara drenden i vilka viss av
riksdagen beslutad lag tillimpas utan 4ven drenden i vilka friga ir om
tillimpning av verkstillighetsféreskrifter till lagen som regeringen kan
ha utfirdat med st6d av 8 kap. 13 § i departementsforslaget.

Konstitutionsutskottet (KU 1973:26 s. 71) preciserade ytterligare
innebdrden av begreppen “rittsregel” och ”tillimpning av lag”:
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Begreppet rittsregel torde innefatta alla administrativa bestimmelser
om férvaltningsmyndigheternas interna férhillanden och om foérhillandet
mellan olika statliga myndigheter inbérdes. Nir det giller drenden om
tillimpning av sddana bestimmelser bér éverordnad myndighet ha ritt
att bestimma hur den underordnade myndigheten skall besluta 1 sir-
skilt fall. Foérbudet mot direktiv i sirskilda fall 1 friga om drenden som
ror tillimpning av lag har det sirskilda motivet att regeringen eller
annan 6verordnad myndighet inte bor 3 ingripa 1 enskilda fall sivitt
angir imnen dir den grundliggande normen beslutats av riksdagen.
Nir det giller myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun
garanterar paragrafen dock att den beslutande férvaltningsmyndig-
heten ir sjilvstindig och oberoende bara i drenden som rér tillimpning
av regeringsférordningar och andra forfattningar av ligre valor dn lag
och av sedvaneritt.

Diskussionen om RF 11:7 och regeringens styrning

P4 basis av de hir refererade motivuttalandena hivdade forvalt-
ningsutredningen (SOU 1983:39 5. 99f) att den periodiskt upp-
blossande kritiken av statsriden f6r ministerstyre 1 linga stycken
byggde pd en felsyn. Problemet var inte att regeringen 1 alltfér hog
utstrickning ingrep 1 forvaltningsbesluten utan snarare att den i
otillricklig utstrickning tog ansvar fér myndigheternas verksamhet.
Regeringsformen reste inga hinder for att statsrdd eller deras med-
arbetare sokte pdverka forvaltningsmyndigheternas handlande 1 frigor
som lg utanfor det skyddade omrddet 1 RF 11:7. Utredningen fann
det inte ens sikert att synpunkter i spérsmél som ticktes av denna
bestimmelse var forbjudna, dven om de saknade rittslig giltighet.

Dessa stillningstaganden motte hiftig kritik men ocksd instim-
manden, bla. i verksledningsutredningen som 1 visentliga delar anslét
sig till férvaltningsutredningens analys. En viss tyngdpunktsfor-
skjutning kan dock noteras. Den slutsats i forvaltningsutredningen
som vickte stérst uppmirksamhet och som ocksé 1 stor utstrick-
ning fingades upp av verksledningsutredningen var analysen av
regeringens konstitutionella befogenheter och av de informella
kontakternas rittsenlighet.

Mindre intresse tilldrog sig ett avslutande kapitel 1 férvaltnings-
utredningens betinkande som diskuterade orsaker till att stats-
makterna sjilvmant har inskrinkt sin styrning av myndigheterna
genom olika former av delegering, decentralisering, ramlagstiftning
och rambudgetering. Dessa kompetensoverlitelser sattes 1 samband
med sdvdl kunskapsutvecklingen som den offentliga sektorns
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expansion. Den “ostyrbarhet” som hirigenom uppkommit var pd
méanga omraden helt frivillig, framhéll utredningen.

Det finns anledning att tervinda till denna analys och tydligare
markera en distinktion som ofta férsvinner i diskussionen om
regeringens styrning av férvaltningen. En forsta friga giller vad
regeringen fir styra, rent konstitutionellt och enligt lagarna. En
andra friga giller vad den kan styra, vilken faktisk kapacitet i olika
avseenden som regeringen har att ge direktiv till férvaltningen och
vilka utsikter styrimpulserna har att pdverka myndigheternas verk-
samhet. Den tredje frigan dir svaren pd de bida tidigare skir samman
men dir ocksd normativa synpunkter pd statsmakternas roll i
samhillet flitas in dr s& vad regeringen bor styra. I den foljande
diskussionen handlar det siledes om styrningens omfing och djup
pd olika omriden, inte om vilka metoder som anvinds fér att nd
avsedda syften.

1.4  Vad far regeringen styra?

Aven om de citerade bestimmelserna i regeringsformens férsta
kapitel pdverkar regeringens kompetens att styra férvaltningen ir
det framfor allt paragraferna 11:6 och 11:7 som anger de konstitu-
tionella ramarna for dessa befogenheter. RF 11:6 fastslar att stats-
myndigheterna med ndgra f8 undantag ”lyder” under regeringen,
medan RF 11:7 stakar ut en autonom zon som ir fredad frin yttre
pdverkan annat in genom lagstiftning. Den oklarhet som vidldder
detta regelverk hinger samman med en viss flertydighet i de
anvinda begreppen:

o Ska lyder forstds som att myndigheterna inte har ndgra frihets-
grader alls 1 forhillande till regeringen ? Det kan inte girna vara
tanken. Vad det hir handlar om ir en formell administrativ under-
ordning med all den respekt for myndigheternas och tjinste-
minnens integritet som féljer av rittsordningens allminna
principer. Inte heller fir regeringen styra di en férvaltnings-
myndighet 1 sirskilt fall ska besluta 1 drende som rér myndig-
hetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som rér
tillimpning av lag.

o Begreppet myndighetsutovning ir av relativt firskt datum: det
har inte forekommit i ndgon tidigare regeringsform och figu-
rerade inte heller 1 vare sig férfattningsutredningens eller grundlag-
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beredningens forslag till ny regeringsform. I den férsta férvalt-
ningslagen (1971:290) férkommer termen inte heller, men dir-
emot fanns dir en definition med samma innebérd som det
senare fick i regeringsformen. Definitionen ir som ovan framgir
“utdévning av befogenhet att f6r enskild bestimma om fé6rmén,
rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat jimfor-
bart forhdllande”. I nu gillande forvaltningslag frin 1986 anvinds
diremot sjilva termen, dock utan nigon legaldefinition.

e Den statliga verksamhet som inte ir myndighetsutdvning gir i
motivtexten under namnet faktiskt handlande, vilket di inbe-
griper allt som faller utanfér den angivna definitionen. Om
beviljande av bidrag eller vitesféreliggande framstdr som uppen-
bara fall av myndighetsutévning och lektionsundervisning eller
kirurgiska operationer som lika uppenbara fall av faktiskt hand-
lande, ir det inte alldeles sjilvklart hur en rad andra former av
statlig verksamhet ska bedémas. Till bilden hér att faktiske
handlande som departementschefen piminner om i motivtexten
ofta styrs av rittsregler. De skulle dirmed ha omfattats av den
regel som grundlagberedningen féreslog, men avsiktligt inte av
RF 11:7 1 dess nuvarande lydelse. Rittsregler kan emellertid ha
lagform, och d& faller berorda aktiviteter dter in 1 det skyddade
omridet.

e Det andra kriteriet for att f6ra nigot till den skyddade zonen ir
nimligen tillimpning av lag. Det ir ett uttryck som 6ppnar f6r
flera tolkningar, framfér allt 1 friga om ramlagar. Hur man ska
bedéma en faktisk verksamhet som bedrivs pd basis av en mera
allmint hillen lagstiftning, sisom t.ex. hogskolelagen eller hilso-
och sjukvirdslagen? Kan faktiskt handlande i form av under-
visning eller sjukvird uppfattas som tillimpning av lag”? Det
forefaller inte helt uteslutet, men ter sig mot bakgrund av motiv-
texten langsokt. Det bor understrykas att det skyddade omradet
tar sikte pd beslutsfattande i enskilda drenden.

Ett sitt att indela den offentliga verksamheten ir i funktionerna
myndighetsutévning, kontroll och tillsyn, information och rid-
givning, tjinste- och varuproduktion, kunskapsproduktion, planering,
styrning och samordning samt policyutformning.” Av dessa funk-
tioner ir det enbart den férsta som tydligt faller inom det skyddade
omrddet, men ocksd den andra kan gora det 1 den utstrickning som

* Premfors m.fl. (2003).
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verksamheten ir reglerad i lag. Det ir tinkbart att en sddan verk-
samhet skulle kunna spaltas upp i1 delaktiviteter. Polisens trafik-
overvakning anses siledes vara faktiskt verksamhet, medan fore-
liggande av boter och viten dr myndighetsutévning. Minga genom-
gdngar och tolkningar av begreppet myndighetsutévning &terfinns i
den rittsvetenskapliga litteraturen. Hir kan bl.a. hinvisas till kom-
mentaren till forvaltningslagen, dir det konstateras att ingdende av
civilrittsliga avtal inte ingdr i begreppet liksom inte heller myndig-
heters rdd, upplysningar eller andra besked som inte har rittslig
verkan.* Myndigheters interna planerings- och utredningsarbete
liksom deltagande 1 férhandlingar ligger ocksd utanfér det skyddade
omrédet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att minga delar av den
statliga verksamheten faller inom det ”styrbara” omridet. Om de
proceduriella reglerna respekteras (sdsom att en rittsligt bindande
styrning ska utfirdas genom regeringsbeslut och riktas till myndig-
heten) har regeringen omfattande konstitutionella befogenheter att
styra statsforvaltningen.

1.5 Vad kan regeringen styra?

Den forfattningsrittsliga kapaciteten ir emellertid bara en sida av
saken. En annan giller vilka reella férutsittningar regeringen har att
styra statsférvaltningen. Den frigan sénderfaller 1 flera olika, varav
en del ska behandlas hir och nigra andra hanteras i det foljande
avsnittet om styrningens former och metoder.

Forvaltningens uppgift ir att genomféra den politik som
regeringen och riksdagen beslutat. Hur denna politik formuleras —
till innehdll, vad den ska resultera i och pd vilket sitt den ska
genomforas — varierar. P4 vissa omrdden ir uppgifter, mil och resultat-
krav klara och entydiga. P4 andra omriden ir dessa mer tentativa
och vaga. En banal men viktig forutsittning for styrning dr dirfor
att man vet vad man vill. Detta kan lita truistiskt men ir ett reellt
problem 1 alla stora organisationer, och sirskilt i sidana som 1
betydande utstrickning agerar utanfér marknaden. I alla sdana
miljéer ir den ojimna férdelningen av information en viktig orsak
till att befogenheter och uppgifter miste delegeras och kontroll-
mekanismer miste utformas. De ledande vet ungefir vad de wvill,

* Hellners, T. & Malmqpvist, B. (2007), s. 23 ff.
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men inte exakt. For att precisera en viljeinriktning krivs ofta massiva
informationsfléden och kapacitet att bearbeta dem p3 central niva.

For statens del hinger detta samman med att modern offentlig
verksamhet ir utpriglat kunskapsintensiv och birs upp av ett stort
antal professionella grupper, som var {or sig innesluter manga olika
specialiteter. De omfattande informationsmingder som dessa grupper
har ackumulerat kan inte férmedlas till politiska beslutsfattare utan
mycket radikala former for abstrahering och foérenkling. Dirtill ir
inte alltid underlag och rekommendationer frin professionella
grupper och specialister entydiga.

Tillsammans bidrar dessa tendenser till att bestimma styrningens
kognitiva grundvalar. Med 6kad informationsbelastning kan besluts-
fattarna inte sjilva tringa in 1 de manga olika forvaltningsomridena
utan fir lita till framférda rid och énskemal och som, nir de stiller
svirforenliga resursansprdk, méste vigas mot varandra. I praktiken
innebir detta att de politiska signalerna nert i systemet ofta blir
vaga och att den nirmare preciseringen och inriktningen av den
offentliga verksamheten fir bygga pd bedémningar pd ligre nivder.
En rad tekniker har med tiden utvecklats f6r att 6verfora detalj-
beslut frin riksdagen och regeringen till olika verkstillande organ
och med syftet att den overgripande kontrollen inte ska gi
forlorad.

En begrinsad — méjlighet att ta till sig information i férening
med styrekonomiska overviganden inskrinker alltsd regeringens
reella styrkapacitet. En annan omstindighet som verkar i samma
riktning dr det motstdnd mot styrimpulser som kan féreligga inom
olika delar av férvaltningen. Aven detta kan vara kopplat till
professionella kunskapssystem men ocksd till berérda intressen.
Sirskilt regeringar som viljs pd utpriglade férindringsmandat kan
{3 uppleva en troghet och bristande lyhdrdhet inom delar av férvalt-
ningen, liksom inom rittsvisendet.

Sammanfattningsvis finns det pd det praktiska planet minga
omstindigheter som inskrinker de méjligheter till den l3ngtgdende
styrning av statsférvaltningen som konstitutionellt sett ir tilliten:

o Hos styrsubjekten finns alltid begrinsad tid och begrinsade kun-
skaper som nédvindiggér koncentration och delegering. Inom
organisationsliran talas om “attention span” och ”control span”.
I stora system finns dirfor starka styrekonomiska drivkrafter
foér en strategisk snarare dn taktisk inriktning av den styrning
som kan utovas.
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e Hos styrobjekten kan sdvil professionella normer som professio-
nella egenintressen minska mottagligheten f6r visa typer av styr-
impulser.

e Slutligen pdverkas styrkapaciteten i betydande utstrickning av
de olika metoder och instrument for styrning som kommer till
anvindning.

Det ska tillfogas att frigan om i vilken utstrickning som regeringen
pd ett meningsfullt sitt kan styra myndigheterna inte kan frigéras
frdn frdgan om vilka informations- och analysresurser den sjilv

skaffar sig.

1.6  Vad bor regeringen styra?

Vad regeringen kan styra ir alltsd avsevirt mindre 4n vad regeringen
far styra, enligt det konstitutionella regelverket. Men vad bér
regeringen styra? Svaret pd den normativa frigan miste viga samman
tvd olika doktriner som bida har djup férankring i svensk politisk
tradition.

Den ena ir den folksuverdnitetslira som utvecklats gradvis, forst
genom medeltida och tidigmoderna principer om statsmaktens
folkliga ursprung, senare genom successiva utvidgningar av rost-
ritten, genom ett vixande inflytande for folkrepresentationen mani-
festerat bl.a. genom parlamentarismens genombrott och allra sist
genom kodifieringen av dessa grundsatser 1 1974 &rs regeringsform.

Folksuverinitetsliran kan, 1 extrema tolkningar, utnyttjas for att
rittfirdiga totalitira och diktatoriska statsskick, dir regimer som
med eller mindre eller stérre fog hirleder sin makt frén folket tar
kommando &ver alla samhillsfunktioner. Den rymmer 1 sig inga
sparrar mot majoritetsfortryck. Doktrinen om folksuverinitet maste
dirfor kompletteras med garantier for maktbalans och skydd for
medborgerliga rittigheter. Detta ir den andra doktrin som bir upp
det svenska statsskicket.

Frin dessa bida utgingspunkter stills olika krav pd samspelet
mellan statsmakterna och férvaltningen. A ena sidan miste riks-
dagen och regeringen gentemot folket kunna svara fér den verk-
samhet som bedrivs med offentliga medel och fér de regler som
uppritthills genom férvaltning och domstolar. Detta ir syftet med
den uppdragskedja som finns etablerad: frn viljarna till riksdagen,
frén riksdagen till statsministern, frin statsministern till regeringen
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och frén regeringen till de statliga myndigheterna. I motsatt riktning
l6per en ansvarskedja som innesluter avrapportering av uppnidda
resultat.

A andra sidan finns det i systemet inbyggt minga mekanismer
och spirrar som avser att virna om enskildas ritt och om ett besluts-
fattande 1 rittsenliga former. Den offentliga maktutévningen ir
kringgirdad bide av allminna principer 1 regeringsformens forsta
kapitel och av specifika rittsgarantier 1 regeringsformens andra
kapitel, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetslagen. Minga
omriden kan regleras endast 1 lagform (se sirskilt 2 kap. och 8 kap.).
Flera kontrollinstanser har till uppgift att vaka 6éver att forvale-
ningsarbetet bedrivs rittsenligt och att det hushillas vil med de
gemensamma resurserna (RF 12 kap.). Mer allmint sett kan de proce-
durer for politiskt, administrativt och judiciellt beslutsfattande som
foreskrivs 1 bla. regeringsformen, foérvaltningslagen, férvaltnings-
processlagen och rittegingsbalken sigas tjina samma syfte.

I minga sammanhang har statsmakterna medvetet valt att kon-
struera beslutsformerna i den statliga verksamheten si att ett
limpligt mdtt av autonomi ska kunna uppnds. I andra fall har man
gitt ett steg lingre och anfértrott offentligt finansierade uppgifter
it enskilda inrittningar, sdsom stiftelser, aktiebolag eller ideella
foreningar. Syftet dr hir detsamma: att trygga en verksamhet som i
visentliga avseenden kan ska kunna bedrivas oberoende av politiskt
inflytande 6ver den detaljerade inriktningen. Nédgra syften med en
s&dan avsiktlig ostyrbarbet ir bl.a. att virna om:

o Opartisk rittstillimpning. Detta ir utgdngspunkten f6r de ovan
for de ovan refererade grundsatserna om autonomi 1 ritts-
skipning (RF 11:2) och myndighetsutévning gentemot enskild
eller kommun (RF 11:7).

o Pluralism. P4 omrdden dir staten stoder verksamhet som har
anknytning till massmedier, forskning och kultur ir besluts-
ordningen konstruerad fér att gagna 8siktsfrihet, yttrandefrihet
samt konstnirlig och akademisk frihet.

o Lokal och regional forankring. Vissa statliga organ med geografiskt
begrinsad verksamhet har utformats si att olika lokala och
regionala intressen och opinioner ska {3 ett genomslag.

o Utrymme for marknadsimpulser. For prestationer med anknytning
till den fysiska infrastrukturen liksom f6r en del annan statlig
ginsteproduktion ir det av vikt att utbudet kan anpassas efter
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medborgarnas preferenser. Den administrativa kontrollen ir hir
inskrinkt till f6rman f6r kundernas efterfrigan.

Som dessa exempel visar har man inom ganska stora filt av statlig
verksamhet funnit skil att avsiktligt reducera regeringens reella
styrning. Det dr virt att notera att dessa omriden enbart delvis
sammanfaller med de zoner som fredas frin paverkan enligt RF 11:2
och RF 11:7.

Det finns sammanfattningsvis flera goda skil for regeringen att
inte fullt ut och i alla situationer utnyttja de vidstrickta befogenheter
till styrning som RF 1:4 och RF 11:6 innebir. En serie omstindig-
heter som talar 1 denna riktning ir de begrinsningar i styrférmigan
som belysts 1 foregdende avsnitt. En omfattande och detaljerad
styrning kriver s stora floden av information och s3 stor
bearbetningsférmiga inom Regeringskansliet att det inom méinga
omriden pa rent effektivitetsmissiga grunder bér leda till en diffe-
rentierad styrning som prioriterar strategiskt viktiga omrdden.
Beroende pd vad som definieras som strategiskt viktiga omriden,
vilket kan variera efter vad som anses ha politisk relevans, bor direfter
det stora flertalet beslut inom férvaltningen pd kunskapsteoretiska
grunder dverldtas p& den professionella expertisen.

Andra motiv f6r att begrinsa styrningen ir knutna till det egen-
virde som administrativ autonomi har inom sirskilda verksamhets-
omrdden, sisom rittstillimpning, myndighetsutévning samt omsorg
om pluralism, lokalt och regionalt sjilvstyre och utrymme for
marknadsimpulser.

2 Styrningens former och metoder
2.1 Maktutévningens konstitutionella hérnpelare

Maktutévningen 1 det svenska statsskicket kan, efter vad som nirmare
utretts av férvaltningsutredningen (SOU 1983:39 s. 19-34), sigas
vila pa fyra konstitutionella hérnpelare:

Utndmningsmakten utdvas genom val och férordnanden. Folket
viljer riksdag, landstingsfullmiktige och kommunfullmiktige, liksom
numera ledaméter av Europaparlamentet. Riksdagen viljer stats-
minister, som 1 sin tur férordnar statsrid. Statsministern utser ocksi
Sveriges representanter 1 olika EU-organ liksom vissa tjinster inom
utrikesforvaltningen. Personalen vid domstolar och férvaltnings-
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myndigheter som lyder under regeringen anstills av regeringen eller
av myndigheter som regeringen bestimmer. Denna delegationsritt
har utnyttjats sd att regeringen har forbehillit sig utnimningsritt
enbart till de hogsta befattningarna. De flesta tjinsteminnen inom
statsforvaltningen anstills av myndigheterna sjilva.

Foreskriftsmakten utévas genom lagar, forordningar och andra
bestimmelser. Lagar stiftas av riksdagen. I sddana kan regeringen
bemyndigas att i viss utstrickning meddela ytterligare foreskrifter.
I vissa hinseenden har regeringen dven en sjilvstindig befogenhet
att meddela foreskrifter, som vanligen har formen av férordning.
Med stod 1 lag eller grundlag kan regeringen ge forvaltnings-
myndigheterna befogenhet att utfirda egna foreskrifter. En kate-
gori foreskrifter som inte har stéd 1 regeringsformen men som
enligt anslutningslagen (1994:1500), EG-férdraget och EU-f6érdraget
iger giltighet 1 Sverige beslutas av vissa organ inom den Europeiska
unionen.

Finansmakten utdvas genom lagar och férordningar samt genom
beslut om hur statens medel ska anvindas. Foreskrifter om skatter
och avgifter meddelas av riksdagen eller av regeringen eller kom-
mun eller férvaltningsmyndighet. Grundliggande beslut om hur
statens medel skall anvindas fattas av riksdagen. Statens medel och
ovriga tillgdngar stdr sedan till regeringens disposition. Regler om
hur medlen fir anvindas utfirdas i regleringsbrev till de statliga
myndigheterna.

Kontrollmakten utévas genom granskning, tillsyn och rittslig
provning. Konstitutionsutskottet granskar statsrddens tjinsteutdvning
och regeringsirendenas handliggning. Aven &vriga utskott har
uppgifter att granska den statliga verksamheten inom respektive
ansvarsomride. Riksdagens ombudsmin (JO) utovar tillsyn 6ver
tillimpningen av lagar och andra férfattningar i offentlig verksam-
het. Ett liknande uppdrag & regeringens vignar har Justitiekanslern.
Riksrevisionen granskar den verksamhet som bedrivs av staten.
Statskontoret har till uppgift att pd regeringens uppdrag bistd med
utvirderingar och uppféljning av statlig och statligt finansierad
verksamhet. Kontroll av den statliga forvaltningens ekonomiadmi-
nistration utdvas dven pd regeringens uppdrag av Ekonomi-
styrningsverket. Inom stérre myndigheter bedrivs sirskild intern-
revision. Rittslig prévning av brott 1 statsrddens tjinsteutdvning
verkstills av Hogsta domstolen efter beslut av konstitutionsskottet.
Brott av justitierdd eller regeringsrdd provas av samma instans efter
dtal av justiticombudsmannen eller justitiekanslern.
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P4 basis av dessa maktbefogenheter har det i Sverige liksom 1
andra jimférbara linder utvecklats en rad olika styrformer som riks-
dagen och regeringen anvinder sig av for att ge den offentliga
verksamheten en &syftad inriktning och verkningskraft. Aven om
dessa styrformer kan betecknas och indelas pd flera sitt kan det 1
detta sammanhang vara limpligt att urskilja sex olika varianter,
namligen procedurstyrning, resursstyrning, resultatstyrning, utnimnings-
styring, organisationsstyrning och avtalsstyrning. Vad som ibland
gdr under benimningen informell styrning passar inte in i detta
schema, eftersom detta begrepp frimst refererar till det sitt pd
vilket styrimpulserna férmedlas. Medan det dominerande sittet fér
regeringens styrning av forvaltningen ir skriftliga och formella
beslut betecknar informell styrning signaler som ges genom
muntlig kommunikation.

2.2 Procedurstyrning

Med procedurstyrning avses regler om hur férfarandet ska g3 till 1
domstolar och myndigheter. For rittsvisendets del spelar sddana
regler en mycket stor, for att inte siga dominerande roll. Det centrala
styrinstrumentet ir hir rittegdngsbalken och vissa dirtill relaterade
regelverk. Aven for myndigheter som i stor utstrickning dgnar sig
3t att behandla irenden ir procedurstyrningen av stor betydelse.
Centrala styrinstrument inom forvaltningen ir forvaltningslagen,
forvaltningsprocesslagen, tryckfrihetsférordningen och sekretess-
lagen.

I sin rapport om styrning pa tviren (2006:13), liksom i drsboken
2007, framhailler Statskontoret ir att det dr viktigt att bygga upp ett
organisationssystem och beslutsprocesser som sikerstiller att olika
tvirsektoriella perspektiv beaktas pd flera stillen i férvaltnings-
systemet. Ett exempel pd en sddan ordning ir den fysiska planeringen
enligt plan- och bygglagen och det timligen vil utformade sam-
spelet mellan kommunen med planmonopol och statliga myndig-
heter som bevakare av sina sektorsintressen och linsstyrelsen som
samordningsarkitekt. Detta ir en central form av processtyrning.
Miljobalken idr ocksd visentlig fér statsmakternas procedur-
styrning.

Statskontoret pekar ocksd pd tvd andra mojliga organisations-
modeller f6r procedurstyrning, 1 syfte att hantera sektorssamordning.
Den ena ir att ge vissa myndigheter stillningen som sektorssam-
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ordnare for ett vidare omride in det egna forvaltningsomridet.
Dessa blir primus inter pares i ett forvaltningssystem. Vigverket
har tex. fitt denna roll nir det giller trafiksikerhet. Verket
ansvarar alltsd inte enbart f6r att trafiksikerheten pd det statliga
vignitet dr god utan har dven ett systemansvar som innefattar
kommunala vigar, polisens trafiksikerhetsarbete och linsstyrelsernas
arbete 1 samband med korkort och trafiktillstdnd.

Formaliserade samverkanssystem ir en annan organisations-
modell som kan tillimpas inom komplexa samhillsomriden dir
politikens utfall ir beroende av manga olika aktérers handlande och
dir olika sektorer och nivier ir inblandade. M&nga politikomriden
ir av den karaktiren att det inte gir att peka ut en enda instans eller
myndighet som ansvarar for utvecklingen inom hela omridet. Det
giller t.ex. brottsférebyggande 3&tgirder, hilsa, milj6, regional
utveckling och rehabilitering. Utvecklingen ir snarare resultatet av
en mingd samverkande faktorer, dir offentliga aktdrer endast rar
over vissa. Frigorna skir genom samhillet. De beror alla nivier,
frén individen 6ver grannskapet, skolan, kommunen till staten, och
mdnga olika sektorer. Ett exempel pd formaliserad samverkan ir
lagen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliterings-
insatser mellan Forsidkringskassan, linsarbetsnimnd, kommun och
landsting. Denna samverkan innebir att sirskilda s.k. samordnings-
forbund ska etableras.’

2.3 Resursstyrning

I den 4rliga budgeten tilldelas myndigheterna resurser for sin verk-
samhet och det ges dven prognostiska indikationer av anslagen under
kommande &r. For vissa typer av verksamheter och investeringar
giller beslut med flerdrig verkan. Att i dessa sammanhang betona
de satsningar som goérs inom olika omriden ir vanligt férekommande
bide nir regeringen redogér for sin politik och nir oppositions-
partierna presenterar sina alternativ.

I takt med de offentliga utgifternas dkning och den offentliga
sektorns tillvixt har detaljeringsgraden i den statliga resurs-
styrningen inskrinkts. Under flera drhundraden prévade regering
och riksdag myndigheternas medelstilldelning 1 mycket finférdelade
former. For varje enhet beriknades anslagen for lokalkostnader,
expenser och personal pd basis av en preciserad uppsittning av

® Statskontoret (2006a).
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yinster. I sina 4rliga “petita” stillda till regeringen (men ibland
kallade riksdagspetita” efter sin yttersta mottagare) iskade myndig-
heterna 6kade resurser med hinvisning till sin vixande arbets-
belastning och till noterade obalanser mellan de olika produktions-
faktorerna.

Den resursstyrning som numera tillimpas priglas av en ligre
detaljeringsgrad och en storre frihet fé6r myndigheterna att sjilva
styra sin l6nesittning och mix av produktionsfaktorer. Friheten ir
l&ngtifran total eftersom vissa variabler innu styrs av statsmakterna
(t.ex. 1 vissa fall myndigheternas lokalisering) och andra kring-
girdas av rittsregler och avtal, men i1 jimférelse med det lige som
rddde f6r ndgra decennier sedan har det indd utvecklingen gitt mot
okad autonomi.

2.4  Resultatstyrning

Resursstyrningen har linge kritiserats sdsom irrationell frin effek-
tivitetssynpunkt. Vad som riknas, har kritikerna pipekat, ir trots
allt inte vilka belopp som tillférs den offentliga verksamheten utan
vilka faktiska prestationer som kommer ut av de satsade resurserna:
output snarare in input, med anglosaxisk terminologi. En ytterligare
relevant dimension giller prestationernas inverkan pd olika samhills-
forhallanden, effekter, vilket i den internationella litteraturen gir
under sddana benimningar som outcomes eller impact.

Resultatstyrningens syfte dr att dra uppmirksamheten 1 just
denna riktning. Metoden formaliserades genom lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen), som faststillde dess ramar i 2 §:
Regeringen skall {6r riksdagen redovisa de mal som &syftas och de
resultat som uppnatts pd olika verksamhetsomriden.

Olika aspekter av resultatsstyrningen har utvirderats och 6ver-
vigts 1 ett stort antal undersékningar och rapporter under senare
ar, se bilaga 3. Utifrn vad som diskuterats tidigare i denna bilaga
kan utover detta nigra tilligg goras enligt nedan.

Okeat fokus péi resultat

P4 resultatstyrningens plussida brukar det noteras att denna lett till
mer av sjilvreflektion inom statstérvaltningen liksom till en 6kad
fokusering pd verksamhetens utfall, vad giller sivil verkansgrad
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(effectiveness) som kostnadseffektivitet (efficiency). De foérdjupade
kontakter som etablerats genom mal- och resultatdialogen virderas
allmint sett positivt. Detsamma giller de diskussioner som ofta fors
under arbetet med regleringsbreven. Dessa ir sillan rent ensidiga
viljeyttringar frin Regeringskansliets sida utan oftare frukten av
omsesidigt givande resonemang om verksamhetens inriktning.

Aven vissa vanliga klagomail pa styrmodellen rymmer inte sillan
erkinnanden av virdefulla element i resultatstyrningen. Ofta noterade
ir t.ex. de ansenliga informationsfléden som tekniken forutsitter
liksom den synbarligen sparsamma anvindningen av dessa uppgifter i
Regeringskansliet. Aven uppgiftskrav som inte genererar utnyttjade
upplysningar kan emellertid fungera som nyttiga markeringar av
politisk-administrativa prioriteringar. Att féga information terférs
till riksdagen eller 1 6vrigt redovisas utdt behover dirfor inte vara
nigot tecken pd en dverdriven byrikratisering.

Kovantitativa indikatorer visavi kvalitativa madl

Ett problem med det ofta upprepade kravet pd effektivitet 1 stats-
forvaltningen ir att det litt leder till en fokusering pd mitbara
prestationer, inte minst pd antalet prestationer. Hur ménga soldater
eller studenter utbildas? Hur minga examina avliggs? Hur minga
drenden avverkas, och hur stora ir balanserna? Hur ménga interner
hanteras inom kriminalvirden? Hur minga patienter behandlas?
S&dana frigor ir inte alls oviktiga, men det ir litt hint att det
mitbara och vigbara tringer undan en rad andra spérsmél som
ocksd méste stillas om den offentliga férvaltningen.

Det stora intresse fo6r “kvalitetsm3l” och “kvalitetsarbete” som
under senare &r vuxit fram i olika delar av den offentliga forvalt-
ningen kan siledes ses som en reaktion pi alltfér omfattande
anvindning av kvantitativa mdttstockar. Internationellt kan det ocksd
noteras en viss rendssans for vad som gir under namnet impon-
derabilia: sidant som vigen och mitstickan inte kan virdera.
Assessment pushes us towards what we can count rather than what
counts.®

¢ Gaberman, B. (2007).
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Den kausala grizonen mellan politiska och administrativa mal

Begreppet resultstyrning anvinds for tvd disparata men samman-
linkade led 1 styrningsprocessen: dels for formuleringen av de s.k.
politikmal som faststills av riksdagen, dels fér formuleringen av de
prestationsmél som uppstills 1 regleringsbreven. De senare inne-
hiller regelmissigt referenser till politikm&len, men sambandet
mellan de bida nivderna utreds sillan och ir i de flesta fall heller
inte uppenbar. Det ir visserligen obestridligt att de uppdrag som
ges &t myndigheterna ryms inom de vanligen mycket omfingsrika
ambitioner som skisseras 1 politikmilen, men frigan huruvida de 4t
myndigheterna anvisade uppgifterna ir de bista vigarna att nd
dessa mal diskuteras sillan. Aven frigor kring madlkonflikter och
nédvindiga avvigningar mellan olika strivanden forbigds ofta. Om
inriktningen av de offentliga dtgirderna dr de bista tinkbara och
huruvida offentliga resurser har anvints pd bista mdjliga kan
sdledes svirligen bedémas pd just detta underlag.

Detta ir emellertid ingen likgiltig friga. Nir dimensioneringen
av statlig verksamhet ska provas ir det av storsta vikt att f3 ett
grepp om 1 vilken utstrickning som insatserna bidrar till att efter-
strivade samhillstillstdnd realiseras. Viss kunskap kommer 1 form
av rapporter frin myndigheter, forskare och frin sirskilda utrednings-
och utvirderingsinstitut, men de férmdr knappast ticka det
analytiska underskott som foreligger om sjilva utfallet 1 samhillet
av den offentliga verksamheten. Kausalitetsfiltet mellan politik-
mélen och de administrativa milen forblir inte sillan oklart.

Helbet visavi sektorer

Resultatstyrning — som ligger stor vikt vid de enskilda myndig-
heternas prestationer — skirper en del av de problem som ir
forknippade med férvaltningens sektorisering. Om verksamheten
inriktas pi maximering av sidana effekter som gottskrives just den
egna myndigheten blir det svirt att nd mél som kriver samverkan
mellan flera olika instanser. Problemet har uppmirksammats bl.a.
av Statskontoret och av Ansvarskommittén (SOU 2007:10), som
ocksd lagt flera strukturella férslag om utbyggt horisontellt sam-
arbete pa regional niva.

108



SOU 2008:118

Resultatstyrningens tidsdimension

Resultatstyrningen dr en integrerad del av den &rliga budget-
processen, med den underforstidda premissen att insatser under en
given 365-dagarperiod leder till resultat under just samma period. I
manga — om in inte alla — fall kan pdtagliga och tillférlitliga resultat
av statlig verksamhet forst pdvisas efter en lingre tidsperiod. Det
giller bdde for verksamheter dir staten svarar for drift av verk-
samheter och dir staten har évergripande och évervakande uppgifter.
I detta avseende riskerar en &rlig redovisning av uppnidda resultat 1
kedjan myndigheten — regeringen — riksdagen att férmedla en bild
som blir fragmenterad och saknar ett sammanlagt stillningstagande
till effekterna av den statliga verksamheten.

2.5 Utnamningsstyrning

En annan mojlighet att pdverka forvaltningen ger regeringens
befogenhet att utnimna chefer pd olika poster inom férvaltningen
samt tillsitta innehavare av mdinga andra statliga uppdrag; den
senare uppgiften till stor del delegerad till de enskilda statsriden.
Genom en s3dan utnimningsstyrning kan regeringen skapa vissa
forutsittningar for att nd samstimmighet mellan de bida exekutiva
nivierna.

I vilken utstrackmng utnyttjas denna styrmetod fér skapa genom-
slag for regeringens program? Man bér skilja mellan utnimningar
till mera tillfilliga uppdrag (utredningar, styrelseuppdrag och lik-
nande) och sidana som avser chefstjinster inom foérvaltningen.
Inom den férra kategorin ir skiftena relativt tita och kan littare
anpassas till regeringens politiska ambitioner. De visentligaste urvals-
kriterierna ir dock expertis och erfarenheter. Minga ledaméter och
experter 1 styrelser och utredningar nomineras utifran.

Hur det forhéller sig med generaldirektérerna som intrument
for regeringens politik dr mera omtvistat. Kritik har vid olika till-
fillen riktats mot vad man uppfattar som utnimningsmaktens poli-
tisering. Det finns dock fi exempel pd att hoga befattningshavare
inom forvaltningen har bytts ut efter regeringsskiften, vilket i
praktiken innebir att generaldirektdrerna i normalfallet drvs frin
den ena regeringen till den andra.

Den dominerande normen i svensk politisk-administrativ kultur
beskrivs vanligen som en lingtgiende 6msesidig respekt mellan de
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bida nivierna. Generaldirektorerna upptrider lojalt 1 férhillande
till regeringen och statsriden riknar i sin tur med att férvaltnings-
arbetet bedrivs med integritet av myndigheterna. Att en viss
hinsyn till méjligheterna till omférordnande paverkar myndighets-
chefernas forhdllningssitt kan sjilvfallet inte uteslutas. Den direkta
personliga underordning som foreligger 1 minga linder ingdr dock
inte 1 den svenska modellen. Vad giller de statliga myndigheternas
styrelser ir tendensen att regeringen minskar det antal ledaméoter
som den utser. Detta ir en konsekvens av myndighetsférordningen
(2007:515). Ett antal myndigheter som tidigare hade s.k. styrelser
med begrinsat ansvar ombildades dirmed till enrddighetsmyndig-
heter. Ofta har dock sddana myndigheter insynsrdd som utsetts av
regeringen. Regeringen har hirutéver 1 ndgot fall valt att lita en
myndigheten ha kvar den gamla styrelseformen. Nigra styrelser har
ombildats till s.k. styrelser med fullt ansvar, vilket fortsittningsvis
ska utgéra normalformen f6r myndighetsstyrelser.

2.6  Organisationsstyrning

En styrform av stor betydelse ir den som bestdr i utformningen av
sjilva rambetingelserna for statlig verksamhet. En samlings-
beteckning for dessa kan vara organisationsstyrning och i denna
deltar sdvil riksdagen som regeringen.

Riksdagens roll bestdr dels i att ange vissa gemensamma regler
for forvaltningsarbetet i lag eller grundlag, dels i att inom vissa
forvaltningsomrdden meddela nirmare bestimmelser om hur ansvaret
ska fordelas och arbetet bedrivas. Ovrig reglering ir en uppgift for
regeringen, som ocksd anvinder sig av sivil generella instrument
(t.ex. myndighetsférordningen) som specifika instruktioner f6r de
olika myndigheterna.

Till det som ofta regleras centralt hér myndigheternas loka-
lisering och 1 vissa fall iven fordelning av verksamheten pd olika
driftsstillen. Aven de interna organisationsformerna och relationerna
inom s.k. enmyndigheter eller myndighetskoncerner kan vara fére-
mil f6r central reglering. Under senare ir har allt fler tidigare
sjilvstindiga lokala och regionala organ infogats 1 sidana enhetliga
myndigheter, t.ex. Skatteverket och Forsikringskassan.”

71 Férsikringskassan fanns svaga reminiscenser av en folkrorelseinspirerad, halvautonom
och nedifrinstyrd uppbyggnad som numera har upphért till f6rmén f6r en mera traditionell
statlig myndighetskonstruktion.
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Merparten av statlig verksamhet bedrivs 1 myndighetsform,
vilket kan beskrivas som en administrativ standardmodul med vissa
gemensamma rutiner och rittsliga egenskaper, sdsom offentlighets-
principen och férvaltningslagens regler for irendehantering. For
statligt finansierad verksamhet finns dock dven andra organisations-
former, sisom aktiebolag, stiftelser och ideella féreningar.® Fore-
komsten av statliga organ som inte ir myndigheter har nyligen
undersokts av Ekonomistyrningsverket, som konstaterar att det ir
2007 fanns 584 organ av detta slag, diribland féreningar, bolag och
offentligrittsliga organisationer.’

I arbetsrittsligt och personalpolitiskt hinseende finns ett
samarbete som gir ndgot utanfér myndighetssfiren. Arbetsgivar-
verket ir en medlemsstyrd statlig arbetsgivarorganisation vars
medlemmar bestdr av myndigheter, affirsverk och andra arbets-
givare med anknytning till det statliga omrddet. Verket utvecklar
och samordnar den statliga arbetsgivarpolitiken samt tecknar
kollektivavtal f6r 270 arbetsgivare med omkring 240 000 anstillda.

En viktig grupp myndigheter utgor de mera tillfilliga inrittningar —
kommittévisendet — som utnyttjas for speciella uppgifter i anslutning
till Regeringskansliet. Administrativt sorterar dessa under Regerings-
kansliet men férvaltningsrittsligt utgdér de samtidigt sjilvstindiga
om in tidsbegrinsade myndigheter. Modellen ir pd méinga sitt
smidig och kostnadseffektiv, eftersom den medger anpassning till
en forinderlig efterfrigan och samtidigt onddiggdr en uppbyggnad
av dyrbara egna administrativa funktioner.

For ull storleken mindre men permanenta myndigheter kan samma
besparingseffekter nis genom en koppling tll en limplig vird-
myndighet. Den mindre myndigheten blir di “inneboende” och
stodjer sig pd den storres administrativa resurser. En annan 16sning
som kommit till 6kad anvindning ir att anlita Kammarkollegiet for
olika stédfunktioner, inte minst l16nehantering. Goda erfarenheter
rapporteras frin bida dessa modeller. Idén om en mer systematisk
anvindning av “myndighetshotell” har diskuterats av bla. Stats-
kontoret."” Férvaltningskommittén diskuterade sidana frigor i sitt
delbetinkande (SOU 2007:107).Till organisationsstyrning 1 vid

¥1 vilken mén det grundliggande férvaltningsrittsliga regelverket giller f6r sddana enheter
varierar. I en bilaga till sekretesslagen (1980:110) fértecknas de mer eller mindre statliga
inrittningar som dr underkastade offentlighetsprincipen.

?ESV (2008), s. 7. Med organ med statligt dtagande avses i ESV:s undersékning “en sirskilt
utpekad icke-myndighet, som utfér ett statligt &tagande eller vars existens dr en
forutsittning f6r genomférandet av ett statligt dtagande.”

1% Statskontoret (2005).
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mening hér ocksd utformningen av vad som kan kallas myndig-
heternas tillsynsmilj6”. Minga statliga inrittningar har till uppgift
att 6va tillsyn 6ver sdvil privata som offentliga verksamheter. I den
statliga sektorn finns dirtill myndigheter med strategiskt viktiga
kontrolluppgifter, sdsom Riksrevisionen, Justiticombudsmannen,
Justitiekanslern, Statskontoret och Ekonomistyrningsverket.

2.7 Avtal

En omfattande statlig finansiering ges till organisationer som ir
mer eller mindre fristiende frin staten, sisom bildningsférbund
och ideella bistdndsorganisationer. Den statliga styrningen sker hir
frimst genom anslagsvillkor som kan inkludera regler om t.ex.
oppenhet, resultatmitning, redovisning, revision och utvirdering.
Avtal anvinds ofta vid offentlig upphandling. En tydlig tendens
under senare decennier inom sdvil privat som offentlig sektor ir att
avstd frén en alltfor differentierad tjinsteproduktion i egen regi. I
stillet upphandlas s&dana prestationer pd marknaden. Formerna for
den sortens transaktioner ir noggrant reglerade pa sdvil svensk som
europeisk nivd, men dven innehillet 1 de avtal som triffas kriver
omsorgsfulla 6verviganden, sdvil vid initiala kontrakt som 1 situa-
tioner dir en ny upphandling ska ske och en forlingning av
gillande avtal provas.

Relationerna mellan styrande och styrda analyseras ofta med hyilp
av den s.k. principal-agent-modellen, som bygger pd insikten att
information och incitament ir asymmetriskt férdelade mellan
bestillare och utférare och att aktdrerna inte behdver ha helt samman-
fallande intressen. Aven i det svenska offentliga systemet som priglas
av en lingtgdende samsyn mellan olika statliga nivder finns det skl
att beakta detta. Vid avtalsrelationer mellan staten och privata
aktorer — dir inte samma intressegemenskap automatiskt kan forut-
sittas — stills sdledes hoga krav pd statens formiga att precisera
innehdllet 1 och félja upp bestillda varor och tjinster. Normalt
forutsitter denna typ av avtalsrelation dven att staten ir beredd att
limna den privata aktdren ett stort mitt av handlingsfrihet for att
effektivitetsférdelar ska kunna tas till vara. I dessa fall kan principal-
agent-modellens problematik skirpas utéver vad som normalt ir
fallet vid en relation mellan tvd statliga och icke-vinstdrivande
aktorer.
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3 Styrningens tidsstruktur

Inom arbetsritten skiljer man mellan tillsvidareanstillning och viss-
tidsanstillning. Med en motsvarande distinktion kan man inom
stats- och forvaltningsritten urskilja rittsakter med obegrinsad
respektive begrinsad giltighetstid.

Till den forra kategorin hér lejonparten av de normer som
baseras pd RF 8 kap. Grundliggande bestimmelser om utfirdande
av nya lagar och férordningar ges 1 RF 8 kap. 19 §. Enligt huvud-
regeln ska publicering ske utan dréjsmaél, och dirtill krivs det
besked om nir de nya normerna ska borja gilla. T 13 § kungérelse-
lagen (1976:633) stadgas: Av forfattning skall framgd nir den trider i
kraft.

Nigot motsvarande krav pd angivande av slutdatum finns inte,
eftersom det ir mera regel dn undantag att lagar och férfattningar
har en obegrinsad giltighet. De upphor att gilla férst nir den
behoriga normgivaren s beslutar, vanligen i samband med att nya
bestimmelser utfirdas. Om 6vergdngen mellan det tidigare och det
senare regelverket rymmer komplikationer utfirdas 6vergdngs-
bestimmelser som ofta innebir fortsatt giltighet for vissa ildre
bestimmelser, ibland under sirskilda betingelser och med begrins-
ning till sirskilda rittssubjekt.

Till rittsakter med obegrinsad giltighet hor bla. de ram-
bestimmelser for statsforvaltningens verksamhet som ges 1 lagar
och férordningar. For vissa myndigheter finns regler utfirdade av
bide riksdagen och regeringen, t.ex. universiteten som styrs av sivil
hogskolelagen som hogskoleférordningen. For flertalet myndighet
ges grundliggande regler dock av regeringen, frimst i sirskilda
instruktioner. Begrinsad giltighet har diremot méinga rittsakter
knutna till finansmakten. Budgeten antas fér ett &r i taget, och
samma intervall giller de regleringsbrev vari regeringen foreskriver
hur beviljade medel fir anvindas. I bida fallen fé6rekommer dven
lingre tidsperspektiv, men d& vanligen 1 form av prognoser for
senare drs beslut. For vissa typer av avgoranden (t.ex. vid investe-
ringar) férekommer bindande flerdriga dtaganden. RF 9 kap. 3 § 2 st.
oppnar en reservddrr for beslut med lingre giltighetstid: Riksdagen
kan besluta att sirskilt anslag pd statsbudgeten ska utgd fér annan
tid dn budgetperioden.

Omfattande ldngsiktiga bindningar uppkommer dven pi annat
vis 4n genom budgetbesluten, bl.a. genom civilrittsliga och inter-
nationella avtal (t.ex. medlemskapet 1 EU) samt genom olika former
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av rittighetslagstiftning. I den &rliga budgetprocessen finns det
dirfor en betydande s.k. automatik som starkt kringskir rorelse-
friheten. Dirutdver erinrar regleringsbreven ofta om regler med
obegrinsad giltighet som myndigheterna har att beakta i sin verk-
samhet.

Inom gruppen rittsakter med begrinsad giltighet finns ocksg en
annan viktig kategori som ir i kraft under ndgot lingre tidsrymder.
Det giller manga av de beslut som hirleds frin utnimningsmakten
och som avser val eller tillsittningar. Aven om merparten av de
statligt anstillda ir tillsvidareanstillda giller andra regler for chefs-
tjinstemin, liksom for fértroendevalda och deras nirmaste med-
arbetare.

Generaldirektorer och motsvarande férordnades tidigare ofta pd
obegrinsad tid, men nya riktlinjer antogs av riksdagen pd basis av
prop. 1986/87:99 om ledningen av den statliga férvaltningen. Den
normala férordnandeperioden dr numera sex &r, med mojlig till
forlingning med ytterligare tre ar.

Mandatperioden for riksdagsledamoter har skiftat. Fore 1970
gillde &tta dr f6r forsta kammaren och fyra ir for andra kammaren
och direfter tre ir f6r ledamoter av den nya enkammaren. 1994
forlingdes valperioden till fyra &r. Samma intervall har gillt for de
kommunala férsamlingarna sedan 1970.

Aven politiska tjinstemin ir i allminhet forordnade for perioder
som avses sammanfalla med principalernas mandat. For tjinstemin
inom andra tidsbegrinsade verksamheter, t.ex. utredningsvisendet,
tillimpas olika modeller. I manga fall viljer man att till sidana till-
filliga sysslor ldna in anstillda som har en fast anstillning 1 Regerings-
kansliet, 1 ndgon annan myndighet eller i domstol.

Ar den kronologiska strukturen for de statliga besluten limplig?
Vissa delar av detta regelsystem har ibland diskuterats. Det giller
inte minst mandatperiodernas lingd och férordnandetiden for
generaldirektorer. Men dven inom budgetpolitiken, lagstiftningen
och férvaltningspolitiken har det tidvis foreslagits eller provats
andra modeller in de gingse.

De ursprungligen brutna budgetiren hade sitt upphov 1 jord-
bruksekonomin, dir skérden satte grinserna f6r méjliga dtaganden.
Numera ir det mestadels kalenderdr som giller, men den &rliga
periodiciteten har vidmakthillits 1 praktiskt taget alla linder. Den
har dock ifrigasatts frin tv4 olika hall. A ena sidan har man ofta,
sirskilt under ekonomisk knapphet och turbulens, funnit tolv
ménader vara en alltfér 1ldng och oférutsebar period fér bindande
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beslut om statliga utgifter. A andra sidan har det i manga linder
experimenterats med olika former av lngsiktig eller medelsiktig
planering och budgetering."' I Sverige prévades under sent 1980-tal
och tidigt 1990-tal en variant av treirsbudgetering som avsigs inne-
fatta forenklad provning under tvd r och fordjupad analys under
det tredje.

En annan variation pd den gingse modellen har varit att inféra
mer av tidsbegrinsningar 1 beslut om offentliga verksamheter. I
stillet for att inrdtta permanenta myndigheter har man valt mera
tillfilliga eller tidsbegrinsade strukturer, som ibland gdtt under namn
som program eller projekt. I den organisationsteoretiska litteraturen
anvinds parollen "tilt 1 stillet for tempel”: resurserna ska hanteras
s& att de vid behov kan flyttas till andra anvindningsomriden. I
vissa internationella ssmmanhang talas om sunset legislation, varmed
avses lagar med inbyggt sista slutdatum: vid en viss tidpunkt gir
solen ner for programmet eller myndigheten sivida inte beslut
dessforinnan fattats om fortsatt verksamhet.

Att sddana 18sningar tillimpats dven 1 Sverige dr uppenbart, fast
mestadels utan lika tydliga motiveringar. Det statliga kommitté-
visendet har utéver traditionella utrednings- och beredningsuppgifter
ibland utnyttjats for tllfilliga verksamheter, t.ex. av kampanj-
karaktir. Inom méinga myndigheter férdelas tillgingliga medel till
program och projekt. En stor frihetsgrad bibehilles ocks nir stod
utdelas till fristiende organisationer. Skulle man inventera alla de
former av tids- eller objektsbestimd verksamhet som direkt eller
indirekt betalas av staten skulle de antagligen visa sig utgdra en
bida kvantitativt och kvalitativt betydelsefull del av den offentlig-
finansierade sektorn.

Men hur mycket ir lagom? Till de férdelar som normalt foljer
med projektmodellen hor en tydlig resultatinriktning. Vidare under-
littas omprovning och omdirigering av resurserna nir verksam-
heten har avslutats eller nitt en limplig kontrollstation. Till nack-
delarna hér 3 andra sidan en mindre stabilitet in den som ir
forknippad med fasta strukturer. Otryggheten skapar projekt-
trotthet. Detta forsvirar rekrytering och motivation av berérda
medarbetare och kan dirmed inverka menligt p& kontinuiteten. En
ofta rekommenderad organisationsform som avses férena flexibilitet
med seghet ir matrisorganisationen, dir anstillningen ir varaktig
men uppgifterna kan variera.

" Tarschys (2002).
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Sammanfattningsvis kan den kronologiska huvudmodellen 1i
styrningen av den svenska forvaltningen beskrivas p foljande vis:

¢ normbeslut med normalt obegrinsad giltighet,

¢ politiska uppdrag och hogre férvaltningstjinster tillsatta pd initialt
4-6 3r eller kortare, och

e budgetresurser 1 allt visentligt fordelade varje &r.

4 Pabud eller forhandling? Fran vertikala till
horisontella metoder i forvaltningspolitiken

Av de sex styrformer som behandlats 1 avsnitt 2 kan alla utom avtal
litt placeras in i den traditionella bilden av staten som ett hierarkiskt
system for reglering och resursférdelning, tryggt vilande pd de fyra
konstitutionella grundpelarna normgivningsmakt, finansmakt, utnim-
ningsmakt och kontrollmakt.

Avtalsrelationer kan férvisso ocks3 framstd som vertikala, sirskilt
vid asymmetriska maktférhdllanden, men grundidén ir hir snarare
ett horisontellt férhillande mellan tvd kontraherande parter. Nir
offentlig verksamhet regleras genom avtal ir staten en part som
sluter en 6verenskommelse med en annan part. Internationella avtal
triffas mellan principiellt jimbordiga suverina stater, vad som i folk-
ritten kallas “high contracting parties”. I relationer mellan staten
och den kommunala sektorn har tvingande lagstiftning i viss min
skjutits tillbaka till f6rmén fér frivilliga uppgérelser, sdsom tillvixt-
avtal”, “Dagmardvenskommelser” och liknande. T stillet fér dver-
och underordning talar man girna om partnerskap, som d& ocksa
kan inbegripa aktorer frin den privata sektorn och civilsamhillet.
Inom den statliga sektorn tillkommer komplikationen att myndig-
heterna inte ir egna juridiska personer. Med varandra kan de av den
anledningen triffa 6verenskommelser, men inte avtal.

Tendenserna mot ett 6kat bruk av avtal under olika namn
avspeglar globala stromningar som vuxit 1 styrka sedan 1980-talet. I
ett forsta skede lanserades de inom det internationella bistindet
och spreds av sddana organisationer som Virldsbanken och OECD.
Man hade upptickt att de strukturella anpassningsprogrammen
trots de bista intentioner litt kunde drunkna i korruption, egen-
nytta och inkompetens 1 mottagarlinderna och bérjade dirfor
intressera sig for de vidare kulturella och institutionella betingel-
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serna for fattigdomsbekimpning och tillvixt. Dirmed hojdes blicken
over de makro-ekonomiska sifferserierna, och i stillet vindes upp-
mirksamheten mot utvecklingens samhillsmoraliska och privat-
moraliska ramvillkor. En sirskilt krivande utmaning for de mellan-
statliga organisationerna blev att formulera strategier som inte gav
medlemsstaterna med deras ofta ineffektiva statsapparater en bevarad
stillning som monopolistiska samarbetspartner.

Uttrycket governance fyllde ursprungligen funktionen att utpeka
insatsomrdden som ldg utanfér mottagarstaternas omedelbara kon-
troll. Den strategi som formulerades fick namnet good governance
och 6ppnade vigen f6r insatser 1 olika delar av samhillet, liksom pé
olika territoriella nivier. Man kunde betona transparensen som en
forutsittning bide for en bittre demokratisk process och en
hederlig férvaltning, och man kunde ocksd bérja uppmirksamma
den makt och det inflytande som utévades inom klaner, stammar
och andra lokala politiska system.

Sedan good governance gjort sitt segertdg 1 u-landsdiskursen var
det bara en tidsfriga innan begreppet skulle sl igenom ocks3 i de
rika lindernas analyser av sin egen utveckling. En ligesrapport om
forvaltningsreformer som OECD publicerade 1 mitten av 1990-
talet kallades Governance in transition. Inom EU dréjde det ndgot
lingre innan man anpassade sig till det nya begreppet.

Kommissionens uppmirksammade programskrift om férnyelse
av styrmetoderna inom unionen hette 1 sitt férsta utkast Reforming
the Commission (2000) men hade, nir den lades fram 1 sin definitiva
form, bytt namn till Governance in the EU (2001). Efter denna
rapport foljde en intensiv debatt om European governance. Diskus-
sionen om relationerna mellan de olika nivierna i EU-systemet
kom ocks? att kretsa kring begreppet multi-level governance, eller
flernivastyre.

Vad skiljer d& governance frin government? Enligt Kommissionens
dversittningstjinst, som utrett uttryckets etymologiska ursprung
och utveckling inom olika sprakomraden, handlar det frimst om
tvd sirdrag. A ena sidan vill man markera att styrelse ir ndgot
vidare och rymligare in staten som institution. A andra sidan séker
man markera att det behdvs nya former f6r hantering av offentliga
angeligenheter, grundade pi ett breddat deltagande av civilsam-
hillet 1 alla dessa skepnader, pd nationell men ocksa lokal, regional
och internationell niva.

Kontrakts- och partnerskapsidéer har fitt en betydande utbredning
1 EU:s policy pd olika omriden, inte minst inom regionalpolitiken.
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Det har ocksd kommit att firga medlemsstaternas egen politik, diri-
bland Sveriges. Genomslaget kan sikert sittas i samband med att
andra liknande kontraktstankar kommit i sving ocks3 i andra
miljder, inte minst inom den férvaltningspolitiska filosofi som gir
under namnet new public management:

e Kontrakt ingdr som ett naturligt redskap for den “outsourcing”
som innebir att offentliga organ koper tjinster av varandra eller
av marknadsaktdrer, t.ex. vid uppdelning av den offentliga verk-
samheten 1 bestillar- och utférarfunktioner.

o Vid privatisering av offentliga tjinster maste kontrakt upprittas
for att definiera en rad olika frégor kring redovisning och kvalitets-
kontroll.

e I vissalinder anvinds begreppet kontraktsbudgetering att beteckna
en relation mellan den politiska nivdn och de verkstillande
instanserna.

Kontraktsstyrning rymmer minga komplikationer, vilket bl.a. pavisats
1 den ekonomiska forskningen om transaktionskostnader. Om den
offentliga bestillaren liser sig vid en enda underleverantor uppstir
ofta problem nir kontraktsperioden l6per ut och friga om ny
upphandling eller f6rlingning av kontraktet stir pd dagordningen.
Frin demokratiska utgdngspunkter kan det ocksg stillas frigor till
vem som klagoma4l ska riktas nir tjinsterna inte ir till beldtenhet.
Bir det utforande tjinstebolaget skulden, eller dr det 1 stillet den
offentliga instans som tecknat kontraktet och dirvid férsummat att
gardera sig for vissa risker, eller kanske senare férsummat att éva
tillborlig uppsyn 6ver dtagandenas fullgérande?

Horisontella former av samhillsstyrning priglas ofta av oklara
eller delade ansvarstérhillanden. I ett partnerskap dir olika deltagare
representerar skilda huvudmin ir det inte sjilvklart hur sidana
frigor ska hanteras. En annan konsekvens blir att dven utvirdering
kan foretas frin olika utgdngspunkter. I en sammansatt besluts-
grupp ir det inget hinder att deltagarna har olika mil och syften,
men det innebir di ocksd att skilda mittstockar och virdegrunder
kan anvindas vid bedémningen av verksamhetens resultat. Till
bilden hér att de kontrakt som anvinds ofta ir ofullstindiga i sd
métto att det vid sidan om de explicit inskrivna och uttryckta
villkoren finns minga andra som ir underférstidda. Det 6ppnar
dorren pd vid gavel f6r missforstdnd och tolkningstvister.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att olika tekniker for hori-
sontell samverkan har fitt ett vidgat utrymme inom den offentliga
forvaltningen och att det vid sidan av traditionella befogenhets-
baserade pabud i dag finns allt storre inslag av marknadstransaktioner,
partnerskap, pakter, avtal och andra typer av mer eller mindre
formella 6verenskommelser.
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EU-medlemskapets foljder for statsforvaltningen har undersokts och
analyserats i flera omgangar, oftast med en bred enkitundersékning
till myndigheterna och departementen. Statskontoret gjorde tva storre
undersokningar dren 1996 och 2000. Kommerskollegiums under-
sokning om den inre marknaden 3r 2004 redovisade ocksd myndig-
heternas forhdllande till EU-arbetet mer generellt. Vidare genomférde
dven utredningen om &versyn av verksférordningen en myndighets-
enkit som dven rorde EU-arbetet och som redovisades &r 2004.
Aven inom forskning om statsférvaltningen och EU  har
undersokningar gjorts, bland annat av Jacobsson och Sundstrém
(2006) som ger en omfattande redovisning och analys av imnet.

Forvaltningskommittén litar dirfor 1 detta kapitel, som avser att
beskriva och analysera statsforvaltningen 1 ett europeiskt samman-
hang, 1 hog grad till resultaten frin tidigare undersékningar. Denna
litteraturstudie har kompletterats med samtal som kommitténs
sekretariat har fort med foretridare {6r statsrddsberedningens EU-
kansli, for flertalet departement och fér ett urval av sirskilt EU-
tunga myndigheter samt genom en enkit till och diskussioner med
kommitténs referensgrupp i Regeringskansliet.

1 Statsforvaltningen har europeiserats till stora delar

Den svenska statsforvaltningen kan kanske te sig timligen ofér-
inderlig vid en yttre betraktelse — férutom att myndigheter till-
kommer, sls samman eller fir nya uppgifter — men den har férindrats
betydligt till sitt inre sedan medlemskapet 1 EU. I detta avsnitt gors
ett férsok att utifrin tidigare undersékningar ge en oversiktlig bild
av EU-medlemskapets foljder f6r statsforvaltningen, det som ofta
kallas férvaltningens europeisering.

En genomging av alla propositioner som har lagts fram sedan ir
2005, visar att nistan en tredjedel ir en direkt foljd av unions-
beslut.! Regeringens egen hemsida &terspeglar ocksd tydligt att den
till stor del arbetar pd den europeiska nivin, att departementen
dgnar betydande resurser &t att genomféra EU-beslut och att
regeringen samarbetar med andra europeiska stater gentemot virlden i
ovrigt. Att europeiskt och internationellt samarbete uppenbarligen
ir vanligt inom de flesta sakomriden innebir en stor férindring,
jimfért med bara nigra ar fore det svenska medlemskapet i unionen
&r 1995. En undersékning 1 slutet av ittiotalet (Olof Peterson for

! Riksdag & Departement (2008).
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Maktutredningen®) visade att tjinsteminnen i Regeringskansliet
visserligen 1 stor utstrickning hade internationella kontakter, men
att divarande Europeiska gemenskaperna berérde en mycket liten
andel: 80 procent hade aldrig kommit 1 kontakt med EG eller Efta.’
Utrikesforvaltningen skotte tidigare 1 princip kontakterna med
frimmande linder. I dag ser det annorlunda ut; svensk foérvaltning
ingdr 1 dag 1 hog grad i en europeisk férvaltning och europeiska
beslutsordningar.

Stora delar av férvaltningen uppfattar sig 1 hog grad ingd i
europeiskt sammanhang enligt flera undersékningar, bland annat
Jakobsson och Sundstrém (2006). I deras totalundersékning av stats-
forvaltningen angav endast en tiondel av myndigheterna (och mot-
svarande) att de inte alls berérdes av verksamhet inom EU-
samarbetet. Nistan fyra av tio svarade att det EU-relaterade arbetet
upptog en stor del av den samlade arbetstiden. De ingdr i vad som
beskrivs som “europeiska nitverk” med andra nationella myndig-
heter och EU-kommissionens generaldirektorat inom sina respektive
sakomriden. Variationen mellan olika delar av forvaltningen ir
samtidigt sjilvfallet stor, men inom minga omrdden pigér ett intensivt
utbyte, dir svenska tjinstemidn moter andra nationella tjinstemin
och foretridare for EU:s institutioner — en ldngtgdende “vardags-
integration”.

En stor mingd beslut som beror svenska medborgare bygger pa
forslag som initieras och formas i en europeisk process. Forslagen
utarbetas av europeiska tjinstemin som 1 stor utstrickning ir
beroende av utomstiende experter och intresseforetridare. Forut-
sittningarna har sdledes forindrats for sdvil politiken som fér-
valtningen 1 Sverige, varfor det ir visentligt att den forvaltnings-
politiska diskussionen bygger pd denna nya verklighetsbild. Det
forefaller inte 1 tillricklig grad ha varit fallet hittills.

EU-samarbetet dr mest lingtgiende inom de gemensamma politik-
omrédena, s3som handelspolitiken, den inre marknaden, konkurrens-
politiken samt jordbruks- och fiskeripolitiken. Andra omriden kan
fortfarande ses som 1 huvudsak nationella, sisom socialpolitik och
sysselsittning, kultur, forskning och utbildning samt skatter. Andock
ir samtliga departement i dag berérda av EU-arbetet. Det finns 3
omriden, om ndgra, dir det inte finns ndgon form av samarbete pd
europeisk nivi. Aven omriden dir det saknas formell beslutsritt
for unionens institutioner, pdverkas pd olika sitt, exempelvis genom

2 Citerad i Jakobsson och Sundstrom (2006).
’ Europeiska frihandelssammanslutningen, i vilken Sverige var medlem till &r 1994.
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gemensamma handlingsplaner, riktlinjer och jimforelser, inte minst
den s.k. Lissabonprocessen som i korthet handlar om att géra EU
konkurrenskraftigt 1 en globaliserad virld. Europeiseringen innebir
sdledes att politiken och férvaltningen ir bundna att folja och tillimpa
ett unionsgemensamt regelverk, men ocksd att den har méjlighet
att paverka dessa regler.

Farhdgor har framforts att utbytet emellan férvaltningar inom
Europa skulle leda till att staten faller sénder i delar, ”frag-
mentiseras”. Forvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:57)
sdg detta som ett av tre huvudproblem allmint sett, att det rddde
“brist pd sammanhang mellan olika verksamhetsgrenar, tendenser
till splittring samt oférmdiga att se till helheten och &vergripande
mal”. Emellertid visar studier att de foérvaltningar som har titare
europeiska kontakter, dven har titare kontakter med politiker, andra
delar av férvaltningen och med privata aktérer i Sverige. Kontakternas
bredd ir ocksd stdrre, ju mer tid som dgnas EU-frigor.*

Utover denna brist pid sammanhang mellan sektorer, har ocksi
bristande sammanhang beslutsnivierna emellan befarats, att den
politiska ledningen fir mindre kontakt med det vardagliga EU-
arbetet lingre ner 1 hierarkin, inte minst till f6ljd av hur besluts-
processerna ser ut.” Samtidigt visar undersdkningar att avstindet
emellan tjinsteminnen och politikerna ir kort, stillvida att kon-
takterna 1 EU-frigor ofta ir tita. Detta giller sjilvfallet i forsta
hand departementen, men dven myndighetsféretridare har f6rvinans-
virt ofta tillgdng till politiska kontakter. Hir skiljer sig Sverige frin
de nordiska grannlinderna, dir politiska kontakter férekommer 1
betydligt mindre utstrickning.

Myndigheterna kan genom sina EU-nitverk och direkta kontakter
med den europeiska administrationen sigas ha ”tv4 hattar”. Tendenser
till detta har setts generellt i medlemsstater som har sjilvstindiga
myndigheter.” Inom en viss sektor kan det skapas en europeisk syn
pd frigorna som inte stimmer Sverens med den egna regeringens,
eller uppfattningen inom andra sektorer 1 samma land. Férvaltnings-
kommittén vill framhilla att det kan vara s att fenomenet har en
sirskild betydelse for svensk del. En hypotes som ligger nira till
hands, ir att den svenska tudelade férvaltningen med forhéllandevis
stora fristiende myndigheter skulle kunna vara sirskilt 6ppen for

* Jakobsson och Sundstrém (2006).
* Trondal och Veggeland (1999).

¢ Jacobsson och Sundstrém (2006).
7 Egeberg (2006).
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europeisering. Inte minst innebir plikten att inte tillimpa nationell
reglering som strider emot europeisk, en sddan tudelad lojalitet,
vilket kan forstirka myndigheternas allminna sjilvstindighet och
deras oberoende 1 lagprévning och myndighetsutdvning. Samtidigt
har det 1 praktiken visat sig att myndigheterna ofta viljer att inte
dsidositta svenska regler till f6rmin for europeiska, dock ir skill-
naderna stora emellan myndigheter.®

For en utforligare diskussion om EG-rittens foretride och folj-
derna f6r myndigheternas lydnadsplikt, med utgdngspunkt i exemplet
Konkurrensverket, se Edvardsson (2006). Hon framhiller att loja-
litetsplikten gentemot beslut pd EU-nivd mycket vil kan komma 1
konflikt med myndigheternas lydnad under regeringen och svensk
lag. Rittsliget dr sidant i dag att en myndighet med hinvisning till
EG-regler kan &sidositta svensk ritt och iven ifrigasitta svensk
reglering, exempelvis nir den leder till konkurrensbegrinsningar. I
det sammanhanget betonas att europeiseringen kan komma att ”f3
sitt allra storsta genomslag 1 Sverige, dir myndigheterna sedan &r-
hundraden har verkat i en tradition av sjilvstindighet och eget ansvar
for forvaltningsverksamheten...”. Vidare framhalls att europeiseringen
av férvaltningen helt har férindrat grunderna for den forvaltnings-
politiska diskussionen, nir myndigheternas lydnad till regeringen
kan ifrgasittas. I ett lige nir beddmningarna ir olika, kan myndig-
heten hivda sin tolkning med hinvisning till EG-ritten. Det kan d&
bli ett konstitutionellt problem enligt Edvardsson, genom att myn-
digheter, snarare dn regeringar och parlament, fir ett stort sjilv-
stindigt utrymme 1 tillimpningen.

Samtidigt har undersékningar visat att kontakterna emellan dep-
artementen och myndigheterna inom EU-intensiva omriden inten-
sifierats och forstirkts. Kontakterna dr inom vissa omrdden till och
med s tita att det talas om sammansmiltning. Samarbetet ir infor-
mellt och nira, med dagliga telefon- och e-postkontakter, liksom
ofta férekommande personliga méten. Inte sillan finns en stark kinsla
av samhorighet bland dem som arbetar med samma sakomride,
ibland starkare in med 6vriga tjinstemin i samma myndighet eller
departement. Hoég personalrorlighet emellan departement och
myndigheter forstirker detta.’

Aven inom myndigheter kan EU-arbetet vara organisatoriskt
och praktiskt tskilt vilket kan leda till séndring internt; fenomenet

¥ Se exempelvis Kommerskollegium (2005) och Statskontoret (2006).
? Jakobsson och Sundstrém (2006) samt flera undersékningar som de refererar till, liksom
dven Kommerskollegium (2005).
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finns siledes inte bara mellan olika sektorer och politikomriden,
eller mellan myndigheter och beslutsnivier. Kommerskollegium fann i
sin undersdkning dr 2005 att enskilda enheter och experter ibland
verkar forhillandevis isolerat inom myndigheten eller departementet.
Enligt enkitsvaren ser exempelvis inte alltid ansvarig chef forslag
till instruktioner, 4n mindre godkinner dem. Myndigheternas och
departementens egna organisationer kan enligt kollegiet ocksd spida
pd den inre fragmenteringen, exempelvis genom att det inrittas
sirskilda EU-enheter.

Bilden av isolerade grupper bekriftas 1 statsvetenskaplig forskning.
Vifell (2006) foredrar i sin avhandling att tala om “enklaver 1 staten”.
Dessa enklaver dr mindre grupperingar eller ssmmanslutningar som
har mycket tita, till storsta delen informella, kontakter med varandra,
liksom med bide statliga och icke-statliga aktorer pd global och
europeisk nivd. Grupperna smilter enligt Vifells forskning samman
till nya ”organisationer” i de internationella sammanhang som de
ingdr, med ett gemensamt sprdk och med gemensamma idéer, upp-
fattningar och handlingsménster. Dessa titt samarbetande gruppe-
ringar har ytterst lite kontakt med 6vriga delar av de organisationer
som de formellt tillhor.

Vi dterkommer till hur Regeringskansliet och myndigheterna
arbetar med EU-frigor i avsnitt 4.1, dir dven det stora person-
beroendet tas upp.

2 Europeiska unionens férvaltningspolitiska regler

Europeiska unionen har, 1 enlighet med nirhetsprincipen (”subsi-
diaritet”), inte ndgon férdragsgrund for férvaltningsrittsliga regler
riktade mot medlemsstaterna. I detta avsnitt diskuteras de gemen-
samma europeiska forvaltningsreglerna och forvaltningsrittsliga
kontrollen av verkstilligheten. Direfter beskrivs de nya unions-
regler som ror férvaltningspolitiken och som kommer att gilla, om
fordragsindringarna 1 Lissabonfordraget ratificeras och godkinns.
Nigra ord sigs sedan om kommissionens egen férvaltningsreform,
som péverkar de nationella forvaltningarna genom att uppgifter 1
hégre grad delegeras. Slutligen behandlas hur unionen péverkar den
nationella férvaltningen."

19 Avsnittet bygger delvis pd Statskontoret (2003).
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2.1 Nuvarande gemensamma europeiska forvaltningsregler

Den férvaltningspolitiska utvecklingen 1 Europeiska unionen ir ett
vixelspel mellan unionens institutioner och medlemsstaternas for-
valtningar. Den bygger pa vissa fordragsrittsliga grunder, pd sekundir-
ritt och pd domstolens rittspraxis. Enligt EG-fordragets artikel 202
ir det rddet som delegerar befogenheten att verkstilla beslut till
kommissionen (dvs. att anta verkstillighetsféreskrifter)."" Det
innebir dock inte att det ir kommissionen som i forsta hand
tillimpar besluten. Ansvaret ligger 1 huvudsak pd medlemslinderna
som sjilva finansierar och organiserar verkstilligheten, s.k. indirekt
forvaltning. Kommissionens uppgift ir 1 forsta hand att bevaka att
medlemslinderna verkstiller 1 enlighet med EG-fordraget och de
rittsakter som antagits med det som grund.

Ett fétal allminna férvaltningsrittsliga regler finns 1 EG-fordraget.
Artikel 253 foreskriver att de regler som beslutas av EU:s institutioner
ska motiveras och artikel 255 stadgar, sedan indringarna 1
Amsterdamférdraget, unionsmedborgarnas ritt att ta del av hand-
lingar frdn kommissionen, ridet och Europaparlamentet. Slutligen
siger artikel 288 att gemenskapen ska ersitta de skador som
orsakats av dess institutioner eller av anstillda under tjinste-
utdvning."

De nuvarande férdragen ger unionen sma mojligheter att paverka 1
vilka former medlemsstaterna tillimpar EU-beslut. Den s3 kallade
lojalitetsprincipen i artikel 10 1 EG-férdraget innebir att medlems-
staterna ska vidta alla limpliga tgirder for att alla skyldigheter
fullgors som foljer av férdraget eller beslut 1 gemenskapens institu-
tioner. * De ska underlitta att gemenskapens uppgifter fullgérs och
avstd frén allt som kan dventyra férdragets mal.

Om kommissionen misstinker att ett medlemsland bryter mot
det gemensamma regelverket ska den inleda ett overtridelse-
forfarande som, om inte medlemsstaten rittar sig, kan leda till talan
vid EG-domstolen. Ocksi ett medlemsland har mojligheten att
anmila ett annat f6r brott mot férdraget, efter att f6rst ha vint sig
till kommissionen. Om EG-domstolen konstaterar att medlems-
landet bryter mot regelverket ir det skyldigt att félja domen

" Upphivs i Lissabonférdraget och ersitts i sak av artikel 16.1 (rddets lagstiftningsmakt och
budgetfunktion tillsammans med Europaparlamentet) i EU-férdraget samt artikel 290 och
291 (delegerade rittsakter och genomférandeakter) i Férdraget om EU:s funktionssitt
(EUF-fordraget, tidigare EG-fordraget). Alla artikelhinvisningar ir till den konsoliderade
versionen.

2 Motsvaras av artiklarna 296, 15.3 och 340 i EUF-fordraget.

" Ersitts med artikel 4.3 i EU-fordraget, i dess lydelse enligt Lissabonférdraget.
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(artikel 226-228 1 EG-férdraget)." Domen kan innebira béter och
viten, ofta betydande belopp.

2.2 Férvaltningsrattslig kontroll av verkstélligheten

EU:s genomférandeorganisation p& unions- och nationell nivd kon-
trolleras av Europeiska kommissionen och flera andra EU-institu-
tioner och -organ. De olika tillsynsorganen ir Revisionsritten,
bedrigeribekimpningsbyrdn och EG-domstolen samt dven parla-
mentets ombudsman nir det giller unionens institutioner. Medlems-
staternas verkstillighetsorganisation styrs dirutdver genom lojalitets-
principen av mélen i férdraget och av sekundirritten, tillsammans
med den juridiska efterkontroll som 6vertridelseférfarandet innebir.

Den oberoende revisionsritten kontrollerar att Europeiska
unionens medel anvinds och redovisas pa ett korrekt sitt, sdvil
inom EU:s egna institutioner som 1 medlemslinderna. Ritten ska
préva om samtliga inkomster och utgifter varit lagliga och korrekta
samt granska den ekonomiska forvaltningen. Dess verksamhet har
fatt okad politisk betydelse genom den kritik som bland andra
kommissionen har fitt f6r att inte i tillricklig grad dtgirda fusk och
felaktig anvindning av EU-medel.

Europeiska byrdn for bedrigeribekimpning, OLAF (Office
européenne de lutte antifraude), som ir en oberoende del av
kommissionen, kompletterar Revisionsrittens arbete. I uppdraget
ligger att skydda Europeiska unionens intressen och att bekimpa
bedrigerier, korruption och alla &vriga oegentligheter, inklusive
tjinstefel som begds inom EU-institutionerna.

EG-domstolen och forstainstansritten spelar en central forvalt-
ningspolitisk roll 1 EU-samarbetet, genom att de har skapat en
forvaltningsrittslig praxis f6r EU:s institutioner. I avsaknad av en
utvecklad forvaltningsritt har denna praxis, om vad som ir ”god
forvaltning” pd europeisk nivd, kommit att f3 en 6kad betydelse.
For en bredare behandling av imnet om god férvaltning 1 EU och
Sverige hinvisas till Reichel (2006) och Marcusson (2006). Dom-
stolen tar ocksd, pd anmilan fr&n kommissionen, upp irenden som
giller hur medlemsstaternas férvaltningar har tillimpat EG-ritten.
Det kan exempelvis gilla inre marknadsreglerna, olika EU-stéd-
regleringar eller férvaltningen av havsresurserna inom fiskeripolitiken.

'* Motsvaras av artiklarna 258, 259 och 260 i EUF-férdraget.
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Av grundliggande betydelse ir de domar som har gett EG-ritten
foretride framfor den nationella ritten.

Europaparlamentet utser den europeiska ombudsmannen som ska
undersdka administrativa missférhillanden 1 gemenskapsinstitut-
ionernas verksamhet. Dit kan alla unionsmedborgare vinda sig. P4 f6r-
slag frdn ombudsmannen har Europaparlamentet antagit en kodex for
god forvaltningssed som ir en rekommendation till unionens institut-
ioner och organ. Frigan om bindande regler kommer sikerligen att
tas upp pd nytt om och nir férdragsindringarna trider i kraft.

2.3 De nya fordragen ger tydligare rattsliga grunder

Lissabonférdraget, eller rittare de indrade férdragen om Europeiska
unionen och om dess funktionssitt (EU- och EUF-férdragen),
innehdller en rad bestimmelser som kommer att {8 f6rvaltnings-
politisk betydelse. Flera artiklar omnimner nya principiella grunder
for institutionernas handlande. I EU-férdraget slds unionens virden
och mal fast, till vilka medlemsstaterna ir bundna enligt lojalitets-
principen. Milen har utvecklats betydligt 1 férhdllande till nu gillande
fordrag. Unionen i sin tur ska respektera bland annat den nationella
identiteten samt staternas konstitutionella struktur, inbegripet
lokalt sjilvstyre och visentliga statliga funktioner (artiklarna 2-4).

Unionen erkinner stadgan om de grundliggande rittigheterna
som dirmed fir samma rittsliga virde som férdragen (artikel 6 1
EU-fordraget). Allminhetens ritt till ”god foérvaltning” slds fast
gentemot EU:s institutioner och andra EU-myndigheter (artikel 41
i stadgan). Vad som ir god férvaltning har som nimnts hittills frimst
styrts av rittspraxis, men kommer nu att i hogre grad férdrags-
regleras. Begreppet innebir enligt stadgan:

e att drendena ska behandlas opartiskt, rittvist och inom rimlig tid,
e ritten att bli hord innan en 3tgird vidtas som paverkar en negativt,
e ritten att f4 tillgdng till handlingar som berér en,

e att forvaltningen ska motivera sina beslut,

e ritten till ersittning fér skador som EU:s institutioner och
myndigheter (och deras tjinstemin) férorsakar,

e ritten att vinda sig till EU-institutionerna pd valfritt officiellt
sprak och att f svar pd samma sprik.
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Att principerna nu ska f8 férdragsstatus innebir endast att tidigare
rittspraxis kodifieras. Unionen fir inte nigra nya férvaltnings-
rittsliga befogenheter, eftersom EU-foérdraget (artikel 6) siger att
stadgan inte ska utdka unionens befogenheter utdver vad som
faststills 1 fordragen.

Vidare ger EU-fordraget grunderna for deltagardemokrati.
Institutionerna ska ”pd limpligt sitt” ge medborgarna méjlighet att
uttrycka och diskutera sina 3sikter inom unionens &tgirdsomriden.
De ska fora en ”6ppen, tydlig och regelbunden” dialog med fore-
tridare och det civila samhillet. Kommissionen ska hilla omfattande”
samrdd med alla berorda, s& att unionen handlar enhetligt och
oppet (artikel 11 1 EU-foérdraget). Dessa principer fylls inte ut med
mer utforliga regler 1 EUF-férdraget. Kommissionens reformarbete
hittills med éppna samrdd visar dock vad det kan innebira. Mgjligen
kan innebérden komma att definieras nirmare av sekundirritt eller
av EG-domstolen.

Nytt ir att unionen fir befogenhet att ”stddja, samordna eller
komplettera medlemsstaternas tgirder” inom bland annat admi-
nistrativt samarbete (artikel 6 g i EUF-fordraget). Aven om for-
valtningsomridet fortsatt ir medlemsstaternas ensamma befogen-
het, sl&s for forsta gdngen fast att hur de faktiskt genomfér unions-
ritten dr visentligt f6r unionen och ska betraktas som ”en friga av
gemensamt intresse”. Unionen fir medverka till att medlemsstaterna
forbittrar sin f6rmiga att genomfoéra unionsritten. Sddant stod ir
frivilligt. I en EU-f6rordning ska dtgirder faststillas f6r att nd detta
mdl, vilka dock inte fir innebira att medlemsstaternas regelverk
hermoniseras. Samtidigt pdminns om att det finns andra specifika
bestimmelser i férdragen som foreskriver att medlemsstaterna ska
samarbeta administrativt sinsemellan och med unionen (artikel 197 i
EUF-fordraget). Sannolikt ger bestimmelserna en rittslig grund for
att formalisera det nuvarande informella forvaltningspolitiska sam-
arbetet. (EUPAN, se avsnitt 2.5)

Bestimmelserna om ersittning f6r allminnyttiga tjinster som
utférs pd en marknad, enligt férdragets formulering “tjdnster av
allmint ekonomiskt intresse”, (artikel 14 1 EU-foérdraget) dndras
nigot (se vidare avsnitt 2.6 om statsstodsreglerna). Nytt ir att
unionen (parlamentet och ridet) fir lagstifta om principer och villkor
for sddana ginster, dock utan att det pdverkar medlemsstaternas
befogenheter att tillhandahilla, bestilla och finansiera dem.

Begreppet god férvaltning infors dven pd andra stillen i for-
dragen, utdver stadgan om de grundliggande rittigheterna. Unionens
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institutioner och andra myndigheter ska utfora sitt arbete sd ”6ppet
som mojligt”, 1 syfte att "frimja en god forvaltning” och det civila
samhillets delaktighet (artikel 15.1 1 EU-fordraget). Alla unions-
medborgare, liksom varje fysisk och juridisk person som ir bosatt
respektive har sitt site inom unionen, ska ha ritt ull tillging till
EU-institutionernas och EU-myndigheternas handlingar, oberoende
av 1 vilken form de finns. Unionens institutioner ska vidare
sikerstilla 6ppenhet 1 sitt arbete och i sina arbetsordningar inféra
sirskilda bestimmelser om allminhetens tillgdng till handlingar
(artikel 15.3).

I de institutionella bestimmelserna (artikel 298 1 EUF-f6rdraget)
anges att unionens institutioner och andra myndigheter ska ”stodja
sig pa en oppen, effektiv och oberoende europeisk administration”.
Hir avses den gemensamma europeiska forvaltningen inom institu-
tionerna och EU-myndigheterna. Parlamentet och ridet ska enligt
fordraget faststilla tillimpningsregler for detta. Hir kommer det
sdledes att ges en rittslig grund f6r en europeisk forvaltningsritt,
dock endast riktad till unionsnivén.

Det bor dessutom nimnas att kravet pd att motivera beslut i
praktiken kommer att skirpas genom den nya, utékade kontrollen
av subsidiaritetsprincipens tillimpning genom de nationella parla-
menten. Man kan férvinta sig att domstolen kommer att fortsitta
att nirmare uttolka vad denna princip betyder. Motiveringsskyldig-
heten for rittsakter har ocksd utvidgats i1 de nya bestimmelserna
vad giller att redovisa beredningsprocessen (artikel 296 1 EUF-
fordraget).

2.4 Kommissionen inriktar sig pa kdrnverksamheten

Europeiska kommissionen har férslagsmonopol inom unionens
overstatliga delar (nuvarande EG-samarbetet), vilka kommer att
utvidgas genom Lissabonférdraget. Det idr siledes dir som arbetet i
huvudsak bedrivs innan ett forslag liggs, under initiativ- och bered-
ningsfasen. Kommissionen har de senaste dren uttalat inriktat sig
pd kirnverksamheten, de uppgifter som den enligt férdragen méste
utféra sjilv, frimst den forslagsstillande. Foljden ir att annan verk-
samhet, olika administrativa och verkstillande uppgifter, delegeras
till olika férvaltningsorgan pd EU-nivd och till medlemsstaternas
forvaltningar. Statskontoret har konstaterat att utliggningen till
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EU-myndigheter i hég grad piverkar svensk férvaltning®, som
samarbetar med och ingér i verksamheterna.

Uppgifter kan delegeras pa flera olika sitt, bland annat till s3
kallade EU-myndigheter. Kommissionen skiljer pa tvd huvudtyper
av EU-myndigheter For det forsta de “traditionella” organ som
samlande benimns tillsynsmyndigheter (regulatory agencies) och som
har en mingd olika roller som definieras i de respektive grundritts-
akterna. For det andra de genomférandeorgan (executive agencies)
som har den mer begrinsade uppgiften att forvalta vissa gemenskaps-
program. Dessa tvd kategorier skiljer sig t, sdvil 1 friga om befogen-
heter som 1 grad av oberoende och styrelseformer. Tillsynsmyndig-
heternas kontor ir spridda éver EU, medan genomférandeorganen
ir samlade 1 Bryssel eller Luxemburg, vilket siger en del om deras
respektive forhillande till kommissionen.'®

Genomférandeorganen har en mycket tydligare roll 1 unionens
institutionella system och har ocks3 en och samma rittsliga grund’.
Deras befogenheter ska alltid vara kopplade till forvaltningen av
gemenskapsprogram; de inrittas for en begrinsad tid och ir alltid
beligna nira kommissionens huvudkontor. Kommissionens ansvar
fér genomférandeorganen dr ocksd klart definierat: den beslutar
om inrittandet av varje organ, utdvar en “faktisk kontroll” éver
dess verksamhet och tillsitter ocksd ett antal nyckeltjinster.

Varje tillsynsmyndighet har en egen grundférordning inom res-
pektive sektor, som ofta har antagits av ridet och parlamentet gemen-
samt. Det finns fér nirvarande 29 sidana myndigheter (plus over-
sittningsbyrdn) och férslag har lagts fram om att inritta ytterligare
tvd (liget 1 slutet av 2008). Av de 23 tillsynsmyndigheter som ingar
1 forsta pelaren, alltsd inrittade med st6d av EG-férdraget, har tolv
sin rittsliga grund i artikel 308", medan &vriga har inrittats med
stdd av olika sektorsbestimmelser 1 férdraget. Det finns dven tre
organ inom polis- och rittsamarbetet och tre organ inom ramen for
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP). Tillsyns-
myndigheterna dr decentraliserade 1 den meningen att de har sina
huvudkontor spridda éver Europa. De ir oberoende och utgor egna

'3 Statskontoret (2003).

!¢ Detta stycke och foljande bygger pa Europeiska kommissionen (2008).

"7 Rédets forordning (EG) nr 58/2003 av den 19 december 2002 om stadgar for de genom-
férandeorgan som ansvarar fér vissa uppgifter som avser forvaltningen av gemenskaps-
program (EUT L 11, 16.1.2003).

'8 Lydelse: ”Om en dtgird frin gemenskapens sida skulle visa sig nédvindig fér att inom den
gemensamma marknadens ram férverkliga ndgot av gemenskapens mél och om detta férdrag
inte innehéller de nédvindiga befogenheterna, skall ridet genom enhilligt beslut p férslag
frin kommissionen och efter att ha hért Europaparlamentet vidta de dtgirder som behévs.”
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juridiska personer. Flertalet finansieras via EU:s budget, men nigra
har ocksd egna inkomster frin avgifter och andra inbetalningar som
avser de tjinster de utfér. GUSP-myndigheterna stdr under ridets
kontroll och finansieras direkt av medlemsstaterna, liksom iven
Europol.

Tillsynsmyndigheterna (Europol och GUSP-myndigheterna
oriknade) har totalt 3 800 anstillda och en sammanlagd budget
2008 pd 1 100 miljoner euro, av vilket EU-budgeten stir fér cirka
559 miljoner euro. De har mycket olika storlek, frdn mindre in 50
anstillda vid vixtsortsmyndigheten till éver 600 anstillda vid den
byrd som arbetar med varumirken.

Myndigheternas roller varierar ocksd betydligt. Ndgra av dem
har befogenhet att fatta beslut med direkt effekt genom att tillimpa
EU:s normer. Andra har till uppgift att bistd med tekniska rid som
underlag f6r kommissionens beslut, medan ndgra ir mer inriktade
pd att skapa nitverk mellan medlemsstaternas myndigheter. Det
har visat sig fordelaktigt att delegera uppgifter till tillsyns-
myndigheter inom de omriden dir gemenskapen och medlems-
staterna har delad befogenhet. Hir krivs for att genomféra nya
dtgirder pd gemenskapsnivd ett nira samarbete mellan medlems-
staterna och EU. Genom att man i dessa fall skapar specialiserade
organ sammanfoérs EU:s befogenheter pd ett sitt som inte skulle
vara mojligt om samma funktioner inrittades inom institutionerna.

Europeiska kommissionen bedémer att tillsynsmyndigheterna
har bidragit till en effektiv forvaltning av EU:s politik. Manga av
dem har byggt upp en vetenskaplig och teknisk expertis och har pd
s& sitt hjilpt institutionerna att fatta indamaélsenliga beslut. I andra
fall har tillsynsmyndigheternas roll varit att bidra med analys och
skapa debatt pd sdvil EU-nivd som internationell nivd. De anses ha
underlittat f6r kommissionen att koncentrera sig pd sina huvud-
uppgifter.

Ar 2005 foreslog kommissionen ett interinstitutionellt avtal om
rambestimmelser f6r EU:s tillsynsmyndigheter'”. Milet var att skapa
gemensamma villkor fér att inritta tillsynsmyndigheter inom den
forsta pelaren, for deras lopande verksamhet samt f6r kontrollen av
dem. Kommissionen anser att myndigheterna fér nirvarande inte
utnyttjas till sin fulla potential. Parlamentet stillde sig positivt till
forslaget, men rddet kunde inte enas om det. Kommissionen har
dirfor dragit tillbaka sitt férslag och kommer 1 stillet att utvirdera

Y KOM(2005) 59, Utkast till interinstitutionellt avtal om rambestimmelser fér EU:s
tillsynsmyndigheter, 25.2.2005.
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myndigheterna, for att sedan dterkomma med resultaten till ridet
och parlamentet under 2009.

Olika typer av EU-myndigheter

Kommissionen beskriver myndigheternas olika uppdrag i nigra
huvudgrupper. En myndighet kan ha flera olika funktioner, men
d3 utgdr man ifrn deras huvudsakliga uppgifter. De organ som
inrittats inom ramen foér den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken tas inte upp hir.

Beslutsfattande med rittslig verkan for tredje man (t.ex. godkinna,
registrera och overvaka): Gemenskapens vixtsortsmyndighet,
Byrén f6r harmonisering inom den inre marknaden, Europeiska
byran for luftfartssikerhet och Europeiska kemikaliemyndig-
heten

Teknisk eller vetenskaplig rddgivning till kommissionen och
medlemsstaterna samt overvakning och inspektion: Europeiska
sjosikerhetsbyrin, Europeiska myndigheten for livsmedels-
sikerhet, Europeiska jirnvigsbyrin och Europeiska likemedels-
myndigheten

Operativa funktioner: Europeiska byrin f6r dteruppbyggnad,
Gemenskapens kontrollorgan for fiske, Frontex (samarbete
om férvaltningen av unionens yttre grinser, “grinskontroll-
byran”), Eurojust (rittsligt samarbete), Europol och Europeiska
polisakademin

Samla in, analysera och sprida kunskap samt bidra till att skapa
ndtverk: FEuropeiskt centrum fér utveckling av yrkes-
utbildning, Europeiska institutet for forbittring av levnads-
och arbetsvillkor, Europeiska miljobyrin, Europeiska yrkes-
utbildningsstiftelsen, Europeiska centrumet fér kontroll av
narkotika och narkotikamissbruk, Europeiska arbetsmiljo-
byrén, Europeiska byrin f6ér nit- och informationssikerhet,
Europeiska centrumet for forebyggande och kontroll av
sjukdomar, Europeiska unionens byrd fér grundliggande
rittigheter och Europeiska jimstilldhetsinstitutet

Tiinster till andra institutioner och organ: Oversittningscentrum
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Att den fokuserar pd de beredande och férslagsstillande upp-
gifterna har ocksd inneburit att kommissionen har férindrat hur
sakkunskap och samrid anvinds. Principer och riktlinjer har fast-
stillts for att inhimta och anvinda sakkunskap 1 vid mening (inte
bara forskning) under hela beredningen. Uppmirksamheten ska
riktas inte bara mot de politiska resultaten, utan ocksd mot besluts-
processen. Riktlinjerna tillimpas ocksi pd kommissionens expert-
grupper.

Kommissionen inférde frdn ir 2003 gradvis konsekvensanalyser
for alla viktiga initiativ till lagstiftning eller unionspolitik, som ska ha
perspektivet hillbar utveckling (ekonomiskt, socialt och ekologiskt)
Samtidigt inleddes arbetet med en bittre struktur f6r samrdd och
dialog, for att pd ett tidigt stadium i beredningen féra en syste-
matisk dialog med europeiska och nationella sammanslutningar.
Kommissionen faststillde ett antal grundliggande krav for samrid
med berorda, bland annat att svar ska underlittas, att alla berérda
parter ska ges mojlighet att yttra sig och att kommunikations-
vigarna ska anpassas till alla malgruppers behov. Resultat av offentliga
samrdd presenteras som regel pd webbsidor som ir linkade till en
gemensam portal pd Internet.”

2.5 Foérhallandet emellan unionen och medlemsstaternas
forvaltningar

Unionen har olika méjligheter att piverka medlemsstaternas for-
valtningar. Eftersom den saknar kompetens pd det forvaltnings-
politiska omradet, finns det dock inte nigon egentlig, samlad for-
valtningspolitisk sekundirritt. Samuidigt stiller nistan all lagstiftning
nigon sorts krav pd hur den ska genomféras. Det finns minga
exempel pd sekundirritt som fir férvaltningspolitiska konsekvenser 1
medlemslinderna, framfor allt reglering av den inre marknaden.
Det kan handla om effekter pd forvaltningens organisation, men
ocksd om mer djupgdende pdverkan av férvaltningspolitiken.
Medvetenheten om och uppmirksamheten pd detta dr emellertid
begrinsad p4 nationell nivd.*' Det innebir att medlemsstaterna inte
fullt utnyttjar det direkta inflytande som de har éver utvecklingen
av férvaltningspolitiken inom EU. Det beror sjilvfallet p& att det 1

% Bakgrunden till dessa férindringar finns i kommissionens meddelande till ridet och
parlamentet KOM (2002) 713, KOM (2002) 276 och KOM (2002) 704, se www.europa.eu.
2 Demmke (2002) s. 9.
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huvudsak inte dr friga om en uttrycklig politik, utan till stor del
underforstddd paverkan genom olika sektorslagstiftning. Inte heller
1 Sverige gors, enligt Statskontoret, nigon systematisk bedémning
av om sakfrdgor har forvaltningspolitisk betydelse. Ansvaret for att
beddma det faller i dag pa den enskilde tjinstemannen.”

I vilken man férvaltningskrav riktas till medlemsstaterna ir mycket
olika inom de olika politikomridena, beroende pi att sektorsreg-
leringarna ser sd olika ut. Det finns en stor mingd EU-lagstiftning
som har férvaltningspolitiska féljder. I princip kan sekundirrittsliga
regleringar pdverka medlemsstaternas férvaltning sivil genom direkta
institutionella krav, som genom att pdverka foérvaltningsreglerna.
Vidare kan unionen pdverka genom att ge stod till medlemsstaternas
forvaltningar och genom att sitta gemensamma mal, exempelvis om
e-forvaltning. Aven informellt samarbete pi unionsnivi kan piverka
utvecklingen inom medlemsstaterna.

2.5.1 Unionslagstiftningen pdverkar medlemsstaternas
térvaltningar

EG-lagstiftningen stiller direkta institutionella krav pid medlems-
staterna inom olika sektorsregleringar. Regelverket inom telekom-
munikationssektorn ir ett exempel. Regleringen foreskriver att
medlemsstaterna ska utse en oberoende myndighet f6r genom-
forandet. Gillande ramdirektiv innehdller en rad féreskrifter for
vilka befogenheter och uppgifter som de nationella reglerings-
myndigheterna ska ha samt bestimmelser fér hur de ska utfora sitt
arbete.” Bland annat finns regler om 6ppenhet i verksamheten.
Liknande bestimmelser finns pi flera andra omriden, bland annat
inom postsektorn, elmarknaden och den civila luftfarten.**
Lagstiftningen inom EU kan ocksd pdverka medlemsstaternas
forvaltningsregler. Det ir fallet med férordningen om tillging till

22 Statskontoret (2004).

» Europaparlamentets och rddets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemen-
samt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjinster (ramdirektiv),
EGT L 108, 24.4.2002, s. 33.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 97/67/EG av den 15 december 1997 om
gemensamma regler fér utveckling av gemenskapens inre marknad f6r posttjinster och fér
forbittring av kvaliteten pd tjinsterna, EGT L 15, 21.1.1998, s. 14, Europaparlamentets och
ridets direktiv 2003/54/EG av den 26 juni 2003 om gemensamma regler fér den inre
marknaden fér el, EUT L 176, 15.7.2003, s. 37 samt Ridets férordning (EEG) nr 95/93 av
den 18 januari 1993 om gemensamma regler {6r fordelning av ankomst- och avgingstider vid
gemenskapens flygplatser, EGT L 14, 22.1.1993, s. 1-6, Svensk specialutgdva, omride 7,
volym 4, s. 188
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handlingar hos EU:s institutioner”. Samtidigt som dessa regler
uttryckligen inte ska piverka nationella regler, féreskrivs att medlems-
staternas myndigheter ska samrida med berérd EU-institution om
de 6verviger att limna ut en handling som kommer dirifrdn. Undan-
taget dr de fall d& det ir uppenbart om handlingen ska limnas ut
eller inte. Syftet dr att myndigheten ska “fatta ett beslut som inte
dventyrar att syftena” med forordningen uppnds. Detta stimmer
inte 6verens med sekretesslagens bestimmelser att varje myndighet
sjilvstindigt provar om en handling ska limnas ut och detta endast
enligt bestimmelserna 1 den lagen. Ett liknande konkret fall ir
frigan om att limna ut handlingar som en myndighet i en annan
medlemsstat har sekretessbelagt. Ett aktuellt exempel dr en ansokan
fran ett internationellt foretag att saluféra en genmodifierad produkt.
Sverige har framhirdat i att svenska myndigheter gor en sjilv-
stindig sekretessprovning som kan gd emot en myndighets beslut 1
ett annat medlemsland. Kommissionen har tagit upp frdgan med
den svenska regeringen.*

Det finns en risk att bestimmelsen kan begrinsa den svenska
handlingsoffentligheten inom EU-arbetet. Visserligen ir det fort-
farande den svenska myndigheten som fattar beslut om att limna
ut handlingen, men slutenheten kan 6ka genom kravet att rddgora
med den berérda myndigheten. Paverkan kan ocksd bli stérre om
EG-domstolen fir anledning att préva tillimpningen av férordningen.

Ytterligare ett fall, dir offentligheten pdverkas, ir datadirektivet
frdn &r 1995 som sldr fast att personuppgifter vid databehandling
bara fir samlas in for sirskilt angivna indamil”’. Undantaget ir
privata eller journalistiska indamdl och nir den registrerade
samtyckt. Bakgrunden var att den inre marknaden forutsatte att
datauppgifter kunde floda fritt mellan EU:s medlemslinder, vilket
skapade ett behov av en gemensam nivd foér skydd mot
integritetskrinkningar. I Sverige omsattes direktivet 1 person-
uppgiftslagen (PUL) 3r 1998. I samband med PUL:s tillkomst
indrades ocksd sekretesslagen si att sekretess giller for
personuppgifter om det kan antas att uppgiften om den limnandes
ut skulle behandlas 1 strid med personuppgiftslagen. Genom

» Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allminhetens tillgdng till Europaparlamentets, rddets och kommissionens handlingar, EGT L
145, 31.5.2001, s. 43.

2 Se bl.a. artiklar i tidningen Riksdag & Departement, t.ex. den 25 februari 2008.

¥ Europaparlamentets och ridets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd fér
enskilda med avseende pd behandling av personuppgifter och om det fria flédet av sddana
uppgifter, EGT L 281, 23.11.1995, s. 31-50.
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hinvisningen till PUL skildes vanliga medborgare frin journalister i
frdga om tillgdng till myndigheters handlingar som innehéller
personuppgifter. For att avgéra om utlimnandet kan medféra att
en uppgift behandlas i strid med PUL, miste en myndighet ocks3
efterfriga syftet, vilket Tryckfrihetstorordningen forbjuder. Av
bland annat den orsaken har personuppgiftslagen varit f6remal for
oversyn. P3 grundval av betinkandet Oversyn av personuppgifislagen
(SOU 2004:6), foreslog regeringen att reglerna inte skulle ta sikte
pd sjilva hanteringen av personuppgifter utan pi att uppgifterna
inte fir missbrukas till skada f6r ndgons personliga integritet (prop.
2005/05:173). Forslaget antogs av riksdagen och tridde 1 kraft den
1 januari 2007.%

2.5.2  Stod till forvaltningarna frin unionen, gemensamma
maélsittningar och informellt samarbete innebir ocksa
paverkan

Unionen stéder uppbyggnaden av nya medlemsstaters forvaltnings-
kapacitet, med bérjan flera &r fore medlemskapet. Aven inom ramen
fér unionens olika politikomriden férekommer det att medlems-
staterna allmint kan f3 stdd foér olika insatser inom den egna
forvaltningen, exempelvis att bygga upp IT-system och kontroll-
organisation. Det har gillt bland annat stéd till att bygga upp
fiskeriovervakningen, som dven Sverige har tagit emot. I och med
Lissabonfordraget kommer det att finnas en sirskild rittslig grund
for unionens stéd till medlemsstaternas tillimpning av EU-ritten.

Gemensamma mélsittningar, sisom initiativet om e-férvaltning
kan paverka medlemsstaternas férvaltningar. Inom EU samarbetar
medlemsstaterna om IT-politiken inom ramen for initiativet eEurope
som dr ett medel for att uppnd mélen 1 Lissabonstrategin. En
central del ir e-férvaltning, att medborgarna ska ha elektronisk och
interaktiv tillgdng till den offentliga férvaltningen. En effektiv till-
limpning av det initiativet anses kriva bide forindringar av nationella
lagstiftningar och medlemsstaternas férvaltningar.

Aven informellt samarbete kan sjilvfallet ha inflytande p8
medlemsstaternas forvaltningskulturer. Genom European Public
Administration Network (EUPAN) finns sedan mer dn 25 &r ett
informellt nitverk foér forvaltningsutbyte mellan EU:s medlems-
linder, dir ocksd EIPA (European Institute of Public Administration)

8 Bet. 2005/06:KU37, rskr. 2005/06:254.
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och kommissionen deltar. Det leds av ett samarbete pd general-
direktorsnivd har flera arbetsgrupper om jimforelsemdtt (*bench-
marking”) for nationella férvaltningar, om e-férvaltning och om
rorlighet for tjinstemin inom férvaltningen.

Medlemsstaternas ministrar med ansvar for férvaltningspolitik
triffas informellt under vissa linders ordférandeskap. General-
direktorerna har tillsatt ett antal arbetsgrupper, bland annat en
arbetsgrupp for personalpolitiska frigor. Gruppen fér “innovative
public service” har som &évergripande uppgift hur den offentliga
forvaltningen kan moderniseras, framfor allt genom att lyfta fram
och sprida goda exempel genom olika initiativ. Den ska driva kvalitets-
konferenser f6r offentlig f6rvaltning, stimulera och férbittra anvin-
dandet av CAF - ett sjilvutvirderingssystem fér nationella
forvaltningar — och driva ett nitverk for jimférelse (benchmarking).

Sverige ordnade ett expertmdte under ir 2004 om den gradvisa
administrativa likriktning som ir féljden om EU-beslut inom olika
politikomriden. Arbetet dokumenterades i en rapport frin
Statskontoret.”

2.6  Statsstodsreglerna satter granser for det statliga
atagandet

Reglerna om statligt stéd ir en del av EG-rittens konkurrensregler.
Ofta talar man om EU:s statsstddsregler, men det ir viktig att komma
ithdg att de omfattar allt offentligt stéd till foretag. Milet med kon-
kurrensreglerna ir att skapa goda forutsittningar fér konkurrens
inom hela den inre marknaden, dvs. inom EES och EU, genom att
motverka handelshinder och konkurrensbegrinsningar. Genom att
EG-ritten sitter grinser f6r hur medlemsstaterna fir ge stod till
foretag, begrinsas dven valméjligheterna for det statliga dtagandet.
I EG-férdraget finns dels allminna bestimmelser om statligt stéd
(artiklarna 87-89), dels andra regler 1 férdraget som ror stod. Sidana
sirskilda regleringar finns om jordbruk och transporter (artiklarna
32 och 70), ersittning f6r utférande av allminnyttiga tjinster (artikel
86.2), stod med anledning av en plétslig kris 1 betalningsbalanserna
(artikel 120) och stod till tillverkning av vapen och ammunition
(artiklarna 296-298).

Gemenskapsrittens konkurrens- och statsstodsregler giller endast
foretag. Foretagsbegreppet omfattar alla aktdrer som bedriver eko-

# Statskontoret (2005).

142



SOU 2008:118

nomisk verksamhet, alltsd 1 princip verksamhet som bestdr av att
varor eller tjinster erbjuds pd en marknad.”® Nir gemenskapsdom-
stolarna har bedémt om en viss verksamhet dr av ekonomisk natur
har 1 huvudsak tre omstindigheter beaktats:

e om verksamheten har ett socialt syfte,

e om verksamheten omfattas av en offentligrittslig reglering som
3ligger det allminna en skyldighet att bedriva verksamheten och

e om det saknas konkurrens pd i huvudsak samma marknad riktat
till samma mélgrupper.

Om diremot ett offentligt organ, eller en aktdr som finansieras av
det allminna, erbjuder varor och tjinster i konkurrens med andra
aktorer under marknadsliknande villkor, t.ex. vid upphandlings-
situationer, tyder detta pd att det ir friga om ekonomisk verk-
samhet.

Den grundliggande statsstddsbestimmelsen (artikel 87.1) fast-
stiller att statligt stod som snedvrider konkurrensen genom att gynna
vissa foretag eller viss produktion, ir oférenlig med den gemen-
samma markanden om det pdverkar handeln mellan medlemsstaterna.
Bestimmelsen bygger pa fyra grundkriterier:

e oOverforing av offentliga medel,
o selektivitet
e ckonomisk fordel,

e paverkan pd konkurrensen och handeln.

EG:s statsstodsregler innebir i grunden ett férbud mot statligt stéd
eftersom det riskerar att snedvrida konkurrensen och piverka handeln
mellan medlemsstaterna. Kommissionen kan dock efter anmilan
frin medlemsstaterna godkinna stéd som utformas i enlighet med
statsstodsreglerna.

Ett icke-anmilt statligt st6d respektive stéd som ges trots att
kommissionen forklarat att det dr olagligt kan aterkrivas efter prov-
ning 1 nationell domstol. Preskriptionstiden for statligt stod ir tio
ar vilket innebir att sidana processer kan {3 allvarliga konsekvenser
for foretag som méste dterbetala stodet.

® EG-domstolens dom den 11 juli 2006, C-205/03 P Feni.
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Offentliga medel

Reglerna om statligt stéd omfattar endast dtgirder som innebir att
offentliga medel 6verférs, bland annat medel frin nationella, regio-
nala och lokala myndigheter, offentliga banker och stiftelser. Det
behéver vidare inte nédvindigtvis vara staten sjilv som beviljar
stodet. Det kan ocksd beviljas av ett privat eller offentligt organ
som utsetts av staten for att fungera som mellanhand. Detta kan till
exempel vara fallet nir en privat bank fir i uppdrag att f6érvalta en
statligt finansierad stddordning fér smd och medelstora foretag.
Finansiella 6verféringar som utgor statligt stdd kan ha ménga olika
former; inte bara bidrag eller rintesubventioner, utan iven line-
garantier, overavskrivningar, kapitaltillskott m.m.

Ekonomisk fordel

Stddet bor utgora en ekonomisk férdel som foretaget inte skulle ha
fitt 1 sin normala verksamhet. Nedan ges nigra mindre sjilvklara
exempel pd transaktioner som uppfyller detta villkor.

o Ett foretag koper/hyr offentligt 4gd mark ull ligre pris in mark-
nadspriset.

e Ett foretag siljer mark till staten till hégre pris in marknads-
priset.

o FEtt foretag fr formdnligt tilleride till infrastruktur utan att
betala avgift.

e Ett foretag fir riskkapital frén staten till villkor som ir mera
féorménliga dn vad en privat investerare skulle ge.

Selektivitet

Statligt stéd mdste vara selektivt och alltsd pdverka balansen mellan
vissa foretag och deras konkurrenter. "Selektivitet” ir vad som skiljer
statligt stod frdn sd kallade “allminna dtgirder” (3tgirder som till-
limpas utan dtskillnad pd alla féretag inom alla ekonomiska sekto-
rer i en medlemsstat, t.ex. flertalet landsomfattande skattedtgirder).
En ordning anses vara "selektiv” om de myndigheter som férvaltar
den har utrymme f6r egna bedomningar. Selektivitetskriteriet ir ocksd
uppfyllt om ordningen endast giller en del av en medlemsstats
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territorium, vilket giller alla regionala och branschspecifika stod-
ordningar.

Péverkan pd konkurrensen och handeln

Stdd méste ha en potentiell pdverkan pd konkurrensen och handeln
mellan medlemsstaterna. Det ir tillrickligt om det kan visas att
stddmottagaren bedriver en ekonomisk verksamhet och ir verksam
pd en marknad dir det férekommer handel mellan medlemsstaterna.
Stddmottagarens art saknar betydelse 1 detta sammanhang; dven en
ideell organisation kan bedriva ekonomisk verksamhet. Kommiss-
ionen anser att smi stodbelopp (stéd av mindre betydelse’') inte har
en potentiell piverkan pd konkurrensen och handeln mellan med-
lemsstaterna. Den anser dirfor att sddant stod faller utanfor
tillimpningsomradet f6r artikel 87.1 i férdraget. Denna korta beskriv-
ning av kriterierna for definitionen av statligt stdd visar att gemen-
skapsreglerna om statligt stod har stor rickvidd, men de saknar inte
granser.

Forenliga stod

Grundprincipen ir att allt stéd ir otillitet, men férdraget anger ett
antal undantag frdn denna férbudsprincip. Ett stéd kan vara
forenligt med fordraget, eftersom foérdraget ocksd innehéller andra
gemensamma maélsittningar dn en fungerande inre marknad, t.ex. god
miljs, folkhilsa och sysselsittning. Kommissionens undantagsbedom-
ning baseras pd att ett stdd ska bidra till att uppnd férdragets 6vriga
gemensamma mélsittningar och att snedvridningen av konkurrensen
p& grund av detta kan rittfirdigas. Aven om stédet bidrar till en
gemensam mailsittning kan det bara godtas om det ir anpassat for
indamalet och proportionellt, vilket betyder att stédet ska balanseras
mot den snedvridning av konkurrensen som stédet medfér.

I fordraget anges ett antal stoditgirder som ir eller kan vara
tillitna. I artikel 87.2 och 87.3 anges ett antal situationer dir stdd ir
tilldtet eller kan anses tilldtet:

! Kommissionens handledning om gemenskapsregler om statligt stéd, 17.07.2008.
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Enligt art. 87.2 1 EG-fordraget dr f6ljande stéd tillitna

Socialt stod till enskilda konsumenter, under férutsittning att sto-
det ges utan diskriminering med avseende p& varornas ursprung.

Stod ll att avhjilpa skador som orsakats av naturkatastrofer
eller andra exceptionella hindelser.

Stéd till vissa delar av Tyskland p.g.a. delningen av Tyskland.

Enligt art. 87.3 kan dessa stdd vara forenliga

St6d for att frimja den ekonomiska utvecklingen i regioner dir
levnadsstandarden ir onormalt 13g eller dir det ridet allvarlig
brist pd sysselsittning.

Stod for att frimja viktiga projekt av gemensamt europeiskt
intresse eller for att avhjilpa en allvarlig stérning 1 en medlems-
stats ekonomi.

Stéd fér att underlitta utvecklingen av vissa niringsverk-
samheter eller vissa regioner, nir det inte pdverkar handeln i
negativ riktning 1 en omfattning som strider mot det gemen-
samma intresset.

Stdd for att frimja kultur och bevara kulturarvet, om sidant stod
inte pdverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom gemen-
skapen 1 en omfattning som strider mot det gemensamma intresset.

Stdd av annat slag 1 enlighet med vad ridet pd férslag frin kom-
missionen kan komma att bestimma genom beslut med kvali-
ficerad majoritet.

Med stdd av dessa bestimmelser har kommissionen beslutat om ett
sirskilt allmint gruppundantag medger viss typ av stdd for 1 huvudsak:
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o stoddtgirder som frimjar féretagande t.ex. stdd till nystartade
innovativa féretag,

o dtgirder for att avhjilpa problem som drabbar kvinnliga fore-
tagare

EG-fordraget gor det dven mojligt for medlemsstaterna att under
vissa forutsittningar ge stod:

e som ir nddvindigt till jordbruket (artikel 32),
e till transporttjinster (artikel 70),

o till féretag som tillhandahiller tjinster av allmint ekonomiskt
intresse (artikel 86.2).

For att tydliggéra bilden kan man dven vinda pd begreppen och
ange situationer di statligt stéd enligt artikel 87.1 inte férekommer.

e Finansiella 6verforingar eller stod frin ett privat foretag till ett
annat privat foretag, dir det offentliga inte dr dgare eller har
nigot inflytande.

e Offentligt stod till individer eller organisationer som inte ir foretag
och som inte bedriver nigon ekonomisk verksamhet.

e Offentlig finansiering av myndighetsutévning och offentlig verk-
samhet som inte ir niringsverksamhet, t.ex. kommunal grund-

skola.

e Offentlig finansiering av infrastruktur som gagnar alla, inte bara
vissa eller ett visst féretag.

e Skatte- och avgiftsreduktion, t.ex. en generell skattereduktion
som kommer alla féretag till del.

e Korrekt genomforda offentliga upphandlingar.

Ersittning for tjanster av allmént ekonomiskt intresse’

Nir offentliga medel ges som "nddvindig” ersittning f6r en allmin-
nyttig tjinst som tillhandahills av offentliga eller privata aktdrer pd
en marknad omfattas ersittningen inte av statsstddsreglerna (artikel
86.2 EG-fordraget). Frigan om vad som ir en allminnyttig tjinst

2 Detta avsnitt bygger pd en promemoria frin Niringsdepartementet daterad 2008-09-19,
dnr N2008/5126.
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och en nédvindig ersittning har lett till ett antal avgéranden av
gemenskapsdomstolarna. Tjinster av allmint ekonomiskt intresse
(eller allminnyttiga tjinster) definieras inte i EG-férdraget.” Artikel
86.2 fir inte anvindas enbart for att férhindra att konkurrens-
reglerna tillimpas pi en sirskild sektor.”* Medlemsstaterna har
dock utrymme fér en egen bedomning av vad som ir ett allmint
intresse och bedémningen kan bara ifrigasittas av gemenskaps-
institutionerna om den ir uppenbart oriktig.”

Tjinster som gemenskapsdomstolarna har bedémt vara tjinster
av allmint ekonomiskt intresse ir exempelvis:

e att sinda TV-tjinster,

e att skdta olonsamma transportrutter,

e rekryteringstjinster,

e basutbud av posttjinster,

e driften av det offentliga nationella elnitet,

o driften av ett system for tilliggspension,

¢ hamntjinster som utfordes for att skydda allminheten,

o avfallshantering som utférdes p.g.a. miljehinsyn.”®

Statsstidsreglerna moderniseras

Kommissionen presenterade under sommaren 2005 en handlings-
plan foér hur statsstddsreglerna ska moderniseras fram till dr 2009.
Kommissionens avsikt ir att 6ka forutsigbarheten genom att forenkla
regelverket och dven gora det mer anpassningsbart till utvecklingen.
Malet ir att reformerade statsstodsregler ska underlitta f6r medlems-

linderna att frimja tillvixt, sysselsittning och konkurrenskraft inom
EU.

3 M4l T-289/03, BUPA, s. 165.

> Ibid. s. 168.

35 Ibid. s. 169.

3 M3l 155/73 Sacchi, 66/86 Ahmed Saeed, C-41/90 Hofner och Elser, C-320/91 Corbeau,
C-393/92 Almelo, C-115/97 Albany, C-266/96 Corsica Ferries France, C-209/98 Syndhaven
Stern.
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Nutek ska informera om statsstidsreglerna

Verket for niringslivsutveckling — NUTEK - har tll uppgift att
informera om EG:s statsstodsregler pé lokal, regional och nationell
nivd.” Diremot har ingen myndighet i uppdrag att utéva tillsyn 6ver
att statsstodsreglerna efterlevs.

Det svenska arbetet med statsstddsfrigor bedrivs dirmed 1 huvud-
sak inom Regeringskansliet. Niringsdepartementet har ett sirskilt
samordningsansvar for statsstodsfrigorna. I Regeringskansliets cir-
kulir 11 beskrivs rutinerna for arbetet med statligt st6d.”

3 Svenska regler och rutiner fér beredning och
beslut i EU-drenden

En stor del av regeringens arbete 1 dag dgnas 3t att frigor om hur
Sverige bor agera under det gemensamma berednings- och for-
handlingsarbetet 1 EU. I detta avsnitt beskrivs de rutiner som giller
fér hur EU-drenden ska beredas.

3.1 Regeringen fattar normalt inte beslut i EU-
arenden

EU-irenden har enligt de killor som kommittén har funnit inte
ansetts utgora regeringsirenden, eftersom regeringens beredning av
frdgor inom ramen f6r EU-arbetet inte direkt syftar till att ta fram
underlag for ett regeringsbeslut 1 ett férvaltningsirende eller utar-
beta ett lagférslag till riksdagen.”” Ur konstitutionell synpunkt har
inte heller ett statsrdds deltagande i ett rddsméte ansetts vara ett
regeringsirende. Beslut fattas 1 rddet enligt bestimmelserna i gemen-
skapsfordraget och blir bindande for Sveriges genom att riksdagen
har 6verldtit beslutanderitt till EU fér gemenskapsbeslut (RF 10:5).
Forvaltningskommittén vill samtidigt framhilla att EU-drenden 1
grunden ofta ir lagstiftningsirenden, eftersom de i allminhet ror
stillningstaganden 1 ministerrddet som till stor del giller beslut om
EU-lagstiftning. Vi tar dirfér upp frigan i vra forslag.

7 Férordning (2007:1155) med instruktion {6r Verket {6r niringslivsutveckling.
% www.regeringen.se.
%’ Statskontoret (2000).
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Regeringsbeslut fattas diremot i vissa fall infér beslut 1 rddet
inom ramen det rittsliga och inrikes samarbetet, den si kallade
tredje pelaren. De drenden som anses kriva regeringsbeslut ir beslut i
ridet utanfor gemenskapssamarbetet (forsta pelaren) som binder
Sverige och kommer att kriva lagstiftning hir. Vad giller det
utrikes- och sikerhetspolitiska samarbetet tas endast sanktions-
fragor och insatser inom Europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken
(ESDP) upp till regermgsbeslut Inom EG-samarbetet, den f6rsta
pelaren som 1 princip ir overstatlig, fattas vad kommittén forstdr
inga regeringsbeslut i EU-drenden. Nir regeringsbeslut krivs anges
inte 1 riktlinjerna. Beslut p& tredje pelarens omrdde faller dock
under de allminna bestimmelserna 1 regeringsformen om Sveriges
overenskommelser med frimmande stater och mellanfolkliga orga-
nisationer (se SOU 2001:19, s. 170). Enligt dessa bestimmelser ingds
sddana dverenskommelser av regeringen (RF 10:1). Dessutom ma3ste
regeringen fi riksdagens godkinnande i de fall di beslutet kriver
lagstiftning eller om drendet 1 dvrigt ror ett dmne dir riksdagen ska
besluta (RF 10:2).

Om Sveriges stdndpunkt infér ett rddsmote bestims genom ett
formellt beslut vid ett regeringssammantride, kommer beredningen
av stindpunkten att omfattas av regeringsformens bestimmelser
om att inhimta behovlig kunskap frin myndigheterna. Samma
princip bor emellertid enligt utredningen Statsforvaltningen och
EG, idven vara vigledande f6r beredningen av irenden som formellt
inte utgdr sidana regeringsirenden.*

Regeringen har bedémt att ridande ordning med kollektivt
beslutsfattande 1 regeringen och fristiende myndigheter ir inda-
malsenligt iven ur EU-synvinkel. I en undersékning i bérjan av
medlemskapet sg endast ett departement (kommunikation) behov
att forindra regeringsformens bestimmelser om regeringsirendenas
avgoranden. Det ansdg att tiden inte alltid gjorde det mojligt att
bereda alla beslut infér ministerrddsméten, varfér det kunde finnas
praktiska skil att anpassa regeringsformens bestimmelser si att
beslutanderitt kunde delegeras till ett enskilt statsrdd under vissa
forutsittningar. En sddan forindring genomférdes dock inte, efter-
som det kunde férsimra méjligheterna till en effektiv samordning
och beredning av EU-frigor. Det bedémdes att departementet infér
ministerrddsmoten dir det dr svdrt att férutsiga omfattningen av

©SOU 1993:80, s. 197.
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beslut har att utforma mycket generella stindpunkter for berérda
statsrdd.”!

3.2 EU-adrenden styrs i huvudsak av Regeringskansliets
cirkular

Hur EU-drenden ska handliggas ir si gott som oreglerat. For
regeringsirenden finns vissa grundliggande regler, men sidana
anses som sagt 1 allminhet inte EU-irendena vara. I princip finns,
utdver foérhllandet mellan regeringen och riksdagen, endast rike-
linjer 1 Regeringskansliets interna cirkulir om handliggning av EU-
fragor.

Regeringsformen och riksdagsordningen styr regeringens
samrids- och informationsplikt till riksdagen 1 EU-drenden. I
ovrigt finns 1 lag endast bestimmelsen att "Europeiska gemen-
skaperna fir ... fatta beslut som giller hir i landet 1 den omfattning
och med den verkan som foljer av” férdragen och &vriga instru-
ment*”. Hur det gir till fir man lisa sig till i de relevanta fordragen,
frimst EU- och EG-férdragen. Det finns ingen forfattnings-
reglering av vilka som féretrider Sverige 1 EU:s beslutsprocesser,
vad som avgor deras stillningstaganden eller vilket mandat de 1
ovrigt har.

I férordningen (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet
ges ytterst liten vigledning om EU-irendena.” Regeringsirenden
som faller inom flera departements verksamhetsomriden ska beredas i
samrdd med 6vriga berdrda statsrdd — gemensam beredning (15 §).
Reglerna om gemensam beredning tillimpas ocksd fér EU-drenden,
men det anges inte 1 férordningen. Regeringskansliet fir vidare
begira in férklaringar, upplysningar och yttranden i regerings-
drenden. I en arbetsordning eller 1 sirskilda beslut ska det nirmare
bestimmas vem som fir gora detta (16 §). Huruvida detta dven
giller EU-irenden anges inte heller, men det tillimpas ind3 i
praktiken.

Om ”irenden som ror Europeiska unionen eller internationella
organisationer” foreskrivs bland annat att Regeringskansliet ska utse
Sveriges foretridare 1 det lopande arbetet inom Europeiska unionens
rdd samt foresld och utse Sveriges representanter i kommittéer

! Statskontoret (1996) s. 18.
*2 Lag (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.
# Senast dndrad och omtryckt i férordning 2008:66.
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under Europeiska gemenskapernas kommission (20 § 2). Att stats-
riden (eller 1 undantagsfall deras stillféretridare, normalt stats-
sekreterarna) foretrider Sverige 1 sjilva ministerrddet fir antas vara
underforstitt.

I den nya myndighetsférordningen (2007:515) behandlas EU 1
tvd paragrafer: Under ledningens ansvar anges att den bland annat
ska se till att verksamheten bedrivs enligt “de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen” (3 §). Denna
bestimmelse har tillkommit som en, av erfarenheten pdkallad,
piminnelse om att all statlig verksamhet har att beakta EU-bestim-
melser, sdsom konkurrens- och statsstédsregler, dven 1 de fall som
ingen sektorreglering finns pd EU-nivd. Vidare foéreskrivs under
rubriken "Medverkan i EU-arbetet och annat internationellt sam-
arbete” att myndigheterna ska ge regeringen stod vid Sveriges del-
tagande 1 verksamheten inom Europeiska unionen och i annat
internationellt samarbete. De ska ”stilla den personal till for-
fogande for deltagandet som regeringen begir och fortlépande
hilla regeringen informerad om foérhillanden av betydelse for
samarbetet” (7 §).

Regeringskansliet har beslutat tretton cirkuldr med riktlinjer for
handliggning av EU-frigor, alla tillgingliga pd regeringens hemsida.
De visentliga for att £ en bild av hur EU-drenden handliggs ir:

e 2: Samrdd och information mellan regering och riksdag i EU-
fragor

e 3: Riktlinjer f6r beredning 1 Regeringskansliets av svenska stind-
punkter i EU-frigor med mera

e 5: Riktlinjer f6r handliggning av frigor som rér EG:s genom-
férandekommittéer

e 13: Riktlinjer f6r handliggning av kommissionens offentliga

samrid

Cirkuldren ir inte forfattningar och ir sjilvfallet endast bindande
fér Regeringskansliet sjilvt. Trots det innehéller de riktlinjer som
ror myndigheterna och deras tjinstemin.
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3.3  Regeringen ska samrada med riksdagen i EU-fragor

Grundliggande regler f6r samrid och information finns i regerings-
formen och riksdagsordningen, 1 bida fallen i respektive tionde
kapitel: Regeringen ska fortlopande informera riksdagen om samar-
betet 1 Europeiska unionen. Varje &r ska den avge en skrivelse till
riksdagen om verksamheten 1 EU. Regeringen ska redovisa sitt
agerande 1 EU for riksdagen och informera riksdagen om sin syn pd de
forslag frin kommissionen som regeringen bedémer som betydelse-
fulla. Regeringskansliets cirkulir nr 2 anger, med utgdngspunkt i de
formella foérutsittningarna, de rutiner och regler som giller inom
Regeringskansliet. De har utformats efter samrid med riksdagens
kammarkansli och EU-nimndens kansli.

Riksdagsutskotten foljer arbetet i EU inom sina respektive
omrdden och kan begira att regeringen ska 6verligga med dem i en
friga. Regeringen ir, liksom andra statliga myndigheter, skyldig att
limna upplysningar till utskotten 1 EU-frigor.

Regeringen ska underritta EU-nimnden om frigor som ska
beslutas 1 rddet och ska infér beslut 1 rddet rddgéra med nimnden
om hur férhandlingarna i rdet ska foras. Regeringen ska rddgora
med EU-nimnden i andra EU-frigor om nimnden begir det. Infér
ridsbeslut sker siledes samridet med EU-nimnden, medan utskotten
bereder EU-drenden 1 ett tidigare skede av riksdagens EU-arbete.

3.3.1 Information nir beslutsprocessen inleds

Informationen nir den formella beslutsprocessen inleds ir gemen-
sam for utskotten och EU-nimnden. Regeringen limnar grund-
liggande skriftlig information till riksdagen redan nir kommissionens
forslag kommer. Ansvarigt departement ska forse riksdagen med
faktapromemorior om:

e kommissionens forslag till viktigare rittsakter

e gron- och vitbécker

e meddelanden med férslag till viktigare lagstiftning
e initiativ inom det rittsliga och inrikes samarbetet

e gemensamma strategier eller andra ldngsiktiga frigor inom den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken

e andra EU-frigor som ir viktiga f6r Sverige.
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Promemoriorna ska beskriva forslagets innehdll och EU-politiska
sammanhang, hur det forhiller sig till svenska regler samt konse-
kvenser for Sverige. Cirkuliret féreskriver ocksd om annan relevant
information for beredningen, i synnerhet regeringens syn pd for-
slaget om den ir firdigberedd, eller i annat fall regeringens preliminira
stillningstagande.

Faktapromemorior ska gemensamberedas 1 Regeringskansliet och
limnas till riksdagen inom fem veckor frdn det att forslaget
offentliggjordes. Konstitutionsutskottet har pekat pd att femveckors-
fristen ofta inte hills. Utskottet har vidare efterlyst ett striktare urval
av forslag som redovisas 1 faktapromemorior (bet. 2003/04:KU10).

3.3.2 Regeringen ska informera och samrdda med utskotten
om EU-frigor

Efter indringarna 1 riksdagsordningen den 1 januari 2007 har
utskotten mojlighet att begira dverliggningar med regeringen under
beredningen av en friga (framst. 2005/06:RS3, bet. 2005/06:KU21,
rskr. 2005/06:333-335, SFS 2006:1437).* Samrdden med utskotten
ska inte ha samband med ett forestiende rddsbeslut. Man skiljer
mellan allmin information och samrid. Medan statsriden eller
statssekreterarna ska skéta samriden, kan information dven limnas
av tjinsteman.

Overliggningar, s.k. saksamrid, ska hillas p3 ett tidigt stadium
nir frigorna behandlas i rddet. I vissa fall ett nytt samrdd behovas
om forutsittningarna forindras visentligt (RO 10:3). Utskotten ska
granska gron- och vitbécker och andra strategiska EU-dokument
samt direfter limna ett utlitande till kammaren (RO 10:4).
Behandlingen 1 kammaren, som kan innebira debatt och votering,
avslutas med att utldtandet liggs till handlingarna och éverlimnas
for kinnedom till Regeringskansliet och kommissionen.

I samband med att utskotten granskar ett dokument ska de enligt
riksdagsordningen inhimta behévliga upplysningar frn regeringen.
Det huvudsakliga skriftliga underlaget till riksdagen ir faktapro-
memorian. P4 begiran ska dock Regeringskansliet ge kompletterande
information.

* For en sammanfattande beskrivning av den nya ordningen se dven Konstitutionsutskottets
betinkande 2007/08:KU20.
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3.3.3 Regeringen ska samrida med EU-nimnden inf6r
rddsmoten

Regeringen ska ridgéra med EU-nimnden om hur férhandlingarna
ska foras infér beslut 1 rddet. Skriftligt underlag limnas infor
samrddet av ansvarigt departement. Frigor som berér flera departe-
ment ska beredas gemensamt. Det skriftliga underlaget ska enligt
cirkuliret omfatta:

e En kommenterad dagordning f6r rddsmétet 1 friga.
e En kort redogorelse for A-punkterna (beslut utan debatt).

e Sirskilda redogorelser (rddspromemorior) for viktiga punkter pd
dagordningen. Hir avses frigor dir angelidgna svenska intressen
stdr pd spel, men iven alla beslut som ligger inom riksdagens
beslutsomride t.ex. lagstiftningsomridet.

Ansvarigt statsrdd ska normalt samrida muntligt med EU-nimnden,
men kan 1 undantagsfall ersittas av statssekreteraren. Utdver de
ordinarie samriden di regeringen rdgér om férhandlingarna 1
ridet och infér méten 1 Europeiska ridet, kan nimnden om det
finns sirskilda skil begira overliggningar med regeringen i andra
EU-frigor. Detta kan bli aktuellt exempelvis vid bristande éverens-
stimmelse mellan ridets dagordningar och utskottens berednings-
omriden.

Faktaruta: {6rslag frin kommissionen i olika stadier

De olika formerna av kommissionsdokument dir forslag liggs
fram de 1 olika beredningsstadierna kan behova férklaras.

o Arbetspapper: Kommissionen kan inbjuda till samrid 1 ett
tidigt skede 1 processen, innan varken meddelanden, vit-
bocker eller gronbocker dnnu utarbetas. Underlaget ir d3 ett
arbetspapper. Kommissionen kan exempelvis foresld vissa
grundliggande principer eller riktlinjer fér det kommande
arbetet. Ett samriddsdokument kan syfta till att identifiera
forutsittningar och problem att genomféra EU-politiken i
medlemsstaterna.

o Grinbicker: Dessa kan beskrivas som debattunderlag frén
kommissionen inom ett visst omrdde. I genomsnitt beslutas
runt fyra gronbécker per &r. Aven organisationer och enskilda
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inbjuds att delta 1 samridet, som sedan ligger till grund fér
kommissionens forslag till lagstiftning.

o Vitbicker: Hir ges konkreta forslag till gemenskapsdtgirder
inom ett omrdde. Under de senaste fyra &ren har sex vit-
bocker presenterats. En vitbok bygger ibland p& samridet om
en gronbok. Medan gronbécker innehdller idéer som ska bidra
till det offentliga samtalet, innehdller en vitbok officiella forslag
inom ett politikomride och ir ett medel att genomféra dessa.

o Meddelanden: 1 meddelanden ligger kommissionen formellt
fram sin syn pd vilka tgirder som den anser kan eller bor
vidtas for att genomfoéra EU:s politik inom ett omrdde. Den
antar drygt hundra meddelanden &rligen. Genom dem kan
kommissionen inleda debatter eller samridsprocesser for att
avgéra om ny EU-lagstiftning behovs och hur den ska se ut.
Meddelanden kan ocksi liggas fram efter det att ett
offentligt samrdd avslutats. De innehiller di ofta mer precisa
forslag till handlingsstrategier.

3.4  Beredning av svenska standpunkter i EU-fragor

I cirkulir 3 beskrivs de krav som stills 1 Regeringskansliet pd att ta
fram och bereda svenska stdndpunkter och instruktioner i EU-
frégor. Statsministern har dvergripande ansvar f6r regeringens EU-
arbete. Kansliet f6r samordning av EU-frigor 1 Statsridsberedningen
(EU-kansliet) har pd tjinstemannanivd hand om det 16pande sam-
ordningsarbetet mellan departementen. EU-kansliet ska bland
annat genom riktlinjer och i gemensam beredning verka for ett
effektivt och samordnat svenskt agerande 1 EU-frigor, for att svenska
intressen bevakas aktivt s& tidigt som mojligt 1 limpliga organ samt
for att gemensamt beredda svenska stdndpunkter finns senast nir
beslutstérfarandet inleds.

Berorda statsrdd ansvarar for att departementens EU-frigor bereds
pd ett indamilsenligt sitt och att organisationen anpassas till de
krav som stills, t.ex. pd skyndsam beredning. Varje departement
bor enligt cirkuliret ha en funktion som ansvarar for att samordna
EU-frigor i det egna departementet och gentemot andra departement.
Enhetschefen for berord sakenhet svarar for att det finns gemensam-
beredda och politiskt férankrade stdndpunkter och instruktioner.
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Cirkuliret sl3r fast att de krav pd beredning av regeringsirenden
som framgdr av 7 kap. 2 § regeringsformen iven giller fér EU-
frigor. Tidigare hinvisades uttryckligen dven till kravet pd att inhimta
upplysningar och yttranden frin myndigheter, sammanslutningar
och enskilda, ndgot som tagits bort i den senaste versionen av cir-
kuliret. Den nirmare grunden fo6r att tillimpa RF 7:2 anges inte,
trots att EU-drenden normalt inte betraktas som regeringsirenden.

Varje departement ansvarar inom sitt sakomrade for att pd ett sd
tidigt stadium som méjligt ta fram en svensk stindpunkt som ir
avstimd med alla berérda departement ("gemensamberedd”), girna
redan innan det finns ett formellt forslag. Stindpunkten ska utvecklas
1 en gemensamberedd stindpunktspromemoria. Enligt cirkuliret ir
detta ett RK-internt dokument vars syfte ir att underlitta paverkans-
och férhandlingsarbetet. Hir anges den svenska mélsittningen och
en handlingsplan f6r att uppna den.

I cirkuliret framhélls det svenska utredningsvisendet betydelse
for att ta fram underlag till beslut samt att det dven kan anvindas
for frigor inom EU:s kompetensomriden. Nigra ytterligare rikt-
linjer eller rutiner anges inte f6r hur detta ska g8 till i praktiken.

Varje departement ir ansvarigt for instruktioner till ridets for-
beredande instanser (rddsarbetsgrupper m.m.) 1 sina respektive frigor.
Instruktionerna ska normalt utgd frin stindpunktspromemoriorna,
vilka 1 bland, sirskilt 1 den inledande fasen av en férhandling, kan
ricka som instruktion. EU-kansliet samordnar och expedierar
Coreperinstruktionen till representationen 1 Bryssel. Underlag
infér rddsmotena tas fram i form av talepunkter for statsrddet samt
bakgrundsmaterial infér rddsméten. Dessa ska ocksd gemensam-
beredas.

For instruktioner till kommissionens genomférandekommittéer
giller 1 tillimpliga delar detsamma som f6r rddsarbetsgrupper. Hir
foretrids dock ofta Sverige av tjinstemin frin forvaltnings-
myndigheter. Ett sdrskilt cirkulir reglerar detta arbete (se nedan).

3.5  Arbetet i EG:s genomforandekommittéer

Cirkulir 5 ger riktlinjer som ska underlitta f6r Regeringskansliet
att styra, folja upp och handligga frigor som rér kommissionens
genomférandekommittéer. Kommittéerna ska ge medlemsstaterna
insyn och olika grad av kontrollméjligheter inom de omriden dir
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ridet har delegerat verkstillighetsmakt till kommissionen.” Rikt-
linjerna 1 cirkuliret roér inte kommissionens expertgrupper,
vetenskapliga kommittéer och liknande, dir ledaméterna deltar pd
kommissionens uppdrag 1 sin egenskap av experter.

I cirkuliret anvinds "EU:s kommittévisende” som éversittning
av engelskans committology. Forvaltningskommittén finner detta
vilseledande, eftersom begreppet har en helt annan innebord 1
Sverige. Redan att genomgdende oversitta engelskans och franskans
committee respektive comité till ”kommitté” ir tveksamt. I minga
fall ligger utskott eller nimnd nirmare. Jimforelsevis har tyska
texter ofta AusshufS och danska udvalg. Vidare rér det sig inte om
att genomfora rddets beslut 1 praktiken — det gor medlemsstaterna i
huvudsak, utan om att anta tillimpningsforeskrifter till rddets ritts-
akter. Det ir detta som “genomférandekommittéerna” ir satta att
overvaka. Egentligen skulle dirfor forslagsvis tillimpningsutskott”,
“regelutskott” eller "tillimpningsnimnder” vara mer rittvisande.

Sveriges ledaméter 1 kommittéer under kommissionen utses
enligt cirkuliret genom ett departementsbeslut; de ir den svenska
regeringens foretridare och framfér siledes dess stindpunkter.
Kraven pd gemensam beredning, instruktion och terrapportering
ir 1 princip desamma som for ridets arbetsgrupper. Instruktioner
ska sdledes limnas av det ansvariga departementet. Enligt cirkuliret
ir det ofta limpligt att det, férutom att instruktioner ges infor ett
visst mote nir det behovs, utfirdas en allmin instruktion fér det
svenska deltagandet 1 kommittén.

3.6 Handlaggning av kommissionens offentliga samrad

Kommissionen har linge anvint sig av skriftliga samrdd infér utar-
betandet av forslag till ny lagstiftning. Kraven pd okad dppenhet 1
EU-arbetet har p& senare &r lett till att organisationer och
allminhet 1 allt storre utstrickning fir mojlighet att delta. T dag
anvinds ett si kallat offentligt samrid som kan omfatta alla slags
intressentgrupper. (se dven avsnitt 2.4). Underlagsdokumenten for
offentliga samrid kan ha formen av arbetspapper, grénbocker,
vitbocker och meddelanden samt handlingsplaner 1 samband med
att ett visst direktiv ska genomféras.

#Vilka beslutsférfaranden som anvinds anges i rddets beslut 1999/468/EG av den 28 juni
1999 om de férfaranden som skall tillimpas vid utévandet av kommissionens genom-
férandebefogenheter, EGT L 184, 17.7.1999, s. 23-26.
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I varje enskilt fall ska det enligt cirkulir 13 noga prévas om
Sverige bor limna nationella synpunkter. Berérda departement
ansvarar for att frdgor som uppkommer i samband med kommis-
sionens offentliga samrdd bereds inom Regeringskansliet. Senast
nir samridsforfarandet har inletts ska en forsta bedémning géras 1
samrdd med EU-kansliet om en svensk reaktion bor limnas. I sd
fall ska svaret beredas gemensamt med &vriga berérda departement.

Om en formell svensk reaktion inte limnas, bor enligt cirkuliret
eventuella underhandssvar bli féremal f6r samrdd med berért departe-
ment. Syftet fir, mot bakgrund av hinvisningar till att regeringen
kan styra myndigheternas handlande 1 EU-drenden, antas vara att
myndigheterna inte utan att samrida med regeringen 1 eget namn
ska limna synpunkter vid offentliga samrdd. Detta sigs dock inte
uttryckligt.

3.7 Hur myndigheterna deltar i EU-arbetet tas upp i RK-
cirkular

I cirkuliret om offentliga samrid (nr 13) behandlas dven, under
rubriken "Samordningen mellan regeringen och dess underlydande
myndigheter” frigan om hur myndigheterna och deras tjinstemin
deltar 1 EU-arbetet pa regeringens uppdrag, trots att det egentligen
inte ir dmnet for cirkuldret.

Inledningsvis pdminns om att det enligt RF 1:6 och 10:1 ir
regeringen som styr riket och som ingdr éverenskommelser med
andra stater eller mellanfolkliga organisationer. Cirkuliret sldr fast
att det siledes ir regeringen som foretrider Sverige 1 “inter-
nationella sammanhang, exempelvis inom EU”. Enligt RF 10:8 ska
statliga myndigheter hilla chefen for Utrikesdepartementet under-
rittad nir frigor av betydelse for férhéllandet till andra stater eller
mellanfolkliga organisationer uppkommer.

Vidare framhills att de statliga férvaltningsmyndigheterna lyder
under regeringen. I irenden som rér myndighetsutévning eller lag-
tillimpning, fir regeringen ge direktiv endast genom generella fore-
skrifter. Utanfor det omrddet kan regeringen styra myndigheterna
dven 1 enskilda fall, dvs. dven inom EU-arbetet. Det slis fast i1
cirkuldret att departementen ska se till att indamailsenliga rutiner
finns for respektive myndigheters medverkan 1 EU-frigor. For-
valtningskommitténs bild ir att detta inte har omsatts praktiken pd
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ett systematiskt sitt; de flesta har departement inte ndgra fast-
stillda rutiner f6r myndigheternas medverkan.

Cirkuliret framhller sirskilt att anstillda 1 myndigheter under
regeringen som deltar 1 rddsarbetet, eller vid andra méten dir
Sverige representerats som medlemsstat, alltid foretrider regeringen.
Detta giller dock inte ledaméter 1 grupper som har fitt sina
uppdrag frin kommissionen, dven om regeringen eller den myndig-
het dir ledamoten ir anstilld har medverkat vid nomineringen till
uppdraget. I sddana fall ska regeringen ind3 hillas informerad. Om
en tjinsteman fir ett uppdrag frdn kommissionen och skoter det
inom ramen f6r sin anstillning vid en myndighet under regeringen,
ansvarar enligt cirkuliret myndigheten fér att regeringen hills
informerad.

D3 anstillda vid myndigheter i personlig kapacitet deltar i en
expertgrupp, eller 1 andra fall d& ledaméterna fir sina uppdrag frin
kommissionen, fir det enligt cirkuliret avgoras frin fall till fall hur
ett 16pande samrdd mellan personerna 1 friga, anstillnings-
myndigheten och regeringen ska organiseras.

4 Regeringen och myndigheterna i unionens
beslutsprocess

Forvaltningskommitténs har samritt om EU-arbetet med sin
referensgrupp 1 Regeringskansliet. Gruppens bedémning av nuliget
har efterfrigats i en enkit, som inte minst rérde samarbetet mellan
departementen och deras respektive myndigheter. Frigestillningarna
delades upp efter beslutsprocessens olika steg. Processen inleds
med en informell del som kan kallas in:tiativ- och beredningsfasen.
Sedan vidtar den formella delen pd unionsnivd, beslutsfasen som
omfattar beredningsprocessen frin det att kommissionen ligger ett
forslag till att ridet och parlamentet fattar beslut. Ett sddant beslut
kan dessutom ge utrymme f6r kommissionen att anta tillimpnings-
férordningar (med insyn frdn medlemsstaterna genom verkstillig-
hetskommittéerna). Slutligen kommer den nationella inforlivande-
och tillimpningsfasen (eller genomférandefasen), som kan innebira
att EG-férordningar behéver kompletteras av svenska regler, eller
att EG-direktiv ska omsittas genom ett svenskt regelverk. Regel-
verket ska sedan tillimpas enligt uppsatta mail. Bristande eller
felaktig omsittning eller tillimpning kan leda till ett gvertridelse-
forfarande, som kan tas upp 1 EG-domstolen.
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Figur 1 Beredningen av forslag pa unionsnivan, lagstiftningskedjan
Initiativ Forslag Beslut Genomforande
KOM Kommissionen Radet (MS) Kommissionen
MS L oo
NGO Initiativ: Beredning i Forslag
— Intern beredning arbetsgrupper
Lobby Konsuliuod U U
- hons é%p P ) & c Verkstillighets-
~ Beredning i oreper kommaittéer (MS)
Friga expertgrupper U
vdcks [> — Offentligt Ministerrdd v
samrdd (beslut) Beslut
U -
Forslag till riddet Europa- Medle.msstaterna
och parlamentet parlamentet Inforlivande &
tillimpning
Utskotts-
betinkande
Beslut i plenum

KOM = kommissionen, MS = medlemsstater, NGO = icke-statliga
organisationer, Lobby = intresseforetridare
Killa: Post- och telestyrelsen, egen bearbetning.

Arbetssitten, bland annat kommitté- och expertgruppsstrukturen, inom
EU skiljer sig mellan politikomridena, liksom beroende p& inom
vilken pelare samarbetet bedrivs (huruvida det ir mellanstatligt eller
overstatligt). Det kan didrfor vara svart att finna detaljerade strukturer
for det nationella arbetet som kan tillimpas pd samtliga departement
och myndigheter. De s kallade pelarna 1 EU ir:

e Forsta pelaren: EG-samarbetet, 1 huvudsak 6verstatlig

e Andra pelaren: Gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
(GUSP), mellanstatlig

e Tredje pelaren: Ritts- och inrikes frigor, mellanstatlig.*
Att anvinda beslutsprocessen som utgingspunkt fér en beskriv-

ning av EU-arbetet fortydligar processen, men kan samtidigt passa
vissa delar mindre vil, inte minst inom andra pelaren. Det giller

# 1 och med férdragsindringarna vid Arsskiftet kommer pelarstrukturen att férsvinna och nya
omriden, sisom det rittsliga och inrikes samarbetet kommer att {4 inslag av &verstatlighet.
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dven inom omrdden dir de grundliggande rittsakterna ir antagna
och de aktuella frigestillningarna snarare handlar om tillimpning
och férvaltning av ett regelverk. Alla beslut i ridet innebir inte
heller lagstiftning, utan kan vara rekommendationer eller resolu-
tioner som anger en politisk inriktning.

Exempel: beredningskedjan i ett EU-irende

For att beskriva hur stegen ser ut och vilken tidsrymd en
beredningskedja kan ha for ett EU-drende, tar vi ett exempel
frdin kommunikationsomridet och giller den beredning som
ledde fram till lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation
(LEK).

Under r 1997 lades en gronbok fram med en strategi for
informationssamhillet som var féremdl for ett s.k. offentligt
samrid, en Oppen inbjudan att limna synpunkter.” Direfter
bérjade diskussionerna om ett nytt direktiv om elektronisk
kommunikation inom kommissionen under &ren 1997 till 1999.
I november 1999 lade kommissionen fram ett meddelande,
”1999 &rs kommunikationséversyn”, med en &versyn av det
befintliga regelverket (vilket redan skrevs in som ett krav nir
det antogs ar 1990*) och férslag till ett nytt regelverk.”
Meddelandet blev ocksd foremédl for ett s.k. offentligt samrad,
en oppen inbjudan for alla att limna sypunkter. Resultatet
redovisades 1 april 2000 1 ett nytt meddelande som utifrin
samridet angav huvudinriktningarna fér ett nytt regelverk.”
Kommissionens slutliga forslag lades sedan i juli 2000" och
kompletterades med ytterligare ett meddelande under 2001.>

Ansvarig myndighet, Post- och telestyrelsen (PTS), deltog
under den férberedande fasen i diskussioner inom ramen fér en
gruppering for regleringsmyndigheterna (Independent Regulators
Group, IRG™). Departementet och myndigheter svarade ocksd

# Grénboken om konvergens av telekommunikation, media, och informationsteknik och
dess f8ljder for lagstiftningen — En strategi f6r informationssamhillet, KOM(1997) 623.

8 Radets direktiv 90/387/EEG om upprittandet av den inre marknaden for teletjinster genom att
tillhandah3lla 6ppna nit, EGT L 192, 24.7.1990, s. 1.

9 KOM(1999) 539.

% KOM (2000) 239.

> Forslag till direktiv om ett gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjinster, KOM(2000) 393, EGT C 365E/2000, s. 198.

2 KOM(2001) 380, EGT C 270E, s. 199.

> Senare ombildad till ERG, European Regulators Group.
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pd enkiter och yttrade sig dver gronbdcker m.m. Nigot dver-
gripande policydokument med en svensk inriktning och méil-
sittning utarbetades dock inte under initiativfasen. Nir sedan
kommissionens forslag kom &r 2000 och rdds- och parlaments-
behandlingen tog vid, utarbetades en svensk stdndpunkt — helt
enligt gillande rutiner.

Efter knappt tvd &r fattades beslut om ett ramdirektiv
tillsammans flera andra rittsakter 1 mars 2002.>* Direfter tillsatte
regeringen en utredare i april. Efter tvd delbetinkanden, det
forsta under &r 2002 och det andra i januari 2003, lades en
proposition (2002/03:100) om inférlivandet 1 svensk ritt i mars
samma ar. I maj fattade riksdagen sitt beslut och lagen tridde 1
kraft i juli 2003.”

Beredning och beslut pd EU-nivd tog alltsi uppemot sex ir,
medan den svenska inférlivandeprocessen tog ett drygt &r, varav
riksdagen fick tvd manader pd sig att behandla frigan. En strate-
gisk diskussion pd ett tidigt stadium mellan departementet och
myndigheten, redan frin &r 1997 och framit, hade kunnat ge den
politiska nivdn i Sverige mer tid f6r sina éverviganden. Sannolikt
hade det varit mojligt att borja utreda det svenska inférlivandet
redan nir kommissionen lade sina forslag dr 2000, i stillet for
nir beslutet fattades tvd r senare. Det skulle bland annat ha gett
riksdagen lingre tid att behandla frigan.*

4.1 Férvaltningsmyndigheterna och Regeringskansliet i EU-
arbetet

Utredningen om O6versyn av verksférordningen (SOU 2004:23)
gjorde en genomging av myndigheternas medverkan 1 EU-arbetet,
pa grundval av en bred enkitundersékning. Dir konstaterades att
de svenska myndigheterna deltar 1 EU-arbetet i relativt stor om-
fattning. Myndigheternas tjinstemin deltar i arbetet inom kom-
missionens olika kommittéer och expertgrupper, liksom i minister-
ridet och dess arbetsgrupper. Myndigheternas tjinstemin deltar i

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/21/EG om ett gemensamt regelverk for elek-
troniska kommunikationsnit, EGT L 108, 24.4.2002, s. 33.

5 Bet. 2002/03:TUS6, rskr. 2002/03:117.

¢ LEK har p3 senare tid kritiserats for att den tilliter att polisen utan domstolsbeslut fir begira ut
uppgifter om telekommunikation frdn operatérerna, se exempelvis Riksdag & Departement
nr 19, 2008, s. 5.
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arbetet dels som foretridare for regeringen, dels som oberoende
experter.

Nir tjinstemin frin myndigheterna féretrider Sverige ir enligt
utredningen de frigor som behandlas ofta av sidan karaktir att
deras expertkunskap behovs. Departementet stir oftast for for-
handlingarna 1 ridet. Nigon helt klar grins finns dock inte. I ett
visst skede kan det vara myndigheten som svarar {ér arbetet och 1
ett senare skede kan det tas 6ver av departementet. Det avgoérande
for arbetsfordelningen ir kompetensen och behovet av sakkunskap,
ndgot som avgérs frin fall till fall.

Utredningen fann mer eller mindre ordnade former fér informa-
tionsutbyte och samordning mellan departementen och myndig-
heterna. Merparten av samarbetet ir informellt. Tjinstemin 1 Rege-
ringskansliet och tjinstemin vid myndigheterna fér en lopande dialog
om aktuella frigor, enligt undersokningen. Samordningen av arbetet 1
EU-frigor varierade fr8n departement till departement, men
samtliga hade l6pande kontakter med de myndigheter som de
ansvarar for. Enligt enkitsvaren varierade formerna f6r samverkan
beroende pd vilken verksamhet myndigheten har. Det var enligt
undersdkningen vanligt att myndigheterna medverkar med tjinste-
min 1 olika arbetsgrupper och kommittéer sdvil 1 kommissionen
som 1 ministerridet. I vissa frigor har myndigheter iven en direkt
rapporteringsskyldighet till kommissionen.

Exempel som utredningen férde fram var bland andra Fiskeri-
verket som deltar varje vecka 1 ridsarbetsgrupper och kommittéer.
Migrationsverket deltar i ridsarbetsgrupper, frimst som experter
men iven som representanter. Verket deltar ocksd i ndgra av de
expertarbetsgrupper som lyder under kommissionen. Aven Finans-
inspektionen har representanter i samtliga relevanta organ. Smitt-
skyddsinstitutet, Statistiska centralbyrin, Arbetsmiljéverket, Radio-
och TV-verket samt Kustbevakningen gavs som ytterligare exempel
pd myndigheter vars tjinstemin arbetar direkt 1 olika expertgrupper
som har skapats av kommissionen.

Myndigheterna deltar ofta for Sveriges rikning ocksd 1 arbetet 1
andra EU-organ och fristdende EU-myndigheter. Forvaltnings-
kommittén har exempelvis funnit att Fiskeriverket foretrider
Sverige i styrelsen f6r EU:s fiskerikontrollmyndighet och i praktiken
sdsom nationell tillsynsmyndighet hanterar samarbetet med den
myndigheten. I vissa fall, sisom Post- och telestyrelsen, deltar
myndigheterna 1 nitverk med oberoende europeiska reglerings-
myndigheter i enlighet med EG-férordningar.
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Utredningen om verksférordningen drog slutsatsen att for-
hillandena varierar stort; vissa arbetar inte med frigor som direkt
berérs av arbetet inom EU och har dirmed inte nigon samverkan
med regeringen. Vissa myndigheter hade inte utvecklat ndgra former
for samarbetet eller hade endast mycket sporadiska kontakter.
Andra myndigheters verksamhet paverkas pd ett helt annat sitt av
beslut inom EU och dessa myndigheter har vil utvecklade former
for samarbetet, exempelvis genom dagliga kontakter med departe-
mentet. Bland de myndigheter som dagligen samarbetar med
regeringen 1 EU-frigor finns Fiskeriverket, Jordbruksverket och
Tullverket. Dessa myndigheter har enligt utredningen funnit sina
egna former for arbetet och utifrdn frigornas karaktir har arbetet
delats upp mellan myndighet och departement.

Kommerskollegiums intervjuundersékning visade att det fanns
stora skillnader 1 hur myndigheterna handskas med instruktioner
till EU-méten. En grupp uppvisade extremt stor sjilvstindighet
och utformade i allt visentligt sina instruktioner sjilva. Aven om
instruktionerna skickades till ansvarigt departement for god-
kinnande, justerades de sillan, eller f6rsigs med politiska bedom-
ningar. Vid vissa myndigheter agerade handliggare mycket sjilv-
stindigt och undvek inblandning frin Regeringskansliet. I extrema
fall tycktes enligt kollegiet kontrollen éver enskilda experter vara
bristfillig dven inom den egna organisationen. Ibland saknade myndig-
heternas foretridare kunskap om att frigor redan kunde vara
avgjorda av riksdagen och positionerna dirmed forhillandevis l3sta.

Kollegiet menade att en fungerande hantering av stora EU-
drenden inom vissa omrdden helt var beroende av en eller ett fital
handliggare 1 Regeringskansliet. En grupp myndigheter angav att
de hade ett mycket bra samarbete med sitt departement, genom
kontakten med enskilda erfarna handliggare. Den motsatta situa-
tionen med kontaktpersoner som var relativt orutinerade betrak-
tades som problem av minga myndigheter.

S&vil det tita samarbetet emellan tjinstemin vid departement
och myndigheter inom ett givet sakomrade, som att vissa grupper kan
vara timligen isolerade, innebir enligt kollegiet att EU-arbetet blir
personberoende. Samarbetet bygger pa personlig kinnedom och fér-
troende, varfér personkemin kan bli f6rvinansvirt avgdrande. Arbetet
blir 4ven mycket sdrbart, di ofta en eller ett fital tjinstemin har
ansvar for varje enskilt omride. Inte minst giller detta inom departe-

165

Bilaga 5



Bilaga 5

SOU 2008:118

menten>’. Personberoendet kan ocksi innebira ett demokratiskt
problem, om det leder till att arbetet inte fir tillricklig politisk
forankring (jimfor dven avsnitt 1).

4.2 Initiativ- och beredningsfasen — de férsta mer informella
stegen

Inom forsta pelaren har EU-kommissionen foérslagsmonopol, medan
den inom de tv3 ovriga pelarna delar forslagsritten med medlems-
staterna. Innan kommissionen har lagt sitt forslag, det som kan
kallas initiativ- och beredningsfasen eller den informella fasen,
finns stérst mojligheter att pdverka for en enskild stat. Det finns
utrymme att ta egna initiativ och att fd inflytande 6ver pigiende
arbete. Kommissionen har smi egna utredningsresurser, varfér den
till stor del dr beroende av konsulter, expertis frin medlemsstaterna
och inspel utifrdn. Till sin hjilp har kommissionen bland annat en rad
expertgrupper, med medlemmar som den utser sjilv, men som ofta
kommer frin medlemsstaternas férvaltningar. Om en stat sjilv tar
fram ett vil underbyggt och genomtinkt férslag och presenterar
det f6r kommissionens tjinstemin, finns goda mojligheter att de
gor det till sitt (om det kommer ritt i tiden). Med vil insatta och
konstruktiva experter, kan man ocksd paverka ett pdgdende bered-
ningsarbete som nigon annan tagit initiativ till (kommissionen eller
externa aktdrer). Forvaltningskommittén har dock fitt bilden att
Regeringskansliet och myndigheterna i praktiken ligger betydligt
mindre resurser hir, 4n 1 senare faser.

Samtidigt bor det framhillas att de faktiska mojligheterna att
agera snarare in att reagera ofta dr begrinsade. Minga frigor upp-
stdr utan att man rimligen hade kunnat férutse det. Det ir inte
rimligt att forvinta sig att den svenska férvaltningen ska kunna
agera 1 alla frigor samtidigt, utan tillgingliga resurser sitter sjilv-
fallet grinser. Undersokningarna visar dock att det bor finnas
utrymme for att bli mer effektiva in i dag.

7 Kommerskollegium (2005).
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4.2.1 Tidigare undersokningar visar pd att denna fas har 13g
prioritet

Kommerskollegium (2005) siger i sin undersdkning i att “ingen
myndighet ... verkar ha en tydlig strategi f6r att identifiera och
driva frigor pd EU-nivd som bedéms vara av nationellt intresse for
Sverige eller svenska aktorer”. I avsaknad av strategi, tycktes ofta
myndigheterna agera foérst nir kommissionen limnat férslag till
nya bestimmelser. Vissa myndigheter avvaktade dessutom besked
frin Regeringskansliet. Mgjligheten att driva frigor 1 EU-systemet
— antingen sjilv eller med hjilp av andra medlemslinder — verkade
enligt kollegiet inte utnyttjas fullt ut. Insikten att ett mer framsynt
och férebyggande (*proaktivt”) EU-arbete behovs fanns dock bland
flera myndigheter. Kollegiet foreslog dirfér att myndigheterna
borde ta fram egna EU-strategier. De skulle dven ge stod for den
interna styrningen, bland annat {or att undvika att enskilda tjinste-
mins instillning avgdér myndighetens agerande 1 EU-frigor.

Larsson visar 1 sin ESO-rapport att Sverige inte 4r ensamt;
medlemsstaterna prioriterar ofta samordningen och styrning av
arbetsgrupps- och kommittéarbetet under beslutsfasen samt arbetet
med att genomfdra beslutet.”® For en liten stat ger det dock sannolikt
betydligt stérre genomslag om den deltar aktivt i initiativ- och
beredningsfasen, in om den ligger sina resurser pd beslutsfasen. I
initiativfasen beror en stats inflytande inte pd samma sitt pd dess
storlek, som 1 beslutsfasen. Snarare fir man inflytande genom att
visa goda sakkunskaper och komma med vil underbyggda forslag
och inligg. Jacobsson och Sundstrém (2006) som refererar till en
rad undersdkningar, sdvil 6vergripande som inom olika sektorer,
drar slutsatsen att Sverige inte dr nigon aktiv och initiativtagande
aktdr inom unionen. EU-arbetet har enligt dem organiserats f6r att
garantera ett timligen bundet och osjilvstindigt agerande frin
tjinsteminnens sida.

8 Ds 2003:16.
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4.2.2 Referensgruppen bekriftar till stor del bilden, men inte
helt

Nira kontakter med myndigheter dr visentligt f6r departementen 1
initiativ- och beredningsfasen, 1 de fall kompetensen 1 sakfrigorna i
forsta hand finns pd myndigheterna, eller d situationen ir sidan
att myndigheternas hjilp behovs av andra skil. Ett nira samarbete
med representationen i Bryssel dr ocksd viktigt. Kontakterna med
andra medlemsstater behéver ocksd lyftas fram enligt referens-
gruppen. Det kan rora sig om enskilda bilaterala kontakter, pro-
fessionella nitverk eller olika formationer av likasinnade medlems-
stater. Vikten av kontakter med andra medlemsstater dr sirskilt
pitaglig inom andra pelaren. Hir ir oftast ordférandelandet och
ridssekretariatet mer betydelsefulla kontakter in kommissionen.

Forvaltningskommitténs bild dr att departementen i allminhet
ir vil medvetna om vikten av att agera tidigt. Diremot finns i
allminhet inte nigon storre systematik, utan initiativ tas utifrdn de
aktuella frigestillningarna och 1 min av resurser. Kommittén wvill
hir sirskilt framhilla de riktlinjer som Nirings- och Arbets-
marknadsdepartementen som har tagit fram, s.k. ”best practice”
inom EU-arbetet, som tar upp arbetssitten inom initiativ- och
beredningsfasen:

e Agera tidigt for att {3 stérsta mojliga inflytande. Forhandlings-
utrymmet begrinsas av kommissionens férslag och andra linders
stindpunkter.

e Uppritthdll goda kontakter med kommissionen fér att {4 infor-
mation om vad kommissionen arbetar med och fi genomslag for
svenska stdndpunkter.

e Striva efter en tidig politisk forankring av stdndpunkter baserade
pd en realistisk uppskattning av férhandlingsliget — vart kan vi

nd som bist? HAll 1 minnet att det dr sillsynt att forslag inte
leder till beslut.

¢ Anvind stdndpunktspromemorior som kan upprittas redan innan
ett forslag presenteras som grund for agerande utdt.

o Opvervig informella inspel — de kan ge bra resultat! Férankra
uidigt svenska stdndpunkter i riksdagen. Tidigt samrid med
myndigheter, niringslivet, arbetsmarknadens parter m.m. stirker
svenska positioner och ger mojlighet att de framférs 1 minga
olika fora.
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Arbetssitten varierar beroende pd friga; det forekommer till exempel
att kontakter tas med berérda kommissionstjinstemin. Svenska
nationella experter i kommissionen kan di ha en nyckelroll. Vissa
departement anvinder sig, inom ett givet politikomrdde av bered-
ningsgrupper, som bestdr av tjinstemin inom Regeringskansliet,
samt av referensgrupper, dir deltagare utifrdn, t.ex. niringslivet och
ickestatliga organisationer, ingdr. For att identifiera viktiga frigor
for Sverige, tillsitts ibland arbetsgrupper med deltagare frén berérda
departement, myndigheter och évriga intressenter.

Representationen 1 Bryssel har en viktig roll som ”6rat emot
marken” och f6r inspel pd ett tidigt stadium 1 frigor dir det redan
finns en politisk inriktning. Det idr viktigt att {8 signaler frin
representationen om vilka informella vigar som stdr 6ppna 1 ett
givet lige och skapa méjligheter att bla. 1 ett tidigt skede paverka
forslag frdin kommissionen.

Departementen samarbetar sjilvfallet med sina myndigheter i
denna fas, men flera beddémer att for lite tid liggs pd detta arbete
till f6ljd av resursbrist. Ibland liggs uppdrag ut pd en myndighet
om underlag behdvs fér att ta ett initiativ gentemot exempelvis
kommissionen i en viss friga. Aven uppdrag till sirskilda utredare
forekommer.

En del departement tar upp denna fas informellt i anslutning till
myndighetsdialogen, men 1 de flesta fall ir det friga om lopande,
informella kontakter. Foretridare f6r myndigheterna deltar i plane-
ringsméten som vissa departementet hiller, vanligen halvérsvis.
Aven veckovisa telefonméten tillsammans med myndigheterna och
representationen 1 Bryssel férekommer.

Det varierar hur deltagare 1 expertgrupper (kommissionens
experter) utses; ibland hér kommissionen av sig direkt till de experter
som den vill ha med, i andra fall till myndigheten eller till departe-
mentet. Ibland meddelar kommissionen att Sverige har mojlighet
att utse en expert, vilket d&8 departementet ombesorjer. Det ir
oftast foretridare for myndigheter, men dven forskare. Deltagaren
nomineras 1 vissa fall genom Regeringskanslibeslut, men 1 ménga
fall fattas inget formellt beslut. Enligt vissa departements arbets-
ordningar ir det respektive enhetschef som beslutar om forslag till
deltagare 1 kommissionens expertgrupper. Ndgon anger att om det
ir en myndighetstjinsteman som deltar som expert, kan hon eller
han dven nomineras av myndigheten.
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4.3  Beslutsfasen pa unionsniva — den "formella” fasen

Nir ett forslag vil dr lagt, vidtar behandlingen 1 ridet och parla-
mentet, beslutsfasen eller den formella” fasen. Hir 4r férhillandena
mer l3sta. Férhandlingarna kommer sjilvfallet att handla om det
konkreta forslaget och kretsa kring den inriktning som kommiss-
ionen har valt. Den enskilda medlemsstaten har begrinsade pdverkans-
mojligheter, sirskilt giller det sméstater som Sverige. Sena vilje-
yttringar och pdtryckningar, kan méjligen ge resultat for de storsta
staterna sdsom Tyskland och Frankrike. Endast som en i en storre
likasinnad grupp kan Sverige normalt pdverka utgdngen av processen
pd ndgot mer avgdrande sitt.

4.3.1 Beslutsprocessens ging

Arbetet 1 ministerrdet gir i princip till s& att en arbetsgrupp pd
tjinstemannanivd forst bereder ett forslag, ibland utifrdn en rikt-
linjediskussion pd ministernivd. Nir den beredningen ir firdig, tas
frdgan upp av medlemsstaternas stindiga foretridare, i form av EU-
ambassadorerna eller deras stillféretridare, 1 en sirskild kommitté
kallad Coreper. Det utgor ett permanent arbetsutskott till minister-
ridets olika sammansittningar (det finns en sammansittning av
ridet for varje 6vergripande beslutsomride samt ett allmint rdd i
form av utrikesministrarna). Coreper behandlar och férhandlar de
utestiende frigorna om forslaget. Forst direfter tas forslaget upp
till ministrarna for debatt om de 3terstiende problemen och sedan
beslut. Om inga oldsta frigor kvarstdr, fattas beslut utan debatt.
Sjilvfallet kan ett forslag vid behov foéras upp flera ginger till
ministernivd fér vigledning och sedan &terforvisas neddt i1 bered-
ningskedjan.

Inom allt fler politikomrdden beslutar ministerridet och Europa-
parlamentet pd lika villkor om ett forslag, 1 ett slags tvikammar-
system. Det krivs di att rddet och parlamentet bdda godkinner ett
lagforslag for att det ska antas och trida i kraft. Parlamentet arbetar
liksom de nationella, med utskott som hanterar férslagen och med
beslut 1 plenum. Om foérdragsindringarna trider i kraft vid &rs-
skiftet 2008-2009 kommer tvikammarsystemet att bli huvudregeln
for lagstiftning.

Nir sedan ett lagforslag antagits, fir kommissionen ofta 1 upp-
drag att anta tillimpningsforeskrifter. Medlemsstaterna har insyn 1
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denna process genom de s.k. genomférandekommittéerna (se dven
avsnitt 3.4).

Under den formella beslutsprocessen pagér sjilvfallet samtidigt
ett “informellt” arbete, som inbegriper kontakter med ridssekre-
tariatet, Europaparlament och med andra medlemsstater. Detta
arbete ir viktigt f6r forhandlingen, men ansvarsfordelningen dr svar
att formalisera, dd ménga kontakter, som t.ex. med Europa-
parlamentet, till del ir beroende av personliga nitverk och liknande.
Ett nira och pragmatiskt samarbete krivs enligt referensgruppen
mellan Regeringskansliet, myndigheterna och representationen, d&
det ofta handlar om korta tidsfrister.

Det finns forskning som tyder pd att Sveriges arbete med den
formella fasen idr framgingsrikt. En undersokning gjordes vid
European University Institute 1 Florens av vilka andra som
medlemsstaterna helst samarbetar med. Sverige rankas bland de
frimsta av 6vriga medlemsstater.” Detta siger i sig inget om
resultaten, men visar att Sverige har lyckats férhallandevis vil med
att bygga nitverk och att samarbeta med andra féretridare i rddets
olika arbetsnivder. Andra forskare har genmilt emot detta att de
reella resultaten av Sveriges insats i rddet inte lika entydigt visar pd
framgdng; bland annat rostar Sverige nej i stdrre utstrickning in
andra.®

4.3.2  Arbetssitten i Regeringskansliet

For denna fas finns ett formaliserat arbetssitt 1 Regeringskansliet,
liksom omfattande kontakter med myndigheterna, formella och
informella. Rutinerna f6r arbetet har slagits fast 1 cirkuliren om
EU-handliggningen. Samtidigt ser dock EU-samarbetet mycket olika
ut mellan politikomrddena. Trots att sdledes departementen maste
ha delvis olika arbetssitt, har de flesta har inte ndgra egna skriftliga
rutiner eller riktlinjer. Cirkuliren styr inte heller myndigheterna,
men det finns i allminhet inte dokumenterat hur samarbetet med
dem ska gd ull. Ett positivt undantag ir Miljédepartementet som
har en sirskild ”Handledning f6r beredning av EU-idrenden”. Dess-
utom har departementet riktlinjer f6r EU-arbetet med myndig-
heterna som har tagits fram gemensamt med Naturvirdsverket,

> Naurin (2007), DN (2007a).
© DN (2007b).
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Kemikalieinspektionen och Boverket. Aven Utbildningsdeparte-
mentet har utarbetat egna rutiner.

Flera departement samrider regelbundet med myndigheterna
vid férmoten och veckovisa telefon- eller videométen. Ett exempel
ir Jordbruksdepartementet som har ett etablerat arbetssitt med s.k.
ydnstemannaberedningar varje vecka, dir myndigheterna deltar via
videouppkoppling. Inledningsvis var beredningarna en intern arbets-
grupp, men 1 och med ordférandeskapet &r 2001 bjods
myndigheterna in. Erfarenheterna av detta var mycket positiva,
varfor arbetssittet har behdllits. Tjinstemannaberedningarna dger
rum tvd gdnger 1 veckan och dir kan alla typer av EU-frigor tas
upp, alltifrén instruktioner infoér arbetsgrupper till talepunkter och
forhandlingsstrategier infér rddsméten. Sirskilda EU-beredningar
for statsrddet hills dessutom en gdng i veckan. Departementet har
didremot inte nigra gemensamma, skriftliga riktlinjer f6r samarbetet
med myndigheterna.

Nirings- och Arbetsmarknadsdepartementens riktlinjer i form
av “best practice” har redan framhillits som ett féredéme. For
arbetet med EU:s sysselsittningsriktlinjer inom arbetsmarknads-
omréddet finns dessutom sirskilda rutiner.

For den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP)
har UD en detaljerad intern rutin fér ministerrddets grupp for
utrikesrddgivare, dess kommitté for utrikes och sikerhetspolitik
samt rddet for yttre férbindelser. En sirskild "GUSP-handbok” har
ocksd utarbetats och tjinar som stéd f6r departementets arbete.

Socialdepartementet har utarbetat egna lathundar f6r rddsarbets-
gruppsmdten och Coreper, som ett komplement till EU-cirku-
liren. De finns tillgingliga via intranitet.

I allminhet dr uppdelningen mellan departementen och myndig-
heterna sidan att departementen representerar Sverige i ridets olika
arbetsnivder, medan myndigheterna gor det 1 kommissionens expert-
grupper och kommittéer. Det giller dock l8ngt ifrdn alla omriden,
likasd varierar deltagandet utifrdn vilka frigor som stir pd dag-
ordningen. Ofta finns samma tjinstemin frdn myndigheten med i
ridsarbetet som har deltagit kommittéarbetet. Nir myndighets-
tjinstemin deltar i kommissionens kommittéer och expertgrupper,
tas instruktionen fram utifrdn ett yttrande frdn myndigheten.

I en del departementet del handlar det mest om en informell
dialog med myndigheterna. I ridsarbetet bidrar de 1 dessa fall med
expertkunskaper, men deltar sillan i moten. A andra sidan hinder
det inom andra omriden att en myndighet av resursskil féretrider

172



SOU 2008:118

Sverige 1 dven 1 lagstiftningsfrigor i ridsarbetsgrupper. Sjilvfallet
ska det d3 finnas en instruktion frin departementet.

I de fall myndighetstjinstemin foretrider Sverige i ridets arbets-
grupper eller kommissionens verkstillighetskommittéer, ska de enligt
regeringens instruktion utses av Regeringskansliet.* I praktiken
varierar det pd vilken nivd som beslutet fattas och om det ir
formellt eller informellt. Ofta foretrids Sverige i stillet enligt en
etablerad praxis. I vissa departement ir beslutet delegerat till enhets-
chefen, i nigra fall fattas Regeringskanslibeslut (s.k. departements-
protokoll). Forvaltningskommitténs intryck att rutinerna, i den
mdn det finns ndgra, varierar betydligt emellan departementen och
dven inom dem. Det ofta férekommande informella arbetssittet
verkar dven 1 allminhet gilla nir Sverige ska foretridas av en
tjinsteman frin en férvaltningsmyndighet. Formella férordnanden
verkar vara mer undantag in regel.

4.4 Den "nationella” fasen — EU-beslutet inforlivas och
tillampas

Med denna fas avses sivil att inforliva besluten 1 svensk ritt, som
sjilva tillimpningen av reglerna. Inforlivandet kan ses som en for-
lingning av den formella lagstiftningsfasen pd EU-nivin, men hinger
indock intimt samman med tillimpningen eftersom besluten fattas
pa den nationella nivin, vare sig det dr av riksdagen, av regeringen
eller av myndigheter pd delegation. Vidare kan det ibland finnas
ytterligare en odnskad del i kedjan; ”6vertridelsefasen”. Ett argu-
ment emot att identifiera dvertridelser som en sirskild fas ir att
Sverige sjilvfallet bor forséka undvika att 6ver huvud taget hamna
hir. Att sddana situationer uppstdr kan man dock inte bortse ifran.
Nigra ord om begreppen kan vara pd sin plats hir. Ofta anvinds
1 "EU-jargong” uttrycket “implementera” som en direkt &ver-
sittning frin engelskan. Uttrycket bér dock av uppenbara skil
undvikas 1 myndighetsspriket. Inte minst har det ofta en otydlig
syftning, anvinds girna svepande och frimjar definitivt inte begriplig-
heten for lisaren. En engelsk ordbok definierar verbet implement
med "to carry out; put into action”.*” En ofta anvind — och korrekt
— svensk oversittning ir “genomféra”, men dven “forverkliga” ir
helt godtagbart och flera andra méojliga begrepp finns. Oavsett vad

¢! Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
%2 Collins Dictionary.
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man viljer, ticker begreppet alla dtgirder som vidtas for att
forverkliga ett beslut pd EU-niva; de dr siledes inte sirskilt precisa.
I detta ryms alltsd for det forsta att beslutet ofta miste omsittas i
svensk ritt genom en forfattning av nigot slag; lag, férordning eller
foreskrift. Detta giller EG-direktiv och brukar kallas att inforliva
rittsakten. EG-foérordningar fir dock inte omsittas i nationell ritt,
utan tillimpas direkt. De kan dock behéva kompletteras 1 nationell
forfattning 1 vissa avseenden. For det andra ska sdledes rittsakterna,
bide de som inférlivats och de som giller direkt, sedan tillimpas av
svenska myndigheter. Hir giller att EG-rittsakterna oavsett form
giller fore svensk lag och annan férfattning.

Man bér komma ihdg att alla EU-beslut inte dr i form av
rittsakter; dven policybeslut ska beaktas och pd limpligt sitt genom-
foras av svenska myndigheter. Ibland kan sidana policybeslut,
liksom dven en del lagstiftning och rittspraxis, vara horisontella,
alltsd att de ska tillimpas inom en rad sakomriden. Ett betydelse-
fullt exempel ir sjilvfallet inre marknaden. Lissabonstrategin ror
likasd en ling rad omriden. EU:s internationella utvecklingspolitik
mdste ocksd beaktas inom flera polittkomriden, inte minst handels-,
jordbruks- och fiskeripolitiken.

Nir besluten ska inférlivas 1 svensk ritt och tillimpas inom riket
ir det inte lingre friga om paverkan, annat in i friga om hur
effektivt verkstilligheten skots och hur verkningsfulla de valda
l6sningarna ir. I negativ mening kan man sjilvfallet pdverka genom
obstruktion, att helt eller delvis underldta att tillimpa. Det fére-
kommer enligt undersékningar, bdde medvetet och omedvetet. I
vissa fall har, bland annat enligt Kommerskollegium och Stats-
kontoret, svenska myndigheter underlatit att tillimpa regler fullt ut
eftersom de ansett att tillimpningen skulle ha givit o6nskade eller
orimliga féljder, sisom arbetstidsdirektivet. I andra fall kan upp-
fattningen vara att svenska regler duger som de ir, medan en
grundligare undersékning kanske skulle ha visat pi brister eller
otillrickliga resultat. Brister 1 tillimpningen kan sdledes bero pid
praktiska svdrigheter, rentav pd sjilvgodhet, eller bristande insikt
och kunskap. I normalfallet ir dock inriktningen given och resul-
tatet beror pd hur effektivt berérda myndigheter handlar. Denna
fas innebir dock med nédvindighet en omfattande arbetsinsats.
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4.4.1 Allmint om att genomfora EG-rittsakter

Oftast behovs det for att genomféra EG-direktiv nya eller indrade
foreskrifter 1 medlemsstaterna. En EG-férordning ir direkt wll-
limplig 1 medlemsstaterna och fir inte omsittas 1 nationella ritts-
regler, men det kan finnas anledning att utfirda kompletterande
foreskrifter. I vissa fall anger EG-férordningarna att nationella for-
fattningar ska eller kan utfirdas for att fylla ut, géra undantag frin
eller p&8 annat sitt komplettera. Det vanligaste ir dock att
myndigheterna sjilva bedémer att svenska foreskrifter behovs for
att en EG-férordning ska kunna tillimpas och {8 genomslag.
Forvaltningsmyndigheterna har dock inte nigon egen befogenhet
att meddela foreskrifter. De utfirdar foreskrifter enbart pd bemyn-
digande frin regeringen som dirmed har det yttersta ansvaret. En
del av f6reskrifterna ir sidana att de f6r Sveriges del kan beslutas av
regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, av en myndighet
under regeringen.®’

Myndigheternas forfattningsarbete pédverkas starkt av EU-
lagstiftningen inom manga sektorer, eftersom EU:s institutioner i
stor utstrickning beslutar om rittsregler som ligger inom omriden
dir férvaltningsmyndigheterna har bemyndigande att utfirda fore-
skrifter. Férvaltningsmyndigheterna ansvarar siledes foér en del av
den nationella normgivningen.®* Statskontoret har pipekat att
myndigheter som har bemyndiganden inom omriden dir EU-
regler finns eller kommer att finnas, noga miste bevaka hur EG-
ritten utvecklas. Bevakningen omfattar inte endast nya rittsakter
utan ocksd EG-domstolens praxis.®

Utredningen EG och grundlagarna (SOU 1993:14) framhsll att
den nationella férdelningen av normgivningskompetensen inte pa-
verkas av EU-ritten. Forordningar kan kompletteras och direktiv
omsittas enligt den kompetensférdelning som giller f6r inhemsk
normgivning. Utredningen menade exempelvis att ingenting hindrar
att det som gemenskapsrittsligt dr verkstillighetsforeskrifter kan
beslutas av riksdagen, om féreskriften enligt regeringsformen
fordrar lagform (se s. 180f).

Lagridet har kritiserat regeringen for att EU-ritten omsitts
utan riksdagsbehandling. Kritiken framfoérdes 1 samband med ett

¢ Statskontoret (2000).
¢ Statskontoret (2000).
¢ Statskontoret (1996).
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forslag frin regeringen om att genomféra ett nytt direktiv.*® For-
slaget till lagindring innehdll inte nigra nya materiella regler som
var avsedda att uppfylla villkoren i direktivet. I stillet var avsikten
att ansvarig myndighet skulle meddela erforderliga féreskrifter med
stdd av ett bemyndigande 1 lag. Den valda lagstiftningsmetoden
medfoér emellertid enligt Lagrddet att det inte f&r mojligheten att
kontrollera om direktivet materiellt sett genomférs korrekt.

Metoden bér enligt Lagridet anvindas endast undantagsvis,
eftersom bdde riksdagen och Lagridet limnas utanfér norm-
givningsprocessen. I det aktuella fallet medgavs dock att det var
mojligt att féreskrifterna skulle komma att f3 ett si tekniske
innehall att de inte limpligen borde ingd 1 lagen. Lagridet tilligger
samtidigt att det frin EG-rittslig synpunkt inte moter ndgot hinder
att foreskrifter beslutas av en forvaltningsmyndighet. Kritiken giller
sdledes konsekvenserna av den inhemska normgivningen, sitillvida
att riksdagen inte fir ndgon insyn i de materiella regler som
kommer att beslutas och att Lagradets granskning hir oméjliggors.

Lagridet har vidare vid flera tillfillen kritiserat att rambeslut pd
EU-nivd godkinns 1 riksdagen, innan lagférslag som ska inférliva
beslutet foreligger.”” Rambeslut ir bindande fér EU:s medlems-
stater, nir det giller vilka mél som skall uppnds, men det 6verldts pd
de nationella myndigheterna att bestimma form och tillvigagings-
sitt for att nd milen.

Beredningen skiljer sig enligt Lagrddet frdn vad som normalt
tillimpas 1 samband med internationella 6verenskommelser som
kriver lagstiftning. Den gingse principen ir att frigor om féljdlag-
stiftning tas upp samtidigt som frdgan om godkinnande av 6ver-
enskommelsen. Lagridet slir fast att ordningen dr naturlig eftersom
det forst genom foljdlagstiftningen blir klart vilka de nirmare
konsekvenserna av ett godkidnnande blir. Visserligen har Lagridet
forstielse for att det kan finnas anledning att i vissa hinseenden
sirbehandla EU-rambeslut 1 férhillande till internationella 6verens-
kommelser. Lagridet ser emellertid som angeliget att framhilla att
kraven pd beredning inte generellt bor stillas ligre nir det giller
rambeslut och dirav féranledd lagstiftning dn vid andra former av
internationella verenskommelser.

% Utdrag ur protokoll vid sammantride 2008-02-13 om genomférande av det nya maskin-
direktivet (2006/42/EG) m.m.

¢7 Se Lagridets yttranden den 13 december 2002 dver férslag till bla. lag om straff fér terrorist-
brott, den 27 juni 2003 &ver forslag till bla. lag om &verlimnande enligt en europeisk arresterings-
order samt den 26 maj 2008 om Sveriges antagande av rambeslut om kampen mot
organiserad brottslighet.
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4.4.2 Kommerskollegiums undersékning visade pa stora
brister, men inte 6verallt

En stor majoritet av myndigheterna ansdg enligt kollegiet att svensk
lagstiftning generellt sett dr overligsen EU-systemets.® Andra
yttrade sig dock kritiskt just 6ver denna attityd att si starkt skilja
mellan ”vi och dem”. En del myndigheter avfirdade EU-systemet
som tungrott, detaljstyrt och formalistiskt. De myndigheter som ir
nationella aktorer 1 ett integrerat europeiskt system anser dock att
det inte rdder nigra som helst tvivel om att svensk lag madste
anpassas for att f6lja EU:s regelverk. Foér nigra myndigheter var
EU-hanteringen en integrerad del i den dagliga verksamheten. For
andra, dir arbetet bedrivs i tvd separata spdr, drogs slutsatsen att de
ofta valde att prioritera det nationella arbetet framfér EU-drenden.

Problem vid inférlivandet berodde enligt kollegiet ofta pd sen
start, 1 jimforelse med andra EU-linder. I flera fall drojde det ett &r
innan myndigheterna fick besked om vem som skulle inférliva en
ny rittsakt. I de fall en svensk lag- eller férordningsindring krivdes,
var regeringen sen med forslag till indringar. Detta hanterades pd
olika sitt av myndigheterna:

o Inforliva direkt: att vinna tid genom att avstd frin att bearbeta,
utan i stillet inférliva utan att tolka och 6verfora.

o Ta eget initiativ: att arbeta med tillimpningen samtidigt som nya
rittsakter tas fram 1 Bryssel.

o Avvakta: paborja inget arbete forrin ett formellt beslut har fattats
och en uttrycklig bestillning kommit frin regeringen.

Aven medvetna dréjsmal forekommer enligt Kommerskollegium.
Flera myndigheter uppgav att det hade férekommit att departe-
mentet uttryckt dnskemdl om att vissa direktiv inte skulle infor-
livas. Vissa myndigheter uppfattade sig dven ha mandat att virna
svenska sirregler; nigra medgav att det férekommit att man “tagit
sig nationella friheter”. Ett fital hade exempel dir enskilda hand-
liggare medvetet hade forsokt kringgd nya EU-bestimmelser.
Myndigheterna kritiserade samordningen, sivil emellan dem sjilva
som med Regeringskansliet. Ansvarsférhillandena dem emellan
ansdgs otydligt beskrivna; det framgick inte pd vilket sitt underlag
och initiativ till ny lagstiftning ska tas fram, eller vem som ska gora

 Kommerskollegium (2005).
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det. Det betonades att minga myndigheter har ett fungerande sam-
arbete med sina fackdepartement, men att samordningen inte
fungerade 1 stérre EU-frigor som rorde flera departement eller
myndigheter.

Kommerskollegium menade att den svenska lagstiftningsprocessen
inte ir anpassad till arbetet 1 EU. Lagstiftningsarbetet bor padborjas
s& att ett lagforslag kan vara klart s snart som rddet och
parlamentet har fattat beslut. I dag tillsitts ofta en utredning eller
inleds lagstiftningsarbetet 1 departementet forst nir beslutet har
fattats pd unionsnivd. Ofta har dock effekterna redan utretts och
remissinstanserna getts mojlighet att limna synpunkter i samband
med kommissionens forslag 1 en gronbok, vitbok eller liknande.
Mindre omfattande inférlivande innebir dessutom ofta ett rent
tekniskt genomforande.

4.4.3  Ett exempel: det svenska inforlivandet av PSI-direktivet

Hur detta direktiv inforlivades dr ett exempel pd nir regeringen
viljer en minimalistisk ansats, att férindra s litet som mojligt av
befintlig svensk reglering.

Europaparlamentet och EU-rddet antog &r 2003 ett direktiv om
vidareutnyttjande av information frin den offentliga sektorn, kallat
PSI-direktivet (2003/98/EG). Syftet ir att sikerstilla att marknaden
for offentlig information fungerar och att frimja utvecklingen av en
konkurrenskraftig europeisk informationsindustri byggd pd &ter-
anvindning av offentlig information. En stor utvecklingspotential
beddms finnas, inte minst 1 Sverige. I direktivet anges minimiregler
for att £ utnyttja information som finns hos myndigheter.

Sverige inforlivade direktivet 1 svensk ritt efter nirmare fem &r,
genom forordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande av
information frin statliga myndigheter. Vira grannlinder, dven Norge,
har diremot valt att lagstifta. Ett grundliggande problem med att
inte lagstifta ir att det sdledes inte finns littillgingliga férarbeten
(vare sig utredningsbetinkande eller proposition) som vigledning
nir myndigheterna ska tillimpa reglerna. Aven Lagridets kritik
som dterges ovan har biring hir.

Forklaringen till hanteringen 1 Sverige ir sikerligen att det svenska
regelverket bedémdes uppfylla de grundliggande kraven i direk-
tivet, genom bestimmelserna om handlingsoffentlighet och andra
forvaltningsregler 1 férvaltningslagen, sekretesslagen, verksférord-
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ningen och avgiftsférordningen. Kommissionen godtog dock inte
detta som tillrickligt, varfor regeringen sedermera beslutade att infor-
liva direktivet i en férordning®.

Sedan férordningen inforts, har emellertid kommissionen fram-
fort yteerligare kritik. For det forsta giller férordningen endast
férvaltningsmyndigheter under regeringen, medan direktivet har
ett bredare tillimpningsomride som ocksd infattar bland annat
kommunala myndigheter. Direktivets bestimmelser ir tvingande,
medan férordningen kan &sidosittas av andra bestimmelser som
utfirdas av regeringen. Kommissionen ir inte heller néjd med hur
avgifter faststills. Slutligen har den svenska forordningen ett 6ver-
klagandeférbud, medan direktivet forskriver en ritt att 6verklaga.

Regeringen har som sagt utgitt ifrin att tvingande regler finns i
tillimplig lagstiftning. Genom att andra forfattningar giller 1 stillet,
om de innehdller tillimpliga bestimmelser som avviker frin férord-
ningen, kan relevanta beslut éverprévas med stéd av tryckfrihets-
forordningen eller férvaltningslagen.

Direktivets féreskriver ocksd att medlemsstaterna ska underlitta
att soka efter handlingar som kan vidareutnyttjas, helst via Internet.
Forordningen ligger 6ver ansvaret pd de enskilda myndigheterna
som ska se till att det finns en allmint tillginglig forteckning 6ver
information som myndigheten tillhandahiller f6r vidareutnyttjande.

Det finns en mojlighet i direktivet att anvinda licenser for
vidareutnyttjande av handlingar frin den offentliga sektorn. Medlems-
stater som anvinder sddana ska se till att standardiserade licenser
finns tillgingliga. Regeringen har dven hir éverlimnat frigan till de
enskilda myndigheterna. Man maiste dirmed rikna med att
eventuella licenser kommer se olika ut fr&n omride till omride och
att ett samtidigt vidareutnyttjande av information frin flera
myndigheter riskerar att férsviras. Det saknas dirmed en 6verblick
over vilka villkor som férekommer i licenserna och om dessa
utformats pd ett sitt som ir forenligt med direktivet.

En ytterligare komplikation i Sverige som inte alls har hanterats,
ir att myndigheterna hir har kommit l8ngt 1 att utnyttja den informa-
tion som de besitter i egen konkurrensutsatt verksamhet. De myn-
digheter som enligt direktivet ska gora information tillgingligt for
niringsidkare, kan siledes samtidigt vara konkurrenter till dem.
Konkurrensverket tog upp detta i sitt yttrande till Finansdeparte-
mentet éver Avgiftsutredningens betinkande (SOU 2007:96); verket

 Dnr Fi2006/3375.
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anser att denna forordning ir otillricklig med hinsyn till kravet pd
konkurrensneutrala villkor fér berérda aktorer.”

4.4.4 Referensgruppens instimmer i problemen med
inforlivandet

Genomférande och inforlivande av EG-ritt i Sverige ir ett brett
omrdde, dir det enligt referensgruppen finns tydliga och identi-
fierade problem. Den svenska lagstiftningsmodellen passar inte
alltid for att genomfora direktiv, dir medlemsstaterna ofta har
strikta tidsfrister att ritta sig efter. Ett normalt lagstiftnings-
forfarande (SOU - remiss — Ds — lagrddsremiss — proposition —
riksdagsbehandling — tillimpningsféreskrifter) tar ofta ling tid.
Samtidigt har den svenska lagstiftningsprocessen syftet att ge en
hog kvalité i1 lagstiftningen. Ett sirskilt forfarande for att inforliva
direktiv skulle dirfér enligt gruppen knappast innebira en férbittring.
Referensgruppen framfér mojligheten att redan under férhand-
lingarna starta arbetet med genomférande, t.ex. genom att gd igenom
svensk lagstiftning for att skapa overblick 6ver vilka férindringar
som kommer att behovas. Detta skulle ocksd kunna vara ett
kvalitativt bidrag till férhandlingsprocessen. Det dr samtidigt enligt
referensgruppen visentligt att en sddan process inte tillits under-
griva mojligheterna att driva svenska sakintressen i forhand-
lingarna.

Ett ytterligare forslag som har diskuterats 1 Regeringskansliet, ir
att behandla frigestillningar f6r inférlivandefasen redan i den stind-
punktspromemoria som tas fram 1 viktigare EU-frigor. Motargu-
mentet ir den korta tid som ibland stdr till férfogande for att ta
fram en stindpunktspromemoria — och vikten av att den inte
fordroys.

Viktigt f6r att korrekt inférliva direktiv i svensk ritt dr att
kunskapen frén férhandlingsfasen tas till vara. Den tjinsteman som
forhandlade rittsakten 1 Bryssel bér om mojligt pd limpligt sitt
delta 1 inférlivandet 1 svensk ritt.

Ett intressant exempel pd ett nytt arbetssitt ir Tjinstedirektiv-
sekretariatet inom UD:s enhet for frimjande och EU:s inre marknad.
Den har samordningsuppdraget fér att inforliva EU:s tjinste-
direktiv, ett uppdrag som ligger p& samtliga departement.

7 Konkurrensverkets yttrande 2008-04-09, dnr 43/2008.
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Tillimpningen ser ocksd olika ut p4 olika politikomriden, beroende
pa vilka befogenheter (’kompetens”) unionen har och hur mycket
verkstillighetsmakt som ridet delegerar till kommissionen. Regel-
verket pd inre marknads- och konkurrensomridet har pekats ut
som sirskilda problem, eftersom de potentiellt rér alla myndig-
heter, 4ven dem som normalt inte ir inblandade 1 EU-arbetet. De
giller ocksd utan att fordenskull alltid avspeglas 1 svenska sektors-
regleringar.

I allminhet finns inga skriftliga rutiner 1 Regeringskansliet fér
denna fas. Ett undantag har redan nimnts, direktivet 98/34/EG om
notifiering av tekniska foreskrifter, for vilket ett sirskile RK-
cirkuldr tagits fram. Det finns dven en grupp f6r notifieringssamrad
med ansvariga tjinstemin inom alla departement. Dessa 3tgirder har
enligt referensgruppen inte varit helt tillrickliga. Det forefaller
finnas brister 1 kunskaperna om proceduren enligt direktivet. Delvis
kan problemet bero pd svirigheten att fi genomslag fér hori-
sontella aspekter av EU-arbetet.

4.45 ”Overtridelsefasen” — nir inforlivandet inte fungerar

Kommissionen har méjlighet att vidta dtgirder gentemot medlems-
stater som inte inforlivat EU-lagstiftning eller som tillimpar den
felaktigt (se dven avsnitt om unionens férvaltningsritt). I for-
lingningen kan frigan tas upp i EG-domstolen som har mgjlighet
att utdoma boter och viten. Det kan rora sig om stora belopp; ett
exempel ir problem med fiskeritillsynen 1 Frankriken som ledde till
boter pd motsvarande runt 250 miljoner kronor samt ett vite om
over en halv miljard kronor per halvér, till dess dtgirder hade vid-
tagits”'. Sverige har hittills varit férskonat frn sddana belopp, men
problem med inférlivande och tillimpning férekommer som kan
leda till 6vertridelseirenden. Inom jordbruksadministrationen finns
exempelvis svirigheter med att leva upp till tillsynskraven, som
potentiellt kan kosta staten stora belopp om de inte &tgirdas.
Arbetet med overtridelseirenden bedrivs inom Regerings-
kansliet 1 enlighet med ett cirkulir med Riktlinjer for beredning av
dvertridelseirenden enligt artikel 226 i EG-fordraget. Under viren
2008 har ett pilotprojekt startat inom Regeringskansliet som en del
av europeiska kommissionens reformering av processen for dver-

7' M3l C-304/02 kommissionen mot Franska republiken (ungefirliga belopp i svenska kronor
enligt vixelkursen gentemot euro i november 2008).
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tridelseirenden. Pilotprojektet syftar till att kunna 16sa vissa drenden
redan innan ett dvertridelseirende 6ppnas, genom mer informella
kontakter direkt mellan medlemsstaten och den som klagar till
kommissionen.

I forhillande till myndigheter och kanske frimst till kommuner
kan problem uppstd till for regeringen foljd av skillnader mellan
ansvar gentemot EU och den nationella kompetensen. Regeringen
ansvarar for overtridelser gentemot kommissionen, EG-fordragets
viktare. Bakom &vertridelser kan dock ligga myndighetsutévning
mot enskild eller kommuners utévande av sitt grundlagsskyddade
sjilvstyre. Detta torde inte vara nigot nytt problem inom inter-
nationell ritt, men frigestillningen kan ha blivit vanligare genom
EG-fordragets ldngtgdende rittigheter f6r enskilda.

5 Foérdandringsbehov inom styrning och
samarbetsformer

Myndigheterna i Kommerskollegiums undersékning &r 2004 efter-
lyste bittre styrning i EU-frigor, mot bakgrund av bland annat
osikerhet om vilka mandat som man har vid férhandlingar. Enligt
kollegiet var det problem som hingde samman med styrningen av
statsforvaltningen. Europasamarbetet borde kunna betraktas offen-
sivt; det ger helt nya mojligheter till nitverkande, till piverkan och
till inflytande. Kollegiet menade att svenska myndigheter, trots att
detta forutsdgs redan fore det svenska EU-intridet, begrinsats 1
sina mojligheter att hitta ett naturligt och proaktivt férhdllnings-
sitt. Sverige gir di miste om mojligheter att delta tidigt 1 EU:s
beslutsprocess och att ta till vara svenska intressen i samspel med
andra.

Forvaltningskommittén har i detta avsnitt samlat synpunkter pa
behoven av att férindra hur myndigheterna styrs och hur departe-
menten och myndigheterna samarbetar.

5.1 Nya arbetssatt behdvs

Bristerna 1 styrning, samordning och strategiarbete som framférs 1
Kommerskollegiums rapport, anser kollegiet kan 4tgirdas inom
ramen fér nuvarande organisation av férvaltningen.” Statskontoret

72 Kommerskollegium (2005).
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hade enligt kollegiet tidigare bedémt att det inte behdvdes ndgra
grundliggande forindringar fér den svenska beredningen av EU-
beslut. Formella rutiner, sisom skriftliga instruktioner, foreslogs
for att forbittra insynen och ansvarutkrivandet, vilket ocksd har
genomférts. Mot det stiller kollegiet att forskare anser att
europeiseringen gor det nddvindigt att tinka pd nya sitt nir det
giller organiseringen av forvaltningen. Viktiga &verviganden och
beslut formas i nitverk mellan byrikratier, expertis och foretag
som enligt forskare kriver en flexibilitet i myndigheternas arbete.
En tydlig ledning f6r myndigheten och en 6kad betoning av strate-
giskt tinkande efterlystes.

I beslutsprocesserna p& unionsnivin grundliggs besluten tidigt 1
vad som kallats “europeiska nitverk”. For att Sverige ska kunna dra
nytta av den inre marknaden — och vara en aktiv och konstruktiv
medlemsstat — krivs att myndigheterna kan agera i1 dessa nitverk.
Kommerskollegiums uppfattning ir detta arbetssitt méste bejakas,
om Sverige ska kunna bli mer proaktivt. Det framhills vara fullt
mojligt inom ramen foér nuvarande organisation av fdérvaltningen,
oavsett om det dr tjinstemin frin Regeringskansliet eller frin
férvaltningsmyndigheterna som féretrider Sverige. Det som krivs
dr att regeringen utnyttjar sina styrinstrument pd ritt sitt.

Uppgifter miste enligt kollegiet delegeras och kraven pd redo-
visning oka. Skriftliga instruktioner och regelbundna redovisningar
av EU-arbetet som Statskontoret hade foreslagit, anser kollegiet att
undersékningen visade inte ir tillrickliga. Kollegiet menade att det
inte ir praktiskt méjligt att till varje enskilt forhandlingstillfille ta
fram en skriftlig instruktion. Fér att den svenska férvaltnings-
modellen ska fungera pd ett effektivt sitt, miste uppgiften formellt
delegeras till myndigheterna att driva en av regeringen faststilld
linje. Med en sidan delegering ska enligt Kommerskollegium f6lja
de befogenheter som krivs, men ocksd tkade krav pd redovisning
och upptéljning. Regeringen méste ha tillrickliga underlag for att
styra forhandlingsarbetet och ge riksdagen tillrickligt underlag for
den demokratiska kontrollen.
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5.2 Styr genom tydligare regler och strategier

Myndigheternas mojligheter att vara framsynta och forebyggande
("proaktiva”) 1 EU-arbetet skulle férmodligen 6ka om de fick en
tydligare regelstyrning som betonade EU-regelverkets stillning och
om de antog EU-strategier, framh&ller Kommerskollegium vidare.

I svaren pd enkiten frin Utredningen om versférordningen
(SOU 2004:23) framholls ocksd att det vore att féredra att myndig-
heterna gavs ett storre eget ansvar for arbetet 1 kommissionen och
kunde vara mer direkt verksamma 1 arbetet i frigor som myndig-
heten ansvarar f6r nationellt. Den kompetens som finns hos myndig-
heterna skulle d& anvindas bittre. Det anférdes ocksd att myndig-
heterna borde ha mojlighet att sjilva etablera kontakter inom EU
utan att gd via regeringen. Synpunkten framkom att det av myndig-
hetens instruktion eller regleringsbrev tydligare borde framgi i
vilken omfattning och i vilka former myndigheten ska arbeta inom
EU.

Om vad myndigheten ska géra 1 EU arbetet i stort, ansig
utredningen att det forhdllandet att myndigheternas verksamhet ir
s& varierande gor att det ir svdrt att detaljstyra vad myndigheterna
ska gora i myndighetsforordningen. I klargérande syfte kan det
dock vara limpligt att, fér de myndigheter som deltar mer aktivt 1
EU-arbetet, 1 instruktion eller regleringsbrev ange 1 vilka EU-organ
som myndigheten ska vara verksam. Det problem som nigra smi
myndigheter pekade p3, nimligen att de har svirt att fi resurserna
att ricka till om det krivs alltfér mycket av dem 1 EU-arbetet,
skulle enligt utredningen kunna motverkas om det redan i reglerings-
brevet kunde goras klart ungefir vad som kommer att krivas av
myndigheten 1 EU-arbetet.

5.3 Samordningen kan behdva ses dver

F3 myndigheter var 1 Kommerskollegiums undersékning ndéjda
med samordningen av EU-frigor som berér flera departement eller
flera myndigheter. Ansvaret ir oklart och drenden kan hamna mellan
stolarna. Det giller bland annat hur en ny rittsakt ska inforlivas i
svensk lag och vem eller vilka som ska ansvara fér det. Det finns
samordningsproblem sivil mellan departement och myndigheter,
som myndigheterna sinsemellan. En del av dessa problem borde
enligt kollegiet kunna ldsas genom fértydliganden 1 myndig-
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heternas instruktioner, men det bedémdes ocksi finnas behov av
en allmin 6versyn av samordningen.

Utredningen om verksférordningen rapporterade att ndgra
myndigheter hade efterfrigat en uppstramning av samordningen
mellan departement och myndighet och menat att bittre rutiner
inom Regeringskansliet skulle leda till hogre effektivitet. Statens
folkhilsoinstitut pdpekade att det finns flera och viktiga frigor som
paverkar folkhilsan inom andra departement och politikomridden
(s8som jordbruk, miljo, alkoholskatter, likemedelsregler) som faller
mellan stolarna 1 samarbetet med Regeringskansliet.

5.4 Fordandrad arbets- och ansvarsfordelning ar mindre viktigt
an styrningen och arbetssatten

Forvaltningskommittén har enligt direktiven 1 uppdrag att limna
foérslag om hur ansvar och uppgifter bor fordelas mellan Regerings-
kansliet och andra myndigheter i frigor som rér EU-samarbetet.
Denna friga har kommittén tagit upp med sin referensgrupp.

Enligt Kommerskollegiums intervjuundersékning ridde en bred
samsyn bland myndigheterna att den svenska férvaltningsmodellen
ir vil limpad for svenska forhillanden samt att den har flera
fortjinster. En svaghet som flera myndigheter lyfte fram var en
oklar grins foér myndigheternas sjilvstindighet. De intervjuade
uttryckte ett behov av bittre styrning frin regeringen.

Enligt riktlinjer fé6r myndigheternas instruktioner ska EU-arbetet
regleras 1 instruktion och regleringsbrev fér myndigheter som pa
ndgot sitt har en sirskilt aktiv roll i EU-arbetet. For dvriga myndig-
heter ska det ricka med myndighetsférordningens bestimmelser
om myndigheternas skyldighet att bistd regeringen 1 EU-arbetet
och annat internationellt samarbete.

Hur myndigheterna ska delta i EU-arbetet och vilka skyldig-
heter de har enligt EG-ritten bor dock enligt referensgruppen
uppmirksammas mer i évergripande styrdokument. Ett steg i denna
riktning togs 1 och med den nya myndighetsférordningen.

Inom vissa omrdden regleras myndigheternas ansvar 1 EU-frigor
1instruktionen och vissa uppgifter ges i regleringsbreven. Vissa uppger
att EU-arbetet har reglerats 1 instruktionerna eller regleringsbreven
for de myndigheter som sorterar under deras departement. Detta
underlittar att underhandsuppdrag frin fall till fall kan liggas pa
myndigheterna.
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Nigot departement anger dock att ”deras” myndigheters del-
tagande 1 EU-arbetet regleras i instruktionen eller regleringsbrevet
endast 1 den min EU-bestimmelser dligger nationella myndigheter
vissa uppgifter. Andra menar att de skrivningar som finns 1 myndig-
hetstérordningen dr dndamailsenliga och ullrickliga. Dirutdver kan
det formuleras sirskilda uppdrag i regleringsbreven.

Séledes anser vissa att myndigheternas deltagande 1 EU-arbetet
behover 4terspeglas 1 instruktioner och regleringsbrev, medan
andra gor en annan bedémning.

Nigra bedomer att det kan finnas ett behov att 1 myndigheternas
instruktioner eller regleringsbrev markera att de ska delta 1 arbets-
grupper och expertkommittéer enligt instruktion och pd uppdrag
av regeringen.

Vissa ser ett behov av att fortydliga och understryka vikten av
myndigheters stodfunktion till regeringen. Tjinstemin inom Reger-
ingskansliet som ansvarar f6r foérhandlingar inom EU har ett stort
behov av stéd frin myndigheter dven di dessa inte deltar aktivt i
forhandlingarna.

Ett avgorande skede 1 arbetet r steget mellan expertgruppsfasen
(dir en myndighetsperson deltar) och nir ridsférhandlingar inleds
(s& departementstjinstemin deltar). Miljodepartementet har exempel-
vis 6verenskomna riktlinjer f6r samarbetet mellan departementet
och myndigheterna. Behovet av myndigheternas medverkan och 1
expertfasen, ridsfasen och genomférandefasen bor enligt departe-
mentet understrykas. Rutiner och riktlinjer f6r myndigheternas
mandat och agerande i expert- och genomférandegrupperna bor
tydliggéras och bittre integreras 1 myndigheternas arbete.
Myndigheten miste forsikra sig om att de som deltar i kommittéer
och expertgrupper har fitt tillricklig utbildning foér att foérstd pd
vilket mandat de sitter i gruppen, vilken funktion gruppen har och
nir avstimning nir departementet krivs. Okade kontakter mellan
departementet och myndigheten i expertfasen skulle underlitta
rddsfasen. Myndigheten bor ocksd delta 1 ridsarbetet for att 6ka
forstdelsen f6r den politiska linjen 1 genomférandearbetet.

Det bor framhéllas att ”roller” som departementet och myndig-
heterna har i det nationella arbetet, dverfért pd EU-arbetet, leder
till att myndigheterna i sort sett svarar f6r det inledande arbetet
(dvs. innan kommissionen ligger forslag) samt vid genomforande
och tillimpning av beslutade EU-regler. En kompetenshojning i
procedurfrigor samt bittre beredningsrutiner inom myndigheterna
skulle férenkla och effektivisera arbetet. Att tydliggora och synlig-
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gora ansvars- och uppgiftsfordelningen skulle ocksd forenkla och
forbittra arbetet.

Referensgruppen forefaller vara samstimmig i en bedémning att
det inte behdvs nigon allmint forindrad ansvars- och uppgifts-
fordelning emellan Regeringskansliet och myndigheterna. Snarare
in organisatoriska forindringar, bor det satsas mer pd att utveckla
ett nirmare samarbete mellan departement och myndighet for att
utnyttja all den kompetens som finns pa ett flexibelt sitt. Nigra
departement framhéller att det i férsta hand handlar om férmigan
att styra myndigheterna.

Vissa departementet framhdller att den svenska modellen med
ett litet Regeringskansli har flera fordelar 1 EU-arbetet. Den ger
kortare och mer direkta vigar till regeringen och den politiska
ledningen in i flera andra linder.
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I Forvaltningskommitténs direktiv har regeringen pekat pd att
omfattningen av det statliga dtagandet inte har prévats tillrickligt
grundligt. Myndigheter har i allt fér hog grad fitt verka i kon-
kurrens med den privata marknaden. Grinserna f6r vad som bér
vara myndighetsuppgifter och vad som bor vara forbehéllet marknads-
ekonomin behéver vara tydligare. Forvaltningskommitténs tolkning
av direktiven ir att uppdraget handlar om situationer nir statliga
forvaltningsmyndigheter agerar siljare av avgiftsfinansierade varor
och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad.

1 Omfattningen av myndigheternas férsaljning av
varor och tjanster pa konkurrensutsatta marknader
—ar 2006

P& Forvaltningskommitténs uppdrag har Statskontoret undersokt
omfattningen och inriktningen av myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamheter. Statskontorets uppgifter om myndigheternas
konkurrensutsatta verksamheter avser &r 2006 och bygger pd myn-
digheternas egna bedémningar som Statskontoret himtat in genom
en enkitundersékning. Populationen utgjordes av de statliga for-
valtningsmyndigheter som redovisade avgiftsintikter &r 2006. Av
dessa redovisade 109 myndigheter att de siljer varor och tjinster pd
en konkurrensutsatt marknad och den samlade omfattningen upp-
gick till 25 miljarder kronor.'

Statskontoret bedémde dock att det fanns en viss osdkerhet i
materialet eftersom begreppet konkurrensutsatt verksamhet inte ir
entydigt. Dessutom betraktar flera myndigheter begreppet konkurr-
ensutsatt verksamhet som ett virdeladdat begrepp. Statskontoret
fick dirfor ett f6ljduppdrag av Forvaltningskommittén att genom-
fora ytterligare en analys for att bedoma ett osikerhetsintervall for
totalintikter frin konkurrensutsatt verksamhet.

I denna kompletterade analys har Statskontoret 1 huvudsak utgdtt
frdn myndigheternas avgiftsfinansierade verksamhet i form av dels
uppdragsverksamhet, dels verksamhet som ir avgiftsfinansierad enligt
4 § avgiftsforordningen. Tillvigagingssittet har varit att justera de
av myndigheterna tidigare angivna uppgifterna i enkitunderskningen
uppét eller nedt. Justeringarna har gjorts efter att Statskontoret

! Statskontoret (2008a).
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tillimpat en enhetlig definition av konkurrensutsatt verksamhet pd
respektive myndighets verksamhet.’

Resultatet visar att den totala konkurrensutsatta avgiftsfinansierade
verksamheten hos statliga myndigheter ir 2006 - nir myndig-
heterna agerar siljare av avgiftsfinansierade varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad — kan variera mellan 24 och 40 miljarder
kronor. Om de medriknade forskningsbidragen exkluderas och
man dirmed gor en ndgot mer forsiktig bedémning blir intervallet
en variation mellan 24 och 32 miljarder kronor.’

Statskontoret betonar dock att en analys som genomférs utan
medverkan frin respektive myndighet och utan tllging till even-
tuellt internt material dr behiftad med vissa svrigheter. Utgdngs-
punkten i analysen har varit att med hjilp av publicerat material och
utifrdn en enhetlig definition av konkurrensutsatt verksamhet upp-
skatta omfattningen av de statliga myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet som finansierats med avgifter. Totalresultatet frén
analysen ska, enligt Statskontoret, ses som en méjlig tolkning av
omfattningen under givna férutsittningar.

Nya beslut paverkar omfattningen och inriktningen av
myndigheternas konkurrensutsatta verksambeter

Efter Statskontorets undersokning har riksdagen och regeringen
fattat beslut 1 ndgra och bereder fler drenden som paverkar omfatt-
ningen och inriktningen av myndigheternas forsiljning av varor och
yanster pd en konkurrensutsatt marknad. Hir nedan nimns nigra
exempel.

I augusti 2008 godkinde regeringen en forsiljning av kartforlags-
rorelsen vid Lantmiteriet. Forsiljningen ir ett led 1 att avgrinsa och
renodla verkets uppdragsverksamhet.

I riksdagen bereds for nirvarande forslag frin regeringen som
om de genomférs kommer att minska omfattningen av myndig-
heternas konkurrensutsatta verksamheter. Regeringen foresldr i
propositionen Andrad verksamhetsform for delar av Vigverket och

? Statskontoret (2008b).

3 Som framgdr av de olika hogstbeloppen i totalresultatet ir det av avgérande betydelse om
forskningsbidrag riknas med eller inte. Statskontoret har valt att sirredovisa totalresultatet
utifrén olika beddmningsgrunder di det inte ir uppenbart att forskningsbidrag bér riknas
med. Argument for att inte ta med dessa bidrag ir exempelvis att stora delar av
forskningsbidragen finansierar grundforskning och annan forskning som det endast finns en
potentiell konkurrens for i dagsliget.
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Banverket* att verksamheterna vid Vigverket Produktion, Vigverket
Konsult samt Banverket Projektering verfors till av staten heligda
bolag.

Bolagiseringarna ska genomféras for att 6ka forutsittningarna
fér konkurrensneutralitet pd marknaden och eliminera misstankar
om korssubventionering. Regeringen menar att med en bittre
fungerande marknad 6kar dven kraven pd utveckling av effektivitet
och produktivitet i1 verksamheten. En bittre fungerande konkurr-
ens leder till ett effektivare resursutnyttjande vilket kommer sam-
hillet till del i form av ligre priser och hégre kvalitet. Dirutdver
bidrar bolagiseringarna till férbittrade forutsittningar f6r verksam-
heterna att utvecklas.

Verksamheterna vid Vigverket Produktion overférs till ett bolag
vars inriktning bor vara att bedriva entreprenad-, service-, och
uthyrningsverksamhet — direkt eller genom dotterbolag — inom
trafik-, mark-, bygg-, och anliggningsomrddet samt dirmed férenlig
verksamhet.

Verksamheten vid Vigverket Konsult och Banverket Projektering
overfors till ett bolag vars inriktning, enligt regeringens forslag, bor
vara att bedriva konsultverksamhet, huvudsakligen inom trafik och
transportomridet. Regeringen anser att dven Banverket Produktion
bér bolagiseras och har for avsikt att dterkomma till riksdagen med
forslag om detta under ar 2009. Bolagiseringen bor, enligt regeringen,
genomfoéras s& snart det finns forutsittningar for en fungerande
konkurrens pd marknaden fér frimst drift och underhdll inom
jirnvigsomridet.

Luftfartsverkets verksamhetsform har varit féremal for 6versyn
inom ramen fér Flygplatsutredningen. Utredningens férslag” bereds
fér nirvarande 1 Regeringskansliet. Utredningen foreslog bl.a. att
Luftfartsverket ska ombildas till tvd fristdende aktiebolag — ett
bolag for flygplatsdrift och ett bolag for flygtrafiktjinst.

I maj 2008 limnade Lotsutredningen® forslag om ett antal for-
indringar for Sjofartsverket. Utredningen har remissbehandlats och
irendet bereds i Regeringskansliet.

Forslagen innebir att Sjofartsverket 1 princip inte ska bedriva
konkurrensutsatt verksamhet och att produktionen i egen regi dirfor
bor avvecklas 1 takt med att marknader etableras inom de olika
verksamhetsgrenarna.

* Prop. 2008/09:23, Andrad verksamhetsform for delar av Vigverket och Banverket.
3 SOU 2007:70.
¢SOU 2008:53.
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Regeringen limnade 1 mars 2008 propositionen En skogspolitik
i takt med tiden till riksdagen.” Regeringen anser att Skogsstyrelsen
ska upphora med vissa typer av uppdrag efter den 1 januari 2009,
om det inte finns synnerliga skil for att fortsitta med uppdragen.

Statens jordbruksverks organisation fér den veterinira filtverk-
samheten — distriktsveterinirorganisationen — har utretts.® Utred-
ningens forslag innebir att huvuddelen av den statliga distrikts-
veterinirverksamheten fors &ver 1 privat regi. Regeringens planerar
att ligga en proposition viren 2009.

Aven Riksantikvarieimbetets uppdragsarkeologiska verksamhet
har utretts.” Enligt vad regeringen siger i budgetpropositionen fér
dr 2009 ir utgingspunkten att det ska finnas effektiv konkurrens
och en mingfald av aktorer pd det uppdragsarkeologiska omridet.
Frigan bereds infor ett stillningstagande om den framtida verk-
samheten pd omridet.

2 Inriktningen av myndigheternas férséaljning av
varor och tjanster pa konkurrensutsatta marknader
—ar 2006

For att undersoka inriktningen pd de varor och tjinster som myn-
digheterna siljer pd en konkurrensutsatt marknad bad Statskontoret
myndigheterna klassificera verksamhetsintikterna i angivna grupper
av vanligt férekommande varor och tjinster inom statliga myndig-
heter.'®

Statskontorets kartliggning visar att hoga verksamhetsintikter 1
vissa grupper av varor och tjinster kan hirledas till ett fital av de
109 myndigheter som redovisat att de siljer varor och tjinster pd
en konkurrensutsatt marknad. De stérsta intikterna kommer frin
bygg- och projekteringstjinster.

Det forklaras, enligt Statskontoret, av att Vigverket har en
omfattande verksamhet inom projektering och byggande av vig-
anliggningar. Den nist storsta kategorin utgdr uthyrningsverksamhet.
Det kan réra sig om uthyrning av lokaler, mark eller utrustning dir
Statens fastighetsverk har en stor verksamhet eftersom myndig-
heten hyr ut och férvaltar statlig egendom och mark.

7 Prop. 2007/08:108, En skogspolitik i takt med tiden.
$SOU 2007:24.

? SOU 2005:80.

1% Avsnittet bygger pd Statskontoret (2008a).
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En tredje stor intiktskategori ir upphandlingsverksamhet dir
vissa myndigheter erbjuder upphandlingstjinster pd en marknad 1
konkurrens med privata féretag. Myndigheter med omfattande
verksamhet inom detta omride ir Forsvarets materielverk, Verket
for hogskoleservice och Verket for forvaltningsutveckling (Verva).
Forsiljning av varor ir en fjirde stor kategori och bestdr ofta men
inte alltid av olika typer av varor som ett utfléde frin kirn-
verksamheten. Detta avser forsiljning frdn bl.a. museernas butiker
och Kriminalvrdens tillverkning av varor i landets fingelser.

Tabell 1 Verksamhetsinriktning hos statliga myndigheter ar 2006.
Procentuell férdelning av intdkterna fran konkurrensutsatt verk-
samhet pa olika omraden samt antal myndigheter som bedriver

verksamheten

Konkurrensutsatt verksamhet Procentuell fordelning ~ Antal myndigheter som
av intdkterna hedriver verksamheten

Bygg- och projekteringstjénster 29 % I
Uthyrning av lokaler, mark och
utrustning 4% ] B
Upphandling och inkdpssamordning 11 % I
Forsaljning av varor 0% ] I
Uppdragsforskning, FoU 1% Y
Utbildningsverksamhet,
uppdragsutbildning 6 %
Reparations- och underhéllstjanster 6 %
Radgivning 4%
Data, IT, telefonitjanster 3%
Utredningsverksamhet 2%
Fastighetsforvaltning, stddning 2%
Finansiell verksamhet 2%
Veterinartjénster 2%
Provnings- och kontrollverksamhet
samt laboratorietjanster 1% I
Prognos- och dataproduktion 1% 2
Analyser <1% 6
Konferenser, seminarier <1 % -
Administrativa tjanster <1 % R
Tryckproduktion, information,
dokumentation 1% ] -
Hotell- och restaurangverksamhet <1 % 5
Juridiska tjanster <1% 2
Halso- och sjukvardstjanster <l% 2
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Tjanster inom transportsektorn <1% 1
Formedlingstjanster <1% 1
Sakerhets- och bevakningstjanster 0 % 0

Kalla: Statskontoret (2008a).

En annan bild framtrider nir vi betraktar antalet myndigheter och
vilken verksamhetsinriktning de har pd konkurrensutsatta marknader.
De tre storsta verksamhetsomrddena ir 1 fallande ordning utbild-
ningsverksamhet och uppdragsutbildning, uppdragsforskning och
FoU samt konferenser och seminarier. Universitet och hogskolors
uppdragsutbildning och uppdragsforskning har en stor tyngd i de
tvd stdrsta kategorierna. Men ocksd andra myndigheter har en stor
utbildningsverksamhet, t.ex. Styrelsen for ackreditering och teknisk
kontroll (SWEDAC), Verva och Riksarkivet.

Myndigheter som férutom hégskolan har mycket uppdrags-
forskning ir Statens Vig- och transportinstitut (VTI), Totalférsvarets
forskningsinstitut (FOI), Statens Geotekniska institut (SGI), Fiskeri-
verket, SMHI och Naturhistoriska riksmuseet. Konferenser och
seminarier anordnas av ett tjugofemtal myndigheter. Hég andel
sddan verksamhet har férutom universitet, hogskolor och museerna
ocksd Statens Riddningsverk, Patent- och registreringsverket (PRV)
samt Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland.

Av underlaget framgir att universitet och hégskolor ir stora
aktorer pd konkurrensutsatta marknader. Detta beror, enligt Stats-
kontoret, pd att kontakter och nira samarbete med niringslivet lik-
som kommersialisering av forskningsresultat kommit att bli forsk-
ningspolitiska mélsittningar. I forskningspropositionen frin &r 2005
uppmirksammade regeringen bl.a.

att det entreprendriella tinkandet vid minga svenska lirositen har
utvecklats 1 hog grad och minga hégskolor arbetar aktivt med att stodja
kommersialisering. Det finns ett stort behov av att ytterligare stédja
lirositenas arbete for att systematiskt utveckla hillbara strukturer for
kommersialisering."'

! Forskningsproposition 2004/05:80.
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Vidare siger regeringen i samma proposition att:

Lirositenas incitament for att arbeta med kommersialisering och med
niringslivsnira forskning ir bdde av ekonomisk och av immateriell
natur. Det har visat sig att avknoppningar eller licensiering av patent
kan ge ett dterfldde av nya forskningsuppdrag till lirositet. Innan ett
forskningsresultat har utvecklats till en produkt som ir firdig att
introduceras pd marknaden behovs ofta vidare forskning och
utveckling, som delvis utférs pi lirositet men som kan vara
finansierad av externa medel, t.ex. siddfinansiering.

For den uppdragsforskning som bedrivs av universitet och hog-
skolor avser denna forskning sidan som utférs pd uppdrag av en
extern finansiir. I avtal regleras bl.a. uppdragsgivarens inflytande pd
verksamhetens planering och genomférande samt dispositions-
ritten till forskningsresultaten.

Universiteten och hégskolornas uppdragsutbildning'”  kan
innebidra personalutbildning &t bide foretag och offentlig forvalt-
ning eller utbildning som behévs av arbetsmarknadsskil eller av
bistdndspolitiska skil.

Myndigheterna konkurrerar med privata foretag och statliga
myndigheter

I Statskontorets undersékning har de 109 férvaltningsmyndigheterna
som redovisat att de siljer varor och tjinster pd en konkurrens-
utsatt marknad dven redovisat vilken kategori av konkurrenter de
moter pd olika marknader. Myndigheterna har fite fylla 1 flera
kategorier. Av tabell 5.2 nedan framgdr andelen myndigheter (av
109) som 1 den konkurrensutsatta verksamheten har bedémt att de
konkurrerar med privata foretag, statliga myndigheter, statliga
bolag, kommuner, landsting och kommunala bolag samt &vriga
aktorer.

12 Se férordningen (2002:760) om uppdragsutbildning vid universitet och hégskolor.
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Tabell 2 Konkurrenter till 109 statliga myndigheter ar 2006 samt
procentuell fordelning av konkurrerande aktorer

Konkurrent Procentuell fordelning av
konkurrerande aktorer

Privata foretag 90 %

Statliga myndigheter 47 %

Kommuner/landsting inkl. av dem agda bolag 18 %

Statliga bolag 16 %

Ovriga 19 %

Kélla: Statskontoret (2008a).

Av myndigheterna anger 90 procent att de konkurrerar med privata
foretag, 47 procent av myndigheterna konkurrerar med andra myn-
digheter och 16 procent med statliga bolag. Myndigheterna kon-
kurrerar iven med kommuner, landsting och kommunala bolag. Av
tabellen framgdr att de flesta myndigheter agerar pd marknader dir
privata foretag ir verksamma.

3 Vad ar problemet med myndigheternas
konkurrensutsatta verksamheter?

Problemet med att statliga myndigheter siljer varor och tjinster pd
konkurrensutsatta marknader ir att de statliga myndigheterna har
konkurrensfordelar som medfér konkurrenssnedvridningar. Den
statliga nidrvaron har oftast direkta och indirekta undantringnings-
effekter eller en himmande inverkan pd nyetableringen av privata
foretag och privata foretags méjligheter att konkurrera pd lika villkor.
Problemen har beskrivits av riksdagen, regeringen, utredare och
andra aktorer som t.ex. Konkurrensverket, Statskontoret och Svenskt
Niringsliv. Problemen har uppmirksammats under en f6ljd av ar.
Forvaltningskommittén har gdtt igenom en stor del av denna
dokumentation for att identifiera och analysera problemen. Flera
olika privata foretag har tagit kontakt med Forvaltningskommittén
for att beskriva hur de uppfattar sin situation och de problem som
uppstdr 1 konkurrensen med statliga férvaltningsmyndigheter. Frigan
har diskuterats med Konkurrensverket och Svenskt Niringsliv samt
med Foérvaltningskommitténs referensgrupp med representanter
for samtliga departement 1 Regeringskansliet. Férvaltningskommittén
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har ocksd genomfort en hearing i frigan med privata féretag och
statliga myndigheter.

Skillnader mellan privata och offentliga aktorer

De finns vissa grundliggande skillnader mellan statliga myndig-
heter och privata féretag som gor att de inte agerar pd lika villkor.
Myndigheter har i minga fall en klart dominerande stillning pd den
konkurrensutsatta marknaden eller pd angrinsande marknader med
anknytning till denna. Dominansen kan ha sitt ursprung 1 att man
tidigare har haft en formell ensamritt pd att producera vissa varor
och tjinster.

Forutom att en myndighet har tilldelats sirskilda uppgifter med
ensamritt 1 sin offentliga funktion kan den ha ett bestimmande
inflytande 6ver den konkurrensutsatta marknaden genom sin myn-
dighetsutévning. Det idr en klar konkurrenstordel i det faktum att
man ir en myndighet eller har givits en ensamritt att utféra vissa
tjinster.

Om myndigheten dessutom har myndighetsutévande funktioner
som berér omrddet dir den konkurrerar finns det risk for att det
kan uppstd intressekonflikter. Uppdragsverksamhet som bedrivs till-
sammans med myndighetsutévning ger myndigheten en sirstillning
nir det giller att {8 uppdrag 1 den kommersiella delen av verksam-
heten.

For vissa myndigheter giller dven att de ensamma disponerar éver
en strategisk resurs, t.ex. tekniska grunddata, och konkurrerar sedan
med andra aktorer pd ett omrdde som forutsitter tillgdng till dessa
grunddata. Problemen giller konkurrenternas tillgdng till uppgifter
som enbart myndigheten forfogar dver. Det kan ocksd gilla pris-
villkoren fér denna tillgdng och konkurrenternas beroende av
myndigheten.

Ett konkurrensproblem mellan statliga myndigheter och privata
aktorer forknippas med vidareutnyttjande av information och
kompetens frdn myndighetsrollen. Myndigheterna avtalar pd olika
vis avtalar om sittet f6r att tillhandahilla informationen och for
myndighetens tjinster 1 samband med tillhandahillandet och att
tillgdngen till information inte alltid dr pd lika villkor eller pd ett
konkurrensneutralt och affirsmissigt sitt.”

" Statskontoret (2005).
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Ett annat konkurrensproblem ir att myndigheter ofta bide har
en bestillarfunktion och en utférarfunktion. Det uppstér intresse-
konflikter och jivsituationer i samband med upphandling om myndig-
heten agerar bide som bestillare och anbudsgivare for ett uppdrag.
I vissa fall tilldelas den egna myndighetens utférarenhet uppdrag
utan att de foregds av nigon anbudsgivning eller konkurrens. I
andra fall f&r utforarenheten uppdrag i konkurrens med privata
foretag. Minga ginger ligger di anbuden fr&n utférarenheten
avsevirt ligre in de privata foretagens anbud.

Statliga myndigheter har byggt upp sina anliggningstillgdngar
med hjilp av anslagsmedel under ett tidigare monopol. I dessa fall
kommer den offentlige aktoren siledes ha ligre fasta kostnader f6r
verksamheten eftersom en stor del av anliggningstillgdngarna redan
ir avskrivna.

En viktig skillnad i1 konkurrensvillkoren mellan privata och offent-
liga aktorer ror de finansiella villkoren och tillgdngen pé riskkapital.
Den viktigaste skillnaden ir att en statlig myndighet alltid ytterst
garanteras av skattemedel med den foljden att den finansiella och
affirsmissiga risken ir mindre in i ett privat foretag.

Nir det giller leveranser av varor och tjinster under ling tid har
en myndighet i regel stérre trovirdighet hos kunderna in ett privat
foretag. Detta ger myndigheten ett konkurrensévertag.

Det finns ocksi, 1 den min konkurrensutsatt och icke konkurrens-
utsatt verksamhet bedrivs inom samma myndighet en risk for att
den skyddade verksamheten korssubventionerar den konkurrens-
utsatta.

Eftersom upphandlingslagstiftningen inte giller nir det ir friga
om transaktioner inom samma juridiska person fir statliga myndig-
heter konkurrensférdelar genom att de kan silja sina tjinster eller
produkter direkt till en annan myndighet utan att detta behéver
foregds av en upphandling i konkurrens.

Problem som kan uppstd nir statliga myndigheter internt i
myndigheten tillimpar bestillar- utférarmodellen samtidigt som de
upptrider som bide képare och siljare pd konkurrensutsatta mark-
nader. Myndigheten utsitter alltsd den egna utférarenheten for kon-
kurrens i samband med bestillarenhetens upphandling. Nigra exempel
pd problem 1 sidana situationer ir kopplade till rutiner for
utforarenhetens budgivning, kostnadstérdelning mellan utférande
och bestillande enheter och utférarenhetens sjilvstindighet 1 f6r-
hillande till den egna bestillaren.
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Klagomdl mot den offentliga sektorn

Konkurrensverket tar varje &r emot muntliga och skriftliga tips och
klagomal frin olika aktérer pd marknaden. Under &r 2007 tog verket
emot 633 tips och klagomil frin féretag, kunder och konsumenter."

Konkurrensverket redovisar dock inte ndgon uppdelning av de
klagoma3l som riktats mot statliga myndigheter respektive kommuner
eller landsting. Dirfor gir det inte att beddma hur manga som avser
just statliga myndigheter. Det tidigare Konkurrensridet konstaterade
att missndjet 1 de flesta fall riktades mot kommuner, inte statliga
myndigheter. Detta framgir ocksd av Konkurrensverkets under-
sokning om féretagens problem med konkurrens frin offentliga
aktorer.

Rddet for konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och provat sektor

Ar 1997 inrittade regeringen Ridet for konkurrens p3 lika villkor
mellan offentlig och privat sektor — Konkurrensrddet. Rent orga-
nisatoriskt fanns Konkurrensrddet inom ramen fér kommitté-
visendet. Fram till &r 2003 fungerade Konkurrensrddet som ett
forum fér diskussioner mellan féretridare for offentlig och privat
verksamhet. I Konkurrensridet ingick representanter for offentlig
och privat verksamhet. Konkurrensridets uppgift var att, med
beaktande av de olika grundférutsittningarna som giller f6r privat
och offentlig verksamhet, s6ka undanréja konkurrenskonflikter som
typiskt sett inte l3ses inom ramen for sirskild lagstiftning eller
provningstorfaranden. Verksamheten syftade till att ge vigledning
fér framtiden om hur konkurrenssnedvridande foérfaranden kan
undvikas och om méjligt att vissa typer av konkurrenskonflikter
kan ménstras ut.

Réidet behandlade konkreta irenden i form av anmilningar frin
privata féretag och organisationer som ansett sin verksamhet hotad
av det sitt pd vilket stat, kommun, landsting eller av dessa dgda
bolag bedriver sin verksamhet inom det omride dir de privata
foretagen eller organisationerna ir verksamma.

Genom att ta kontakt med de berérda parterna forsokte ridet
undvika eller undanréja konkurrenssnedvridningar. Ridet formu-
lerade rekommendationer i enskilda fall. Det finns dock inte nigra
beligg for att dessa rekommendationer foljdes 1 nigon mirkbar

'* Konkurrensverkets drsredovisning fér &r 2007.
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utstrickning. Yttrandena kan dock fortfarande anvindas som vig-
ledning i liknande fall.

Till rddets uppgifter hérde dven att formulera riktlinjer f6r kom-
muner, landsting och statliga myndigheter som bedriver konkurrens-
utsatt verksamhet. Syftet var att 8stadkomma konkurrensneutrala
villkor.

For att uppfylla kraven pd konkurrensneutralitet ansdg Kon-
kurrensrddet att tre villkor ska vara uppfylla. Villkoren innebar att
verksamheten ska ha stéd i gillande bestimmelser, verksamheten
ska bedrivas utan offentligt stdd och att vissa transparenskrav ska

vara uppfyllda.

3.1 Definition och avgransning av myndigheternas
konkurrensutsatta verksamheter

Ett av problemen ir att det inte finns nigon definition eller
avgrinsning av vad som utgér myndigheternas konkurrensutsatta
verksamheter. Férvaltningskommittén vill peka pd att det dven medfor
ett avgrinsningsproblem i férhdllande till annan avgiftsfinansierad
frivilligt efterfrigad verksamhet — uppdragsverksamhet — som inze
ir konkurrensutsatt. Det férekommer ofta att uppdragsverksamhet,
frivilligt efterfrigade avgiftsfinansierade varor och tjinster, bestillar-
utférarmodellen, externa avgiftsintikter m.m. likstills med for-
siljning av varor och tjinster pid en konkurrensutsatt marknad.
Men, och det vill Forvaltningskommittén sirskilt understryka, si
enkelt dr det inte att avgrinsa och ringa in férvaltningsmyndig-
heternas konkurrensutsatta siljverksamheter. Det som diremot, i
detta sammanhang, ir en gemensam nimnare fér konkurrensutsatt
och icke konkurrensutsatt verksamhet dr att den finansieras med
avgifter. Se mer om omfattningen av avgiftsintikterna lingre fram 1
detta avsnitt.

Uppdragsverksambet

Uppdragsverksamhet ir sddan avgiftsbelagd verksamhet som efter-
frigas frivilligt. Som nimnts ovan anvinds begreppet uppdrags-
verksamhet 1 minga sammanhang och av flera kritiker synonymt
med konkurrensutsatt verksamhet.
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Uppdragsverksamheten, eller den avgiftsbelagda uppdragsverk-
samheten, kinnetecknas av att:

e regeringen har ritt att besluta om att avgiften ska inféras,

e regeringen har ritt att bestimma avgiftens storlek, men har i
regel delegerat ritten till myndigheten,

e varor och tjinster ir frivilligt efterfrigade, och

e det kan finnas mer dn en producent.

Bestillar- utférarmodellen

Bestillar- utférarmodellen tillimpas inom ramen fér uppdragsverk-
samheten och anvinds i staten dels mellan myndigheter, dels inom
myndigheter.

Modellen ir ett alternativ till anslagsfinansiering av sidana myn-
digheter, eller verksamhetsgrenar inom myndigheter, dir de tjinster
som produceras har andra myndigheter som avnimare.”” Modellen
innebir 1 princip att de tjinster som produceras hos en myndighet
avgiftsbeliggs och anslagsmedel i stillet tillférs den/dem som koper
och anvinder tjinsten. Finansieringen av den utférande myndig-
hetens verksamhet blir helt eller delvis beroende av avgiftsintikter.
Genom att efterfrigan styrs av bestillaren finns forutsittningar for
en bittre efterfrigeanpassning av verksamhetsvolym och kvalitet
hos utféraren.

Motivet till att vilja modellen ir ofta en 6nskan att skapa meka-
nismer och incitament till storre kostnadsmedvetande och effektivitet,
liksom till en bittre resursanpassning.

Vad betecknar konkurrensutsatt verksambet?

Dévarande Konkurrensrddet'® beskrev vad som kinnetecknar kon-
kurrensutsatt verksamhet pd foljande sitt:

Det frimsta kinnetecknet fér konkurrensutsatt verksamhet ir att en
konsument med avsikt att képa en viss produkt har ett tydligt val mellan
produkter frin flera olika siljare, och att de produkter som siljarna
erbjuder ska vara tillrickligt homogena for att vara utbytbara sins-
emellan. Det ricker inte med en produktmissig utbytbarhet, produkterna

!> Ekonomistyrningsverket (2000).
1¢SOU 2000:117.
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miste ocksd tillhéra samma geografiska marknad fér att konkurrera
med varandra. /.../ Aven hir uppkommer svira definitionsproblem. Vissa
produkter har en lokal eller regional geografisk marknad, medan andra
har en nationell eller internationell karaktir. /.../

Sniva marknadsavgrinsningar leder till synsittet att £3 féretag finns
pa varje marknad, kanske bara en enda monopolist. Viljs denna typ av
avgrinsning blir av naturliga skil den offentliga sektorns konkurrens-
utsatta verksamhet mindre i4n om man viljer mer vida avgrinsningar.
Nir offentlig konkurrensutsatt verksamhet beskrivs anvinds dock
vanligen ett vidare synsitt: att all verksamhet ir konkurrensutsatt som
1 huvudsak finansieras med avgifter eller priser och dir det finns
privata féretag som tillhandahiller liknande produkter.

Konkurrensrddet framholl ocksd att begreppet ”den relevanta
marknaden” ir centralt inom konkurrensritten.

Konkurrensverket har med utgdngspunkt i Europeiska kom-
missionens tillkinnagivande av definitionen av relevant marknad
redovisat en uppfattning av hur den relevanta marknaden ska
bestimmas. Begreppet anvinds 1 EG:s konkurrensregler. Konkurr-
ensverket siger att vid avgrinsning av den relevanta marknaden
bestimmer man en produktmarknad och en geografisk marknad.
Produktens utbytbarhet ir avgérande nir man ska avgrinsa pro-
duktmarknaden. Produkter som képare tycker ir jimfoérbara nir
det giller egenskaper, pris och anvindningsomrdde tillhér samma
produktmarknad. Den geografiska marknaden ir den marknad dir
en viss produkt eller tjinst siljs. Inom det omridet ir kon-
kurrensvillkoren tillrickligt likartade for att de ska kunna skiljas
frin angrinsande geografiska omriden."”

4 De statliga myndigheternas avgiftsintékter ar
2007

En del av de statliga utgifterna har sedan linge finansieras genom
avgifter. Forvaltningsutredningen' konstaterade &r 1979 att ett
avgdrande motiv for att inféra avgifter ofta har varit att forsoka
finna en finansieringsform som minskar belastningen pd stats-
budgeten.” Andra motiv har varit att genom avgifter férsoka f3 till
stdnd ett 6kat kostnadsmedvetande och bittre hushillning med
statens medel eller, att paverka efterfrigan.

7 Konkurrensverkets ordlista p www.kkv.se 2008-03-10.
¥SOU 1979:23.
SOU 1979:23.
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De sammanlagda avgiftsintikterna for statliga myndigheter®
uppgick till 68,6 miljarder kronor ir 2007, vilket ir en minskning
med 1,4 miljarder kronor eller 2 procent jimfért med ar 2006. Med
de sammanlagda avgiftsintikterna 1 staten avses summan av
intikterna for affirsverken och samtliga 6vriga myndigheter som
bedriver avgiftsbelagd verksamhet — inklusive de interna avgifts-
intikterna i staten.

Vissa myndigheter har haft stora intiktsokningar, medan andra
har haft betydande intiktsminskningar. Forsvarets materielverk
redovisade 1,7 miljarder kronor ligre avgiftsintikter 4r 2007 4n 4r
2006. Aven Affirsverket svenska kraftnit, Skogsstyrelsen och Export-
kreditnimnden har haft vikande avgiftsintikter.

Myndigheter med stora intiktsokningar ir Vigverket, Forti-
fikationsverket, Banverket, Luftfartsverket och Sjofartsverket. For-
svarets materielverk och Fortifikationsverket tillsammans svarar for
nirmare 30 procent av de totala avgiftsintikterna, en andel som
dock sjunkit ndgot de senaste dren. Forsvarets materielverk ir dock
den myndighet som har stérst avgiftsintikeer. Ar 2007 uppgick de
till 17, 9 miljarder kronor.

Av de sammanlagda avgiftsintikterna ar 2007 svarade affirsverken
for 13, 8 miljarder kronor, eller 20 procent. I detta ingdr intikter
frdn debiteringar mellan affirsverk och andra statliga myndigheter.

Affirsverkens totala avgiftsintikter minskade nigot 1 férhdllande
till &r 2006. Affirsverket svenska kraftnit hade en intiktsminsk-
ning som kan férklaras med det ligre marknadspriset pa el under ar
2007. Luftfartsverket diremot hade en intiktsékning som forklaras
med fler passagerare och ett fortsatt 6kat utnyttjande av terminal-
ytorna.

Avgiftsintikter frdn uppdragsverksamheten hinférs 1 stor
utstrickning till férsvarssektorn. Andra myndigheter som bedriver
en omfattande uppdragsverksamhet ir Vigverket, Banverket, Statens
fastighetsverk och Statens institutionsstyrelse. De myndigheter
som redovisar de storsta intikterna av offentligrittslig verksamhet
ir Skatteverket, Luftfartsstyrelsen, Lantmiteriverket, Vigverket
och Banverket. Vad giller de avgifter som tas ut med stéd av 4 §
avgiftsforordningen® svarar Lunds universitet fér den enskilt storsta

2 Redovisningen av de statliga myndigheternas avgiftsintikter r 2007 utgdr frin
Ekonomistyrningsverket (2008a).

2! Det generella bemyndigandet i 4 § avgiftsférordningen innebir att en myndighet sjilv far
besluta om att ta ut avgift {6r sidana varor och tjinster som riknas upp i paragrafen om det
ir forenligt med myndighetens uppgift enligt lag, instruktion, eller annan férordning. Det
ror sig om avgifter fér publikationer, konferenser, kurser, uthyrning av lokaler och
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andelen av dessa intikter. Generellt har universitet och hogskolor
stora intikter av avgifter som tas ut med stéd av denna paragraf.

Externa och interna avgiftsintikter

Avgiftsintikterna klassificeras som externa om andra in statliga
myndigheter betalat dem. Externa avgiftsintikter har siledes en
statsfinansiell effekt. Totalt uppgick de externa avgiftsintikterna —
inklusive affirsverken — till 40,6 miljarder kronor ar 2007. Det ir en
6kning med 0,5 miljarder kronor jimfort med &r 2006. Om affirs-
verken exkluderas uppgick de externa avgifterna till knappt 27,6
miljarder kronor. Affirsverkens externa avgiftsintikter har sedan ar
2006 minskat med 2 procent, medan &vriga myndigheters externa
avgiftsintikter har 6kat med 3 procent.

Universitet och hogskolor har en stor andel externt finansierad
uppdragsverksamhet, inklusive avgiftsintikter enligt 4 § avgiftsfor-
ordningen och tjinsteexport. Under &r 2007 uppgick hogskolornas
och universitetens externa avgiftsintikter totalt till 3,2 miljarder
kronor. Andra myndigheter som hade stor extern finansiering under
dret var Banverket och Vigverket, vilka sammantaget hade 3,8
respektive 3,6 miljarder kronor i externa avgiftsintikter. Forsvarets
materielverk som bedriver statens mest omfattande uppdragsverk-
samhet med avgiftsintikter pd totalt 17,8 miljarder kronor fir dir-
emot endast 1,6 miljarder kronor frin externa uppdragsgivare. Till-
sammans har Banverket, Vigverket och Forsvarets materielverk
okat de externa avgiftsintikterna med drygt 1 miljard kronor sedan
ar 2006.

De interna avgifterna ir framfor allt vanliga inom férsvars-
sektorn dir bestillar- utférarmodellen tillimpas 1 stor utstrickning
bide mellan olika myndigheter och internt t.ex. inom Forsvars-
makten.

utrustning, offentlig inkdps- och resurssamordning, uppgifter som limnas ut pd annat
lagringsmedium in papper, tjinste export med mera. Verksamheten ska vara av antingen
tillfillig natur eller mindre omfattning. Eftersom verksamheten ir frivilligt efterfrigad ror
det sig om uppdragsverksamhet.
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Myndigheterna far bebdilla storre delen av avgiftsintikterna

Storre delen av avgiftsintikterna, 93 procent, fir myndigheterna sjilva
disponera. Huvudprincipen ir att offentligrittsliga avgifter inte far
disponeras av myndigheten, medan avgifter f6r uppdragsverksamhet
far disponeras i den avgiftsbelagda verksamheten. Riksdagen har
emellertid beslutat om vissa undantag frdn denna princip. Ar 2007
disponerade myndigheterna 62 procent av de totala intikterna frin
offentligrittsliga avgifter, en ndgot ligre andel jim{ért med ar 2006.
Avgifter som tas ut med stéd av 4 § avgiftsférordningen disponeras
alltid av myndigheten.

5 Referensram for myndigheternas
konkurrensutsatta verksamheter

Sverige ir medlem av EES och EU och omfattas i och med det av
EG-rittens konkurrens- och statsstddsregler. Detta ir en viktig
referensram for diskussionen om konkurrensfrigorna.

Statsmakternas syn pd de statliga myndigheterna som aktorer
och siljare av varor och tjinster pd konkurrensutsatta marknader
finns att lisa i ett flertal propositioner och utskottsbetinkanden.
Till exempel 1 den forvaltningspolitiska propositionen och den
konkurrenspolitiska propositionen. Frigan ir av férvaltningspolitisk
natur si till vida att den handlar om det statliga tagandet och
statsmakternas generella utgdngspunkter fér vilka verksamheter
statliga myndigheter ska eller bér bedriva.

5.1 Férvaltningspolitiken och myndigheternas
konkurrensutsatta verksamheter

I det forvaltningspolitiska beslutet &r 1998* tog riksdagen och
regeringen stillning till vad som giller f6r myndigheternas kon-
kurrensutsatta verksamheter. Men frigan hade varit aktuell tidigare
in s8. Under ett antal ir dessforinnan hade statsmakterna uttalat att
konkurrensutsatt verksamhet inte bér bedrivas i myndighetsform.”

2 Prop. 1997/98:136, Statlig férvaltning i medborgarnas tjinst, KU31, Statlig forvaltnings-
politik, rskr. 294.

Se t.ex. budgetpropositionerna fér 1991/92 och 1992/93. Dir sade regeringen att
konkurrensutsatt verksamhet bor inte bedrivas i myndighetsform om inte sirskilda skil talar
for det anférde regeringen. I normalfallet bér konkurrensutsatt verksamhet inte bedrivas av
staten. Om s dndd méste bli fallet borde bolagsformen viljas.
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I den férvaltningspolitiska propositionen sade regeringen att
statliga myndigheter endast i undantagsfall ska bedriva konkurrens-
utsatt verksamhet. Samtidigt bedémde regeringen att anslagsberoende
statlig verksamhet, som inte ir utsatt fér konkurrens, 1 huvudsak
bér bedrivas 1 myndighetsform.

Konkurrensutsatt verksamhet bér inte bedrivas i myndighetsform, om
det inte finns sirskilda skil. For konkurrensutsatt verksamhet bor
bolagsformen &vervigas. Om konkurrensen bedéms som otillricklig
eller om behovet av offentlig insyn och kontroll ir sirskilt stort, dr
myndighetsformen limpligast. Bedriver myndigheten affirsverksamhet,
bor affirsverksamheten sirskiljas. Detta kan ske genom en tydlig
organisatorisk uppdelning inom myndigheten. Om affirsverksamheten
dessutom ir konkurrensutsatt, bér den normalt brytas ut ur myndig-
heten och bolagiseras. Dirmed gors rollerna tydliga och riskerna for
bla. snedvridning av konkurrensen minskar. Mot bakgrund av de
omfattande bolagiseringar som gjorts under 1990-talet har férutsitt-
ningarna fér och behovet av ytterligare bolagiseringar minskat starkt
inom staten.”*

Dessa uttalanden om myndigheternas konkurrensutsatta verksam-
heter har dock inte stadfists i nigon forfattning.

5.2 Konkurrenspolitiken och konsumentpolitiken

Den nationella konkurrenspolitikens huvuduppgift ir att bidra till
modernisering och utveckling av samhillet genom effektiva och
oppna marknader. Regeringen bedémde i1 sin konkurrenspolitiska
proposition ir 2000 — tv3 4r efter det forvaltningspolitiska beslutet
— att arbetet for att undanréja hinder f6r en effektiv konkurrens 1
grinslandet mellan offentlig och privat verksamhet skulle drivas
vidare.”

Det grundliggande syftet med konkurrenspolitiken ir att dstad-
komma vil fungerade marknader. Statens roll dr att vdrda de mark-
nader som fungerar vil, att forbittra vissa marknader eller att bidra
till marknader och att ge konsumenterna bittre mojligheter att
bide bidra till och utnyttja fungerande marknader.*

I forslaget till inriktning och prioriteringar fér konkurrens-
politiken sade regeringen att:

2 Prop. 1997/98:136, Statlig férvaltning i medborgarnas tjinst, KU31, Statlig férvaltnings-
politik, rskr. 294.

“Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik for férnyelse och mangfald.

¢ Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik fér férnyelse och méngfald.
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Konkurrenspolitiken har sin grund 1 ett konsumentperspektiv, och kan
dirmed ibland std i en motsatsstillning till det producentperspektiv
som betonar féretagens konkurrenskraft. Atgirder for att stirka kon-
kurrensens effektivitet har dirmed till indamal att ge konsumenten en
starkare stillning pd marknaden. Samma effekt har de olika &tgirder
som hinfors till det konsumentpolitiska omridet. Det ir dirfor angeliget
att tydliggéra det nira sambandet mellan konkurrenspolitiska och
konsumentpolitiska verkningsmedel.

Dirmed slog regeringen fast att konkurrenspolitikens yttersta
avnidmare ir konsumenterna.

Regeringen lyfte i ljuset av detta dven fram behovet av det finns
tillrickliga och indamélsenliga regler fér att marknaderna ska
fungera vil.

Ibland kan lagar och andra regler ha en sidan utformning att kon-
sumentens valmojligheter begrinsas 1 onédan. En viktig del av kon-
kurrenspolitiken 4r marknadsreformer som &ppnar fér konkurrens
och ger konsumenterna fler alternativ. Fér att vil fungerande mark-
nader ska uppstd krivs ofta fler regler, eller mer andamalsenliga regler,
snarare in avskaffande av regler.”’

Men regeringen pekade dven pd att det kan finnas undantags-
situationer, att marknadslosningar inte alltid behover vara de bista
och att det ir viktigt att vara uppmirksam pd och lyhoérd for
marknadens funktionssitt.

Langt ifrén alla aktiviteter i samhillet utspelas pi marknader. Marknads-
modellen erbjuder olika slag av férdelar, men ir ocksi férenad med
nackdelar. Vigningen mellan fér- och nackdelar méste ske frén omride
till omrdde, och kan ocksd forindras over tiden. P4 de omriden dir
marknadslésningar har valts dr det av stor betydelse att konkurrensen
fungerar effektivt, 1 annat fall 4r risken stor att férdelarna gir forlorade
och endast nackdelarna 3terstar.”®

Vid riksdagen beredning av regeringens forslag tillstyrktes regeringens
inriktning av konkurrenspolitiken. Niringsutskottet understrok att
det dr en birande princip att det r3der likvirdiga villkor for olika
aktorer pd marknaden. Utskottet sade att:

I det fall att offentliga aktorer agerar pd konkurrensmarknader innebir
detta att det inte fir ske pd ett sidant sitt att det privata féretagandet
himmas; myndighetsuppgifter ska héllas isir frin kommersiell verk-
samhet.

7 Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik fér férnyelse och mangfald, s. 141.
¥ Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik fér férnyelse och mangfald, s. 141.
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/.../

Nir det giller férhillandet mellan sméféretag och den offentliga
sektorn vill utskottet framhalla att en sjilvklar utgdngspunkt dr att
varken kommunal eller annan offentlig niringsverksamhet fir sl ut
jobb eller hindra tillvixtférutsittningarna i privata féretag. Samtidigt
vill utskottet betona att férhillandena i olika kommuner och landsting
kan variera patagligt. P4 vissa hill kan det privata utbudet vara mycket
begrinsat.”’

Konsumentpolitiken syftar till att ge konsumenter makt och méj-
lighet att gora aktiva och medvetna val och erbjuda ett hogt
konsumentskydd.”

Enligt riksdagens uppfattning ir en vil fungerande marknad ir
den bista férutsittningen for att tillgodose konsumenternas 6nske-
mal om bra produkter till liga priser med god service. Eftersom det
ir konsumenterna som stir for efterfrigan har de stor inverkan pd
hur vil marknaden fungerar. Konsumentpolitiken utgér dirfoér en
viktig del ocksd nir det giller att skapa férutsittningar fér en vil
fungerande marknad som bidrar till en hillbar utveckling.”

5.3 Konkurrensregler

Konkurrensreglerna i Sverige bestdr av dels nationell lagstiftning
som 1 sig bygger pd EG-ritten, dels av EG-ritten. EU:s konkurr-
ensregler har inférlivats bland de nationella foérfattningarna bla.
genom Konkurrenslagen, upphandlingslagarna, den s.k. transparens-
lagen, m.fl.

Syftet med EU:s konkurrensregler ir att skapa en effektiv och
rittvis konkurrens. I arbetet med att skapa ett konkurrenskraftigt
europeiskt niringsliv betonar EU fri konkurrens mellan foretag
och betydelsen av att féretag kan agera p3 lika villkor.

Med ett undantag finns det inte nigra lagar eller andra for-
fattningar som har som huvudsyfte att skapa konkurrensneutrala
villkor mellan offentliga och privata siljare av varor och tjinster pd
en konkurrensutsatt marknad. Undantaget ir regeringens férordning

# Bet. 2000/01:NU4, Konkurrenspolitik fér fornyelse och mangfald.

*® Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 18.

31 Bet. 2007/08:CU1, utgiftsomrdde 18, Samhillsplanering, bostadsférsorjning, byggande
samt konsumentpolitik.
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om villkor fér vidareutnyttjande av information frn statliga myndig-
heter som giller frin den 1 april 2008.%

For nirvarande bereds emellertid ett forslag frdn Nirings-
departementet om att en missbrukbestimmelse ska inforlivas i
konkurrenslagen. I promemorian foéreslds dndringar 1 konkurrens-
lagen som innebir att Stockholms tingsritt pd talan av Konkurrens-
verket fir férbjuda staten, en kommun eller ett landsting att driva
en verksamhet av kommersiell eller ekonomisk natur eller att i
denna verksamhet tillimpa ett visst forfarande. For att ett forbud
ska f8 meddelas krivs att verksamheten eller forfarandet sned-
vrider, eller ir dgnat att snedvrida, férutsittningarna for en effektiv
konkurrens. Férbud fir dock inte meddelas 1 friga om verksam-
heter eller férfaranden som ir forsvarbara frdn allmin synpunkt.

Vid prévningen av frigan om forsvarbarhet ska det sirskilt beaktas
om verksamheten eller férfarandet strider mot en lag, en annan
forfattning eller nigot annat bindande direktiv. Om férsvarbarhet
saknas pd ndgon annan grund ska férbud f8 meddelas dels 1 friga
om en verksamhet som staten bedriver eller ett forfarande 1 denna,
dels i friga om ett forfarande 1 en verksamhet som en kommun
eller ett landsting bedriver.

Om Konkurrensverket for ett visst fall beslutar att inte vicka
talan far detta goras av ett féretag som berérs av verksamheten eller
forfarandet 1 denna. Lagindringen foreslds trida 1 kraft den 1 juli
20009.

Syftet med konkurrenslagen ir att undanréja och motverka
hinder f6r en effektiv konkurrens 1 friga om produktion av och
handel med varor, tjdnster och andra nyttigheter. Konkurrenslagen
innehiller f6rbud mot konkurrensbegrinsande samarbete och miss-
bruk av dominerande stillning. Lagen innehéller ocksd regler om
kontroll av féretagskoncentrationer. Konkurrenslagen innehéller i
dag inte ndgon regel som handlar om att skapa konkurrensneutralitet
mellan privata foretag och det offentliga nir det siljer varor och
gdnster pd en konkurrensutsatt marknad.

Konkurrensférordningen™ innehéller verkstillighetsforeskrifter
till konkurrenslagen. Foérordningen innehdller dessutom foreskrifter
om behorig myndighet — Konkurrensverket — i vissa fall och
foreskrifter om linsstyrelsernas uppgifter pi konkurrensomréidet.

2 Forordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande av information frin statliga
myndigheter.
» Konkurrensférordningen (1993:173).
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Enligt Lagen om insyn i vissa finansiella férbindelser’ —trans-
parenslagen — ska ett offentligt féretag med en nettoomsittning
som for vart och ett av de tvd senaste rikenskapsiren har uppgitt
till 40 miljoner euro och vars tjinster i nimnvird omfattning kan
pdverka handeln med andra EES-linder redovisa sina férbindelser
med det allminna. Ungefir 35 svenska statliga férvaltningsmyndig-
heter beddms omfattas av kraven. Den 6ppna redovisningen bor
goras 1 samband med varje bokslut men det finns inga krav p3 att
den ska ingd 1 den ordinarie redovisningen. Kravet pd separat redo-
visning innebir att verksamheter som bide har konkurrensskyddad
och konkurrensutsatt verksamhet miste kunna géra en sirredo-
visning.

Transparenslagen inneh8ller inte nigot férbud mot olika tgirder,
bara en forpliktelse att hilla viss redovisning fér att gora insyn
mojlig. De redovisningar som upprittas enligt transparanslagen
behéver inte 1 normal-fallet sindas in till nigon myndighet. Dir-
emot méste de sindas till Konkurrensverket om Konkurrensverket
begir det. Av den anledningen miste handlingarna ocksg arkiveras
under en viss tid.

Upphandlingslagstiftningen ir tvingande nir en upphandlande
myndighet stdr i begrepp att gora en anskaffning frin en extern
leverantdr. Lagen om offentlig upphandling™, som tridde i kraft 4r
1994, kom till som en {8ljd av Sveriges medlemskap 1 EES och sedan 1
EU. Lagen om offentlig upphandling innehdll dven bestimmelser
som inte styrs av EG-direktiven. Sverige har t.ex. gitt lingre in
EG-ritten kriver nir det giller ligsta beloppsgrins for krav pd
upphandling.

EU:s tvd senast antagna direktiv pd upphandlingsomridet har
omsatts 1 svensk lag. Sedan den 1 januari 2008 giller lagen om offentlig
upphandling f6r upphandlingar inom den klassiska sektorn (klassiska
lagen)® och lagen om upphandling inom omridena vatten, energi,
transporter och posttjinster fér upphandlingar inom forsérjnings-
sektorerna (férsérjningslagen)”’. Upphandlingslagstiftningen syftar
ull att underlitta varors och tjinsters fria rorlighet inom den
Europeiska unionen vilket ger féretagen nya affirsmojligheter. EU
reglerar offentlig upphandling fér att undvika snedvriden konkurrens
och upphandlingslagarna bygger pd EG:s upphandlingsdirektiv.

** Lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella forbindelser.

3> Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling.

% Lagen (2007:1091) om offentlig upphandling.

7 Lagen (2007:01092) om upphandling inom omrddena vatten, energi, transporter och
posttjinster.
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Upphandlingsreglerna reglerar inképen av varor och tjinster for
offentliga aktorer. Lagarna syftar till att konkurrerande leverantorer
ska behandlas lika.

PSI-direktivet® dr en del av ett dtgirdspaket som Europeiska
kommissionen arbetat fram for att 6verbrygga hinder som begrinsar
vidareanvindning av offentlig information. I korthet syftar direk-
tivet till att frimja tillvixten pd informationsmarknaden dir offentlig
information ir en huvudsaklig utgingspunkt. Direktivet handlar om
att frimja konkurrensen pd gemenskapsmarknaden av den offentliga
informationen.

Enligt PSI-direktivet ska europeiska foretag ges stérre mojlig-
heter att vidareutnyttja information frin den offentliga sektorn, fér
att dirigenom ytterligare kunna bidra till ekonomisk tillvixt och
skapande av arbetstillfillen. Direktivet avsig dirfor dels att siker-
stilla att marknaden {6r vidareutnyttjande av offentlig information
fungerar pi ett sitt som ir forenligt med reglerna fér den inre
marknaden, dels att frimja utvecklingen av en konkurrenskraftig
europeisk informationsindustri byggd pd teranvindning av offentlig
information.

Direktivet faststiller gemensamma regler for att sikerstilla att
alla aktdrer pa den europeiska informationsmarknaden ska omfattas av
icke-diskriminerande grundvillkor. En myndighets villkor inom ett
visst informationsomrdde ska gilla lika for alla aktdrer inklusive
myndighetens egen konkurrensutsatta verksamhet. Det betyder att
for att vidareutnyttjande av information frin den offentliga sektorn
ska tillitas ska vissa villkor vara uppfyllda. Villkoren handlar om
hur handlingar ska goras tillgingliga, vilka principer som ska gilla
for avgiftssittningen, m.m. Direktivet bygger pd medlemsstaternas
gillande bestimmelser om tillgdng till handlingar.

I direktivet anges minimiregler for vidareutnyttjande av informa-
tion som finns hos offentliga myndigheter. Det giller avgifts-
principer, men dven sddant som hur handlingar ska goras tillgingliga.
Direktivet forpliktar inte ett land att tilldta 3teranvindning, utan
reglerar endast formerna. Vissa sektorer har undantagits frin direk-
tivets tillimpning.

Direktivet har kritiserats f6r att vara inte vara indamélsenligt
och otillrickligt for att uppnd syftena med direktivet. Den kanske
allvarligaste kritiken har riktats mot att direktivet limnar ppet f6r
avtalsvillkor som snedvrider konkurrensen, dven om de till formen

3% Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/98/EG om vidareutnyttjande av information
frin den offentliga sektorn.
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ir helt neutrala. Det kan bl.a. handla om att externa anvindare fir
betala f6r mer information in de behover, eller att en licensperiod
inte kan anpassas till képarens behov. Reglerna i artikel 6 om
avgifter baserade pd full kostnadstickning har ocks? kritiserats fér
att tilldta f6r hoga avgiftsnivier.

Medlemsstaterna uppmanas att tillgingliggéra s& mycket infor-
mation som mdjligt for att det ska kunna vidareutnyttjas. Om det
ir mojligt ska informationen finnas tillginglig pa elektronisk vig.
Direktivet genom férdes den 1 juli 2005 utan nigot sirskilt genom-
forande 1 svensk ritt.

Den 1 april 2008 inférdes dock férordningen® om villkor vid
vidareutnyttjande av information frin statliga myndigheter. For-
ordningen giller fér forvaltningsmyndigheter under regeringen,
exklusive universitet, hégskolor och andra utbildnings- eller forsk-
ningsinstitutioner eller kulturinstitutioner, och innehdller bestimm-
elser om vidareutnyttjande av information som finns hos myndig-
heter. Forordningen har siledes inte samma breda tillimpnings-
omride som direktivet, vilket som sagt avser hela den offentliga
sektorn. Det har dven for ovrigt riktats kritik mot det sitt som
direktivet inférts 1 svensk ritt. Den allvarligaste kritiken dr kanske
inte juridisk utan politisk. Det europeiska direktivet ir 1 forsta
hand ett uttryck foér en europeisk niringspolitisk ambition nir det
giller framvixten av en konkurrenskraftig europeisk informations-
industri.

Sytftet med férordningen ér dels att underlitta och frimja enskildas
anvindning av den information som finns hos myndigheterna fér
att skapa informationsprodukter och informationstjinster, dels att
begrinsa snedvridning av konkurrensen.

Med information avses allt innehill som finns pa en informations-
birare av nigot slag. Vidareutnyttjande innebir anvindning av
information som finns hos en myndighet for andra indamél dn det
ursprungliga indamail for vilket informationen framstilldes inom
myndigheten.

Myndigheten ska, enligt férordningen, informera om avgifternas
storlek och de villkor som myndigheten tillimpar fér vidareutnytt-
jande av informationen. P& begiran ska myndigheten ange dels

3% Férordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande av information frin statliga
myndigheter. Férordningen ir inte tillimplig p& utbyte av handlingar mellan myndigheter 1
samband med deras offentliga verksamhet, eller handlingar vars innehdll har ett
upphovsrittsligt skydd eller ett till upphovsritten nirstiende skydd som tillkommer tredje
man. Férordningen giller inte heller f6r universitet, hogskolor och andra utbildnings- eller
forskningsinstitutioner, eller kulturinstitutioner.
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berikningsgrunder for de offentliggjorda avgifterna, dels vilka faktorer
som beaktas vid berikningen av andra avgifter in sidana som avses
i forsta och andra styckena.

Nir en myndighet tillhandah8ller information enligt férord-
ningen, f&r myndigheten stilla villkor fér vidareutnyttjande av
informationen. Sidana villkor fir inte 1 onédan begrinsa mojlig-
heterna till vidareutnyttjande och fr inte anvindas i syfte att begrinsa
konkurrensen.

De villkor som en myndighet tillimpar nir den tillhandah3ller
information fér vidareutnyttjande ska vara icke-diskriminerande
for jimforbara kategorier av vidareutnyttjande. Om information
vidareutnyttjas inom en myndighet i dess uppdragsverksamhet, ska
samma villkor f6r tillhandahillande av information tillimpas for
den verksamheten som f6r andra anvindare.

Foérordningen medger inte nigon mojlighet att 6verklaga en
myndighets beslut med st6d av férordningen.

6 Hur styrs myndigheternas konkurrensutsatta
verksamheter?

Regeringen styr inte uttryckligen myndigheternas konkurrensutsatta
verksamheter. Regeringen begir inte heller att myndigheterna
sirskilt ska redovisa sina konkurrensutsatta verksamheter. Det mesta
talar dock for att de konkurrensutsatta verksamheterna, dvs. nir
myndigheterna upptrider som siljare av varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad, huvudsakligen finns inom ramen fér
myndigheternas avgiftsfinansierade uppdragsverksamheter. Dirmed
kan frigan omformuleras till hur styr regeringen myndigheternas
uppdragsverksamheter?

Det finns inte ndgot generellt bemyndigande fér statliga myndig-
heter att bedriva uppdragsverksamhet. Stédet for myndigheternas
uppdragsverksamheter finns i respektive myndighets instruktion
och/eller regleringsbrev.

Konkurrensverket, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket och
det tidigare Konkurrensridet* har samtliga pekat pi att regeringens
bemyndiganden till myndigheterna att bedriva avgiftsbelagd uppdrags-
verksamhet 1 regel dr allmint héllna. Férvaltningskommittén har
gjort samma lakttagelse och konstaterar samtidigt att det 1

* Ekonomistyrningsverket (2000), Statskontoret (2000), SOU 2000:117 och
Ekonomistyrningsverket (2008b).
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forekommande fall ir inom ramen f6ér samma allmint hillna
bemyndiganden som myndigheterna agerar siljare av varor och
tjinster pd en konkurrensutsatt marknad.

Forvaltningskommittén har gdtt igenom instruktioner och
regleringsbrev f6r &r 2008 och limnar hir nedan nigra exempel pd
formuleringar som ger myndigheterna stéd for sin uppdrags-
verksamhet. Av instruktionerna bemyndigas myndigheterna att de:

...far dta sig att utféra avgiftsfinansierad utvirdering p& uppdrag av sdvil
statliga som icke-statliga finansiirer.

...fir mot ersittning utféra undersékningar pi uppdrag av myndigheter,
organisationer och enskilda.

...f8r bedriva uppdragsverksamhet.

...f8r inom sitt ansvarsomride och om verksamheten 1 vrigt medger
detta utféra uppdrag inom eller utom landet.

...far utdver de uppgifter som myndigheten har enligt § § tillhandahilla
varor samt ita sig att utféra underskningar, utredningar och andra
tjinster inom sitt verksamhetsomride.

...har inom sitt verksamhetsomrade ritt att bedriva uppdragsverksamhet.

...far inom ramen f6r 1§ utféra uppdrag under férutsittning att det
inte hotar fértroendet f6r myndighetens sjilvstindiga stillning.

...far 4ta sig att mot avgift utveckla och férvalta tekniskt stéd &t andra
myndigheter samt 4t kommuner och landsting.

...f8r ta ut avgifter for genomfoérande av IT-sikerhetsanalyser och
annan uppdragsverksamhet.

...far ta ut avgifter for varor och tjinster frén arbetsdriften och terapi-
verksamheten.

Det finns idven exempel pd instruktioner och regleringsbrev dir
regeringen mer ingdende riknar upp vissa anknytande tjinster som
fir bedrivas men ofta limnas utrymme f6r myndighetens egen
tolkning av bemyndigandet. Fér universitet och hégskolor (35 st.)
finns en gemensam férordning om uppdragsutbildning.? Av
universiteten och hégskolornas gemensamma regleringsbrev for ar
2008 framgdr dven vilka verksamheter de fir bedriva mot avgift,
t.ex. uppdragsforskning.

Forvaltningskommittén har inte — med ndgra undantag — 1 de
studerade myndighetsinstruktionerna eller regleringsbreven funnit
ndgra riktlinjer om vilka villkor som ska gilla fér konkurrensutsatt

# Se forordningen (2002:760) om uppdragsutbildning vid universitet och hégskolor.
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verksamhet. Over huvud taget anvinds inte begreppet konkurrens-
utsatt verksamhet i dessa sammanhang. I stillet anvinds, som redan
nimnts ovan, begreppet uppdragsverksamhet som ett slags samlings-
beteckning for all verksamhet som efterfrigas frivilligt. Det kan hir
noteras att det finns ett antal exempel pd myndigheter som har och
har haft en sirskild verksamhetsgren f6r uppdragsverksamhet.

6.1  Avgifter

Risken for korssubventioneringar och underprissittning av myndig-
heternas konkurrensutsatta verksamheter ir terkommande 1 den
kritik som riktas mot att myndigheternas konkurrensutsatta verk-
samheter. Kritiken handlar om att myndigheterna kan subven-
tionera de varor och ginster som siljs pd en konkurrensutsatt
marknad med anslagsmedel och med andra avgiftsintikter.

6.2 Vad ar en avgift?

En avgift ir 1 regeringsformens bemirkelse en ersittning som
betalas for en direkt motprestation och som helt eller delvis mot-
svarar kostnaderna fér att tillhandah3lla prestationen 1 friga. Avgifter
ska ticka statens kostnader — helt eller delvis — f6r motprestationen
och far dirfor inte sittas i relation till det ekonomiska virde for
den enskilde som motprestationen frin det allminna har.*
Avgiften ir antingen offentligrittslig (andra benimningar ir
tvingande eller belastande) eller ersittning for frivilligt efterfrigade
varor eller tjinster. Enligt Avgiftsutredningen® finns det inte nigon
offentligrittslig avgift om vilken det entydigt kan sigas att den tas
ut i konkurrens med andra aktérer. De avgifter som tas ut i myndig-
heternas uppdragsverksamheter och konkurrensutsatta verksamheter
ir ersittning for frivilligt efterfrigade varor eller tjinster.
Myndigheterna far ta ut avgifter bara om det finns ett bemyndi-
gande 1 en lag, en foérordning eller av ett sirskilt regeringsbeslut.
Utover de avgifter som en myndighet tar ut med ett till myndig-
heten riktat forfattningsstdd kan den ta ut avgifter med stod av det
generella bemyndigandet som finns i 4 § i avgiftsférordningen.*
Det innebir att en myndighet fir — om det ir férenligt med

#SOU 2007:96.
#SOU 2007:96, s. 115.
#Avgiftsférordningen (1992:191).

219

Bilaga 6



Bilaga 6

SOU 2008:118

myndighetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan férordning,
mot avgift tillhandahilla tidskrifter och andra publikationer, informa-
tions- och kursmaterial, konferenser och kurser, ridgivning och
annan liknande service, lokaler, utrustning, offentlig inkdps- och
resurssamordning, tjinsteexport, m.m.

Kravet ir att dessa varor och tjinster fir tillhandahillas endast
om verksamheten ir av tillfillig natur eller av mindre omfattning.”
Annars bér myndigheten begira att regeringen provar ett undantag
frdn begrinsningarna i 4 § eller limnar ett sirskilt bemyndigande
t.ex. 1 myndighetens instruktion. Forvaltningskommittén kan kon-
statera att ett antal myndigheter har ett sidant bemyndigande i sina
instruktioner.

6.3 Ekonomiska mal

Ett bemyndigande fér en myndighet att ta ut avgifter dr alltid
kopplat till ett ekonomiskt mal. Ett ekonomiskt mal f6r en avgifts-
belagd verksamhet talar om hur stor del av kostnaderna fér en viss
verksamhet som avgifterna ska ticka. Huvudregeln och det vanligaste
ekonomiska mailet ir full kostnadstickning. Full kostnads-
tickning innebir att pd ndgra irs sikt ska samtliga med verk-
samheten forenade kostnader — bdde de direkta kostnaderna och en
rittvisande andel av de indirekta kostnaderna — tickas av avgifts-
intikeer.

Om det uppstdr forluster pd grund av att en myndighet tagit ut
en avgift som inte ger full kostnadstickning for en viss vara eller
yjanst miste det kompenseras med 6veruttag pd samma produkter
eller pd andra produkter inom det avgiftsfinansierade produkt-
omridet. Regeringen kan besluta att en viss tjinst ska ha en ligre
avgift in full kostnadstickning. Ett exempel dr att endast de direkta
kostnaderna ska tickas. For avgifter som tas ut med stéd av 4 § 1
avgiftsférordningen fir myndigheten i normalfallet sjilv bestimma

“Vid en bedémning av vad som ir att betrakta som verksamhet av mindre omfattning bér
de under rikenskapsdret sammanlagda § 4-intikterna i férsta hand sittas i relation till de
totala kostnaderna f6r myndighetens verksamhet. Om de sammanlagda intikterna under en
lingre tid 4n tvd &r Sverstiger ett belopp som motsvarar 5 procent av de totala kostnaderna
bér verksamheten inte anses vara av mindre omfattning. Med totala kostnader avses summan
av myndighetens forvaltningskostnader och kostnader for avgiftsbelagd verksamhet om
myndigheten disponerar intikterna i denna verksamhet.

5 § avgiftsforordningen (1992:191).
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om avgiften ska ticka hela kostnaden.” Det ekonomiska mailet
uttrycks som “inom ramen fér full kostnadstickning”.*

Riksdagen kan besluta om ett krav pd avkastning utdver statens
kostnader — verksamheten ska alltsd g& med vinst — vilket 1 normal-
fallet giller for affirsverk och statliga bolag.”

Forvaltningskommittén kan konstatera att — inom ramen for
myndigheternas uppdragsverksamhet — har de flesta varor och tjinster
som siljs av statliga myndigheter pd en konkurrensutsatt marknad

full kostnadstickning som ekonomiskt mal.

Vilka kostnader ska ingd i avgiftsunderlaget?

Det har i vissa fall hivdats att s linge en myndighet bara” har full
kostnadstickning som ekonomiskt mal och inte nigot krav pd att 1
kalkylsammanhang gora ett vinstpislag kan konkurrens pi lika
villkor mellan privat och offentlig sektor inte uppnds. For att skapa
bittre férutsittningar for konkurrens pd lika villkor skulle dirfor
ett vinstkrav behova piféras avgifterna 1 konkurrensutsatt verk-
samhet som bedrivs av statliga myndigheter.

Ett ekonomiskt mal om full kostnadstickning férutsitter att det
ir mojligt att identifiera alla relevanta kostnader som en viss
avgiftsbelagd verksamhet orsakar. Fér en myndighet som ir helt
avgiftsfinansierad mdiste naturligtvis alla myndighetens kostnader
riknas med 1 avgiftsunderlaget och fordelas pd ett rittvisande sitt
mellan de olika avgiftsbelagda verksamheter som myndigheten
bedriver. Fér en myndighet som ir bide anslags- och avgifts-
finansierad handlar det om att dels identifiera vilka direkta kost-
nader som den avgiftsbelagda verksamheten orsakar, dels bestimma
hur de indirekta (gemensamma) kostnaderna ska fordelas pa
respektive verksamhet.

# Detta giller dock inte avgifter i tjinsteexport.

* S8dana varor och tjinster dr tidskrifter och andra publikationer, informations- och kurs-
material, konferenser och kurser, ridgivning och annan liknande service, lokaler, utrustning,
offentlig inkdps- och resurssamordning, automatisk databehandlingsinformation i annan
form in utskrift, upplysningar per telefon, om den &vergdr kraven i sekretesslagen och
forvaltningslagen.

# Nir avgiftssittningen syftar till intikter som klart overstiger statens kostnader bér
avgiftssittningen enligt férarbetena anses falla inom riksdagens kompetensomride dven om
den avser en avgift som ir frivilligt efterfrigad. Se Prop. 1973:90, s. 218, SOU 2007:96 och
Ekonomistyrningsverket (2004).
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Exempel pd kostnader som i sin helhet ska féras till den avgifts-
belagda verksamheten ir kostnader fér marknadsféring, anbuds-
givning och samrid med Ekonomistyrningsverket.

Kapitalkostnader ir ofta en gemensam kostnad. Kostnaderna for
rintor och avskrivningar som avser anliggningstillgingar som anvinds
1 avgiftsfinansierad verksamhet ska foljaktligen riknas med i avgifts-
underlaget. Ovriga gemensamma kostnader kan t.ex. vara kostnader
for ledning, administration pd olika nivder, utbildning, bibliotek,
lokaler och telefon. Oftast ir det inga problem att, med stéd av
relevanta fordelningsnycklar, férdela dessa kostnader mellan en
myndighets anslagsfinansierade och avgiftsfinansierade verksamheter
— 1 varje fall inte om myndigheten anvinder tidsredovisning fér att
fordela lonekostnaderna pd olika slag av verksamheter. Vissa
kostnader kriver dock en hel del analys innan man vet om de ska
belasta den avgiftsfinansierade verksamheten eller inte.

Exempelvis ska en myndighet som bedriver anslagsfinansierad
verksamhet som omfattar remisser, arbete med foreskrifter och
allminna rid etc. normalt inte ta med en andel av kostnaderna for
dessa aktiviteter vid berikning av avgifter 1 myndighetens upp-
dragsverksamhet. Men om en myndighet enbart ir avgiftsfinansi-
erad méste naturligtvis avgifterna beriknas s& att dven kostnaden
for eventuellt arbete med remisser, etc. ticks.

I full kostnadstickning ligger ocksd att myndigheten efter att ha
gjort en riskbedémning ska gora ett pislag sd att avgiften dven
ticker forluster som kan uppstd till f6ljd av t.ex. uteblivna betal-
ningar eller att kostnaderna underskattats. Myndigheten maiste
dessutom anta vilken forsiljningsvolym som kan foérvintas. Efter-
som avgiften ska beriknas s& att den ticker den lingsiktiga sjilv-
kostnaden bor avgiften baseras pid en normaldrsvolym, dvs. en
uppskattad genomsnittsvolym for ett antal &r framgt.”

EG-ritten och full kostnadstickning

P3 regeringens uppdrag har Ekonomistyrningsverket utrett om det
ekonomiska mélet full kostnadstickning kan leda till konkurrens-
snedvridningar 1 férhillande till privata aktérer och om “full kostnads-
tickning” uppfyller eventuella EU-krav pd omridet.
Ekonomistyrningsverkets uppfattning ir att en statlig myndighet
med avgiftsfinansierad verksamhet dir avgifterna sitts 1 syfte att

*® Ekonomistyrningsverket (2007).
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uppnd full kostnadstickning inte kan anses dgna sig &t underpris-
sittning enligt de kriterier som etablerats genom EG-domstolens
rittspraxis. Ekonomistyrningsverket har dven tolkat ”full kostnads-
tickning” i férhallande till EG-rittens statsstodsregler i artikel 87.1
1 EG-foérdraget. Resultatet av tolkningen ir att en statlig verk-
samhet med full kostnadstickning som ekonomiskt mal sannolikt
inte kan anses dtnjuta statsstdd s linge verksamheten belastas med
alla relevanta kostnader.”

Aven divarande Konkurrensridet diskuterade frigan om eko-
nomiskt mil f6r myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter.
Konkurrensrddet rekommenderade att offentliga aktérer som bedriver
konkurrensutsatt verksamhet skulle dliggas ett ekonomiskt mal om
minst full kostnadstickning.

Konkurrensridet rekommenderade dessutom att det ekonomiska
mélet skulle kompletteras med en omprévningsklausul som innebar
att den konkurrensutsatta verksamheten skulle komma att omprévas
om milet inte uppfylls.”

6.4 Anslag subventionerar?

Vanligt férekommande kritik mot myndigheternas avgifter ir att
det uppstir konkurrenssnedvridningar nir offentlig verksamhet pd
konkurrensutsatta marknader subventioneras t.ex. av anslagsmedel.
Regeringen har dock slagit fast att nir det ekonomiska maélet ir full
kostnadstickning f&r den anslagsfinansierade verksamheten inte
subventionera den avgiftsbelagda verksamheten utan regeringens
medgivande.” Utan ett sddant medgivande fir inte en myndighet
ticka underskott av den avgiftsfinansierade verksamheten med
anslagsmedel.

Men det ir, enligt Forvaltningskommitténs bedémning — inte
bara anslagsfinansierad verksamhet som 1 praktiken skulle kunna
subventionera konkurrensutsatt verksamhet. All verksamhet som
ingdr 1 en myndighets avgiftsbelagda verksamhet behéver, som vi
redan har konstaterat, inte vara utsatt fér konkurrens. Problemet ir
att utformningen och tillimpningen av det ekonomiska maélet full
kostnadstickning och myndigheternas indelning av budgeten for

*! Ekonomistyrningsverket (2003).

250U 2000:117.

> Regeringens fdrordningsmotiv 1992:3, Finansdepartementet, Utdrag ur protokoll vid
regeringssammantride 1992-04-23, uppgiften himtad ur Riksrevisionen (2004), bilaga 6, s.
105.
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avgiftsbelagd verksamhet inte tar hinsyn till detta. Alltsd kan intikter
frén avgiftsbelagd verksamhet som avgiftsbelagd verksamhet som
inte ir utsatt for konkurrens och som ir utsatt f6r konkurrens
subventionera varandra. I reglerna for avgiftssittning, budgetering
och externredovisning i &rsredovisningen, m.m. av avgifter finns
inte nigra krav pd sirredovisning av avgifter frin konkurrensutsatt
verksambhet.

6.5 Avgiftssamrad

Varje &r ska myndigheter som tar ut avgifter for varor och tjinster
som myndigheten tillhandahiller samrdda med Ekonomistyrnings-
verket om avgifterna innan de fattar sitt beslut om avgiften.”* I sitt
samrddsyttrande kan Ekonomistyrningsverket tillstyrka eller avstyrka
myndighetens férslag till avgift. Ekonomistyrningsverket kan ocks
framféra synpunkter och kommentarer till avgiftstorslaget. Myn-
digheterna ir inte skyldiga att f6lja Ekonomistyrningsverkets beslut.

Det rliga avgiftssamrddet kan, och har iven, av olika aktorer
uppfattats som legitimerande for avgiftssittningen. Det finns till
och med exempel pd att en myndighet i en offert hivdat att tim-
prislistan faststills av Ekonomistyrningsverket.”

Enligt Ekonomistyrningsverket motiveras® samridsinstitutet av
behovet av en enhetlig bedémning av avgiftsuttag i relation till
stillda mél. Bland annat ska samtliga relevanta kostnader uppmirk-
sammas vid beslut om statliga avgifter. I huvudsak omfattar gransk-
ningen att avgifterna sitts utifrin det ekonomiska mal som beslutats
for verksamheten. Beddmningen omfattar att de kostnader som
avgifterna ska ticka ir identifierade och beriknade samt att vissa
ovriga regler och riktlinjer pd omrddet beaktats. Det idr dock friga
om en 6versiktlig granskning. De effekter som kan uppnis genom
samrddsfunktionen ir en mer enhetlig och indamélsenlig pris-
sittning 1 statsférvaltningen genom att en oberoende part (Ekonomi-
styrningsverket) granskar vissa forutsittningar for avgiftssittningen.

Ekonomistyrningsverket kan emellertid inte garantera att en
avgiftsbelagd verksamhet bedrivs 1 enlighet med lagar, bestimm-
elser och andra restriktioner frn statsmakterna eller internationella
dtaganden. Att Ekonomistyrningsverket skulle ta 6ver ansvaret for

>* Regler om avgiftssamrad dterfinns i 7 § avgiftsférordningen (1992:191).
% Riksrevisionen (2004).
°¢ Regeringens férordningsmotiv 1992:3.
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prissittningen 1 statsférvaltningen och sikerstilla att samtliga avgifter
i staten ir invindningsfria har aldrig varit syftet med samrdds-
funktionen.

Med hinsyn till att manga av de férhdllanden som granskas i ett
avgiftssamrdd inte entydigt kan klassificeras som “ritt eller fel”
utgdér Ekonomistyrningsverkets synpunkter och kommentarer en
bedémning om redovisade forhillande avseende prissittningen ir
rimliga utifrin ridande praxis och regelverk.

6.6  Hur budgeteras och redovisas konkurrensutsatt
verksamhet?

Det finns inte ndgra generella regler och riktlinjer f6r hur myndig-
heternas konkurrensutsatta verksamheter ska budgeteras och redo-
visas. Den verksamheten som innebir att statliga férvaltnings-
myndigheter siljer varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad
budgeteras och redovisas inom ramen fér annan avgiftsfinansierad
verksambhet.

Utover de lagar och férordningar som reglerar sjilva avgifts-
uttaget styr regeringen myndigheternas avgiftsfinansierade verk-
samhet frimst genom regleringsbrevet och bla. budgeten for
avgiftsbelagd verksamhet. Genom denna budget anger regeringen
verksamhetens indelning och beriknar dess omfattning. Det ir inte
ndgot krav att verksamheten under det aktuella budgetiret ska ha
de kostnader och intikter som budgeterats. Enligt Avgiftsutred-
ningen bygger den oftast pd berikningar som myndigheterna sjilva
gjort och utsitts sillan f6r nigon nirmare prévning.”

Regeringens beslut om budgeten fér avgiftsbelagd verksamhet
framgdr av regleringsbreven. Utformningen 1 regleringsbrevet ir
ocks3 styrande f6r myndigheternas redovisning av avgiftsintikterna
1 drsredovisningen och utformningen av budgeten i budgetunder-
laget som limnas till regeringen.

Budgeten for avgiftsbelagd verksamhet ska visa en flerdrig bild
over hur éver- och underskott utvecklats 1 verksamheten. En myn-
dighet som fir disponera inkomster frin avgiftsbelagd verksamhet
ska balansera rikenskapsdrets resultat i ny rikning.”® Med riken-
skapsdrets resultat menas det overskott eller underskott som har
uppstitt i den avgiftsbelagda verksamheten.

7SOU 2007:96.
%% Kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188).
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Om ett ackumulerat 6verskott av avgiftsintikterna ir mer dn 10
procent av den avgiftsbelagda verksamhetens omsittning under
rikenskapsdret ska myndigheten limna ett forslag till regeringen
om hur hela 6verskottet ska disponeras. Om det 1 stillet upp-
kommit ett underskott 1 en avgiftsbelagd verksamhet och detta inte
ticks av ett balanserat 6verskott frin tidigare rikenskapsir ska
myndigheten limna ett f6rslag till regeringen om hur underskottet
ska tickas.

Redovisning och dterrapportering

I redovisningen 1 drsredovisningen ska myndigheten sirredovisa
varje avgiftsbelagd verksamhet. Redovisningen ska, som nimnts
ovan, félja den indelning och struktur som framgér av budgeten f6r
avgiftsbelagd verksamhet i myndighetens regleringsbrev. Det finns
alltsd inte ndgra generella krav pd att myndigheternas avgifts-
intikter frdn varor och tjinster som ir konkurrensutsatta ska sir-
redovisas 1 drsredovisningen.”

Foérvaltningskommittén  har gdtt  igenom myndigheternas
regleringsbrev f6r &r 2008 och har inte funnit nigon budget for
avgiftsbelagd verksamhet som har en sirskild indelning for avgifts-
intikter frin konkurrensutsatt verksamhet. Kommittén har heller
inte funnit nigot &terrapporteringskrav 1 6vrigt dir myndigheten
ska redovisa sddana intikter separat. Avgiftsintikterna frin kon-
kurrensutsatt verksamhet ir alltsi oidentifierade delmingder i
redovisningen.

% Jamfor lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser och de redovisningskrav
som stills i den.
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Forvaltningskommitténs direktiv innehdller ett antal frigor som
beror olika myndighetsbegrepp. Kommittén ska préva om inne-
bérden av olika begrepp kan fortydligas genom foérfattnings-
reglering eller pd annat sitt, och limna férslag till principer som
bér gilla vid benimningen av olika typer av myndigheter. Dess-
utom ska kommittén analysera problem med s& kallade nimnd-
myndigheter och sirskilda beslutsorgan som finns vid vissa
myndigheter, samt féresld principer f6r nir nimndmyndigheter
och beslutsorgan bér kunna inrittas. I den hir bilagan behandlas de
frigorna.

1 Begreppet myndighet

Den grundliggande strukturen i vir regeringsform skiljer mellan
beslutande férsamlingar, myndigheter och enskilda. De beslutande
forsamlingarna ir riksdagen samt de primir- och landstingskom-
munala fullmiktigeférsamlingarna.

Begreppet myndighet anvinds 1 dag i férsta hand som term for
en bestimt avgrinsad offentlig organisation, som finns omnimnd
antingen i regeringsformen, 1 vanlig lag eller i férordning. Myndig-
heter ir inordnade under riksdagen, regeringen eller en primir-
eller landstingskommun. Myndigheterna bestdr av regeringen, dom-
stolarna samt de statliga och kommunala férvaltningsmyndigheterna.

Begreppet forvaltningsmyndighet syftar pd en myndighet som ir
en del av ett offentligrittsligt subjekt, det vill siga staten, ett landsting
eller en kommun. De statliga férvaltningsmyndigheterna lyder enligt
regeringsformen under riksdagen eller regeringen (RF 11:6).

Regeringen och domstolarna ir siledes myndigheter men inte
forvaltningsmyndigheter. Nir ordet myndighet anvinds i dagligt
tal syftar man dock ofta pd statlig férvaltningsmyndighet”. Det
gor vi ocksd hir, om inte annat framgdr av sammanhanget.

1.1 Indelningar av férvaltningsmyndigheter

De statliga forvaltningsmyndigheterna kan indelas p4 olika sitt.

En indelning tar sikte pd uppdragets geografiska omfattning. Vi
talar om centrala, regionala och lokala myndigheter. En annan indel-
ning utgdr frin ledningsstrukturen 1 den enskilda myndigheten. Vi
skiljer hir f6r nirvarande mellan enrddighetsmyndigheter, styrelse-
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myndigheter och nimndmyndigheter. Ytterligare en indelning utgir
fr&n myndigheternas funktioner, till exempel tillsynsuppgifter, service
eller att vara regeringens sirskilda expertmyndigheter (stabsmyndig-
heter). En annan utgingspunkt ir myndighetens uppgift att std for
det statliga intresset i olika sektorer, och di anvinds begreppet
sektorsmyndigheter.

Effekten av de olika indelningarna ir att vi har fitt en rik flora av
myndighetsbegrepp. Centralt imbetsverk, chefsmyndighet, myndig-
hetskoncern, stabsmyndighet, sektorsmyndighet, expertmyndighet,
enmyndighet, virdmyndighet, nimndmyndighet, affirsverk samt
central, regional och lokal myndighet ir alla beteckningar som anvinds
mer eller mindre ofta. En del av begreppen har formell betydelse i
forfattningstext, medan andra bara syftar till att beskriva och sys-
tematisera myndigheterna 1 olika sammanhang. T flera fall ir det
oklart vad begreppen egentligen innebir. I formell mening handlar
det hela tiden om férvaltningsmyndigheter under regeringen.

Frigan ir dock om de olika begrepp som anvinds och de olika
typer av myndigheter som vi kan urskilja har specifika rittsliga
foljder eller paverkar hur de kan styras. Vi kan konstatera att den
rittsliga formella indelningen av den statliga myndighetsorganisa-
tionen dr knapphindig och inte sirskilt aktuell.

Enligt regeringsformen (11:6) lyder Justitiekanslern, Riksiklag-
aren, de centrala dmbetsverken och linsstyrelserna under regeringen.
Men riksdklagaren ir inte lingre en egen myndighet, utan betecknar
chefen fér den nationella Aklagarmyndigheten. Begreppet centralt
imbetsverk anvinds numera sillan och har ingen klart avgrinsad
definition. Den sirskilda myndighetsformen affirsverk omnimns
over huvud taget inte i regeringsformen.

1.2 Begreppet central forvaltningsmyndighet

Regeringsformen (11:6) skiljer mellan ”de centrala imbetsverken”
och ”annan statlig férvaltningsmyndighet”. De senare lyder under
regeringen om de inte ir myndigheter under riksdagen enligt reger-
ingsformen eller annan lag. Alla férvaltningsmyndigheter under
regeringen betecknas alltsd inte som centrala férvaltningsmyndig-
heter eller centrala myndigheter. Men det finns ingen férfattnings-
text som definierar skillnaden mellan centrala och andra myndigheter.

”Central” kan tinkas avse att vi har att géra med en myndighet
som har uppgifter utan geografisk avgrinsning till ndgon del av
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landet, till exempel Skolverket, som man di skulle kunna beteckna
som “central” myndighet pd skolomridet.

Beteckningen kan ocksd syfta pd att det finns en lokal eller
regional myndighetsorganisation under den centrala myndigheten.
Rikspolisstyrelsen ir till exempel i den meningen central férvaltnings-
myndighet f6r polisen, som ocksd omfattar de 21 regionala polis-
myndigheterna. Det dr den typen av myndigheter som ibland kallas
for myndighetskoncerner. Utdver polisen dterstdr i dag bara en
sidan bland férvaltningsmyndigheterna — Riksarkivet med de 7 lands-
arkiven.

Men inget av de tv4 kriterierna tillimpas 1 praktiken. En del myn-
digheter som har hela landet som verksamhetsomride kallas ind&
inte “centrala”. Samtidigt finns det myndigheter som betecknas som
centrala men saknar en understilld statlig myndighetsorganisation.

Begreppet ir sdledes oklart och férvirrande. Frigan ir om det
fyller ndgon funktion, eller kan monstras ut.

I dtminstone ett fall har begreppet en rittslig betydelse, vilket
togs upp av Utredningen om en dversyn av verksférordningen.'
Det har att gora med myndigheters behérighet att sjilva fora talan i1
vissa mil om skadestind mot staten. Justitiekanslern (JK) har till
uppgift att fora talan nir det giller beslutsskador. Diremot ska
centrala férvaltningsmyndigheter sjilva handligga irenden om
sakskador med undantag fér personskador, som normalt handliggs
av Kammarkollegiet. Vid tillimpningen har JK utgdtt frdn vad som
stdr 1 en myndighets instruktion. Om det inte finns en sirskilt ut-
pekad central forvaltningsmyndighet handligger JK idrendet. Det
finns dven ett antal andra exempel pid férfattningsbestimmelser
som anvinder termen. Forslaget 1 betinkandet gir ut pd att det i en
myndighets instruktion ska anges om den ir central férvaltnings-
myndighet eller inte och att andra myndighetsbegrepp inte bor
anvindas 1 instruktionerna.

Men den nya myndighetsférordningen anvinder inte begreppet
central férvaltningsmyndighet, och de nya instruktioner som utfirdats
1 slutet av &r 2007 sdger inget om en myndighet ir central eller inte.

Férutom nir det giller myndigheternas instruktioner har det inte
gjorts nigon allmin genomging av de férfattningar dir begreppet
anvinds. Problemet f6r JK att avgdra nir drende ska handliggas av
berérd myndighet kvarstar alltsa.

1'SOU 2004:23, s. 64f.
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1.3  Gar det att gora indelningen mer systematisk och
overskadlig?

En mer praktisk friga nir det giller benimningar pd myndigheterna
har att géra med behovet av systematik, 6verskddlighet och méjlig-
het till insyn och férstdelse. Utgdngspunkten bor vara att undvika
beteckningar och indelningar som gér det svirt att foérstd hur
myndighetsstrukturen ser ut, hur olika verksamheter ir organi-
serade och vem som ir ansvarig for resultaten.

Sjilvklart gir det inte att forbjuda vissa indelningar och benimn-
ingar, och 1 olika sammanhang kan det finnas goda skal att anvinda
begrepp trots att de saknar en vedertagen definition och formell
betydelse. Men 1 texter dir regeringen eller myndigheterna beskriver
och informerar om en myndighets verksamhet och organisation
finns det skal att vara &terhllsam med otydliga begrepp. Det giller
till exempel central myndighet, chefsmyndighet, myndighets-
koncern och expertmyndighet.

2 Myndigheternas namn

Det ir inte litt att ta reda pd vilka myndigheter som finns och hur
den statliga myndighetsstrukturen ser ut. De férteckningar som
finns stimmer inte 6verens med varandra, vilket har lett till att
olika uppgifter om antalet myndigheter har fé6rekommit. Det har
gjort debatten om antalet myndigheter forvirrad, och det har inte
gdtt att siga sikert hur antalet myndigheter har utvecklats genom
dren.

P4 regeringens uppdrag kartlade Statskontoret de statliga myndig-
heterna, och publicerade ar 2005 en komplett forteckning éver de
myndigheter som fanns i maj samma ir.” Kartliggningen upp-
daterades ndgra ginger, och senast gjordes det pd uppdrag av
Forvaltningskommittén i bérjan av &r 2007.°

Ar 2007 beslutade regeringen om en férordning (2007:755) om
det allminna myndighetsregistret, vilken tridde i kraft den 1 januari
2008. Enligt den ska Statistiska centralbyrin féra ett register dver
alla statliga myndigheter och hélla det tillgingligt pd myndighetens
webbplats. Registret dr under utveckling, och fér nirvarande finns

? Statskontoret (2005). En oversiktlig beskrivning av kartliggningens metod och resultat
finns i Férvaltningskommitténs delbetinkande (SOU:2007, s. 88).
? Statskontoret (2007).
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ingen officiell och siker uppgift om vilka statliga myndigheter som
finns.*

Den som vill skaffa en bra éverblick éver myndigheterna méts
dessutom av en mingd olika benimningar pd dem, vilket gor det
svart att systematisera informationen. Det bidrar dtminstone inte
till en 6kad kunskap och férstdelse hos medborgarna 1 allminhet
om den statliga organisationen. Frigan ir hur man skulle kunna
gora floran av myndighetsnamn mindre brokig och mer tydlig.

2.1 Kan en myndighet heta vad som helst?

Det finns ungefir 25 olika benimningar pd statliga myndigheter
som anvinds fér mer dn en férvaltningsmyndighet under regeringen.
De vanligaste ir styrelse, myndighet, nimnd, rd, linsstyrelse, hog-
skola och universitet. Relativt vanliga ir ocksa delegation, institut,
inspektion och sekretariat. Fler exempel ir kollegiet, kontoret, verket,
centrum, beredning, akademi, forskningsrdd och ombudsman.

Det finns ocksd en rad unika namn som inte har nigot gemen-
samt andra, till exempel Kriminalvirden, Férsvarsmakten, Kungliga
Biblioteket, Sametinget, Statens Jirnvigar, Rikstrafiken, Statens
geologiska undersokning, Bergsstaten, Riksantikvarieimbetet och
Svenskt biografiskt lexikon.

Ett skil till de heterogena begreppen idr forstds att principerna
foér att namnge en myndighet har varierat genom 4ren. En del av
vdra myndigheter har rétter som gir nistan 400 &r bakat i tiden,
medan andra bildades for ndgra ménader sedan. Under ett s lingt
intervall har spriket, kulturen och synen pd forvaltningen for-
dndrats kraftigt, vilket 1 vissa fall avspeglas 1 myndigheternas namn.
En viktigare forklaring dr att det sillan eller aldrig har funnits nigra
tydliga principer {6r vad myndigheter ska heta. I vart fall inga som
har tillimpats konsekvent. Varje myndighet har fitt ett mer eller
mindre genomtinkt namn som av olika skil har ansetts passande 1
just det fallet, utan hinsyn till konsekvenserna fér den samlade
overskddligheten och systematiken.

Men spelar det verkligen nigon roll vad myndigheterna heter,
och vad ir problemet med att namnen varierar s& mycket? Det
viktiga ir vil att myndigheterna utfor sina uppdrag pd ett effektivt
sitt.

*1 bilaga 8 redovisas Forvaltningskommitténs egen kartliggning av myndigheterna, inklusive
beslutade och planerade f6rindringar.
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Ett problem ir att det ofta ir omdjligt att med utgdngspunkt i
namnet sld fast att det handlar om en statlig myndighet. Manga av
benimningarna férekommer ocksd i namnen pi enskilda organisa-
tioner. Det giller bland annat akademi, byrd, centrum, styrelse, rdd,
nimnd, delegation, institut, anstalt, sekretariat och beredning.

Annu svirare kan det vara att avgéra om det ir friga om en
statlig eller kommunal myndighet. I kommuner och landsting ingir
ofta styrelse och nimnd i namnen, men kommunerna har méjlig-
heter att anvinda egna beteckningar.

Dessutom anvinds vissa beteckningar — till exempel rdd och
nimnd, liksom sikert flera andra — i m3nga fall som namn pd myndig-
heters interna organ.

Finns det d3 ndgot man kan géra t den hir roran, for att under-
litta for den som vill ha éverblick eller f6rstd vad det dr f6r sorts
organisation man har att géra med?

Ett drastiskt sitt dr att ta fram och sl fast en helt samordnad
och enhetlig terminologi och tydliga principer som ska tillimpas
for att beteckna alla statliga myndigheter. Alla namn skulle till
exempel kunna ha formen ”Statens myndighet for...”. Men iven
om det skulle underlitta for allminheten och géra myndighets-
strukturen tydligare finns det enligt Férvaltningskommittén flera
skil som talar emot en sidan &tgird. Att dépa om de flesta
myndigheter enligt ett fital gemensamma konventioner skulle vara
ett omfattande och kostsamt arbete, som knappast skulle vigas upp
av fordelarna. Atminstone p4 kort sikt skulle det sannolikt 8ka for-
virringen, di inarbetade namn skulle blandas med nya. Kontinuiteten
har ett virde 1 sig, som kan viga upp nackdelen med att en del
namn ir formellt felaktiga.

I minga fall skulle 6verskddligheten knappast bli annat in formell,
férutom att det inte skulle rdda nigot tvivel om att det var en statlig
myndighet. Men komplexiteten och férindringstakten 1 myndig-
heternas verksamheter skulle gora att namnet ganska snart skulle ge
begrinsad information om och forstielse f6r myndigheternas verk-
samhet och uppgifter. Dessutom skulle minga namn bli s§ otympliga
att de 1 dagligt tal skulle ersittas av en mer tillginglig term, eller
innu virre en intetsigande bokstavsférkortning. Det skulle snarast
forvirra situationen.
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En annan aspekt ir att myndigheternas namn speglar olika
epoker 1 Sveriges historia och pd s8 sitt kan ses som en del av vért
kulturarv som ir virt att bevara.’

Befintliga namn som p4 ett nigorlunda tydligt och korrekt sitt
beskriver att det ir en statlig myndighet och dess uppgifter bor inte
indras. Det giller till exempel benimningar som forskningsrdd och
statens institut for. Detsamma giller museer, hégskolor och uni-
versitet.® Ocksd vil inarbetade namn bor 3 vara kvar, dven nir de
inte ger nigon som helst information om myndighetens uppgifter.
Det giller till exempel Kammarkollegiet, Kommerskollegium, Stats-
kontoret och Justitiekanslern. Forutsittningen dr forstds att det
inte finns sirskilda skil att markera en viktig férindring av verk-
samheten eller organisationen.

En huvudprincip bor férstds vara att inte anvinda namn som ir
direkt missvisande. Men 1 vissa fall dr det rimligt att acceptera
avsteg frin principen. Det giller till exempel ildre benimningar,
som visserligen inte lingre ir formellt korrekta men som beddms
virda att bevara eller inte orsakar ndgra patagliga praktiska problem.

En konsekvens av den principen skulle bli att man undviker den
typ av allminna begrepp som beskriver en viss verksamhet pd ett
tydligt sitt men inte ens antyder att det handlar om en statlig myn-
dighet. I vissa fall utgérs namnen av begrepp som i normalt sprik-
bruk anvinds om en féreteelse och inte en specifik organisation.
Det giller bland annat Kriminalvirden, Arbetsférmedlingen, Riks-
trafiken, Forum fér levande historia, Riksutstillningar och Kust-
bevakningen. Aven om man kan hivda att medborgarna frimst ir
intresserade av att veta vad en organisation dgnar sig it och inte
bryr sig om vem som stdr bakom den s bor det enligt Forvaltnings-
kommittén indd framgi av namnet vem som ansvarar fér verk-
samheten. Det ska vara litt att avgéra om en verksamhet ir statlig,
kommunal eller privat.

Kommitté och kommission bér bara anvindas fér tidsbegrinsade
myndigheter.

Myndighetens ledningsform bér inte &terspeglas 1 namnet,
eftersom de ledningsformer som finns inte ir allmint kinda och

>1 en del fall har den aspekten haft stor betydelse fér namnet pd en myndighet, fast pd
motsatt sitt. Det arv som namnet representerar kan bli en belastning nir man vill genomféra
en betydelsefull f6rindring av en organisation eller verksamhet. Ett byte av namn kan 1 s3 fall
vara en viktig markering av det nya och att de historiska rétterna har klippts av. Ett aktuellt
exempel ir nir Arbetsmarknadsverket avvecklades och ersattes av den nya myndigheten
Arbetsférmedlingen.

¢ Autonomiutredningen SOU 2008:104 att de statliga universiteten och hégskolorna inte
lingre ska vara statliga férvaltningsmyndigheter, utan drivas i en ny associationsform.
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dessutom inte alltid s3 livskraftiga. Sirskilt bor man forstds undvika
att kalla en myndighet fér nimnd eller styrelse, om den inte ens har
motsvarande ledningsform.

Tillsynsmyndigheter kan kallas fér inspektion, utvirderande
myndigheter {6r institut.

2.2  Verk eller myndighet?

For nya myndigheter och nya namn pé befintliga myndigheter bér
huvudregeln félja de riktlinjer som har tagits upp hir. Det bér
framgd av namnet att det ir en statlig myndighet och det ska ge
information om myndighetens uppgifter.

Ett sitt att renodla den principen ir att anvinda en gemensam
konstruktion fér alla namn.” Frgan ir vilken generell benimning
pa myndigheterna som 1 s3 fall ir bist.

Enligt Férvaltningskommittén ir alternativen 1 férsta hand verk
och myndighet, det vill siga “Myndigheten f6r” eller ”...-myndig-
heten” respektive *Verket for...” eller ”...-verket”. Bida konstruk-
tionerna forekommer rikligt, ocksd fér myndigheter inom nir-
liggande omriden (Myndigheten for skolutveckling och Statens
skolverk ir ett exempel).

Fordelen med begreppet myndighet dr att det tydligt skiljer
organisationen frdn foretag, féreningar och andra typer av organisa-
tioner. En nackdel ir att begreppet ir relativt generellt. Det finns
myndigheter som inte ir statliga, iven om termen inte anvinds s3
ofta inom kommunal férvaltning. Dessutom kan begreppet anvindas 1
helt andra betydelser.®

For- och nackdelarna med begreppet verk ir inte lika sjilvklara.
I det hir sammanhanget ir ordet en forkortning av “imbetsverk”,
som enligt ordboken har en mycket tydlig och vil avgrinsad betyd-
else: ”myndighet som lyder under regeringen och har direkt ansvar
for visst omrdde inom den statliga férvaltningen”.” Problemet ir att
”imbetsverk” ir otympligt, varfér det sedan linge ofta ersitts med

7 Jamfor kraven pd foretagens firmanamn, som ir strikt reglerade. Det miste framgd av namnet
om ett foretag ir ett aktiebolag, handelsbolag, kommanditbolag, ekonomisk férening eller
enskild firma.

¥ Nationalencyklopedins ordbok tar upp tre betydelser férutom namn p3 ett samhillsorgan:
stillning som juridisk fullvirdig medborgare; sitt att upptrida fér att ge intryck av make;
befogenhet att utdva viss makt.

’ Nationalencyklopedins ordbok.
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*verk”."> Och om ”imbetsverk” ir ett snivt och limpligt definierat
begrepp si giller motsatsen f6r "verk”. Det finns mingder av kom-
munala och privata ”verk”, till exempel jirnverk, reningsverk och
elverk. Dessutom kan begreppet ha en rad andra betydelser, som
mudderverk, pilsverk, befistningsverk, litterirt verk, konstverk
etc. I de allra flesta fall d4r det knappast nigot problem, eftersom
betydelsen framgdr av sammanhanget. Men det férekom inte sillan
att Statens energiverk uppfattades som en statlig energiproducent,
och att kortformen Energiverket togs f6r en kommunal organisation.

Nigra firska exempel pd djupare dverviganden kring namn pd
myndigheter illustrerar att valet mellan de tv3 alternativen inte ir
sjalvklart. I regeringens proposition (2007/08:145) om byte av namn
pa Likemedelstforménsnimnden {6l valet — “efter att en noggrann
analys gjorts av olika alternativ till namn” — pd Tandvérds- och
likemedelsférménsverket.

Utredningen om bildandet av en ny myndighet med férvaltnings-
politisk inriktning vigde olika benimningar mot varandra och
fastnade ocksi for “verket”. Motivet var att ordet ir kort, och inte
tynger myndighetsnamnet i onédan."

Organisationskommittén fér strilsikerhet kom till motsatt slut-
sats nir det gillde namnet pd den nya Strilsikerhetsmyndigheten.
”Ordet verk bor undvikas 1 detta sasmmanhang med hinsyn till den
risk f6r sammanblandning som féreligger till f6ljd av att myndig-
heten i sitt arbete ska relatera till kirnkraftverken. Om man i texter
skriver om verket, kan det uppstd misstorstdnd. Kommittén kan
diremot inte finna ndgra skil emot att anvinda benimningen
myndighet.”"

»Ambetsverk” ir troligen den limpligaste generella benimn-
ingen i ett formellt sprikligt perspektiv, men det ir otympligt att
anvinda och uppfattas som lderdomligt. Dirmed &terstir “verk”
och ”myndighet”, som bida har sivil for- som nackdelar. Valet
mellan dem mdste utgd fr&n sammanhanget och vad som passar bist
1 varje aktuell situation.

19 Se till exempel Strindberg (1879), forsta kapitlet. "Jag skall bara ge dig en interiér ifrdn ett
av de sex verk, jag skrev in mig uti. /.../ Jag kan aldrig glémma det stora intryck, som min
entré i detta fullstindigt och vil organiserade imbetsverk gjorde pd mig.”

" Utredningen om bildandet av en ny myndighet med férvaltningspolitisk inriktning (2005), s. 3.
'2 Organisationskommittén f6r strilsikerhet, M 2007:05, (2007), s. 2.
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2.3 Myndigheternas symboler

Korrekta och tydliga namn och benimningar ir alltsd ett sitt att
gora den statliga myndighetsstrukturen tydligare. Men ocksd hur
myndigheterna presenterar sig grafiskt kan ha stor betydelse.

Det var minga ir sedan de statliga myndigheternas grafiska
beteckningar féljde en enhetlig standard, som bara bestod av
myndighetens namn tillsammans med lilla riksvapnet. P4 1960-talet
bérjade vissa myndigheter skaffat egna grafiska symboler, och i dag
har de flesta av dem unika symboler utan nigra gemensamma
grundelement som markerar att organisationerna ir statliga
myndigheter.

I en firsk rapport presenterar Riksarkivet en undersékning av
ett antal myndigheters symboler.”’ Riksarkivet konstaterar att form-
spriket 1 myndigheternas symboler ir spretigt, och att det i minga
fall dr svart eller omgjligt att med hjilp av symbolen avgora att det
ir friga om en statlig myndighet. Bara drygt hilften av de till-
frigade myndigheterna svarade att det ir viktigt att symbolen ska
visa att organisationen ir en statlig myndighet. Enligt minga av
myndigheterna ir ett viktigare syfte med symbolen att signalera
dynamik, framétanda, flexibilitet och affirsmissighet.

Riksarkivet lyfter fram att den nederlindska regeringen har konsta-
terat att den brokiga skaran av symboler har lett till att medborgarna
inte uppfattar statsférvaltningen som en sammanhillen organisa-
tion. I landets program for att reformera férvaltningen ingdr dirfor
att utveckla en gemensam symbol.

Enligt Riksarkivet gir det att kombinera myndigheternas behov
av specifika symboler med ett stramare och tydligare formsprik. I
sitt forslag till riktlinjer féresldr Riksarkivet dirfér bland annat att
alla statliga myndigheters symboler ska innehilla ett gemensamt
grundelement, 1 férsta hand tre kronor. Riktlinjerna ska tillimpas
nir myndigheterna tar fram nya symboler eller férindrar befintliga.

3 Namndmyndigheter

Nimndmyndighet ir en av de tre ledningsformer fo6r myndigheter
som regleras 1 myndighetsférordningen (2007:515, 2 §), som tridde
1 kraft den 1 januari 2008. Det enda som formellt sirskiljer en myndig-
het med den ledningsformen ir att nimndens ledaméter som kollektiv

1 Riksarkivet (2008).
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ir chef fé6r myndigheten. Myndighetens storlek har siledes ingen
betydelse i sammanhanget. Formellt kan en nimndmyndighet —
liksom myndigheter med andra ledningsformer — vara hur stor eller
liten som helst.

I praktiken idr de flesta nimndmyndigheter mycket sma, dven
om det finns exempel pi nimndmyndigheter som ir stérre in myn-
digheter med annan ledningsform. Minga av dem saknar dessutom
egen personal, det vill siga den praktiska verksamheten utférs av
personal som ir anstilld av en si kallad virdmyndighet.

Teoretiskt kan man tinka sig att nimndmyndigheternas kollektiva
ledningsform ir ett stort problem. Att alla myndighetens beslut ska
fattas av nimnden som kollektiv antyder att ledningsformen ir illa
anpassad for snabba beslut och gér myndigheten oflexibel.

Men det problemet tycks vara just teoretiskt. Nimndmyndig-
heternas uppgifter ir sillan av sidant slag som kriver flexibilitet
och snabba beslut. Tvirtom ir sjilva poingen med ledningsformens
kollektiva beslutsfattande att ett drende ska belysas fran olika hill
och beslutet baseras pd en avvigning mellan olika intressen och
aspekter. Fér nimndmyndigheternas drenden ir det sdledes viktigare
att de provas omsorgsfullt in att det gdr snabbt. Dessutom har
nimndmyndigheterna i praktiken olika mojligheter att hantera
fridgor som kriver snabba beslut. Myndigheten kan delegera beslut i
enkla eller rutinmissiga frigor till kanslipersonalen. I frigor som ir
viktiga men bridskande kan nimndens ordférande fatta beslut,
som 1 efterhand beslutas formellt 1 nimnden. Med gott omddme
och sunt férnuft gir det uppenbarligen att hantera den otympliga
formella beslutsordningen, men det ir forstds viktigt att det finns
stdd 1 instruktionen fér den typen av avvikelser.

I f6rra avsnittet konstaterade vi att benimningar som anvinds i
myndigheternas namn vara férvirrande. Det giller inte minst be-
greppet nimnd, som finns 1 minga myndigheters namn. I flera fall
ir myndigheter med ordet nimnd i namnet inte alls nimndmyn-
digheter, och en del nimndmyndigheter saknar begreppet 1 namnet.
Den som ir specifikt intresserad av nimndmyndigheterna hamnar
siledes snett om namnen anvinds som utgdngspunkt. Nigon
sirskild forteckning 6ver nimndmyndigheterna finns inte.
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3.1 Behovs ledningsformen?

Nimnder, det vill siga en grupp minniskor som har utsetts som
organ for ett visst syfte, férekommer 1 minga olika former och
sammanhang inom bland annat den statliga férvaltningen. Motiven
till och den formella statusen fér en nimnd varierar fran fall till fall,
vilket gor det omojligt och meningslést att diskutera generella for-
och nackdelar med nimnder. En nimnd ir siledes ett mycket all-
mint begrepp med vid betydelse. Begreppet nimndmyndighet ir
tvirtom bade ovanligt och snivt. Det férekommer aldrig 1 allmint
sprakbruk, och dess enda betydelse ir som namn pd en av de led-
ningsformer som regleras 1 myndighetsférordningen. Nir vi hir
stiller frigan om nimndmyndigheter behovs s ir det alltsd den
formella ledningsformen vi diskuterar, och inte nimnder som
begrepp eller funktion.

Utredningen om en dversyn av verksférordningen diskuterade
frigan om nimndmyndigheter.'"* Den konstaterade att nimndmyndig-
heterna inte ir ndgon enhetlig kategori. Det gemensamma fér dem
ir den kollektiva beslutsformen och att de ofta har begrinsade
arbetsuppgifter och en liten organisation. Utredningen féreslog att
nimndformen bara ska anvindas i undantagsfall, d& arbetsuppgiften
inte dr limplig att handha inom en annan organisation och inte
heller enrddighetsmodellen passar. Den forvaltningspolitiska proposi-
tionen (prop. 1997/98:136) var inne pd samma linje, men uttryckte
det dnnu tydligare. Dir slogs fast att en forutsittning for att inritta
en nimndmyndighet bor vara att ett kollektivt beslutsfattande ir
nddvindigt f6r den aktuella verksamheten.

Frigan ir om det 6ver huvud taget finns nigra skil att ha kvar
den hir ledningsformen. Begrinsade arbetsuppgifter och liten orga-
nisation ir inga limpliga kriterier f6r att bedéma om en verksamhet
ska organiseras som en nimndmyndighet eller med annan lednings-
form. Alla myndigheter har begrinsade arbetsuppgifter, och uppen-
barligen gir det att driva smi myndigheter med annan lednings-
form.

D3 kvarstdr kriteriet om det noédvindiga kollektiva besluts-
fattandet. Men det framgdr ingenstans hur man ska avgora nir ett
sddant blir nédvindigt. Dessutom kan vi konstatera att ett kollektivt
beslutsfattande gir att dstadkomma ocksi med ledningsformen
styrelse. Det finns inget som hindrar att regeringen i instruktionen
slar fast att styrelsen ska leda verksamheten kollektivt.

*SOU 2004:23, s. 128ff.
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Om man avskaffar ledningsformen nimndmyndighet skulle en
del kunna goéras om till styrelsemyndigheter. I andra fall skulle en
omprévning nog visa att det kollektiva beslutsfattandet inte ir néd-
vindigt for verksamheten. D3 finns mojligheten att ombilda
myndigheten till en enrddighetsmyndighet. Eller ocksd kan
verksamheten foras 6ver till en annan myndighet, eventuellt som
ett sirskilt beslutsorgan (se nista avsnitt).

En speciell friga ir de nimndmyndigheter som har domstols-
liknande uppgifter. Det giller olika 6verklagandenimnder, vars
beslut inte i sin tur kan &verklagas hos domstol. I vissa fall likstills
alltsd nimndmyndigheter med domstolar. Tanken ir att en nimnd-
myndighet med en sirskild sammansittning av ledaméter ska god-
tas som en domstol enligt Europeiska konventionen om skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, och att
Sverige pd s& sitt kan uppritthdlla rittssikerhetsgarantierna enligt
europarittsliga krav. Frigan ir dock inte okontroversiell, och det
har ibland ifrdgasatts om en nimndmyndighet verkligen kan godtas
som domstol enligt europakonventionen.

Hir kan man 6verviga att ligga éver nimndmyndighetens upp-
gifter pd den befintliga domstolsorganisationen. Fordelen med det
ir att det skulle undanréja kritiken mot att Sverige inte uppfyller
europakonventionens krav. Det skulle kunna vara skil nog fér en
sddan forindring, helt oberoende om ledningsformen nimnd-
myndighet skulle finnas kvar eller inte. Atgirden skulle dock kunna
kriva viss specialreglering, till exempel f6r att forsikra sig om en
sirskild sammansittning av beslutsfattare, sirskilda férfarande-
regler, kanske fortursbehandling av drendena, och om man will
undvika de generella reglerna for process och fullféljdsmojligheter
som giller f6r domstolarna.

Vi konstaterar siledes att det borde vara méjligt att avskaffa
ledningsformen nimndmyndighet. Nista friga ir om det finns
nigra skil for att gora det. Ledningsformen ir ju numera reglerad 1
myndighetstérordningen, och den kan fungera vil fér en myndig-
het med relativt begrinsade uppgifter. A andra sidan konstaterar vi
ocksd att inget skulle gd forlorat om ledningsformen avskaffades.
Det skulle fi vissa positiva effekter, iven om de inte idr sirskilt
patagliga. Regeringen skulle 1 alla fall slippa ta stillning till om det
kollektiva beslutsfattandet ir nédvindigt for verksamheten, efter-
som den restriktionen inte finns fér styrelsemyndigheter. Om
uppgifterna for de domstolsliknande nimndmyndigheterna férdes
over till det vanliga domstolsvisendet skulle antalet myndigheter
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minska. Att ta bort en ledningsform som knappast behovs skulle
dessutom vara i linje med regeringens strivan att skapa en tydligare
och mer &verskidlig statlig férvaltningsstrukeur.

4 Sarskilda beslutsorgan inom en myndighet

Begreppet sirskilt beslutsorgan avser i det hir sammanhanget en
enhet inom en myndighet {6r vilken riksdagen eller regeringen sirskilt
har reglerat ritten att sjilvstindigt fatta beslut i noga avgrinsade
frigor. Det ir siledes bara den specifika formen av beslutsorgan
som kommittén behandlar hir."” En personalansvarsnimnd vid en
myndighet ir ett exempel. Nimnden fattar beslut 1 sirskild ordning
och i en sammansittning som anges sirskilt 1 forfattning.

Det finns ocks3 liknande organ som ir rddgivande, men inte fattar
ndgra beslut. Ett exempel dr Arbetsférmedlingens partsrdd, som enligt
myndighetens instruktion ir ett rddgivande organ pd nationell nivi.

Uppgifterna for de sirskilda organen varierar. De kan bland annat
vara att fordela externa anslag, till exempel stéd till forskning, att
besluta i rittsliga eller medicinska frigor eller om foéreskrifter och
allminna rid.

P4 senare &r har sddana organ blivit vanligare. Ar 2004 kartlade
Statskontoret férekomsten av den hir typen av organ.' I rapporten
redovisades 66 beslutsorgan som var beslutade av regeringen, for-
delade pd 43 olika myndigheter. Linsstyrelserna utgjorde nistan
hilften av myndigheterna med sirskilda organ. Ndgon senare kart-
liggning har inte gjorts, men 1 de nya myndighetsinstruktioner som
giller frdn och med &r 2008 finns ett antal exempel pd nya besluts-
organ.

Det finns flera tinkbara skil till att regeringen inrittar sirskilda
ridgivande eller beslutande organ inom myndigheterna. En férklaring
kan ha att géra med tendensen att skapa stdrre sammanhingande
myndigheter med omfattande och breda uppgifter.

Ett annat motiv dr att riksdagen eller regeringen har ett behov
att styra genom att skapa en sirskild intern organisationsstruktur
fér myndigheter som 1 andra avseenden sjilva beslutar om hur den

' Det férekommer ocksa sddana sirskilda besluts- eller ridgivande organ som inte regleras i
instruktionen fér en myndighets, utan som den sjilv beslutar sig for att inritta. I de fallen ir
det myndigheten som bestimmer om organets existens, sammansittning och uppgifter.
Myndigheten ansvarar {6r och redovisar dess verksamhet pd samma sitt som fér andra delar
av organisationen.

'¢ Statskontoret (2004).
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interna organisationen ska utformas. I hogskolelagen (1992:1434)
2:5a § finns ett omtalat exempel. Det ir det si kallade sirskilda
organet for lirarutbildning och anknytande forskning, vilket skiljer sig
frin den ordinarie fakultetsnimndsorganisationen som hogskolorna
sjilva utformar. Ett annat exempel ir domstolsliknande nimnder
inom en myndighet, som tydligt markerar att deras uppgifter ska
hillas dtskilda frin myndighetens 6vriga verksamhet.

En forklaring kan ocks3 vara att regeringen speciellt vill markera
att ett visst omrdde ska dgnas intresse och prioriteras inom en
myndighets verksamhet. Ytterligare en kan vara att regeringen vill
forsikra sig om ett myndigheten tar till vara méjligheten att knyta
till sig personer som foretrider organisationer, andra myndigheter,
medborgarperspektivet eller sirskilda intressen, antingen for att
bredda eller fordjupa kompetensen eller f6r att mojliggéra samrid
och férankring.

Att fler organ av den hir typen inrittas kan dessutom bli en
konsekvens av en strivan att hilla nere antalet myndigheter. Ett
alternativ till att behdlla eller skapa en liten myndighet med vil
avgrinsade uppgifter kan ju vara att skapa ett sirskilt beslutsorgan
for vissa drenden inom en befintlig myndighet.

Regeringens styrning av de sirskilda organen varierar. Det fore-
kommer att den inte bara bestimmer organets uppgifter och samman-
sittning, utan ocksd utser ledamoterna och ordféranden samt f6r-
ordnar om att det ska ha ett sirskilt kansli. Ibland utser regeringen
dessutom en extern ordférande med sirskilt angivna kvalifikationer,
medan myndighetschefen fungerar som ordférande 1 andra fall. Det
finns exempel pd sirskilda organ som inte har en enda ledamot frin
den egna myndigheten."”

4.1 Eventuella problem

Oavsett motiven till att inritta sirskilda organ inom myndigheter
finns det anledning att fundera 6ver konstruktionens baksidor, och
om det finns ndgra andra sitt att uppna syftet.

Erfarenheterna av hur modellen med sirskilda beslutsorgan vid
myndigheter fungerar ir blandade." T ménga fall fungerar det smidigt,
1andra har konstruktionen skapat konflikter.

7 Exempel p3 hur regeringen styr de sirskilda organen vid nigra olika myndigheter finns i
Marcusson (2008), Se ocksd SOU 2004:53, s. 1541f.
'8 Se Statskontoret (2004), s. 161ff.
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Ett problem uppstir om det speciella beslutsorganet vill fatta ett
beslut som inte ligger i linje med myndighetens ambitioner eller
mal. A ena sidan ska beslutsorganet fatta sjilvstindiga beslut, obe-
roende av den 6vriga myndigheten. Men samtidigt dr beslutsorganet
en del av myndigheten, varfér myndighetens ledning har det yttersta
ansvaret ocksd for beslutsorganets verksamhet. Ledningen mdste
alltsd kunna fatta ett beslut som gir emot beslutsorganets vilja. D3
ir konflikten ett faktum. Hir ir det viktigt att myndighetens in-
struktion ger tydliga anvisningar om relationen mellan det sirskilda
organet och myndighetens ledning.

Ett annat problem som férekommer idr konflikter kring det sir-
skilda organets kansliresurser. Om myndighetens ledning prioriterar
sina huvudsakliga uppgifter kan det leda till att det sirskilda organet
inte tilldelas tillrickliga resurser for att kunna utféra sitt uppdrag
pé ett bra sitt. Myndigheternas ansvar for de sirskilda beslutsorganens
resurser bor dirfor slds fast i myndigheternas instruktioner.

Ytterligare ett problem ir att férekomsten av sirskilda organ
gor det svirare f6r myndigheten att sjilv 6verblicka och prioritera i
sina verksamheter. Den risken finns framfér allt i myndigheter med
flera sirskilda organ for olika typer av drenden.

En sirskild friga som kan bli aktuell nir det finns sirskilda
beslutsorgan vid en myndighet ir om de handlingar som organet
upprittar dr interna eller allminna handlingar. Enligt tryckfrihets-
férordningen ska handlingar som utvixlas mellan olika delar av
samma myndighetsorganisation normalt behandlas som interna, varfér
reglerna om allminna handlingar inte blir tillimpliga. Men om det
inom en myndighet finns organ som har en viss sjilvstindighet
uppkommer frdgan om vissa handlingar som sinds frin organet till
myndigheten och tvirtom ska betraktas som allminna. Det kan
vara friga om sjilvstindiga beslut som kan éverklagas eller yttran-
den till myndigheten i olika drenden. I de fall di ett organ fitt en
sirskild uppgift 1 myndighetens instruktion och di dess ledamoter
har en sirskilt kompetens eller sakkunskap som inte finns hos
myndigheten 1 6vrigt dr det troligt att organet betraktas som en
sjilvstindig myndighet 1 vissa sasmmanhang, varfér dess handlingar
i de fallen blir allminna. Den aspekten madste alltsi beaktas vid
drendehandliggning som normalt skulle betraktas som intern inom
myndigheten.

Ytterligare en friga ror myndighetsorganisationens 6verskadlighet.
Det ir inte litt att orientera sig bland alla dessa r8d och nimnder.
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Benimningarna anvinds osystematiskt och det ir svirt att 3 6ver-
blick 6ver ansvarsférhillandena.

Utredningen om en dversyn av verksférordningen foreslog en
speciell reglering nir regeringen beslutar att inritta ett sirskilt besluts-
organ eller ett rddgivande organ vid en myndighet. Enligt forslaget
ska regeringens beslut framgd av myndighetens instruktion. Fér att
gora ansvarsforhdllandena tydliga foreslog utredningen att en
sirskilt paragraf skulle skrivas in i den nya myndighetsférordningen.

Om regeringen foreskrivit att det inom myndigheten skall finnas ett
sirskilt organ, beslutande eller ridgivande, ir organet ansvarigt for sin
verksamhet infér myndighetens ledning. Det sirskilda organet har dock
ett sjilvstindigt ansvar fér de beslut som fattas inom organet.

Myndighetens ledning ir infér regeringen ansvarig for att det sir-
skilda organet tilldelas medel och resurser i évrig for sin verksamhet
samt for att verksamheten bedrivs pd sitt som anges 16 §."”

Enligt forslaget ska instruktionen ange vilka uppgifter organet ska
ha och i vilka frigor det ska fatta beslut, liksom sammansittningen
av organet och hur ledaméterna ska utses.

Men 1 den nya myndighetsférordningen finns inga generella
bestimmelser om sirskilda beslutsorgan eller rdd. Diremot regleras
de sirskilda personalansvarsnimnderna. Det anges att en sidan ska
finnas om regeringen bestimmer det, vilket innebir att det miste
foras in en bestimmelse 1 instruktionen for den aktuella myndig-
heten om att en sddan nimnd ska finnas.

Ett sitt att hantera frigan ir att lita Regeringskansliet arbeta
fram en 6vergripande gemensam syn for nir beslutsorgan och rdd-
givande organ ska anvindas och hur de ska styras, och reglera det
pd ett tydligt sitt i myndighetsférordningen.

Ett annat sitt f6r regeringen att forsidkra sig om en viss hand-
liggningsordning eller en sirskild sammansittning vid besluts-
fattande ir att ange 1 instruktionen att en friga ska hanteras 1 sirskild
sammansittning eller att samrdd ska ske med berérda intressenter,
men inte sjilv utse ledamoterna.

I vissa fall kan en ny myndighet vara ett alternativ till att inritta
ett sirskilt beslutsorgan. Med en egen myndighet blir styrningen
tydligare och den sirskilda uppgiften prioriteras. Dirmed undviker
man risken for konflikter mellan olika mél och att ansvaret {6r olika

1 SOU 2004:23, s. 38 och 156ff.
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beslut blir oklart.® T de fall dir férdelarna med ett sirskilt besluts-
organ bedéms sm& och riskerna fér problem stora bér verksam-
heten siledes drivas inom ramen f6r egna myndigheter.

0 Ett aktuellt exempel dr Utredningen om Naturvirdsverkets {6rslag att bilda en ny myndighet
som ska ta 6ver uppgifterna frin det nuvarande sirskilda beslutsorganet Miljomalsridet.
Motiven till f6rslaget dr den typ av problem som har beskrivits hir (SOU 2008:62, s. 1951f).
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Den statliga foérvaltningens struktur kan beskrivas pd olika sitt.
Hir ska vi redovisa antalet statliga myndigheter vid olika tid-
punkter och myndigheternas storlek. Det ger tvd grova och &ver-
siktliga bilder av strukturen.

En annan utgingspunkt for att beskriva strukturen ir de olika
myndigheternas verksamheter och funktioner. Genom att kategori-
sera myndigheterna 1 de dimensionerna fir vi ett underlag fér att
diskutera hur strukturen kan férindras for att 6ka férvaltningens
effektivitet och forbittra regeringens mojligheter att styra den.

1 Antalet myndigheter — den langsiktiga
utvecklingen

I vért delbetinkande redovisade Forvaltningskommittén utvecklingen
av antalet myndigheter mellan &ren 1990 och 2007.' Hir komplet-
teras uppgifterna med kommitténs egna berikningar for dr 2008
samt prognos fér ir 2009.”

I januari 2007 fanns totalt 468 statliga myndigheter under
regeringen.’ I maj 2005 var antalet 539.*

Antalet myndigheter minskade alltsd med 71, och minskningen
fortsitter. Enligt Férvaltningskommitténs egna berikningar minsk-
ade antalet med 27 (netto) mellan &ren 2007 och 2008, till 441 stycken
1 januari 2008. Enligt vir prognos kommer antalet att minska med
ytterligare omkring 35 till januari 2009, det vill siga till cirka 405
stycken.” I januari 2009 kommer alltsd antalet myndigheter att ha
minskat med ungefir en fjirdedel sedan maj 2005.

Den minskning som har pdgitt under de senaste drtiondena har
sdledes inte avstannat. Utdver de beslutade och pdgdende forind-
ringarna finns det flera férslag som bereds i Regeringskansliet som
planeras att genomféras nigon ging under ar 2009 eller senare.®

''SOU 2007:107, s. 89f.

2 Kommittén anvinder Statskontorets definition pi en myndighet. Se Statskontoret (2005),
s. 14ff. Ett kriterium &r att myndigheterna lyder under regeringen eller riksdagen, vilket
utesluter de si kallade utlandsmyndigheterna under Regeringskansliet. Ett annat kriterium ir
att regeringen har utfirdat en specifik férordning med instruktion f6r myndigheten, eller att
den styrs av en sirskild lag. Dessutom ska myndighetens uppdrag inte vara tidsbegrinsat,
varfér kommittéer, delegationer, sirskilda utredare etc. faller utanfér myndighetsbegreppet.

? Statskontoret (2007a).

* Statskontoret (2005).

> Prognosen baseras pa de beslut som regeringen hade fattat fram till mitten av oktober 2008
samt utredningsférslag som vid det tillfillet bereddes i Regeringskansliet.

¢Bland annat bereds foérslag om ny myndighetsorganisation fér forskningsfinansiering
respektive pd det niringspolitiska omridet, vilka bida berér flera myndigheter.
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Dessutom pdgdr flera utredningar som har 1 uppdrag att se éver och
foresld forindringar av myndighetsstrukturen pi olika omriden.”
Det ir for tidigt att bedéma vad de utredningarna kommer att leda
till, men det idr inte orimligt att deras forslag pd sikt innebir att
antalet myndigheter minskar med ytterligare flera tiotal.

I figur 1 illustreras utvecklingen sedan ir 1990, dven om upp-
gifterna f6r de olika ren inte ir helt jimférbara.

Figur 1 Totalt antal statliga myndigheter aren 1990 till 2009

Antal 1600
1400
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1000 -

800 {110
600 | [hinf [
400 H
200
NIEEE

T

1990 1995 2000 2005 2007 2008 2009

Kallor: Statskontoret (2005 och 2007a) samt egna berakningar.

Anmarkning: | uppgifterna for aren 1990 och 2000 ingar inte myndigheter utan egen personal. |
figuren 4r alltsd antalet for de aren underskattat, men det saknas uppgifter om hur mycket.
Uppgiften for &r 2009 &r Forvaltningskommitténs prognos for situationen i januari 2009, baserad
pa uppgifter om beslut och planer som var tillgangliga i mitten av oktober 2008.

7 Exempel pd aktuella utredningar som kan piverka myndighetsstrukturen i hég grad ir
Autonomiutredningen (SOU 2008:104) och den pigiende Kulturutredningen (Ku 2007:06,
dir. 2007:99).
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Figur 1 visar nettoférindringen av nedlagda och nya myndigheter.
Av figur 2 framgdr hur manga som har lagts ned respektive bildats
under de senaste dren.

Figur 2 Antal nya och nedlagda statliga myndigheter mellan maj 2005
och januari 2007, januari 2007 och januari 2008 samt mellan
januari 2008 och januari 2009
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Kéllor: Statskontoret (2005 och 2007a) samt egna berakningar.

Anmarkning: Uppgiften for &r 2009 ar Forvaltningskommitténs prognos for situationen i januari
2009, baserad pa uppgifter om beslut och planer som var tillgangliga i mitten av oktober 2008.

I siffrorna ovan ingdr alla statliga myndigheter, det vill siga bide de
som lyder under regeringen och under riksdagen. Aren 2005 och
2007 fanns det 10 myndigheter under riksdagen, och vi har antagit
att det antalet inte férindras for dren 2008 och 2009. Forvaltnings-
kommitténs &versyn ska enligt direktivet bara omfatta de statliga
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen. Myndig-
heterna under riksdagen och domstolarna har dock tagits med hir
for att kunna jimfora med de ildre uppgifter som omfattar alla
statliga myndigheter.®

# Domstolarna ir de allminna domstolarna (t.ex. tingsritter, hovritter, kammarritter) och
specialdomstolarna (t.ex. hyresnimnder, Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen). Resten av
myndigheterna ir férvaltningsmyndigheter.
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1.1 Verksamhetens volym

Jimfoért med hur antalet myndigheter har utvecklats har omfatt-
ningen av myndigheternas verksamhet minskat marginellt under de
senaste dren. De data som finns tillgingliga medger inga noggranna
jimforelser, men nigra grova métt illustrerar skillnaderna.

Mitt som &rsarbetskrafter minskade volymen p& myndigheternas
verksamhet med mindre in 3 procent mellan dren 2004 och 2007.
Under samma period minskade antalet myndigheter med omkring
15 procent. Figur 3 visar de statliga myndigheternas konsumtion
mellan dren 1995 och 2005. Firskare data saknas, varfor det inte gr
att jimfoéra volymens utveckling med de senaste drens struktur-
férindringar.

Figur 3 Statliga myndigheters konsumtionsutgifter i fasta priser mellan
aren 1995 och 2005

Miljarder 200
kronor

180

1995 2000 2005

Killa: Statistiska centralbyran, Offentlig ekonomi 2008, tabell 14.

Mitt som konsumtionsutgifter minskade siledes volymen pd myndig-
heternas verksamhet med drygt 6 procent mellan &ren 1995 och
2000 respektive knappt 1 procent fr&n ar 2000 till 2005. Antalet
myndigheter minskade samtidigt med drygt 19 respektive knappt

? Statskontoret (2005 och 2007a).
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15 procent. Den l3ngsiktiga tendensen ir siledes att myndigheterna
blir firre men storre.

Frigan ir om det 6ver huvud taget finns skil att férvinta sig ett
starkt — eller ens ndgot — samband mellan antalet myndigheter och
verksamhetens volym. A ena sidan kan de minskade kostnaderna
f6r myndigheterna (“konsumtionsutgifter” i figur 3) vara resultatet
av att verksamheten har blivit effektivare nir den utfors av firre
men storre myndigheter. A andra sidan kan de minskade kost-
naderna helt och hillet bero pi ligre ambitioner fér verksamheten,
eller pd forindringar 1 omvirlden som har minskat efterfrigan pd
myndigheternas produktion eller gjort den billigare. Den frigan gir
inte att besvara generellt och med utgdngspunkt i den hir typen av
aggregerade data. I stillet miste man analysera effektiviteten, pro-
duktiviteten och kvaliteten 1 de enskilda verksamheterna, och sam-
tidigt ta hinsyn till hur efterfrdgan pd myndigheternas tjinster samt
andra férutsittningar for verksamheten har utvecklats.

1.2 Inte bara myndigheter

I sammanhanget finns det skil att pipeka att det inte alltid behovs
myndigheter for att utféra myndighetsuppgifter. I en firsk kart-
liggning konstaterar Ekonomistyrningsverket att det &r 2007 fanns
579 organ med statligt 4tagande som inte ir myndigheter.'® Framfor
allt dr det friga om féreningar, bolag och stiftelser, som till-
sammans utgdr knappt 70 procent av de privatrittliga organ som
ingdr i kartliggningen. Ovriga grupper ir organ med offentlig
anknytning, som exempelvis offentliga korporationer. Fér en femtedel
av organen har Ekonomistyrningsverket inte kunnat faststilla den
juridiska formen.

Ekonomistyrningsverket konstaterar att det krivs ytterligare
studier for att ta reda pd hur mycket organens verksamhet kostar,
men beddmer att det handlar om runt 13 miljarder kronor under
budgetdret 2007. (I summan ingdr inte de medel som hanteras av mer-
parten av a-kassorna eller Sveriges Riksidrottsférbund.)

Ekonomistyrningsverket diskuterar for- och nackdelarna med
att l3ta andra dn myndigheter svara for det statliga tagandet. Verket
pekar ocksd pd ett antal aspekter som bor beaktas nir regeringen
overviger att 1ita andra in myndigheter utféra statliga uppgifter.

'® Ekonomistyrningsverket (2008).
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En grundliggande friga ir vilket behov staten har av styrning,
uppfoljning och kontroll av verksamheten, och i vilka former
organens uppgifter och verksamhet ska omprévas. Bland annat bor
regeringen Overviga att formulera generella principer for styrning,
kontroll och uppféljning av verksamhet som aliggs ett privatritesligt
organ som ir fristiende frdn staten. Samtidigt miste man ta hinsyn
till de generella regler som giller f6r den verksamhetsform det aktuella
organet bedrivs inom.

2 Myndigheternas storlek

Den officiella statistik som finns tillginglig ricker for att berikna
myndigheternas genomsnittliga storlek. Diremot duger den inte till
ndgra mer detaljerade analyser av storleken. Det ir inte ens sjilvklart
vilket mitt som pd bista sitt ska anvindas f6r att beskriva storleken
pd en myndighet. Metod- och méitproblemen diskuteras utforligt i
Forvaltningskommitténs delbetinkande."

A andra sidan var kommitténs overgr1pande slutsats 1 del-
betinkandet att myndigheternas storlek inte har ndgon avgorande
betydelse fér férvaltningens effektivitet eller regeringens styrning.
Det saknas starkt stod for tesen att det skulle finnas pdtagliga
generella problem som beror pd att myndigheter ir sma. Visserligen
ir de administrativa kostnaderna i genomsnitt nigot hégre vid sma
myndigheter in vid stora, och 1 vissa avseenden ir de mer sirbara.
Sambanden ir dock inte s tydliga, och andra faktorer dn storleken
kan ha storre betydelse for kostnaderna och sirbarheten. Inget talar
heller for att det 1 allmidnhet dr svirare f6r regeringen att styra sma
myndigheter in stora.

Enligt Forvaltningskommittén ir det sdledes inte sirskilt intressant
att diskutera myndighetsstrukturen med utgingspunkt i myndig-
heternas storlek. Hir nojer vi oss dirfér med att illustrera hur
myndigheterna kan fordelas pd olika storleksklasser. Se tabell 1.

"'SOU 2007:107, s. 911f.
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Tabell 1 Statliga myndigheter den 1 januari 2007 som lyder direkt under
regeringen, indelade efter deras storlek métt i arsarbetskrafter.
Uppgifterna om antalet arsarbetskrafter gillde for januari eller
februari 2007, utom foér de sex allmdnna pensionsfonderna dar
uppgifterna avser genomsnittligt antal anstéllda ar 2006.

Storlek (arsarhetskrafter)  Antal

0-49 120
50 -99 31
100 -199 35
200 -499 45
500-999 22
1000-1999 9
2000-2 999 7
3000-3999 6
40004999 2
5000 - 10

Kalla: Statskontoret (2007a).

Anmarkning: | myndigheter som ingér i myndighetskoncerner saknas uppgifter om antalet ars-
arbetskrafter for de enskilda myndigheterna. Har ar de inrdknade i respektive myndighetskoncern,
som raknas som en myndighet. Det géller de 20 lansarbetsnamnderna (ingar i Arbetsmarknads-
verket), de 21 lanspolismyndigheterna, Statens kriminaltekniska laboratorium och Sakerhetspolisen
(ingar i Rikspolisstyrelsen), de 7 landsarkiven (ingér i Riksarkivet), 21 regionala lantmaterimyn-
digheter (ingér i Lantmateriverket) samt de 53 tingsratterna, de 23 lansratterna, de 8 arrende-
och hyresnamnderna, de 6 hovratterna, de 4 kammarratterna, Hogsta domstolen, Regeringsratten
och Réttshjalpsmyndigheten (ingdr i Domstolsverket). Uppgift om antalet arsarbetskrafter saknas for
13 myndigheter. De &r Forsvarets radioanstalt, Férsvarets underrattelsendmnd, Harpsunds-
namnden, Krigsforsakringsndmnden, Regionala etikprovningsndmnderna i Géteborg, Linkdping,
Lund, Stockholm, Umea och Uppsala (6 myndigheter), Zornsamlingarna, Overklagandenamnden
for namndemannauppdrag och Lagradet. De flesta av dem ar mycket sma.

3 Aktuellt ldge och pagaende forandringar

I det hir avsnittet ska vi beskriva myndighetsstrukturen med
utgdngspunkt 1 deras uppgifter och funktioner. Syftet ir att skapa
en mer detaljerad bild, som kan anvindas som underlag for slut-
satser och forslag om férvaltningens struktur.

Myndigheterna kan kategoriseras pd en mingd olika sitt, bero-
ende pd syftet.

Statsbudgetens nuvarande huvudindelning efter utgiftsomriden
las fast 1 samband med riksdagens budgetreform dren 1993 och 1994.
Genom verksamhetsomriden och verksamhetsgrenar ner till enskilda
anslag bildar de en heltickande hierarki for de statliga utgifterna.
De har senare kompletterats med en parallell indelning i politik-
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omriden. Syftet med dessa har varit att underlitta analysen av kost-
nader f6r och resultat av den foérda politiken.

Myndigheterna kan ocksd delas in efter ansvarsomrdden for riks-
dagens utskott eller Regeringskansliets departement. Dessa éverens-
stimmer inte sinsemellan, och inte heller med utgifts- eller politik-
omridena.

De foregdende indelningarna ir specifikt svenska. For att mojlig-
gora internationella jimforelser har man inom FN:s ram etablerat
en funktionell indelning av de statliga utgifterna, Classification of
Functions of Government (Cofog). Den utgdr en mojlig hierarkisk
indelning av den offentliga sektorn bland alla andra tinkbara. En
fordel dr att den ir internationellt faststilld, och dirfér kan anvindas
for att &tminstone dversiktligt jaimféra férhillandena 1 olika linder.
En annan férdel ir att kategorierna ir stabila. For jimférelser dver
tiden passar dirfér Cofogs kategorier bittre dn till exempel vir
svenska indelning i departement eller utgifts- och politikomriden.
Hir har vi dirfor valt att anvinda Cofogs kategorier for att sortera
myndigheternas uppgifter och beskriva strukturen.

Som 1 alla indelningar kan det ibland uppstd tveksamhet och
finnas olika uppfattningar kring vilken kategori en viss myndighet
ska tillhora. Det giller inte minst myndigheter som har uppgifter pd
flera verksamhetsomriden eller har olika funktioner. Linsstyrelserna
ir kanske det mest pitagliga exemplet. Sddana myndigheter maste
dirfor tillitas finnas med i flera kategorier.'

Varje kategori har dessutom delats upp 1 funktionerna Myndig-
hetsutévning och tjinsteproduktion respektive Tillsyn, besvir och
utvirdering. En och samma myndighet kan ha bida typerna av
funktioner. Sjilvklart kan funktionerna delas upp och beskrivas
mycket mer detaljerat och pd si sitt ge en mer korrekt bild.
Samtidigt riskerar dversikten att gd forlorad 1 detaljerna.

Hir ska vi redovisa samtliga forvaltningsmyndigheter under rege-
ringen samt domstolarna, kategoriserade enligt Cofogs tio uppgifts-
omriden och de tvi funktionerna.” Uppgifterna avser dels det
faktiska liget 1 januari 2007, dels Férvaltningskommitténs prognos
for januari 2009." Eftersom en del myndigheter férekommer i flera

2 Jimfér Statskontoret (2005), s. 121ff.

" Enligt Férvaltningskommitténs direktiv ska kommitténs éversyn omfatta alla statliga for-
valtningsmyndigheter som lyder under regeringen. Domstolarna ingdr siledes inte, men har
ind3 tagits med i den féljande redovisningen.

" Indelningen i kategorier utgir frin Molander (2008), s. 25ff. Uppgifterna om myndig-
heterna i januari 2007 har himtats frin Statskontoret (2007a). Prognosen {ér januari 2009
baseras pa férindringar som hade genomférts eller beslutats fram till mitten av oktober 2008
samt utredningsférslag som vid den tidpunkten bereddes i Regeringskansliet.
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kategorier s gir det inte att ligga thop summorna fér de olika kate-
gorierna for att f3 det totala antalet myndigheter som redovisades i
kapitel 1 1 bilagan.

I ett underlag till nationalrikenskaperna har Statistiska central-
byrin férdelat myndigheterna enligt Cofog. Det skiljer sig dock pa
flera punkter frdn den redovisning som vi presenterar hir.

I Statistiska centralbyrins underlag ingdr bara de cirka 250 myndig-
heter som ingdr 1 den statliga redovisningsorganisationen. Dess-
utom redovisar Statistiska centralbyrdn varje myndighet pd en enda
kategori, medan vi i nigra fall anvinder flera kategorier. I ett antal
fall har vi kategoriserat myndigheterna annorlunda in Statistiska
centralbyrén.

Myndighet Forvaltningskommittén Statistiska centralbyran
Samhallsskydd och
_ Arbetsdomstolen | rattskipning Néringslivsfragor
_ Djurskyddsmyndigheten | Miljoskyad Naringslivsfragor
Inspektionen for strategiska
_produkter | Néringslivsfragor Forsvar
Institutet for tillvaxtpolitiska
_studier ] Néringslivsfragor Allman forvaltning
Samhéllsskydd och
_Kustbevakningen | rattskipning Forsvar
Samhéllsskydd och
_Marknadsdomstolen 1 réttskipning Naringslivsfragor
Samhéllsskydd och
_ Patentbesvarsratten | rttskipning Naringslivsfragor
_ Polarforskningssekretariatet | Utbildning och forskning Milioskydd
_Rikstrafiken | Naringslivsfragor Allman forvaltning_________
_Rymdstyrelsen | Utbildning och forskning Néringslivsfragor
Statens institut for
__kommunikationsanalys | Néringslivsfragor Allman forvaltning.
Vetenskapsradet Utbildning och forskning Allméan forvaltning

3.1  Allman forvaltning

Under allmin férvaltning ryms generella aktiviteter som hinfor sig
till rikets styrelse — ledning och servicefunktioner fér den juridiska
personen staten, ekonomisk férvaltning med mera — och den
overgripande ekonomiska politiken. Hir terfinns ocksd generella
resurser for samhillets informationsférsorjning (statistik, arkiv etc.).
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Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Arbetsgivarverket
Arvsfondsdelegationen
Ekonomistyrningsverket
Harpsundsnamnden
Kammarkollegiet
Konjunkturinstitutet

Kungliga biblioteket
Lénsstyrelserna (21 myndigheter)
Migrationsverket

Namnden offentlig upphandling
Regeringskansliet

Riksarkivet

Landssarkiven (7 myndigheter)
Riksgaldskontoret
Skatterattsndmnden
Skatteverket

Statens fastighetsver

Statens ljud- och bildarkiv
Statens pensionsverk

Statens personadressregisternamnd
Statens tjanstepensions- och grupplivndmnd
Statens utlandslénenamnd
Statistiska centralbyrén

Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete

Svenska institutet

Tullverket

Utrikesforvaltningens antagningsnamnd
Valmyndigheten

Verket for forvaltningsutveckling

Totalt 55 myndigheter

Arbetsgivarverket
Arvsfondsdelegationen
Ekonomistyrningsverket
Harpsundsnamnden
Kammarkollegiet
Konjunkturinstitutet
Kungliga biblioteket
Lansstyrelserna (21 myndigheter)
Migrationsverket

1
Regeringskansliet
Riksarkivet
Landssarkiven (7 myndigheter)
Riksgaldskontoret
Skatterattsndmnden
Skatteverket
Statens fastighetsverk

2
Statens pensionsverk
Statens personadressregisternamnd
Statens tjanstepensions- och grupplivndmnd
Statens utlandslénenamnd
Statistiska centralbyrdn

Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete

Svenska institutet
Tullverket
Utrikesforvaltningens antagningsnamnd
Valmyndigheten

3
Kompetensradet for utveckling i staten®
Totalt 53 myndigheter

! Namnden for offentlig upphandling las ned den 31 augusti 2007. Verksamheten firdes dver till

Konkurrensverket.

2 Statens ljud- och bildarkiv slds samman med Kungliga biblioteket den 1 januari 2009.

3 Verket for forvaltningsutveckling 14ggs ned den 31 december 2008.

* Kompetensradet for utveckling i staten bildas den 1 januari 2009.
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Tillsyn, besvir och utvirdering

SOU 2008:118

Januari 2007

Januari 2009

Ekonomiska radet
Ekonomistyrningsverket

Institutet for utvardering av internationellt
utvecklingssamarbete

Justitiekanslern

Lagradet

Statens ansvarsndmnd

Statskontoret

Svenska institutet for europapolitiska studier

Totalt 8 myndigheter

5

Ekonomistyrningsverket

Institutet for utvardering av internationellt
utvecklingssamarbete

Justitiekanslern

Lagradet

Statens ansvarsndmnd

Statskontoret

Svenska institutet for europapolitiska studier
Finanspolitiska radet®

Statens gverklagandenamnd’

Totalt 9 myndigheter

% Ekonomiska radet las ned den 31 oktober 2007.

8 Finanspolitiska radet bildades den 1 augusti 2007.

7 Statens verklagandenamnd hildades den 1 januari 2008.

3.2 Forsvar

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Folke Bernadotteakademin
Fortifikationsverket

Férsvarets materielverk
Forsvarets radioanstalt
Forsvarshogskolan
Forsvarsmakten
Granskningsnamnden for forsvarsuppfinningar
Krigsforsakringsnamnden
Krisberedskapsmyndigheten
Oljekrisnamnden
Riksvarderingsndmnden

Statens raddningsverk

Styrelsen for psykologiskt férsvar
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Folke Bernadotteakademin
Fortifikationsverket
Férsvarets materielverk
Forsvarets radioanstalt
Forsvarshogskolan
Forsvarsmakten
Granskningsnamnden for forsvarsuppfinningar
Krigsforsakringsnamnden
8
Oljekrisnamnden

Riksvarderingsndmnden
8
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Totalférsvarets forskningsinstitut
Totalférsvarets pliktverk
Totalt 15 myndigheter

Bilaga 8

Totalférsvarets forskningsinstitut
Totalférsvarets pliktverk
Totalt 12 myndigheter

8 Krisberedskapsmyndigheten, Statens riddningsverk och Styrelsen for psykologiskt forsvar laggs
ned den 31 december 2008. Verksamheten tas Gver av Myndigheten for samhallsskydd och beredskap,
som bildas den 1 januari 2009 (redovisas under avsnitt 3.3).

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007 Januari 2009

Delegationen for folkrattslig granskning av
vapenprojekt vapenprojekt

Forsvarets underréttelsendmnd Forsvarets underréttelsendmnd
Overklagandenamnden for totalforsvaret S

Totalt 3 myndigheter Totalt 2 myndigheter

Delegationen for folkrattslig granskning av

® Overklagandendmnden for totalférsvaret las ned den 31 december 2007. Verksamheten fordes
over till Statens dverklagandendmnd, som bildades den 1 januari 2008 (redovisas under avsnitt 3.1).

3.3 Samhallsskydd och rattskipning

Sambhillsskydd och rittskipning hér liksom allmin férvaltning och
forsvar till statens kirnuppgifter, och organisationen av denna sektor
foljer ett traditionellt monster.

Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Januari 2007 Januari 2009

Arbetsdomstolen

Arrende- och hyresnamnder (8 myndigheter)
Brottsoffermyndigheten

Domstolsverket

Ekobrottsmyndigheten

Hovrétter (6 myndigheter)

Hogsta domstolen

Kammarratter (4 myndigheter)
Kriminalvardsndmnden
Kriminalvardsstyrelsen
Kronofogdemyndigheten
Kustbevakningen
Lanspolismyndigheter (21 myndigheter)

Arbetsdomstolen

Arrende- och hyresnamnder (8 myndigheter)
Brottsoffermyndigheten

Domstolsverket

Ekobrottsmyndigheten

Hovrétter (6 myndigheter)

Hogsta domstolen

Kammarratter (4 myndigheter)
Kriminalvardsndmnden
Kriminalvardsstyrelsen
Kronofogdemyndigheten
Kustbevakningen
Lanspolismyndigheter (21 myndigheter)
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Lansrétter (23 myndigheter) Lansrétter (23 myndigheter)
Marknadsdomstolen Marknadsdomstolen
Patentbesvérsratten Patentbesvérsratten
Regeringsrétten Regeringsrétten
Registernamnden -0
Rikspolisstyrelsen Rikspolisstyrelsen
Réttshjalpsmyndigheten Réttshjalpsmyndigheten
Rattsmedicinalverket Rattsmedicinalverket
Sakerhetspolisen Sakerhetspolisen
Tingsratter (53 myndigheter) Tingsratter (53 myndigheter)
Tjansteforslagsnamnden for domstolsvasendet — Tjansteforslagsndmnden for domstolsvasendet
Rklagarmyndigheten Rklagarmyndigheten
Myndigheten fr samhallsskydd och
beredskap!!
Totalt 134 myndigheter Totalt 134 myndigheter

10 Registernamnden las ned den 31 december 2007.
" Myndigheten for samhllsskydd och beredskap bildas den 1 januari 2009.

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007 Januari 2009
Brottsfirebyggande radet Brottsfirebyggande radet
Genteknikndmnden Genteknikndmnden
Notariendmnden Notariendmnden
Réttshjalpsndmnden Réttshjalpsndmnden
Statens haverikommission Statens haverikommission
Sakerhets- och integritetsskyddsnamnden'?
Totalt 5 myndigheter Totalt 6 myndigheter

12 Sakerhets- och integritetsskyddsnamnden bildades den 1 januari 2008.

3.4 Niringslivsfrigor

Niringslivssektorn ir till skillnad frin de foregiende 1 huvudsak
privat dgd och administrerad, vilket definierar en annan roll fér
staten dn 1 de féregdende sektorerna. En férsta uppgift dr att vid-
makthilla och utveckla de system som fungerar som infrastruktur
och skapar spelregler f6r marknadens aktdrer. Hit hor forstds den
tekniska infrastrukturen, men ocksi administrativ infrastruktur som
lantmiteri och patentskydd. En andra central uppgift ir myndig-
heter med sektorsansvar f6r de sektorer dir staten av olika skal ir
sirskilt nirvarande — till exempel Skogsstyrelsen och Statens energi-
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myndighet. Den tredje viktiga uppgiften ir 6vervakning och tillsyn.
Aven hir finns det en huvudsakligen teknisk gren, féretridd av
exempelvis Elsikerhetsverket och Strilskyddsinstitutet (numera
Strilskyddsmyndigheten), och en administrativ, representerad av
Konkurrensverket, Revisorsnimnden och Jimstilldhetsombuds-
mannen (frdn januari 2009 Diskrimineringsombudsmannen).

Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Affarsverket Svenska Kraftnat
Banverket

Bergsstaten

Bolagsverket
Exportkreditndmnden
Fideikommissnamnden
Fiskeriverket

Forskningsradet for miljg, areella naringar och
samhallshyggande

ILO-kommittén
Insattningsgarantindmnden
Jamstalldhetsndmnden
Kommerskollegium
Lantmateriverket
Luftfartsverket
Medlingsinstitutet

Myndigheten fér utldndska investeringar i
Sverige

Namnden for hemsldjdsfragor

Namnden for styrelserepresentationsfragor
Patent- och registreringsverket
Rederindmnden

Regionala lantméaterimyndigheter (21
myndigheter)

Resegarantinamnden

Rikstrafiken

Radet for Europeiska socialfonden i Sverige
Sjofartsverket

Skogsstyrelsen

Statens energimyndighet

Statens jordbruksverk

Statens Jarnvégar

Affarsverket Svenska Kraftnat
Banverket

Bergsstaten

Bolagsverket
Exportkreditndmnden
Fideikommissnamnden
Fiskeriverket

Forskningsradet for miljo, areella néringar och
samhallshyggande

ILO-kommittén

13
Jamstalldhetsndmnden
Kommerskollegium
Lantmateriverket
Luftfartsverket
Medlingsinstitutet

Myndigheten fér utldndska investeringar i
Sverige

Namnden for hemsldjdsfragor

Namnden for styrelserepresentationsfragor
Patent- och registreringsverket
Rederindmnden

__1a

Resegarantinamnden

Rikstrafiken

Radet for Europeiska socialfonden i Sverige
Sjofartsverket

Skogsstyrelsen

Statens energimyndighet

Statens jordbruksverk

Statens Jarnvégar
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Statens ndmnd for arbetstagares uppfinningar
Statens veterindrmedicinska anstalt

Statens vég- och transportforskningsinstitut
Styrelsen for samefonden

Stangselnamnden

Svenska FAO-kommittén

Svenska Unesco-radet

Sveriges geologiska undersdkning

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Verket for innovationssystem

Verket for naringslivsutveckling

Végverket

Totalt 61 myndigheter

SOU 2008:118

Statens nadmnd for arbetstagares uppfinningar
Statens veterindrmedicinska anstalt
Statens vag- och transportforskningsinstitut **
Styrelsen for samefonden
16
Svenska FAO-kommittén
Svenska Unesco-radet
Sveriges geologiska undersdkning
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Verket for innovationssystem
Verket for naringslivsutveckling’
Végverket
Totalt 38 myndigheter

B |nsattningsgarantinamnden las ned som myndighet den 31 december 2007, och ombildades
den 1 januari 2008 till ett beslutsorgan i Riksgéldskontoret.

1 De 21 regionala lantmaterimyndigheterna las ned den 31 augusti 2008 och slogs den 1 september
2008 samman med Lantméteriverket till en myndighet.

B En utredning (SOU 2007:49) har foreslagit att Statens vag- och transportforskningsinstitut ska
ombildas till ett aktiebolag. Bereds i Regeringskansliet.

16 Stangselndmnden laggs ned den 31 december 2008. Verksamheten tas tver av Transport-
styrelsen, som bildas den 1 januari 2009.

Y Verket for naringslivsutveckling, Institutet for tillvéxtpolitiska studier och Glesbygdsverket 1aggs
ned den 31 mars 2009. Den 1 april 2009 bildas Myndigheten for entreprendrskap och regional

tillvaxt samt Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser.

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007

Januari 2009

Alkohol- och |akemedelssortimentsndmnden
Allmanna reklamationsndmnden
Arbetsmiljoverket

Bokféringsndmnden

Datainspektionen

Elsakerhetsverket
Fastighetsmaklarnamnden
Finansinspektionen

Inspektionen for strategiska produkter

Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering

Institutet for tillvaxtpolitiska studier
Jamstélldhetsombudsmannen
Jarnvagsstyrelsen

Konkurrensverket
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Alkohol- och |akemedelssortimentsndmnden
Allmanna reklamationsndmnden
Arbetsmiljoverket

Bokféringsndmnden

Datainspektionen

Elsakerhetsverket
Fastighetsmaklarndmnden
Finansinspektionen

Inspektionen for strategiska produkter

Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering

Institutet for tillvaxtpolitiska studier'®
_19

2

Konkurrensverket
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Konsumentverket

Livsmedelsverket

Lokala sakerhetsndmnder vid kérntekniska
anldggningar (5 myndigheter)
Lotteriinspektionen

Luftfartsstyrelsen

Lansstyrelser (21 myndigheter)

Namnden mot diskriminering

Ombudsmannen mot diskriminering pa grund
av sexuell 1aggning

Ombudsmannen mot etnisk diskriminering
Post- och telestyrelsen
Revisorsndmnden

Radet for Europeiska socialfonden i Sverige
(vad avser EG:s strukturfonder)

Statens institut fér kkmmunikationsanalys
Statens karnkraftinspektion

Statens livsmedelsekonomiska institut
Statens stralskyddsinstitut

Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll

Verket for néringslivsutveckling (vad avser
EG:s strukturfonder)

Veterindra ansvarsnamnden

Totalt 57 myndigheter

Bilaga 8

Konsumentverket

Livsmedelsverket

Lokala sakerhetsndmnder vid kdrntekniska
anldggningar (5 myndigheter)
Lotteriinspektionen

20

Lansstyrelser (21 myndigheter)

Namnden mot diskriminering

19
19

Post- och telestyrelsen
Revisorsnamnden

Radet for Europeiska socialfonden i Sverige
(vad avser EG:s strukturfonder)

Statens institut for kommunikationsanalys !
2

Statens livsmedelsekonomiska institut
2
Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll

Verket for néringslivsutveckling (vad avser
EG:s strukturfonder)

Veterindra ansvarsnamnden
Energimarknadsinspektionen?®
Stralskyddsmyndigheten?
Transportstyrelsen?
Diskrimineringsombudsmannen®®
Totalt 54 myndigheter

18 \ierket for naringslivsutveckling, Institutet for tillvaxtpolitiska studier och Gleshygdsverket laggs
ned den 31 mars 2009. Den 1 april 2009 bildas Myndigheten for entreprendrskap och regional
tillvéxt samt Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser.

1 Handikappombudsmannen, Jamstalldhetsombudsmannen, Ombudsmannen mot diskriminering
pa grund av sexuell laggning och Ombudsmannen mot etnisk diskriminering laggs ned den 31 december
2008. Verksamheten tas dver av Diskrimineringsombudsmannen, som bildas den 1 januari 2009.
2En utredning (SOU 2008:44) har foreslagit att Jarnvagsstyrelsen och Luftfartsstyrelsen ska
laggas ned den 31 december 2008, och att verksamheten ska tas dver av Transportstyrelsen som
foreslas bildas den 1 januari 2009. Bereds i Regeringskansliet.

2V En utredning (SOU 2007:49) har foreslagit att Statens institut for kommunikationsanalys ska slas
samman med Institutet for tillvaxtpolitiska studier. De dock not 18. Statens institut for kommunikations-
analys ingar i de myndigheter som for ndrvarande analyseras av Trafikverksutredningen (N 2008:06,
dir. 2008:90), som ska redovisa sina forslag senast den 1 april 2009.

%2 Statens karnkraftinspektion och Statens stralskyddsinstitut las ned den 30 juni 2008. Verksam-
heten togs dver av Stralskyddsmyndigheten, som bildades den 1 juli 2008.

2 Energimarknadsinspektionen bildades den 1 januari 2008.
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3.5  Miljoskydd

Miljoomradet ir sektorévergripande, och ménga aktiviteter av miljo-
skyddande karaktir utfors dirfér inom sektorer som organisa-
toriskt inte hinfors till miljoskydd. Miljépolitikens pdverkan pd
den offentliga sektorn och pi samhillsutvecklingen 1 stort blir
dirmed storre dn vad antalet myndigheter inom omradet och deras
resurser antyder.

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007 Januari 2009
Karnavfallsfonden Karnavfallsfonden
Naturvardsverket Naturvardsverket
Statens VA-ndmnd Statens VA-ndmnd
Totalt 3 myndigheter Totalt 3 myndigheter

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007 Januari 2009
Djurskyddsmyndigheten ey

Kemikalieinspektionen Kemikalieinspektionen
Léansstyrelser (21 myndigheter) Léansstyrelser (21 myndigheter)
Totalt 23 myndigheter Totalt 22 myndigheter

2 Djurskyddsmyndigheten las ned den 30 juni 2007. Verksamheten fordes tver till Jordbruksverket.

3.6  Bostdder och samhallsutveckling

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007 Januari 2009

Boverket Boverket

Fonden for fukt- och mogelskador s

Gleshygdsverket Gleshygdsverket?®

Statens bostadskreditndmnd Statens bostadskreditnamnd
Statens geotekniska institut Statens geotekniska institut
Léansstyrelser (21 myndigheter) Léansstyrelser (21 myndigheter)
Totalt 26 myndigheter Totalt 25 myndigheter

% Fonden for fukt- och mogelskador l4ggs ned den 31 december 2008.

% Verket for naringslivsutveckling, Institutet for tillvaxtpolitiska studier och Glesbygdsverket laggs
ned den 31 mars 2009. Den 1 april 2009 bildas Myndigheten for entreprendrskap och regional
tillvaxt samt Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser.
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Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007 Januari 2009

Lansstyrelser (21 myndigheter. Avser tillsyn Lansstyrelser (21 myndigheter. Avser tillsyn
enligt plan- och bygglagen.) enligt plan- och bygglagen.)

Totalt 21 myndigheter Totalt 21 myndigheter

3.7  Hailso- och sjukvard

En grundliggande forutsittning for den statliga férvaltningen inom
hilso- och sjukvdrdssektorn ir att den helt dominerande resursen
for tjinsteproduktion finns inom kommun- och landstingssektorerna.
Statens insatser koncentreras dirmed i huvudsak till normgivning

och tillsyn.

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007 Januari 2009

Folkhalsoinstitutet Folkhalsoinstitutet
Institutet for psykosocial medicin )
Lakemedelsformansnamnden -

Lakemedelsverket Lakemedelsverket
Smittskyddsinstitutet Smittskyddsinstitutet
Socialstyrelsen Socialstyrelsen
Tandvards- och ldkemedelsformansverket28
Totalt 6 myndigheter Totalt 5 myndigheter

21 |nstitutet for psykosocial medicin las ned den 30 september 2007.

28 | skemedelsformansnamnden las ned den 31 augusti 2008. Verksamheten fordes Gver till Tandvérds-
och lakemedelsforméansverket, som bildades den 1 september 2008.

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007 Januari 2009

Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd
Socialstyrelsen Socialstyrelsen

Statens beredning fér medicinsk utvardering Statens beredning fér medicinsk utvardering
Totalt 3 myndigheter Totalt 3 myndigheter
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3.8

Fritid, kultur och religion

SOU 2008:118

Inom sektorn fritid, kultur och religion ryms en stor skara ganska
varierande verksamheter. Vid sidan av driften av museerna ir huvud-
uppgiften att férdela statliga bidrag via ett antal nimnder och rid.

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Forum for levande historia
Institutet for sprak- och folkminnen
Konstn&rsndmnden

Museer (11 myndigheter)

Nordiska Afrikainstitutet
Presstddsnamnden

Radio- och TV-verket
Riksantikvariedmbetet
Riksutstallningar

Samarbetsndmnden for statsbidrag till
trossamfund

Sametinget

Statens konstrad

Statens kulturrad

Svenskt biografiskt lexikon
Talboks- och punktskriftshiblioteket
Taltidningsndmnden
Ungdomsstyrelsen

Forum for levande historia
Institutet for sprak- och folkminnen
Konstn&rsnamnden

Museer (11 myndigheter)

Nordiska Afrikainstitutet
Presstddsnamnden

Radio- och TV-verket
Riksantikvariedmbetet
Riksutstallningar

Samarbetsndmnden for statsbidrag till
trossamfund

Sametinget

Statens konstrad

Statens kulturrad

Svenskt biografiskt lexikon
Talboks- och punktskriftshiblioteket
Taltidningsndmnden
Ungdomsstyrelsen

Totalt 27 myndigheter Totalt 27 myndigheter
Tillsyn, besvir och utvirdering
Januari 2007 Januari 2009

Granskningsnamnden fér radio och TV
Statens biografbyra
Totalt 2 myndigheter

Granskningsnamnden for radio och TV
Statens biografbyréa
Totalt 2 myndigheter
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3.9 Utbildning och forskning

Bilaga 8

Utbildningssektorn pidminner om hilso- och sjukvirdssektorn i
den meningen att en stor del av tjinsteproduktionen — 1 férsta hand
grundskola och gymnasium — sker i kommunal regi och att tillsyns-
frigan dirmed blir central for staten. Aven universitetssfiren har av
hivd stor frihet 1 férhillande till regeringen.

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Centrala studiestédsnamnden
Forskarskattendmnden
Hogskoleverket

Institutet fér rymdfysik

Internationella programkontoret for
utbildningsomréadet

Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning

Myndigheten for natverk och samarbete inom
hogre utbildning

Nationellt centrum for flexibelt larande
Namnden for Rh-anpassad utbildning
Polarforskningssekretariatet
Rymdstyrelsen

Sameskolstyrelsen
Specialpedagogiska institutet
Specialskolemyndigheten

Statens skolverk

Universitet och hdgskolor (36 myndigheter)
Valideringsdelegationen

Verket for hogskoleservice
Vetenskapsradet

Totalt 54 myndigheter

Centrala studiestédsnamnden
Forskarskattendmnden
Hogskoleverket

Institutet fér rymdfysik

Internationella programkontoret for
utbildningsomréadet

Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning

29
30

Namnden for Rh-anpassad utbildning
Polarforskningssekretariatet
Rymdstyrelsen

Sameskolstyrelsen
31

31

Statens skolverk

Universitet och hégskolor (35 myndigheter
3

)32

Verket for hogskoleservice
Vetenskapsradet

Specialpedagogiska skolmyndigheten®!
Totalt 49 myndigheter

29 Myndigheten for natverk och samarbete inom hogre utbildning laggs ned den 31 december

2008.

30 Nationellt centrum for flexibelt l4rande las ned den 30 september 2008.

$LSpecialpedagogiska institutet och Specialskolemyndigheten las ned den 30 juni 2008. Special-
pedagogiska skolmyndigheten bildades den 1 juli 2008.

%2 Lararhigskolan i Stockholm las ned som egen myndighet den 31 december 2007. Verksamheten

fordes dver till Stockholms universitet.

% Valideringsdelegationen las ned den 31 december 2007.
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Tillsyn, besvir och utvirdering

SOU 2008:118

Januari 2007

Januari 2009

Centrala etikprévningsndmnden
Hogskolans avskiljandendmnd
Hogskoleverket

Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering (vad avser effekterna pa
arbetsmarknaden av atgarder inom
utbildningsvéasendet)

Myndigheten for skolutveckling

Regionala etikprovningsndmnder (6
myndigheter)

Skolvasendets dverklagandenamnd
Statens skolverk

Vetenskapsradet
Overklagandenamnden fér hogskolan
Overklagandenamnden fér studiestod

Totalt 16 myndigheter

Centrala etikprévningsndmnden
Hogskolans avskiljandendmnd
Hogskoleverket

Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering (vad avser effekterna pa
arbetsmarknaden av atgarder inom

utbildningsvasendet)
3

Regionala etikprévningsndmnder

(6 myndigheter)

Skolvasendets dverklagandenamnd
Statens skolverk

Vetenskapsradet
(Overklagandenamnden fér hogskolan
Overklagandenamnden fér studiestod
Statens skolinspektion®®

Totalt 16 myndigheter

3 Myndigheten for skolutveckling las ned den 30 september 2008.
% Statens skolinspektion bildades den 1 oktober 2008.

3.10 Socialt skydd

Omridet socialt skydd svarar fér en stor del av statsbudgetens
utgifter, dd det innehdller sivil de stora transfereringssystemen
(socialférsikringar, pensioner) som arbetsmarknadsmyndigheten.

Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Januari 2007

Januari 2009

Allménna pensionsfonder (6 myndigheter)
Arbetsmarknadsstyrelsen

Forskningsradet for arbetsliv och
socialvetenskap

Forsakringskassan

Integrationsverket

Lansarbetsndmnder (20 myndigheter)
Myndigheten for handikappolitisk samordning
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Myndigheten fér internationella
adoptionsfragor

Premiepensionsmyndigheten
Skiljendmnden i vissa trygghetsfragor
Statens institutionsstyrelse

Totalt 35 myndigheter

Bilaga 8

Myndigheten fér internationella
adoptionsfragor

Premiepensionsmyndigheten
Skiljendmnden i vissa trygghetsfragor
Statens institutionsstyrelse
Arbetsformedlingen®®

Totalt 14 myndigheter

% Arbetsmarknadsstyrelsen och de 20 lansarbetsnamnderna las ned den 31 december 2007.
Verksamheten fordes over till Arbetsférmedlingen, som bildades den 1 januari 2008.

% Integrationsverket las ned den 30 juni 2007. Delar av verksamheten fordes over till Migrations-
verket, lansstyrelserna, Ungdomsstyrelsen och Statistiska centralbyran.

Tillsyn, besvir och utvirdering

Januari 2007

Januari 2009

Arbetslivsinstitutet

Barnombudsmannen
Handikappombudsmannen

Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen
Lansstyrelser (21 myndigheter)
Socialstyrelsen

Totalt 26 myndigheter

_38

Barnombudsmannen

39

Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen
Lansstyrelser (21 myndigheter)
Socialstyrelsen

Totalt 24 myndigheter

38 Arbetslivsinstitutet las ned den 30 juni 2007.

%9 Handikappombudsmannen, Jamstalldhetsombudsmannen, Ombudsmannen mot diskriminering
pa grund av sexuell [ggning och Ombudsmannen mot etnisk diskriminering l4ggs ned den 31 december
2008. Verksamheten tas dver av Diskrimineringsombudsmannen, som bildas den 1 januari 2009.

4 Organisationen av den statliga tillsynen

Tillsyn dr en av statens centrala uppgifter. Syftet ir ytterst att
overvaka att demokratiskt fattade beslut genomférs som det ir
tinkt, och att reglerna tillimpas likvirdigt f6r de berorda.

En f6rutsittning for en vil fungerande tillsyn ir forstds att det
finns tillrickliga resurser for att bedriva den. Men ocksd hur till-
synen organiseras har betydelse f6r dess effektivitet. Inte minst for
att sikerstilla att tillsynen stdr fri frin den verksamhet som ska 6ver-
vakas och att tillsynsverksamheten inte pdverkas av rollkonflikter.

Den statliga tillsynen har brister. Det har uppmirksammats 1
olika sammanhang, liksom limnats olika férslag till hur man ska
komma till ritta med dem. Atminstone delvis kan bristerna hirledas
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till hur verksamheten ir organiserad. Det finns flera aktuella exempel
pd organisationsférindringar som syftar till att dtgirda bristerna.

Som ett underlag f6r Foérvaltningskommitténs forslag kring till-
synens organisation redovisar vi hir en del av den kritik som har
framférts av hur tillsynen fungerar samt forslag till dtgirder och
nigra aktuella forindringar av tillsynens organisation. Dessutom
diskuterar vi de rollkonflikter som bér undvikas for att tillsynen ska
fungera vil. Med det som utgdngspunkt avslutar vi med en samman-
fattande diskussion om motiven och férutsittningarna for att samla
och renodla statens tillsyn, samt hur den i s fall kan organiseras.

Men lat oss bérja med sjilva begreppet. Vad innebir egentligen
statlig tillsyn ?

4.1 Begreppet tillsyn

Tillsynsutredningen féreslog en allmin definition av begreppet
tillsyn.” Tillsyn dr en oberoende och sjilvstindig granskning av
tillsynsobjekt som syftar till att kontrollera om objektet féljer krav
och villkor 1 svenska eller europeiska regler. Ofta ges en fylligare
definition och ett nirmare innehdll i de lagar som reglerar tillsynen
pd olika omrdden. Enligt utredningens inventering fanns vid till-
fillet uppemot 230 sidana lagar. Ofta innebir lagstiftningen ocksd
krav pd tillstdndsprévning 1 olika former.

Statlig tillsyn tillimpas enligt Tillsynsutredningen féretridesvis
nir statsmakterna genom lagstiftning har slagit fast att vissa sir-
skilda villkor eller forhillanden skall rida i relationen mellan ett
tillsynsobjekt och en enskild medborgare eller en grupp av med-
borgare. Med den utgingspunkten ser utredningen statlig tillsyn
som ett férvaltningspolitiskt instrument.

Riksdagens revisorers férslag till riksdagen om tillsynens inne-
bérd och tillimpning foértjinar ocksd att lyftas fram. Revisorerna
menade att tillsyn i férsta hand innebir kontroll av att lagar, for-
ordningar och myndighetsforeskrifter efterlevs. Offentlig tillsyn
ska tjina som en garanti gentemot allminheten, som ska kunna lita
pd att bestimmelser om sikerhet, likabehandling eller viss service
efterlevs. Tillsynen ska ses som en fortldpande och férebyggande
verksamhet, som bedrivs oberoende av vilka risker eller andra brister
som for tillfillet tilldrar sig allmint intresse. Varje verksamhets-
utdvare har ett sjilvklart ansvar for sin verksamhet, som inbegriper

15SOU 2004:100.
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bide egenkontroll och internrevision. I férhéllande till det ska till-
synen utgdra en oberoende kontroll."®

4.2 Brister i tillsynen — och atgarder for att forbattra

Redan &r 1994 framférde Riksdagens revisorer att de i flera gransk-
ningar hade haft anledning att peka pd brister 1 den tillsyn som
olika myndigheter ansvarade fér."” Ocks Riksrevisionsverket hade
haft anledning att rikta kritik mot tillsynen 1 flera av sina gransk-
ningar. Brister som pdtalades var bland annat att tllsynsverksam-
heten inte prioriterades tillrickligt, eller att myndigheternas tillsyns-
roll blandades samman med deras roll att frimja verksamheten inom
skilda omriden.

Enligt Riksrevisionens och regeringens bedémning kvarstir
bristerna 1 tillsynen. Regeringen framhéller i budgetpropositionen
att tillsynen pid minga omriden spelar en viktig roll f6r att garan-
tera att de regler som riksdagen och regeringen har beslutat ska 3
genomslag i samhillet.” Regeringen vill {2 till stdnd en effektivare
och tydligare tillsyn inom olika omriden. Linsstyrelserna har hir
enligt regeringen en viktig roll, varfor avsikten ir att f6lja upp deras
tillsynsarbete. Enligt regeringen ir det angeliget inte minst mot bak-
grund av kritiken frin Riksrevisionen och signaler om att lins-
styrelsernas egeninitierade tillsyn har prioriterats ned. Regeringen
har givit Linsstyrelsen i Ostergétlands lin i uppdrag att f6lja upp
och inom ramen fér befintlig lagstiftning foresld forbittringar av
linsstyrelsernas tillsynsverksamhet.” Syftet ir att dstadkomma en
effektivare och tydligare tillsyn inom olika verksamhetsomrdden.
Uppdraget ska redovisas till regeringen senast den 31 december 2008.

I budgetpropositionens avsnitt om statlig forvaltningspolitik 3ter-
kommer regeringen till frigan om en férbittrad och mer enhetlig
ullsyn.

Ett av regeringen uppmirksammat problem ir att tillsynen inom ménga

omrdden ir svag och splittrad och sker utan tillricklig samordning.

Sanktionsmedel mot tillsynsobjekt saknas, eller anvinds inte, inom
flera omriden.”

'¢ Riksdagens revisorer (1994).

17 Riksdagens revisorer (1994).

'8 Prop. 2008/09, utgiftsomréde 1, s. 50.
' Dnr Fi2008/3093.

% Prop. 2008/09, utgiftsomrade 2, s. 29.
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Regeringen upprepar att tillsynen inom olika verksamhetsomriden
behoéver bli effektivare och tydligare samt slir fast att den statliga
tillsynen ir ett prioriterat omrdde. Som utgingspunkt f6r det fort-
satta arbetet med att forstirka tillsynen avser regeringen att i en
skrivelse till riksdagen presentera grundliggande och tydliga prin-
ciper for tillsyn (s. 31).

Riksdagens revisorer framholl att riksdagen och regeringen
maste ha garantier for att den aktiva tillsynen inom ett visst omrdde
inte fir alltfér liten omfattning. S&dana garantier kan enligt revi-
sorerna skapas pa flera sitt.

e Myndigheterna kan avdela sirskilda resurser for tillsyn.
e Tillsynen kan sirskiljas frin myndigheternas 6vriga verksamhet.

e Olika tillsynsfunktioner kan samordnas 1 en organisation.

Okad samverkan mellan tillsynsorganen kan enligt revisorerna ockss
bidra till bittre tillsynsmetoder och gora sd att de som utdvar till-
syn uppfattar sitt arbete som viktigt och legitimt. P3 s& sitt for-
bittras mojligheterna for en starkare och mer oberoende tillsyn —
och dirmed méjligheterna att uppritthilla att lagarna efterlevs.”!

4.3  Tillsyn och rollkonflikter

En viktig friga dr hur de olika myndighetsrollerna bor férdelas
organisatoriskt for att tillférsikra en oberoende och fértroende-
ingivande tillsyn.

4.3.1 Tillsyn och frimjande

Det finns en tydlig risk fér rollkonflikt mellan rollen att bedriva
tillsyn 6ver en verksamhet och uppgiften att frimja utvecklingen pd
samma omride. Argumenten fér att skilja tillsyn frin frimjande ir
timligen intuitiva, eftersom risken fér intressekonflikt ir uppenbar.
Frimjarens uppgift r att fi verksamheten att fungera vil, granskarens
bland annat att underséka om det har lyckats. Om det finns brister,
kan det betyda att frimjaren inte har gjort sitt jobb, vilket gransk-
aren ska uppticka och pdpeka. Att granska sig sjilv ir sjilvklart
problematiskt. Men ocksd om tillsynsorganet faktiskt klarar det s3

! Riksdagens revisorer (1994).
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kommer det alltid att finnas en misstanke om att tillsynen fér-
skonar och déljer de verkliga forhillandena. Det ricker alltsd inte
att tillsynen 1 sig ir oklanderlig, om det finns minsta grund for
misstanke om motsatsen. Resonemanget bekriftas av olika under-
sokningar. Bland annat har revisionens granskningar sedan linge upp-
mirksammat problemen med att inte sirskilja tillsyn och frimjande.

De senaste drens renodling av en del myndigheters uppgifter
syftar till att undvika rollkonflikter av det hir slaget. Ett exempel ir
nir Inspektionen for arbetsléshetsforsikringen ar 2004 skildes frin
Arbetsmarknadsstyrelsen, ett annat nir Energimarknadsinspektionen
bréts ur Energimyndigheten &r 2008.* Energimarknadsinspektionen
inrittades dr 2005 som en delvis fristdende del av Energimyndig-
heten. Myndighetskonstruktionen visade dock sig enligt regeringen
leda till oklara ansvarsférhillanden och besvirande roll- och mail-
konflikter i verksamheten.”

I Statskontorets rapport som foregick férindringen diskuterades
ocksd problemet med rollkonflikter.”* Enligt Statskontoret bér en
tillsynsmyndighet organiseras s& att det finns en klar 4tskillnad
mellan tillsynsrollen och andra roller. Tillsynens syfte fir inte std 1
konflikt med andra syften inom myndigheten. Den divarande Energi-
myndighetens verksamhetsomrdden var dels omstillning av energi-
systemet (energipolitik), dels energimarknadspolitik dir tillsyn &ver
och bevakning av energimarknaden var centrala uppgifter. Stats-
kontoret sdg en klar risk for en rollkonflikt som kunde férsimra
resultatuppfyllelsen f6r myndigheten som helhet.

Behovet av att renodla rollerna férstirks ocksd av utvecklingen
pa europeisk nivd. Statskontoret hinvisade till allminna riktlinjer pd
EU-nivd om tydliga ansvarsférhdllanden och mojligheter till ansvars-
utkrivande samt om att nationella regleringsmyndigheter ska vara
rittsligt och organisatoriskt oberoende av tjinsteproduktion och dgar-
intressen.”” Vidare framhélls att OECD har pipekat att oberoende
tillsynsorgan oftast medfér bdde snabbare och kvalitativt sett bittre
beslut jimfért med om uppgiften samorganiseras med andra upp-
gifter.”

22 Beslutet att bryta ut Inspektionen fér arbetsloshetsforsikringen kom redan enligt prop.
2001/02:151 (bet. 2001/02:AU7, rskr. 2001/02:243), men genomfdrdes av olika anledningar
forst &r 2004.

2 Prop. 2007/08:1, utgiftsomride 21, s. 811.

2* Statskontoret (2003).

2 Statskontoret refererade till kommissionens vitbok Styrelseformerna i EU, KOM (2001) 428.
26 Regulatory Policies in OECD Countries — From Interventionism to Regulatory Governance,
Statskontorets citat frin Stortingsmelding nr 17 (2002-2003) Om statlige tilsyn.
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I en senare rapport om organisationen fér tillsynen éver energi-
marknaderna féreslog Statskontoret féljaktligen att Energimarknads-
inspektionen skulle vara fristdende frdn Energimyndigheten. T upp-
draget skulle ing8 att utdva tillsyn, 6vervaka marknaden och att vara
expertmyndighet f6r handelsfrigor, ge allminheten information samt
delta i internationellt samarbete.”” Tillsynen ska bedrivas enligt
gillande lagstiftning inom omridet.

Ett liknande exempel ir tillsynen pd skolomridet. Skolverkets
tidigare fem regionala skolinspektionsenheter férdes hosten 2008
over till den nya myndigheten Statens skolinspektion. Skolverket
blev sdledes den centrala sektorsmyndigheten med ansvar f6r bland
annat utveckling, medan tillsynen gjordes oberoende.

Ett tredje exempel ir tillsynen inom socialtjinsten. En utredning
har foreslagit att Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter ska foras
over till en sjilvstindig tillsynsmyndighet.”® Forslaget bereds for
nirvarande i Regeringskansliet. I sin rapport till utredningen sig Stats-
kontoret fordelar med en mer oberoende tillsyn. Tillsynen skulle d&
kunna utféras oberoende av exempelvis fordelning av statsbidrag,
eller olika frimjande uppgifter som ir riktade till samma verksam-
heter som tillsynen utévas éver.”

4.3.2 Normering och tillsyn

Behovet av att organisatoriskt skilja mellan normering och tillsyn
ir inte lika tydligt. Tillsynsutredningen fann i sitt delbetinkande att
det inom minga omraden ridde ett oklart forhillande mellan myndig-
heternas ansvar fér tillsyn & ena sidan och ansvaret f6r normering
och &verblick & den andra.”® Enligt utredningen var det viktigt att
tolka begreppen stramare, for att gora den statliga tillsynen till ett
tydligare och effektivare forvaltningspolitiskt redskap. Utredningen
tog dock inte entydigt stillning for att skilja pd rollerna, utan
konstaterade att skilda 16sningar kunde passa fér olika omriden.
Inom vissa tillsynsmyndigheter har det bedémts vara limpligt
att kombinera normering med tillsyn. Men det finns ocksa exempel
pa motsatsen, bland annat inom skoltillsynen. I sin proposition om
den kommenterade regeringen ansvarstérdelningen mellan Skolverket
och Skolinspektionen, eftersom en del remissinstanser befarade att

¥ Statskontoret (2007b).
2SOU 2007:82.

» Statskontoret (2006).
0SOU 2002:14.
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forslaget skulle leda till att ansvaret blev otydligt.”’ Regeringen
menade dock att det dr en vanlig ordning inom statsférvaltningen
att ha en uppdelning av féreskrivande och kontrollerande uppgifter,
dir en myndighet har 1 uppgift att tolka de bestimmelser som en
annan myndighet utfirdat. Det skulle enligt regeringen dven kunna
ses som en ytterligare kvalitetskontroll att tv8 myndigheter bear-
betar information om samma verksamhet. Regeringen sdg bide for-
och nackdelar med grinsdragningarna inom sdvil den tidigare som
den nya myndighetsstrukturen, men bedémde att fordelarna med
en sirskild inspektionsmyndighet dverviger.

I den tillsyn som linsstyrelserna bedriver rider i allminhet dtskill-
nad 1 férhillande till normeringen. Ofta svarar en central férvaltnings-
myndighet f6r normgivning 1 form av féreskrifter och allminna rad,
liksom f6r andra riktlinjer och uppféljning som syftar till att vig-
leda tillsynen. Bland annat ir Socialstyrelsen normgivande for till-
synen 6ver socialtjinsten, liksom Boverket fér tillsynen &ver den
kommunala planverksamheten. Riksantikvarieimbetet, Naturvirds-
verket, Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Fiskeriverket har
liknande roller pd sina omriden.

4.3.3 Tillsyn i férhdllande till ridgivning och tillstdnd

En sammanfattande diskussion om riskerna fér att rddgivning och
tillstindsgivning kan skada tillsynen finns 1 Riksdagens revisorers
forslag frin &r 1994. En friga som diskuterades var hur de olika
uppgifterna prioriterades. Revisorernas granskningar, liksom Riks-
revisionsverkets, visade att sivil utbyggd egenkontroll som avgifter
for tillsyn tenderade att pdverka avvigningen emellan tillsyn och
ridgivning till f6rmin f6ér ridgivningen. Efterfrigan frin tillsyns-
objekten pd expertrdd frin myndigheten ckade 1 dessa fall. En nira-
liggande jimforelse ir djurskyddstillsynen, dir avgifterna 1 huvud-
sak togs bort samtidigt som tillsynen férdes dver frin kommunerna
till linsstyrelserna.

Ibland har det hivdats att tillsynsorganens roller inte alls bor
renodlas s3 att tillsynen fir en rent kontrollerande funktion, utan att
ett samarbetsinriktat arbetssitt leder till de bista resultaten. Med
det synsittet betraktas rddgivning som en naturlig del av tillsynen.

*! Prop. 2007/08:50.
32 Riksdagens revisorer (1994).
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Revisorerna konstaterade ocksd att uppfattningarna varierar om
vilken avvigning mellan tillsyn och r&dgivning som ir mest effektiv.
Liksom nir det gillde ridgivning sig revisorerna att uppgiften att
ge tillstdnd ibland inkriktade pd myndigheternas utrymme att bedriva
tillsyn. Det giller framfér allt d& myndigheterna sjilva bestimmer
nir och 1 vilka former en aktiv tillsyn ska utforas. Tillstdnd méste
diremot ofta limnas senast vid en bestimd tidpunkt. Enligt revi-
sorerna leder det till att myndigheterna &tminstone periodvis
prioriterar tillstdndsgivningen framfor tillsynen.

Revisorerna konstaterade sammanfattningsvis att ménga tillsyns-
myndigheter samtidigt har ridgivande, informerade och tillstdnds-
prévande uppgifter. Ocksd uppfoljning och utvirdering av verk-
samheten inom ett omrdde ingdr ofta 1 uppgiften. Dessa uppgifter
ger enligt revisorerna 4 ena sidan myndigheterna underrittelser och
kunskap om sina tillsynsomraden. A andra sidan kan uppgifterna
inkrikta pd tillsynsuppgiften. Revisorerna pipekar ocksd att det finns
risk f6r att myndigheterna genom sina rdd och tillstdnd sjilva
inskrinker sina framtida méjligheter till aktiva tillsynsinsatser.

I flera granskningar hade revisorerna foérordat en mer sjilv-
stindig tillsyn, men menade inte att myndigheterna uteslutande
behover dgna sig 8t tillsynsfrigor. Andra uppgifter kan tvirtom ge
virdefulla impulser fér tillsynsinsatser. Revisorerna ansig inte
heller att en tillsynsmyndighet helt behévde avstd frin att ge rdd i
samband med inspektioner, besdk, informationsméten eller liknande.

4.3.4 Slutsatser om rollkonflikter

En slutsats av resonemangen om rollkonflikter och nyttan av ren-
odling ir att det visentliga ir att skilja pd tillsyn och frimjande. Det
bor finnas klara grinser f6r hur ldngt en tillsynsmyndighet fir gi 1
sin ridgivning tll tillsynsobjekten. Sjilvklart méste de kunna upp-
lysa om regelverket och tillginglig kunskap, liksom ge rid och
vigleda, men det fir inte 6vergd i att aktivt hjilpa tillsynsobjekten
att bli bittre. D3 blir ansvaret oklart, samt tillsynen mindre tro-
virdig och effektiv.

Om man som princip bér skilja normering frin tillsyn ir mindre
tydligt. I vissa fall kan det vara motiverat, eller dtminstone att tyd-
ligare definiera rollerna, men det fir bedémas fran fall till fall. Inom
flera omrdden har det ansetts indaméilsenligt att gora en sidan
dtskillnad. Det kan vara en férdel med att den som utfirdar fore-
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skrifter och riktlinjer enligt gillande regelverk inte ir densamma
som sedan bedriver tillsynen enligt samma regelverk. Den oberoende
tillsynen kan innebira en kvalitetssikring av reglerna och hur de
tillimpas. Den normgivande myndigheten kan genom sin uppfélj-
ning 1 sin tur ocksd kontrollera tillsynen.

Att organisera frimjande och normering i en och samma myndig-
het innebir knappast ndgra rollkonflikter.

4.4  Pagaende férandringar

Hir ska vi beskriva nigra sentida férindringar av hur tillsynsansvaret
har organiserats.

4.4.1 Linsstyrelsen tar over tillsynen 6ver djurskyddet

Mot bakgrund av &terkommande brister i den offentliga djur-
skyddskontrollen sdg regeringen ett behov av att bittre kunna styra,
samordna och félja upp kontrollen. Bristerna rérde bland annat
likvirdigheten 1 den kommunala tillsynen och svarigheter att garan-
tera att EG-bestimmelser om offentlig kontroll efterlevdes. Riksdagen
beslutade féljaktligen att kommunernas ansvar f6r den offentliga
kontrollen av djurskydd skulle flyttas 6ver till linsstyrelserna frin
den 1 januari 2009.” Syftet ir att 4stadkomma en mer effektiv, lik-
virdig och rittssiker kontroll 1 hela landet. Tanken ir enligt
regeringen att firre och stérre tillsynsenheter ska gora det littare
att styra, samordna och folja upp den offentliga kontrollverksam-
heten.

Linsstyrelserna bedémer att det 6verflyttade ansvaret kommer att
ge vissa samordningsvinster med 6vrig tillsyn. Eftersom tillsynen ir
ett filtarbete, kommer det 1 minga lin krivas att linsstyrelserna
placerar personal pd flera orter. I exempelvis Vistra Gétalands lin
kommer djurskyddskontrollanterna att lokaliseras vid Linsstyrelsens
kontor i Bords, Géteborg, Skara och Uddevalla.

rop. :63, bet. : , rskr. : .
3 Prop. 2007/08:63, bet. 2007/08:MJU17, rskr. 2007/08: 234
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4.4.2 Tillsynen 6ver socialtjinsten ska flyttas till
Socialstyrelsen

Socialstyrelsen och linsstyrelserna har hittills haft ett gemensamt
ansvar for tillsynen 6ver socialtjinsten 1 kommunerna. Linsstyrelserna
ansvarar in si linge fér den l6pande tillsynen pd regional niv,
medan Socialstyrelsen har det évergripande nationella ansvaret. Ett
nationellt program for social tillsyn utgdér 1 dag basen for det
gemensamma arbetet. Sedan ett antal dr pdgir en diskussion om hur
tillsynen éver socialtjinsten bor organiseras.

I slutet av &r 2007 féreslog en utredning att Socialstyrelsens
tillsyn 6ver hilso- och sjukvirden samt linsstyrelsens tillsyn éver
socialtjinsten skulle féras samman till en myndighet.’* I ett f6rsta
steg foreslogs att linsstyrelsernas tillsyns- och tillstdndsverksamhet
for socialtjinsten skulle féras 6ver till Socialstyrelsens regionala
tillsynsenheter for hilso- och sjukvirden. I ett andra steg skulle en
renodlad tillsynsmyndighet bildas genom att bryta ut tillsyns-
verksamheten frin Socialstyrelsen. Den foreslagna tillsynsmyndig-
heten skulle ha en regional organisation.

Regeringen har i1 budgetpropositionen fér &r 2009 aviserat att
den avser att dterkomma till riksdagen med férslag pd en tillsyns-
reform inom det sociala omridet. Grunden for reformen bor enligt
regeringen vara att tillsynen av socialtjinsten och hilso- och sjuk-
virden ska slds thop och samordnas i Socialstyrelsen.’® Fér nirvarande
finns sdledes inga planer pd att genomféra det andra steget i
utredningens forslag.

4.4.3 Penningtvitt — en ny tillsynsuppgift for linsstyrelserna

Regeringen limnade 1 november 2008 ett lagforslag for att genom-
fora EU:s tredje penningtvittsdirektiv under hésten 2008.”* Avsikten
ir att linsstyrelserna i1 Stockholms, Skdne och Vistra Gotalands lin
ska 3 nya tillsynsuppgifter i samband med att reformen genomférs.
Enligt regeringen finns det sannolikt vissa vinster med att samordna
uppgiften med linsstyrelsernas 6vriga tillsynsverksamhet.
Bakgrunden ir ett utredningsbetinkande som foéreslog en utékad
tillsyn pd omrddet.”” Finansinspektionen féreslogs fi ansvaret for

3*SOU 2007:82.

%> Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 1, s. 53.
3¢ Prop. 2008/09:70.

7 SOU 2007:23.
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tillsyn 6ver ett antal verksamheter utanfér den finansiella sektorn,
som inte tidigare stdtt under tillsyn nir det giller efterlevnaden av
penningtvittslagen.

Statskontoret fick dock direfter regeringens uppdrag att ytter-
ligare undersoka hur tillsynen kunde ordnas pé ett indamélsenligt,
effektivt och kostnadsmedvetet sitt. Statskontoret féreslog att Fastig-
hetsmiklarnimnden, Finansinspektionen, Lotteriinspektionen, Revi-
sorsnimnden och Sveriges Advokatsamfund skulle behilla ansvaret
fér den operativa penningtvittstillsynen inom sina respektive sek-
torer. Tillsynen &ver oberoende jurister, oberoende revisorer, skatte-
ridgivare och bolagsbildare samt fysiska och juridiska personer som
hanterar kontanta belopp 6éver 15 000 euro féreslogs i stillet koncen-
treras till linsstyrelserna i Skine, Stockholm och Vistra Gétaland.™

4.5 Forslag om tillsynens organisation

P4 senare tid har olika forslag presenterats om en helt eller delvis
férindrad ullsynsorganisation. Hir sammanfattar vi ett par av dem.
Det ena ir Ansvarskommitténs férslag om tillsyn, det andra ett f6rslag
som limnades i en underlagsrapport till Férvaltningskommittén.

4.5.1 Ansvarskommitténs forslag om tillsyn

Genom att dels fora 6ver uppgifter till landstingen, dels tillféra nya
uppgifter, ville Ansvarskommittén renodla linsstyrelsernas uppgifter
till ett utvecklat myndighetsuppdrag med fokus pi statlig sam-
ordning, tillsyn, tillstind och annan rittstillimpning samt uppfolj-
ning, utvirdering och tvirsektoriell kunskapsbildning.”” Offentlig
tillsyn ska enligt Ansvarskommittén som princip vara ett statligt
ansvar, for att undvika skillnader 1 bedémningar, kvalitet och resurser
mellan olika delar av landet samt férbittra samordningen och undvika
javssituationer. Det skapar svira. Dirfor foreslds linsstyrelserna fa
ett samlat ansvar for tillsynen inom linet, genom att de &vertar
flertalet av kommunernas tillsynsuppgifter, samtidigt som regional
tillsyn hos vissa sektorsmyndigheter samlokaliseras med linsstyrelsen.
En tillsynsdelegation inrittas vid linsstyrelsen med uppgift att

*% Statskontoret (2008a).
¥ SOU 2007:10.
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samordna och planera sddan tillsyn som vinder sig mot ett och
samma tillsynsobjekt.

4.5.2  Ett f6rslag om samlad tillsyn

P4 uppdrag av Forvaltningskommittén lit Statskontoret tvd konsulter
skriva en promemoria om statens organisering pa regional och lokal
niv.*® Forfattarna svarar sjilva f6r innehillet i promemorian.

For att den regionala strukturen ska fungera vil féreslir for-
fattarna bland annat att linsstyrelserna fir en starkare roll som till-
synsmyndighet. Det kan géras genom att delar av den tillsyns-
verksamhet som i dag bedrivs av regionala enheter i till exempel
Socialstyrelsen, Skolinspektionen, Arbetsmiljéverket och Skogs-
styrelsen f6rs dver till linsstyrelserna.

Liknande forslag har tidigare kritiserats med argumentet att vissa
linsstyrelser dr for sma for att klara av uppgifterna. Men hir knyter
forfattarna an till diskussionen om att indra linsindelningen och skapa
firre men storre linsstyrelser, och menar att argumentet dirmed faller.

Vad som hindrar en sdan hir férindring ir enligt férfattarna att
de starka sektorskrafterna ofta drar &t det andra héllet. Ett aktuellt
exempel som férs fram i rapporten ir utredningen om tillsynen &ver
socialtjinsten, som féreslog att den skulle bilda en ny myndighet
tillsammans med Socialstyrelsens regionala tillsynsenheter éver hilso-
och sjukvirden.” Enligt forfattarna dr det den naturliga sektors-
logiska 16sningen, men om antalet linsstyrelser var firre och en
tvirsektoriell logik tillimpades skulle samma fértjanster kunna uppnis
genom integrerade tillsynsenheter 1 de nya linsstyrelserna.

Forfattarna lyfter fram att deras forslag skulle innebira att
linsstyrelserna profilerades mot tillsyn inom miljé och hilsa, vilket
kan motivera att ocksi arbetsmiljstillsynen férs over till lins-
styrelserna. Statens skolinspektion har fem regionala kontor som
enligt rapporten ocks skulle kunna foras in 1 den nya tillsynstunga
linsstyrelsen, dven om sakomridessambanden inte ir s& pdtagliga.
Det finns dock samband mellan tillsynen 6éver skolorna och arbets-
miljén. P4 sikt menar forfattarna att det ocksd kan det vara méjligt
att fora over Skogsstyrelsens tillsyn enligt skogsvardslagen till lins-
styrelserna. Ett motiv ir att storre delen av skogsindustrins verk-
samhet redan i dag tillstdindsprévas och tillsynas av linsstyrelserna.

0 Statskontoret (2008b).
#'SOU 2007:82.
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Ar 1985 fattade riksdagen beslut om den statliga personalpolitiken.'
Enligt beslutet skulle personalpolitiken bli ett tydligare instrument
for att fornya den offentliga sektorn. Personalpolitiken skulle avpassas
efter skilda forutsittningar och situationer for olika myndigheter.
Den reglerade befordringsgingen skulle avvecklas och en delegering
och avreglering av statliga personal- och arbetsgivarfrigor inleddes.

Enligt finansutskottet har den — som den kom att kallas —
arbetsgivarpolitiska delegeringen, som etablerades genom de personal-
politiska reformerna &r 1985 och &r 1994, varit en viktig férutsittning
for den statliga personalpolitiken och den statliga verksamhetens
fornyelse. Det delegerade arbetsgivaransvaret innebir en betydelse-
full frihet f6r myndigheterna att sjilvstindigt utforma organisation,
arbetsprocesser, 16nebildning, personalforsérjning och kompetens-
utveckling m.m. med hinsyn till verksamhetens krav.”

Finansutskottet har ocksd understrukit att statens personal-
politik har en strategiskt viktig roll i utvecklingen av en hogeffektiv
statsforvaltning med bibehéllet hégt medborgerligt fértroende for
den statliga verksamheten.’

Ansvaret {6r genomférandet av den statliga arbetsgivarpolitiken
har alltsd till stor del delegerats till de statliga myndigheterna. Det
innebir att myndigheterna, utifrin sina uppgifter, har en betydande
frihet vad giller bla. att utforma organisation, arbetsprocesser, 16ne-
bildning och kompetensférsorjning.

Varje &r sedan dr 1997 redovisar myndigheterna sin kompetens-
forsorjning till regeringen. Frdn och med r 2003 limnar myndig-
heterna denna redovisning 1 drsredovisningen.

Regeringens mal for de statliga arbetsgivarfrigorna* ir en sam-
ordnad statlig arbetsgivarpolitik som sikerstiller att kompetens finns
for att dstadkomma efterfrigat resultat. Dirutdver har regeringen
bl.a. angett féljande prioriteringar pi omridet:

e Reformera utnimningspolitiken med utgdngspunkt 1 regerings-
formens stadgande att vid utnimningar bara fista vikt vid sakliga
grunder, sdsom fortjinst och skicklighet

e Minska léneskillnaden mellan kvinnor och min i staten

e Oka den etniska och kulturella mingfalden p4 alla niver i staten

! Prop. 1984/85:219, bet. 1985/86:AU6, rskr. 1985/86:48.
% Bet. 2002/03:FiU13 Statens personalpolitik.

3 Bet. 2002/03:FiU13 Statens personalpolitik.

* www.regeringen.se
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e Intensifiera arbetet med att férebygga och minska ohilsan i
staten

e Utveckla en offentlig myndighetskultur, ett offentligt etos, inom
statsférvaltningen

Kompetensrddet for utveckling i staten

I budgetpropositionen f6r dr 2009 sade regeringen att férmigan att
attrahera, rekrytera, utveckla och behélla medarbetare paverkar myn-
digheternas mojlighet att fullgéra de uppdrag som riksdagen och
regeringen givit dem. Regeringen avsig med den utgingspunkten
att inritta en myndighet som ska vara ett st6d 3t regeringen frimst
nir det giller strategiska kompetensforsorjningsfrigor. Regeringen
planerar att inritta ridet frin den 1 januari 2009.

Kompetensridet for utveckling i staten® ska vara ett stabsstod &t
regeringen och stddja regeringen 1 gemensamma Svergripande strate-
giska kompetensforsorjningsfrigor. I detta ingdr att svara for genom-
forandet av olika projekt, som syftar till att bidra till 6kad kunskap
inom omriden som ir prioriterade av regeringen. Till prioriterade
omriden under mandatperioden hér:

e karridrutvecklingsprogram f6r kvinnor 1 staten och

e ett projekt om ett offentligt etos 1 staten — ett virdegrunds-
arbete 1 staten.

Rédet ska tillhandahilla utbildningar 1 EU-relaterade frdgor mot-
svarande de som Verva tillhandahéller i dag. Ridet far ansvar for
utbildning infér uttagningsprov for arbete 1 EU:s institutioner. Det
ska ocksd informera om och administrera nordisk och europeisk
utbytestjinstgoring. Ridet bér dven underlitta samverkan och
erfarenhetsutbyte mellan myndigheter i de frigor som det ansvarar
for, bl.a. genom att erbjuda nitverk.

Réidet ska uppmirksamma behov av samlade stodinsatser for
kompetensforsorjning 1 statstorvaltningen. Organisationen ska vara
anpassad for varierande politiska prioriteringar inom kompetens-
forsorjningsomriddet och aktuella frigor inom den statliga arbets-
givarpolitiken. Kompetensridet ska verka 1 nira kontakt med Arbets-
givarverket. Till Kompetensridet ska ocksd ett samverkansrdd knytas.

® Dir. 2008:123, Inrittande av Kompetensridet for utveckling i staten.
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Kompetensrddet fir underlitta samverkan och erfarenhetsutbyte
mellan myndigheter 1 de frigor som ridet ansvarar fér.

1 Anstéllda i statsforvaltningen

De statliga myndigheterna sysselsitter cirka 5,5 procent av samtliga
anstillda i Sverige.® Enligt budgetpropositionen fér ar 2009 var
cirka 240 600 personer anstillda i den statliga sektorn ar 2007. Det
innebir att antalet anstillda i statsférvaltningen minskar for forsta
gdngen pd 2000-talet. De storsta minskningarna finns inom Forsik-
ringskassan och Arbetsférmedlingen. Aven inom Férsvarsmakten
har antalet anstillda minskat, dock ir det den minsta minskningen
pd mainga &r. Minskningarna balanseras delvis av 6kningar inom
polisvisendet och Kriminalvirden. For flertalet av myndigheterna
ir forindringarna mycket sma.

De anstillda 1 statsforvaltningen” delas in 1 tre kompetens-
kategorier; ledningskompetens, kirnkompetens och stédkompetens.
Ungefir 6 procent av de anstillda ingdr i kategorin lednings-
kompetens, 64 procent i gruppen kirnkompetens och 25 procent i
gruppen stddkompetens. Det ir fler min 4n kvinnor i gruppen led-
nings- och kirnkompetens medan kvinnorna ir 1 majoritet 1 gruppen
stddkompetens. Andelen kvinnor med chefsuppgifter i staten ir
ligre in andelen min med motsvarande uppgifter. Ar 2007 var 34
procent av cheferna kvinnor.

En knapp femtedel ir visstidsanstillda och av dessa ir nigot fler
kvinnor in min. Andelen visstidsanstillda skiljer sig &t mellan olika
sektorer. Hogst andel finns inom sektorn universitet, hégskolor
och forskning. Ligst andel finns inom ekonomisektorn.

I jimférelse med den &vriga arbetsmarknaden ir de anstillda i
statsforvaltningen dldre. Antalet anstillda per &lderskategori &r
2007 framgar av figuren nedan.’

¢ Arbetsgivarverket (2008a).

71 bilagan anvinds omvixlande begreppen anstilld i statsférvaltningen, statsanstilld och
statstjinsteman synonymt. Med begreppen menas hir anstillda av myndighet under
regeringen. Numera gors ingen skillnad i lagstiftningen mellan tjinstemin och andra
kategorier av anstillda och begreppet tjinst har utmdonstrats. Statstjinsteman ir fortfarande
det begrepp som anvinds i1 RF. Diremot bér man skilja mellan dem som ir anstillda av
myndighet under regeringen och dem som ir anstillda i statliga bolag. De senare ir formellt
privatanstillda och riknas normalt inte till den statliga sektorn.

¥ Arbetsgivarverket (2008d).
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Figur 1 Antalet anstillda i statsforvaltningen per alderskategori ar 2007
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Kalla: Arbetsgivarverket (2008d).

Ar 2007 var medeldldern fér statligt anstillda kvinnor och min 46
&r. Under 2008-2017 beriknas 57 400 personer i statsférvaltningen
uppnd pensionsilder.

Fordelningen av kvinnor och min skiljer sig it mellan olika
sektorer. Andelen kvinnor ir hégst 1 sektorn arbetsliv, omsorg och
utbildning. Hir utgér kvinnorna 68 procent av de anstillda. Aven
sektorn ekonomi har hég andel kvinnor, 63 procent, liksom sektorn
linsstyrelser, regeringskansliet och stabsmyndigheterna dir andelen
uppgdr till 59 procent. Andelen min ir hégst inom férsvaret, 80
procent, men andelen min ir ocksd hég inom sektorn affirsverk
och infrastruktur, 73 procent.

Mellan september 2006 och september 2007 var personalrérlig-
heten 1 statstorvaltningen 10,9 procent. Med personalrorlighet avses
nyanstillningar och avgingar vid respektive myndighet.’

Rorligheten mellan september 2006 och september 2007 var
totalt sett hogre bland anstillda under 35 r, for att sedan avta med

 Med personalomsittning avses hir nyanstillningar och avgingar pi myndigheterna oavsett
om det skett inom staten eller i férhillande till andra sektorer. Personalomsittningen
beriknas utifrin det ligsta av virdena f6r antalet nyrekryterade respektive antalet avgdngna
dividerat med medelvirdet av antalet anstillda under de senaste tvd iren. Med nyrekryterade
avses nytillkomna i staten samt nya frdn annan myndighet. Motsvarande giller f6r avgingna.
Se Arbetsgivarverket (2008d).
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stigande 3lder. Personalrorligheten var ocksd hégre inom kompetens-
kategorierna kirn- och stddkompetens in inom kategorin lednings-
kompetens, framfor allt i den yngsta 8ldersgruppen. Skillnaderna
mellan personalomsittningen f6r kvinnor och min var marginella.

Sjukfrinvaron i staten minskar

Ar 2007 var den genomsnittliga sjukfrinvaron i staten 3,7 procent.”®
Sjuk-frinvaron har minskat kontinuerligt sedan 2003 di den var 4,8
procent. Sjukfrdnvaron ir generellt sett hogre for kvinnor dn f6r min.
Samtidigt ir det kvinnorna som stdtt f6r den stérsta minskningen
av sjukfrdnvaron de senaste fyra &ren. Generellt sett stiger sjuk-
frénvaron med de anstilldas dlder. Sedan &r 2003 har dock sjuk-
frinvaron minskat i samtliga dldersgrupper och den stérsta skillnaden
mitt 1 procentenheter stdr gruppen anstillda 6ver 49 &r for.

Det ir skillnader mellan sjukfrdnvaron 1 olika sektorer. Liksom
tidigare &r har sektorn arbetsliv, omsorg och utbildning den igenom-
snitt hogsta sjukfrdnvaron. Ligst sjukfrinvaro har sektorn universitet,
hégskolor och forskning. Skillnaderna mellan sektorerna forklaras
delvis av skillnader 1 personalstrukturerna. Inom samtliga sektorer
ir sjukfrdnvaron hogre fér kvinnor och ildre dn f6r min och yngre
medarbetare. Sjukfrinvaron sjonk mellan &r 2006 och &r 2007 inom
samtliga sektorer 1 statsforvaltningen.

Loéneskillnaden mellan kvinnor och min minskar

Arbetsgivarverket har analyserat 16neskillnaderna mellan kvinnor
och min som ir anstillda i statsférvaltningen.' Av analysen fram-
gdr att genomsnittslonerna f6r kvinnor i september 2007 var 13,9
procent ligre in genomsnittslénen for min. Den totala 16ne-
skillnaden har dock minskat frdn &r 2000 d& den var 17,7 procent.

Enligt Arbetsgivarverket dr den viktigaste forklaringen till att
kvinnor har ligre I6ner 4n min, att kvinnor 1 stérre utstrickning
har befattningar med ligre svirighetsgrad och inom yrken med
ligre genomsnittslon. Andra forklaringsfaktorer dr att min oftare
ir chefer och att kvinnor oftare arbetar deltid. Skillnaden mellan
kvinnliga och manliga chefers l6ner minskar dock.

1% Arbetsgivarverket (2008c).
" Arbetsgivarverket (2008b).
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Nir hinsyn har tagits till samtliga kinda sakliga faktorer
dterstod en oférklarad 16neskillnad pd 1,3 procentenheter &r 2007.

Andelen med utlindsk bakgrund 6kar

Andelen anstillda 1 statsférvaltningen med utlindsk bakgrund 6kar."
En anstilld med utlindsk bakgrund definieras som en individ som
antingen ir utrikes f6dd eller ir fodd 1 Sverige och dir bida for-
ildrarna ir utrikes fddda. Ar 2007 hade 11,4 procent utlindsk bak-
grund, vilket ir en 6kning med 0,3 procentenheter sedan foregiende
&r. Bland de nyanstillda i statsférvaltningen har 17,2 procent utlindsk
bakgrund. Det ir en stdrre andel dn bland férvirvsarbetande p4 hela
den svenska arbetsmarknaden men nigot ligre in andelen i befolk-
ningen.

I och med den hégre andelen med utlindsk bakgrund bland nyan-
stillningar okar andelen anstillda med utlindsk bakgrund i staten
snabbare in bland 6vriga férvirvsarbetande. Den &rliga 6knings-
takten i staten har varit 3,3 procent per &r under perioden 2000—
2007. Bland de férvirvsarbetande pi hela den svenska arbets-
marknaden var takten 2,4 procent mellan dren 2000-2006. Ar 2006
ir den senast tillgingliga uppgiften och d& hade 14,4 procent av de
forvirvsarbetande utlindsk bakgrund.

Andelen kvinnor med utlindsk bakgrund i statsforvaltningen var
12,2 procent och andelen min var 10,7 procent r 2007. Att andelen
ir ligre bland min beror pd att de mansdominerade sektorerna,
affirsverk och infrastruktur samt rittsmyndigheter, har de ligsta
andelarna anstillda med utlindsk bakgrund, 6-7 procent. Enligt
Arbetsgivarverket kan det 1 sin tur till viss del forklaras av krav pa
svenskt medborgarskap som féljer av sikerhetsklassning och giller
for vissa arbetsuppgifter 1 dessa sektorer.

I statsférvaltningen ir andelen anstillda med utlindsk bakgrund
storst inom sektorn universitet, hégskolor och forskning dir 19,0
procent av de anstillda har utlindsk bakgrund. Anstillda med
utlindsk bakgrund ir nigot Gverrepresenterade 1 kategorin kirn-
kompetens och underrepresenterade 1 kategorierna ledningskom-
petens och stodkompetens. Det finns dock stora variationer mellan
de olika sektorerna.

12 Arbetsgivarverket (2008e).
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2 Kompetensforsorjningen och arbetsgivarpolitiken

Regeringens mél for staten som arbetsgivare ir en samordnad stat-
lig arbetsgivarpolitik som sikerstiller att den kompetens som behovs
finns for att verksamheten ska nd sina m3l. Om kompetensbehovet
vid statliga myndigheter kan sigas att statliga arbeten kriver gene-
rellt hogre utbildningsnivd och betydligt mer lirotid och intro-
duktionsutbildning dn arbeten pd den vriga arbetsmarknaden.”

Enligt regeringen ir det angeliget att de statliga arbetsgivarna
fortsitter att arbeta for att attrahera yngre arbetskraft mot bak-
grund av generationsvixlingen och personalférsérjningen framéver.
Regeringen anser att de statliga arbetsgivarna miste utveckla sin
férmaga att marknadsfora staten som arbetsgivare.

I budgetpropositionen for &r 2009 skriver regeringen att myndig-
heterna bedémer att kompetensférsérjningen 1 huvudsak fungerar
vil. Myndigheterna arbetar p4 olika sitt med att trygga kompetens-
forsorjningen utifrin verksamhetens behov.

Arbetsgivarverkets stindpunkter — staten som arbetsgivare

Av Arbetsgivarverkets stillningstaganden betriffande kompetens-

forsorjningen' framgdr att staten som arbetsgivare stdr infér minga

framtida utmaningar. Dirfér har de statliga arbetsgivarna till-

sammans kommit 6verens om ett antal strategiska arbetsgivarfrigor

som har hog prioritet de nirmaste dren. Dessa innebir att:
Arbetsgivarpolitiken ska:

e Stddja en effektiv verksamhet 1 férindring som lever upp till
medborgarnas krav pd hog kvalitet och servicegrad.

o Sikerstilla en ldngsiktig kompetensforsorjning.
e Spegla omvirldsforindringar.

e Grunda sig pd de statliga arbetsgivarnas gemensamma och enskilda
intressen.

3 Arbetsgivarverket (2008c).
" www.arbetsgivarverket.se, 2008-11-14.
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Tillsammans med facken vill de statliga arbetsgivarna:

e Skapa flexibla och verksamhetsanpassade avtal.

e Se till att I6nebildningen stddjer en effektiv verksamhet.
e L&ta verksamhetens behov styra arbetstiderna.

e Stirka arbetslinjen s&vil vid sjukdom som omstillning.

Lagstiftningen bor enligt de statliga arbetsgivarna:

e Stirka arbetslinjen och skapa en klar ansvarstérdelning i social-
forsikringen.

e Oppna for flexiblare arbetstidsbestimmelser.
e Bidra till I6nebildning enligt individuell I6nesittning.

e Ge staten samma forutsittningar att konkurrera pd arbets-
marknaden som andra arbetsmarknadssektorer, varken mer eller
mindre.

e Ta hinsyn till smd myndigheter pd samma sitt som till féretag
med {4 anstillda.

Tillsammans vill de statliga arbetsgivarna:

o Gora statliga arbeten mer attraktiva och kinda.

e Se till att mingfald, jimstilldhet och integration priglar verk-
samheten.

e Gora chefernas arbetsgivarroll tydlig.

e Oka effektiviteten genom arbetsgivarsamverkan.

2.1  Om utnamningspolitiken — myndighetschefer

Utnidmningspolitiken har sin utgdngspunkt i regeringsformens krav
pd forginst och skicklighet. Syftet med regeringens utnimnings-
politik ir att finna de bist limpade cheferna for varje enskild rek-
rytering. Regeringen har for avsikt att ta fram en sirskild chefs-
policy som samlat behandlar frigor om rekrytering, utveckling och
avveckling av statliga myndighetschefer.

Regeringens mélsittning ir att utnimningspolitiken ska priglas
av forutsigbarhet, sparbarhet och 6ppenhet. Den nya ordningen syftar
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till att f3 till stdnd ett Sppet ansdkningsforfarande. Regeringen har
infoért kravprofiler som ett obligatoriskt inslag i rekryteringen av
myndighetschefer. I budgetpropositionen fér ir 2008 redovisade
regeringen sitt mal att det i fortsittningen ska vara mer regel in
undantag att myndighetschefer rekryteras genom intresseannonsering.
Alla myndighetschefer rekryteras dnnu inte si. Aven nir intresse-
annonsering har anvints betyder det inte alltid att regeringen har
rekryterat den nya myndighetschefen bland dem som har visat sitt
intresse med anledning av annonsen.

I budgetpropositionen f6r &r 2009 redovisade regeringen att den
dittills annonserat efter sammanlagt 34 myndighetschefer och 5
organisationsutredare. Den 1 september 2008 hade regeringen fattat
beslut 1 29 av dessa drenden, medan 10 var féremél for beredning. I
7 av de 29 beslutade utnimningarna rekryterade regeringen en person
som inte fanns med bland dem som visat sitt intresse med anledning
av annonsen.

I genomsnitt har 24 personer limnat in en intresseanmilan till
varje utannonserad befattning som myndighetschef. Flest intresse-
anmilningar hittills, 55 stycken, fick annonsen efter ny general-
direktor for Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).
Samtliga annonser utom tv4 har lockat fler in 10 s6kande. Regeringen
har valt att inte anvinda intresseannonsering infér utnimning av
nya landshévdingar.

Fler min 4n kvinnor har visat sitt intresse f6r de myndighets-
chefsbefattningar som varit utannonserade. Drygt 70 procent av
intresseanmilningarna har limnats in av min.

Eftersom limpliga kandidater kanske avstdr frén att ge sitt intresse
till kinna 1 ett 6ppet ansékningsférfarande har regeringen utnimnt
en sirskild utredare att utreda frigor om sekretess 1 drenden om
anstillning som myndighetschef.”” Uppdraget ska redovisas i februari
2009.

2.2 Kompetensforsorjning — chefer i myndigheterna

Chefer 1 statsférvaltningen dr oftast 1 genomsnitt dldre dn sina
medarbetare. For chefer med ledningskompetens var medeldldern
r 2007 kring 50 dr, medan motsvarande medeldlder bland 6vriga
anstillda i statsférvaltningen var 46 &r.'® Manga av fyrtiotalisterna i

!5 Dir. 2008:81, Sekretess i irenden om anstillning som myndighetsbeslut.
!¢ Prop. 2008/09:1, utgiftsomride 2.
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statsforvaltningen dr chefer pd olika nivder. De flesta av dem gir i
pension de nirmaste dren."

En sidan utveckling betyder ocks3, enligt Arbetsgivarverket, att
den statliga chefsforsorjningen riskerar att bli en stdrre utmaning in
kompetenstorsorjningen 1 staten generellt, eftersom andelen som
férvintas g 1 pension de nirmaste dren ir storre bland chefer in
bland &vriga medarbetare.

Att kunna ersitta dldre chefer med yngre kan naturligtvis vara ett sitt

att férindra och utveckla verksamheten, men samtidigt krivs det ett

stort utbud av potentiella chefer fér att kunna méta den stora efter-
frigan 1 statlig sektor. Vi dr dock inte ensamma om att efterfriga chefer.

Enligt en rapport frn Sveriges Kommuner och Landsting finns upp-

skattningsvis 60 000 chefer 1 kommuner och landsting. Inom de

nirmaste dren kommer 25000 nya chefer att behdva rekryteras pd

grund av stora pensionsavgingar. Statsférvaltningen stdr méjlig infor
en konkurrenssituation."®

Chefer i statliga myndigheter — chefer, ledare och arbetsgivare

Enligt Arbetsgivarverkets undersékning av arbetsmiljén 1 den statliga
sektorn" ir ledarskap och medarbetarskap generellt mer betydelse-
fullt f6r arbetsmiljon pd de flesta statliga arbetsplatser dn de fysiska
arbetsmiljofaktorerna.

I det professionella ledarskapet ingdr rollen som arbetsgivare. For-
utom férmdga att leda verksamheten i enlighet med de riktlinjer
statsmakterna bestimmer, krivs ocksi kunskaper och skicklighet
avseende rollen som verksamhetsféretridare och som foretridare
for staten som arbetsgivare. Arbetsgivarrollen tar 1 sin tur utgdngs-
punkt i1 den delegerade arbetsgivarpolitiken. Det innebir, enligt
regeringen, att det ir myndighetscheferna som férfogar ver den
statliga arbetsgivarpolitiken dels pd myndigheten, dels 1 samarbete
med 6vriga myndighetschefer. Myndighetschefen ansvarar for att
myndigheten pd ett kompetent sitt klarar av att attrahera, rekrytera,
utveckla och, i férekommande fall, avveckla myndighetens personal.
Myndighetschefen ska ha den kompetens som krivs for att kunna
ta det ansvar som den delegerade arbetsgivarpolitiken kriver.”

Enligt Arbetsgivarverket ska emellertid inte bara myndighets-
chefens utan alla chefers arbetsgivarroll vara tydlig. Det innebir att:

17 Arbetsgivarverket (2008d).
'8 Arbetsgivarverket (2008d).
' Arbetsgivarverket (2008c).
% Prop. 2008/09:1.
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o statsférvaltningens chefer pd alla nivier foretrider arbetsgivaren,

e en chef som ir tydlig i sin arbetsgivarroll nir goda arbetsresultat,
fir en effektivare verksamhet och mer néjda medarbetare,

o den statliga arbetsgivarpolitiken uttrycks och formas i det dag-
liga arbetet av chefer pd alla nivier,

e lonesittande samtal bidrar till att chefens arbetsgivarroll fér-
tydligas och kommunikationen mellan chef och medarbetare
utvecklas.

En tydlig arbetsgivarroll pd alla chefsnivier i organisationen och ett
vil utvecklat chefs- och ledarskap ir centrala framgingsfaktorer fér
verksamhetsutveckling och medarbetarnas vilbefinnande och prest-
ation. Gott ledarskap och god arbetsmiljé skapar stimulerande,
kreativa och attraktiva arbetsplatser.

2.3  Anstéllda i statsforvaltningen om sin arbetsmiljé

Anstillda 1 statsforvaltningen upplever — sammantaget och i storre
utstrickning — sitt arbete mer positivt dn sysselsatta i allminhet.”!
Det giller sirskilt den fysiska arbetsmiljon, men en stérre andel
anstillda i statsférvaltningen 4n i dvrigt pd arbetsmarknaden tycker
att de har ett omvixlande, obundet och meningsfullt arbete som de
1 det stora hela ir nojda med. Bara i ett avseende anser anstillda 1
statsforvaltningen att deras arbetssituation dr mer negativ jimfort
med andra sysselsatta — en storre andel statligt anstillda anser att de
har f6r svira arbetsuppgifter. Dock anser de att de har stérre mojlig-
heter att {3 hjilp och stdd frin arbetskamrater och chefer in samt-
liga anstillda pd arbetsmarknaden. Sex av tio anstillda i stats-
forvaltningen siger att arbetet ger dem mojlighet att lira nytt och
utvecklas i arbetet varje vecka. Det ir signifikant fler in bland samtliga
sysselsatta. De anstillda 1 statsférvaltningen anser 1 betydligt storre
utstrickning dn samtliga sysselsatta att minst halva arbetstiden gir
&t till att 16sa krivande problem.

Anstillda 1 statsférvaltningen ir mer néjda med sina arbetstider
in anstillda p arbetsmarknaden i sin helhet. De kan ocks i storre
utstrickning dn évriga pd arbetsmarknaden bestimma 6ver nir och
hur olika arbetsuppgifter ska utféras. De ir med och beslutar om

2! Arbetsgivarverket (2008c).
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hur det egna arbetet ska liggas upp och har bittre mojligheter att
bestimma &ver sina arbetstider och sin arbetstakt.

2.4  Brist pa lampliga sokande — och dvertalighet

I sin konjunkturbarometer limnar Arbetsgivarverket dterkommande
information om bla. sysselsittningen hos de statliga myndigheterna.

De tv senaste konjunkturbarometrarna fér den statliga sektorn
har visat att bristen pd arbetskraft, historiskt sett, legat pa relativt
l8ga nivier. Andelen myndigheter som svarat att de haft brist pd
limpliga sokanden nir de rekryterat eller f6rsokt rekrytera, sjonk
frdn 33 procent viren 2007 till 30 procent hésten 2007.

I barometerundersékningen viren 2008 visar dock svaren att
andelen som haft brist pd limpliga sokanden det senaste halviret
okat till 48 procent av de statliga myndigheterna. Bristen pd limpliga
sokande har ocksd breddats och omfattar nu fler arbetsomriden.
Enligt myndigheterna ir bristen som stérst bland handliggare,
experter och chefer inom IT, {6ljt av arbetsomrddena inom FoU,
utbildning och forskning samt juridiskt och allmint utrednings-
arbete. Ingen myndighet har rapporterat brist pd limpliga sokande
till de ligre befattningsnivierna.

Andelen myndigheter som sagt upp personal minskade frin 44
procent 1 undersékningen hésten 2007 till 40 procent i under-
sokningen vdren 2008. Uppsigningarna har frimst forekommit pd
assistent- och handliggarnivd inom FoU, utbildning och forskning
samt inom juridiskt och allmint utredningsarbete. Uppsigningar har
ocksd forekommit inom arbetsomridet tekniskt arbete pd assistent-
niva.

Andelen myndigheter som kommer att ha 6évertalighet de kom-
mande 12 mdnaderna 6kade frin 63 procent hésten 2007 till 70
procent viren 2008. Overtaligheten viren 2008 ir dirmed den
storsta som rapporterats sedan vdren 1997. Stérst 6vertalighet finns
inom IT-verksamheten (samtliga nivier), dir det dock samtidigt
rapporterats hoga bristtal. Overtalighet finns ocksd bland assistenter
inom arbetsomrddet personalarbete och arbetstérmedling samt inom
kultur- och informationsarbete pd handliggarnivd och bland experter
och chefer.

Enligt Arbetsgivarverket sitter dock bristen pd limpliga s6kande
inte nigra stora spdr i verksamheterna. For tvd procent av myndig-
heterna har bristen pd limpliga sokande pdverkat verksamheten i
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stor omfattning. Andelen myndigheter vars verksamhet har paverkats
i liten omfattning har minskat och ligger nu pd 60 procent medan
andelen myndigheter vars verksamhet inte pdverkats alls har okat
till 38 procent.

Resultatet av konjunkturbarometern viren 2008, ir samman-
fattningsvis att:

e andelen myndigheter som har brist pd limpliga s6kande nir de
forsokt rekrytera det senaste halviret okar jimfért de den forra
mitningen hosten 2007,

¢ andelen myndigheter som svarat att bristen pd limpliga s6kande
paverkat verksamheten i stor omfattning ligger kvar pé rekord-
laga nivder. Andelen som péverkats 1 en liten omfattning har
minskat medan andelen som inte pdverkats alls har okat,

e personalomsittning och évertidsuttag ir oférindrat 1 en majori-
tet av myndigheterna, men myndigheterna pekar dock pd en
marginell dkning av personalomsittningen och en marginell
minskning av évertidsuttaget hos de 6vriga myndigheterna,

¢ andelen myndigheter med en férvintad overtalighet det nirmaste
dret 6kar medan andelen myndigheter som sagt upp personal det
senaste halviret minskar, och

e 3r 2007 fanns ingen tydlig sysselsittningstendens. Prognosen
for 2008 visar att fler myndigheter dn tidigare tycks tro pd en
lagre sysselsittning.

2.5 Den demografiska utvecklingen — problem och méjlighet?

I jimforelse med den 6vriga arbetsmarknaden har staten en ildre
personalstyrka. Ar 2008 var 27 procent av de anstillda i staten 55 &r
eller dldre. P4 arbetsmarknaden totalt utgjorde samma 3ldersgrupp
cirka 19 procent. Andelen anstillda som ir 55 &r eller dldre 1 den
statliga, kommunala respektive den privata sektorn framgdr av tabellen
nedan.

2 Arbetsgivarverket (2008a).
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Tabell 1 Andel anstillda 55 ar och dldre inom olika sektorer ar 2008 -
andel inom parentes ar fast anstdllda

Statsforvaltningen Kommuner Privat Summa
210 % 246 % 16,4 % 190 %
man och kvinnor (29,8 %) (27,7 %) (17,9 %) (21,0 %)
21,3 % 23,6 % 15,7 % 19,7 %
kvinnor (31,0 %) (265%)  (180%) (22,5%)
26,7 % 28,5 % 16,8 % 186 %
man (28,7 %) (32,1 %) (17,9 %) (20,0 %)

Kélla: Bearbetning av underlag fran SCB (2008), tabell 9 i grundtabellerna.

Av tabellen nedan framgdr antal och andel anstillda i statsforvalt-
ningen som ir 55+ inom olika arbetsomriden enligt BESTA-
klassificeringen.”

Tabell 2 Arbetsomraden och antal och andel anstéllda som &r 55+
Arbetsomrade antal andel
Psykologarbete 496 46
Internadministrativt arbete 6801 45
Fastighetsforvaltning 1102 43
Ej ddmande vid domstolar, hyres- och

arrendendmnder och rattshjalpsmyndigheter 2199 42
Personalarbete 3068 42
Biblioteks- och dokumentationsarbete 2116 41
Tillverkning, reparation och teknisk service 1149 39
Sjotrafikarbete 987 38
Ekonomiarbete 5634 37
Restaurangarbete 603 37
Inkdpsarbete 739 37
Medicinskt arbete 124 37
Lokalvard 1773 37
Kontorsservicearbete m.m. 4753 37
Exekutionsarbete och obestandsrattsligt

arbete 2155 37
Lager- och forradsforvaltning 271 36

3 Arbetsgivarverket (2008d).

BESTA-systemet r en indelning av arbetsuppgifter i arbetsomriden och grupperings-
nivier. Arbetsomridet ger inriktning pa arbetsuppgifternas innehdll. BESTA bestir av ca 60
arbetsomrdden, t.ex. polisarbete, utbildning och forskning, IT-arbete. Grupperingsnivierna
ir sex till antalet och anger arbetsuppgifternas svirighetsnivd t.ex. i form av den sjilv-
stindighet, de kunskaper och de erfarenheter som deras utférande forutsitter.
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Kvalitets- och kontrollarbete 540 35
Fordonsférare 132 35
Revisions- och granskningsarbete 8115 35
Produktionsplanering/-ledning 1075 35
Berdknings- och matningsarbete 876 34
Arkivverksamhet 1169 33
Samhéllsadministration, planerings-,

forhandlings- och utredningsarbete 9938 33
Utrednings-, inspektions- och tillsynsarbete

med allménréttslig inriktning 21 856 33

Kélla: Arbetsgivarverket (2008d).

Vissa av de arbetsomrdden som redovisas i tabellen ir koncentrerade
till ett mindre antal myndigheter. Andra arbetsomrdden ir mer
generella och finns pa fler eller p& mdnga myndigheter.

En viktig aspekt 1 den fortsatta kompetensforsdrjningen ir hur
myndigheternas kompetensbehov férindras och om de personal-
kategorier som gér i pension ska ersittas eller om behovet av andra
och kanske nya personalkategorier ir storre. For vissa myndigheter
kan det vara bra med stora pensionsavgingar, medan det fér andra
kan innebira stora problem med kompetensforsérjningen. For flera
av de arbetsomrdden som har en stor andel anstillda som ir 55 &r
och ildre rider viss 6vertalighet. Det giller t.ex. personalarbete,
arbetstormedling, sekreterar- och kontorsservice, ekonomitérvaltning.
I en sidan overtalighetssituation kan kommande pensionsavgingar
skapa utrymme for att gora férindringar.

Eftersom en del anstillda i statsférvaltningen sjilva kan vilja nir
de vill g8 1 8lderspension frin 61 till 67 rs dlder ir det inte mojligt
att siga exakt vid vilken tidpunkt en anstilld som i dag ir t.ex. 59 ar
kommer att g8 1 dlderspension.

En jimférelse mellan &r 2002 och r 2007 visar att samtidigt som
statsforvaltningen har fitt fler dldre bland sina anstillda har de
yngre blivit firre. Vilken betydelse det fir fér de statliga myndig-
heterna beror, enligt Arbetsgivarverket, pd en rad osikra faktorer.
Det finns ett antal viktiga frigor hir som t.ex. i vilken utstrickning
anstillda som fyllt 65 &r stannar kvar 1 arbetslivet, vilken konkurrens,
rorlighet och vilket arbetsmarknadslige myndigheterna méter, hur
det statliga dtagandet ser ut i framtiden och hur medborgarnas
framtida behov ser ut. Dessutom uppstdr frigor om i vilken
utstrickning nya former av samverkan mellan statliga myndigheter
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och privata foretag kan utvecklas samt vilken roll globaliseringen
och den framtida tekniska utvecklingen spelar fér kompetens-
férsorjningen.

Kan staten som arbetsgivare attrabera de unga?

Mojligheterna att klara kompetensférsorjningen beror pa hur attraktiv
arbetsgivaren dr for dels de redan anstillda, dels de potentiella
arbetstagarna. Enligt Arbetsgivarverkets undersékning som riktade
sig till studerande 1 &ldersgruppen 20-25 &r kom det fram en rad
faktorer som ir viktiga f6r ungdomar vid deras val av arbetsplats.
Stimulerande arbetsuppgifter var den viktigaste faktorn vid valet av
arbetsplats (75 procent). Direfter kom 1 fallande ordning trevliga
arbetskamrater (61 procent), hog 16n (33 procent), att kunna bidra
till samhillsutvecklingen (18 procent), balansen mellan férildraskap
och arbete (12 procent) samt jimstilldhet och mangfald (10 procent).

I undersdkningen ingick ocksd frigan om vilken arbetsmarknads-
sektor som de studerande ansdg vara mest attraktiv att arbeta 1. I
sitt forstahandsval skulle de flesta vilja att arbeta i den privata
sektorn. Bara 13 procent av de svarande skulle vilja den statliga
sektorn 1 forsta hand. Diremot var den statliga sektorn det mest
populira andrahandsvalet. Lite drygt hilften av de svarande stu-
denterna hade staten som andrahandsval. Som tredjehandsval var
kommuner och landsting populirast och direfter kom staten.

Arbetsgivarverket undersokte dven hur de studerande ville ha
information frin potentiella arbetsgivare om syftet ir att oka
intresset for att arbeta dir. Frigan var hur studenterna skulle vilja
ha informationen. Enligt resultaten dr praktik, arbetsmarknads-
dagar och personlig kontakt bra sitt att nd de studerande som
ingick 1 undersdkningen.
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Tabell 3 Hur studenter helst vill ha information fran potentiella arbetsgivare
Satt att informera Andel
Praktikplats, extrajobb 65 %
Arbetsmarknadsdagar 64 %
Personlig kontakt 61 %
Annons pa Internet 24 %
Annonser, broschyrer, affischer 23 %
Annonser i tidningar 17 %
Annat 6 %

Kalla: Arbetsgivarverket 2008.

Fackférbundet ST har gjort en liknande undersdkning.”* Av den
framgick att staten pd fem av sju omriden som rankas som viktigast
for studenterna vid val av arbetsgivare fir virden som ir simre in
privata foretag.

De privata arbetsgivarna anses ge mer av intressanta arbetsupp-
gifter, personlig utveckling, hég 16n, méjlighet till karriir och flexibel
arbetstid.

ST konstaterar att privata foretag har ett betydligt bittre utfall
nir studenterna beskriver sina associationer av "drémarbetsgivaren”.
Privata arbetsgivare ses som en garant for hog l6n, bra férméner,
mojlighet till avancemang och utmaningar i1 arbetet. Staten, dir-
emot, uppfattas som en trygg arbetsgivare som ger goda mojlig-
heter till balans mellan arbete och privatliv. Det ir, enligt ST, inga
diliga virden som studenterna associerar statsférvaltningen med, men
det ricker uppenbarligen inte. Staten mdste — enligt ST — bli bittre
pd att motsvara forvintningarna pd de omrdden som studenterna
rankar hogst; lone- och karridrfrigor.

I sin strategi for den statliga arbetsgivarpolitiken dren 2007-
2010 konstaterar Arbetsgivarverket att de yngre medarbetare som
trider in pd arbetsmarknaden i1 dag i hogre grad ir individualister
och mer benigna att réra sig pa arbetsmarknaden in tidigare genera-
tioner. Dirmed kommer arbetsgivarna inte bara behéva erbjuda sina
medarbetare intressanta arbetsuppgifter och utvecklingsmojligheter
utan dven mer flexibla och individuella anstillningsvillkor for att
passa olika dldrar och personliga férutsittningar.

28T (2007).
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Vi har 1 dag och av tradition en viss benigenhet att ta statsforvalt-
ningens ovild (objektivitet, omutlighet, rittvisa) och korrekthet
for given. Det dr mojligt tack vare den starka internaliseringen av
en rittsstatlig virdegrund som vuxit fram under flera drhundraden.
Under de senaste decennierna har emellertid bl.a. ett antal forskare,
utredare och politiker uttryckt oro fér en forsvagning av virde-
grunden.

Bide den etablerade virdegrunden och den gamla personal-
politiken speglade den syn pd statsférvaltningen som den tyske
sociologen Max Weber kodifierade genom sin beskrivning av den
ideala byrdkratin. Grunderna fér den gamla dmbetsmannaférvalt-
ningen var hierarki och regeltillimpning, och dessa var vil limpade
for rittstillimpning och myndighetsutévning. De var emellertid inte
lika vil limpade fér de nya uppgifter som f6ljde med breddningen
av det statliga dtagandet. Uppbyggnaden av den fysiska infrastruk-
turen och utbyggnaden av sjukvird, socialtjinst, arbetsférmedling
och undervisningsvisende skapade nya grupper av statstjinstemin,
och krav pd andra kunskaper och kompetenser dn de juridiska och
administrativa. Till detta kan liggas att framvixten av en mer akti-
vistisk stat med vilja att paverka olika samhillsférhillanden med-
forde att statliga myndigheter ocksd fick 1 uppgift att frimja 6nsk-
virda samhillsférindringar. Den kraftigt 6kade omfattningen av de
offentliga utgifterna — och dirmed av skattekvoten — skirpte kraven
pa en effektiv och indamélsenlig medelsanvindning.

Denna utveckling dgde rum parallellt 1 alla utvecklade industri-
linder. Med utgdngspunkt i Storbritannien vixte dirfér en ny syn
pd forvaltningsstyrningen fram inom OECD, kallad New Public
Management. Det finns ingen lika etablerad beskrivning av denna
som av den klassiska byrikratin. Dess grundtema ir emellertid att
verksamhetsledare och medarbetare behover 3 storre frihet att
sjilva avgora hur de bist ska hantera de resurser och uppgifter som
de anfértrotts. Den gamla regelstyrningen behévde dirfér kom-
pletteras med mél- och resultatstyrning, dir den politiska nivin
angav uppgifter, mil och tillgingliga resurser, medan verksamhets-
ledare och medarbetare avgjorde hur verksamheten skulle bedrivas.
Samtidigt skulle bdde verksamhetsledare och ansvariga belénas for
goda prestationer men ocksd hillas ansvariga for vilket resultat som
uppnatts.
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Forindrade anstillningsformer

Inte bara personal- och arbetsgivarpolitiken utan dven anstillnings-
formerna fér personalen i den svenska statsférvaltningen har for-
indrats 1 stor utstrickning under senare delen av 1900-talet.

Fore forhandlingsrittsreformen dr 1965 vilade anstillningen som
statlig tjinsteman pd offentligrittslig grund. Allt som rorde stats-
tjinsteminnens anstillningsférhillanden reglerades genom offentlig-
rittsliga foreskrifter och beslut. Riksdagens och regeringens strivan
har sedan dess varit att statstjinsteminnens anstillningsférhallanden —
den offentliga arbetsritten — skulle bli mer lik de privatanstilldas.
Numera anses det att statliga anstillningar vilar pd civilrittslig
grund i form av enskilda anstillningsavtal mellan en anstilld och
hennes eller hans anstillningsmyndighet.

Nir lagen om offentlig anstillning — LOA - arbetades om 1
bérjan av 1990-talet var mélsittningen att rensa den frin allt som
inte ir en nodvindig sirreglering av den offentliga anstillningen. I
forslaget till “nya” LOA skrev regeringen att det med hinsyn till
statsforvaltningens sirart 1 vissa fall ir nédvindigt att finna andra
l6sningar 1 personalpolitiska frigor in vad som giller for arbets-
marknaden 1 6vrigt. Regeringen menade dock att det inte lingre var
sakligt motiverat att beh3lla alla de sirlésningar som hade utvecklats.'
Regeringens allminna strivanden har alltsd varit att ta bort all
onddig reglering diribland den sirskilda férfattningsreglering som
funnits 1 lagen om offentlig anstillning och anslutande for-
fattningar. For anstillda 1 statsférvaltningen finns dock fortfarande
vissa bestimmelser som har klara offentligrittsliga inslag och som
dirmed skiljer sig frin de bestimmelser som giller for anstillda
inom andra sektorer. Se mer om det 1 nista avsnitt.

1 Att arbeta i medborgarnas tjanst

Under rubriken statstjinsteminnens sirart beskrev riksdagens revi-
sorer 1 en forstudie &r 1998 statstjinsteminnens uppgifter: att tolka
och genomféra politiska riktlinjer, upptrida som sjilvstindiga pro-
fessionella och som sakkunniga rddgivare.

! Prop. 1993/94:65, En dndrad lagstiftning fér statsanstillda m.fl.
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Statstjinstemdnnens uppgifter

Statstjinstemin har visentligen tre uppgifter; de ska tolka och genom-
fora politiska riktlinjer, upptrida som sjilvstindiga professionella och
som sakkunniga ridgivare. Statstjinstemin ska upptrida lojalt mot sina
politiskt valda uppdragsgivare. De ska tolka och f5lja uppdragsgivarnas
intentioner och — liksom Max Webers arketypiska byrikrater — sitta
uppdragsgivarnas preferenser framfér sina egna. I valet mellan att f6lja
uppdragsgivarna eller lagen bér statstjinsteminnen dock normalt - lik-
som Runebergs landshévding — folja lagen. Lagstiftarnas mera besti-
ende intentioner tar dver de kanske tillfilliga uppdragsgivarnas. Inte heller
kravet pd lojalitet gentemot lagstiftarna ir emellertid absolut. Det kan
uppstd tillfillen nir tjinstemin handlar ritt endast om de bryter mot
lagen.

Uppgiften att tolka och félja uppdragsgivares och lagstiftares rikt-
linjer och intentioner samt allminna etiska principer rymmer ofta ett
betydande mitt av sjilvbestimmande. I praktiken ir tjinsteminnens
professionella bedémningar 1 manga fall helt avgérande {6r den statliga
verksamheten. Det giller forskningsverksamhet, undervisning, vird,
genomférandet av infrastruktur- och miljdinvesteringar m.fl. omriden.
Att det finns grinser {6r den professionella friheten visas av det upp-
mirksammade behovet av tillsyn, liksom av debatten kring vilka som
far foreldsa 1 universitetens lokaler.

Statstjinstemin ska slutligen dven bistd sina uppdragsgivare. Genom
sakkunskap ska de i rollen som experter ge rid om bista 16sningar pi
besvirliga problem.’

Av citatet ovan kan vi uttyda ett antal olika situationer nir stats-
tjinstemannen kan ha behov av ett generellt etos eller virdegrund
som stod for att 16sa ut komplicerade situationer.

Statstjinstemdnnens sdrskilda ansvar

Riksdagens revisorer lyfte dven fram statstjinsteminnens sirskilda
ansvar. Forskare har menat att offentligt anstillda tjinstemin har
ett sirskilt ansvar. Det ir tjinsteminnen som ska genomféra de
politiska besluten. Det ir ocksd de som har de direkta kontakterna
med medborgarna och dirfor vet hur besluten genomférs. Tjinste-
minnen har ocksd en betydande makt. Sammantaget skulle det inne-
bira att tjinstemin 1 férvaltningen — och sirskilt cheferna — har ett
sirskilt, personligt och moraliskt ansvar for sina handlingar.

? Riksdagens revisorer (1997).

308



SOU 2008:118

Riksdagens revisorer lyfte dven fram att det sirskilda ansvar, som
giller att forvalta skattebetalarnas pengar. Det handlar om pengar
som medborgarna har tvingats avst frin.

Den gemensamma vittsliga grunden for anstéllda i statsforvaltningen

Det viktigaste en anstilld i statsforvaltningen har att ritta sig efter
stdr 1 grundlagarna. I inledningen till sin bok om offentlig férvalt-
ning i arbete’ konstaterar Bertil Wennergren att grundlagens fore-
skrifter ir kirnfulla. Det giller inte minst foreskriften 1 regerings-
formens portalparagraf som siger att:

All offentlig makt i Sverige utgdr frin folket. Den svenska folk-
styrelsen bygger pd fri siktsbildning och pd allmin och lika rostritt.
Den f6rverkligas genom ett representativt och parlamentariskt stats-
skick och genom kommunal sjilvstyrelse. Den offentliga makten utévas
under lagarna.*

I denna paragraf sl3s principen om all maktutdvnings lagbundenhet
fast. Prln(:lpen giller domstolar, forvaltnmgsmyndlgheter, r1ksdagen
och regeringen. Samma syfte har den sista paragrafen i samma
kapitel. Den bestimmer att domstolarna, férvaltningsmyndigheterna
och andra som utfér uppgifter inom den offentliga férvaltningen —
1 sin verksamhet — ska ta hinsyn till allas likhet infér lagen och
iaktta saklighet och opartiskhet.’

Foreskriften om att all offentlig makt utévas under lagarna
formar Sverige till en rittsstat. I samma paragraf stdr att Sveriges
statsskick dr en folkstyrelse som foérverkligas representativt och
parlamentariskt, vilket dr in mera grundliggande. Det formar Sverige
till en demokratisk stat. Folkstyrelsen sigs bygga pa allmin och lika
rostritt och pd fri dsikesbildning, dvs. pd politisk demokrati.

I den andra paragrafen behandlas demokratibegreppet i ett vidare
perspektiv.® Denna paragraf — som idven kallas program- och mal-
sittningsstadgandet — ger uttryck for sirskilt viktiga principer for
den samhilleliga verksamhetens inriktning och hur den offentliga
makten ska utdvas.

> Wennergren (2008).

*1kap. 1 §RF.

>1kap. 9 §RF.

¢ Sveriges riksdag, Sveriges grundlagar och riksdagsordningen, 2007.
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Enligt Wennergren ir féreskriften i den andra paragrafen’ av lika
grundliggande betydelse som den férsta paragrafens. Han siger att
det ir avsett att tjina som ledande riktmirke inte minst f6r den
offentliga férvaltningen. Medminsklighet ska prigla forhdllandet
till de enskilda medborgarna. Enligt paragrafen ska den offentliga

makten:

/.../utévas med respekt for alla minniskors lika virde och fér den
enskilda minniskans frihet och virdighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska vara
grundliggande mil {6r den offentliga verksamheten. Det ska sirskilt
dligga det allminna att trygga ritten till hilsa, arbete, bostad och utbild-
ning samt att verka {or social omsorg och trygghet.

Det allminna ska frimja en hillbar utveckling som leder till en god
miljé f6r nuvarande och kommande generationer.

Det allminna ska verka fér att demokratins idéer blir vigledande
inom sambhillets alla omriden samt virna den enskildes privatliv och
familjeliv Det allminna ska verka f6r att alla minniskor ska kunna
uppnd delaktighet och jimlikhet 1 samhillet. Det allminna ska mot-
verka diskriminering av minniskor pd grund av kén, hudfirg, nationellt
eller etniskt ursprung, spriklig eller religios tillhérighet, funktions-
hinder, sexuell liggning, dlder eller annan omstindighet som giller den
enskilde som person.

Etniska, sprikliga och religiosa minoriteters méjligheter att behilla
och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bor frimjas.

Program- och madlsittningsstadgandet dr emellertid inte rittsligt
bindande och ger inte medborgarna nigra rittigheter av samma slag
som framgdr av regeringsformens andra kapitel. Den som ir arbets-
16s kan exempelvis inte vid domstol kriva att regeringen ska stillas
till svars f6r grundlagsbrott. Regelns uppgift 1 det avseendet ir snarast
att understryka betydelsen av insatser for att minniskor inte ska
stillas utanfor arbetsmarknaden.

Enligt Wennergren ger regeringsformen den offentliga férvalt-
ningen 1 ett ndtskal men han menar att beskrivningen ir mer blind-
ande in littgenomskadlig. Han anser dock att bl.a. féljande viktiga
slutsatser kan dras:

Av att all offentlig makt utévas under lagarna foljer att férvaltnings-
myndigheterna utan uttryckligt stdd i lag inte har ndgra befogenheter
gentemot medborgarna och att de ir lagbundna.

Av att den offentliga makten ska utdvas med respekt for alla miann-
iskors lika virde och fér den enskilda minniskans frihet och virdighet

71 kap. 2 § RF.
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foljer att férvaltningsmyndigheterna och deras anstillda ska visa upp-
riktig minsklig hinsyn 1 sin verksambhet.

Av att forvaltningsmyndigheter ska beakta allas likhet infér lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet féljer att myndigheterna och deras
anstillda ska ha samma riktmirken f6r 6gonen som domstolar och inte
far ta ovidkommande hinsyn.

/.../

Av att varken riksdagen eller regeringen fir bestimma hur en for-
valtningsmyndighet ska besluta 1 sirskile fall i ett irende som ror
myndighetsutévning eller tillimpning av lag foljer att forvaltnings-
myndigheterna ir tillférsikrade en ritt och plikt att besluta oberoende
och sjilvstindigt i sidana forvaltningsirenden.®

Foreskrifterna 1 regeringsformen visar ocksd att férvaltningsmyndig-
heternas verksamhet ir tinkt att regleras genom normer i lagar,
forordningar eller andra foreskrifter. Det framgdr dven att riks-
dagen genom lagar fir ge forvaltningsmyndigheterna makt och
befogenhet att fatta bindande beslut for enskilda personer och att
tillimpa maktbefogenheter mot dem. Utan sidana maktbefogen-
heter skulle f6rvaltningsmyndigheterna inte kunna utféra sina upp-
gifter framgdngsrikt.

Som ett slags “nddventil” ger regeringsformen myndigheterna
en lagprévningsritt, som innebir att de inte ska tillimpa regler som
strider emot grundlagarna. Lagstiftaren har alltsd forutsett att en
sidan situation skulle kunna uppstd. Om en myndighet finner att
en foreskrift str 1 strid med bestimmelserna i en grundlag eller 1 en
annan overordnad forfattning eller att den inte har kommit ull pd
ritt sitt, fir foreskriften inte tillimpas. Har riksdagen eller reger-
ingen beslutat foreskriften, giller det hir bara om felet ir uppen-
bart.”

Regeringsformen forutsitter dven att vissa frigor som rér
anstillda i statsforvaltningen regleras offentligrittsligt. Grundliggande
bestimmelser om statstjinsteminnens rittsstillning 1 andra hin-
seenden in som berérs i regeringsformen ska finnas i lagar.'® Det
giller for alla anstillda 1 statstorvaltningen oberoende av vilka arbets-
uppgifter de utfér. Grundlagens krav ska vara en utgdngspunkt for
regleringen och genom att anvinda lagstiftningen som styrmedel
kan riksdagen och regeringen markera de sirskilda krav pd statlig

 Wennergren (2008).
11 kap 14 § RF.
%11 kap. 10 § RF.
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anstillning som behovs for att genomfoéra en bra statlig verk-
samhet.

Syftet med en sirskild reglering for anstillda i statsférvaltningen
boér inte 1 forsta hand vara att reglera forhillandet mellan arbets-
givare och arbetstagare. Syftet bor 1 stillet vara att genom denna
reglering tillgodose de allminintressen som gor sig gillande i statlig
verksamhet. Sidana féreskrifter som avses 1 regeringsformen finns
frimst 1 lagen om offentlig anstillning, LOA. Men det ir, férutom
regeringsformen, inte bara LOA som innehdller betydelsefulla
regleringar for anstillda i statliga myndigheter.

Andra gemensamma féreskrifter for alla anstillda 1 statstérvalt-
ningen finns 1 tryckfrihetsforordningen, sekretesslagen, férvaltnings-
lagen, brottsbalken och lagen om statsbudgeten.

Lagen om offentlig anstillning

Exempel pd sidan sirreglering som regeringen bedémt vara néd-
vindig dven i fortsittningen dr bedémningsgrunder vid anstillning,
bisysslor, tjinsteforseelse, skiljande frin arbetsuppgifter och full-
maktsanstillning.

Bedomningsgrunder vid anstéllning

I regeringsformen stir det att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer ska anstilla personalen vid domstol eller vid
forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen. Som bedém-
ningsgrund vid anstillning av personal 1 statsférvaltningen, eller
statlig tjinst, ska avseende fistas bara vid sakliga grunder, sisom
fortjinst och skicklighet.!" Aven andra sakliga grunder kan vigas in
vid beddmningen. Den anstillande myndigheten kan exempelvis ta
hinsyn till strivandena efter jimstilldhet mellan kénen pd arbets-
platsen och intresset av att anstilla personer med funktionshinder
som medfér nedsatt arbetsférméga.'

Denna paragraf dterkommer 1 LOA (4 §) men dir finns dven ett
fortydligande som siger att skickligheten ska sittas frimst om det
inte finns sirskilda skil f6r ngot annat.

11 kap. 9 § RF.
2 Prop. 1993/94:65, En dndrad lagstiftning for statsanstillda m.fl., s. 44.
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Bisysslor

Enligt LOA ir anstillda 1 statsférvaltningen férbjudna att ha s.k.
fortroendeskadliga bisysslor.”” En bisyssla ir fértroendeskadlig om
den kan rubba allminhetens fértroende for den anstilldes eller ndgon
annan arbetstagares opartiskhet 1 tjinsteutévningen. En bisyssla ir
dven fortroendeskadlig om den kan skada myndighetens anseende.
Eftersom det med hinsyn till de sirskilda krav pd objektivitet
och integritet som giller for offentliganstillda dr viktigt att privata
intressen inte tilldts kollidera med statliga pd ett sidant sitt att
allminhetens fortroende f6r myndigheterna kan dventyras.

Tjinsteforseelse

En anstilld 1 statsforvaltningen, som med avsikt eller av oaktsamhet
féorsummar sina skyldigheter i anstillningen, kan {8 disciplinpaféljd
for tjinsteforseelse.'

Skiljande fran arbetsuppgifter

Om det ir nodvindigt med hinsyn till landets bista fir en arbets-
tagare vid polisvisendet, utrikesforvaltningen, Forsvarsmakten m.fl.
med omedelbar verkan skiljas frdn sina arbetsuppgifter.”

Fullmaktsanstillning

Statsmakterna anser att det finns anstillningar dir sirskilda konsti-
tutionella eller andra starka skil talar f6r en utékad anstillnings-
trygghet.'® Dirfoér behévs fullmaktsanstillning. Skillnaden i anstill-
ningsskydd mellan en fullmaktsanstillning och en tillsvidareanstill-
ning ir att en fullmaktsanstilld inte kan sigas upp, vilket i huvud-
sak innebir att vederbérande inte kan skiljas frén anstillningen pd
grund av arbetsbrist. Enligt lagen om fullmaktsanstillning ska en
ordinarie domare anstillas med fullmakt. Regeringen bestimmer vilka
domare som ska vara ordinarie. Regeringen bestimmer 1 6vrigt vilka

137-7d § §, lagen (1994:260) om offentlig anstillning.

414 §, lagen (1994:260) om offentlig anstillning.

1531 §, lagen (1994:260) om offentlig anstillning.

' Prop. 1993/94:65, En dndrad lagstiftning for statsanstillda m.fl.

313

Bilaga 10



Bilaga 10

SOU 2008:118

arbetstagare hos myndigheterna under regeringen som ska anstillas
med fullmakt. "/

Brottsbalken

I brottsbalken'® finns bl.a. regler om ansvar fér tjinstefel vid myn-
dighetsutdvning'” och regler om ansvar fér brott mot tystnads-

plikten.”

Forvaltningslagen

I forvaltningslagen finns bla. regler om jiv.”' De syftar till att
garantera att handliggningen hos férvaltningsmyndigheterna priglas
av objektivitet och saklighet. Reglerna kan sigas vara ett uttryck for
objektivitetsprincipen.”” Principen innefattar inte bara en skyldighet
att behandla lika fall lika utan dven att den anstillde inte fir l3ta sig
paverkas av ovidkommande hinsyn. De avser alltsd att férhindra att
en tjinsteman handligger ett drende nir hennes eller hans opartisk-
het i drendet kan ifrigasittas.

I forvaltningslagen finns ocksd regler som siger att om en anstilld
har avvikande mening 1 ett irende som hon eller han ir inblandade 1
ska det anmilas innan beslutet expedieras eller ges till kinna pd
nigot annat sitt.”

Lagen slir fast myndigheternas serviceskyldighet.”* Den innebir
att alla myndigheter ska limna upplysningar, vigledning, rid och
annan hjilp till enskilda nir det ror den egna verksamheten. Hjilpen
skall limnas med hinsyn till frigan, den enskildes behov av hjilp
och myndighetens verksamhet. Frigor frin enskilda skall besvaras
sd snart som mgjligt. Om ndgon av misstag vinder sig till fel myndig-
het, bér myndigheten hjilpa till ritta. Myndigheterna ska ocksg vara
tillgingliga f6r medborgarna. De ska ocksd limna andra myndig-
heter hjilp inom ramen foér den egna verksamheten.

7 Lagen (1994:261) om fullmaktsanstillning.
'8 Brottsbalken 1962:700.

1920 kap. 1 §, brottsbalken 1962:700.

2920 kap. 3 §, brottsbalken 1962:700.

211 och 12 § §, Férvaltningslagen (1986:223).
2 Jamfor 1 kap. 9 §, RF.

219§, forvaltningslagen (1986:223).
#*4-6§8.
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Sekretesslagen

I tryckfrihetstérordningen finns regler om allminna handlingars
offentlighet och om ritten att ta del av sidana handlingar. I sekre-
tesslagen” diremot finns bestimmelser om tystnadsplikt 1 det all-
minnas verksamhet och om vilka allminna handlingar och uppgifter
om myndighetens personal som inte ska limnas ut. Huvudregeln ir
annars att uppgifter om myndighetens personal ir allminna, det vill
siga ska limnas ut till dem som begir det.

Tryckfrihetsf6rordningen

Enligt tryckfrihetsférordningen har statstjinstemin en grundlags-
skyddad rittighet att meddela uppgifter som de tagit del av pd
myndigheten, inom vilket dmne som helst, till t.ex. en tidning fér
offentliggérande.” Meddelarfriheten ger en ritt att férmedla upp-
gifter, men inte handlingar, enbart fér publicering. Frin meddelar-
friheten finns dock ndgra viktiga undantag enligt tryckfrihets-
férordningen och sekretesslagen. Uppgifter fir inte limnas ut om
det innebir ett brott mot rikets sikerhet. Uppgifter ur en allmin
handling fr inte heller limnas ut om myndigheten har satt upp for-
behall f6r att limna ut uppgiften. Vissa bestimmelser om tystnads-
plikt giller ocksd fére meddelarfriheten.

Lagen om statsbudgeten

I den inledande paragrafen i lagen om statsbudgeten” slir riks-
dagen fast att i statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas
och god hushillning iakttas. Med statens verksamhet avses i1 denna
lag s&dan verksamhet som skots av regeringen, domstolarna och de
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen.*®
Budgetlagsutredningen® ansdg att kravet pd hog effektivitet och
god hushéllning med resurserna ir grundliggande i statens verk-
samhet. Hog effektivitet innebir att den statliga verksamheten ska
bedrivas si att av riksdagen avsedda mal nds 1 si hog grad som
mojligt inom ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan d3,

> Sekretesslagen (1980:100).

26 1 kap. 1 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen (2002:908).
7 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

281§, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

#SOU 1996:14.
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enligt Budgetlagsutredningens uppfattning, sigas vara indamdls-
enligt utformad.

Den foreslagna spriklagen

Spriket 1 offentlig verksamhet ska enligt Spriklagsutredningens
forslag’® vara virdat, enkelt och begripligt. Domstolar, férvaltnings-
myndigheter och andra offentliga organ som utfér uppgifter i
offentlig verksamhet ska, med andra ord, vara skyldiga att anvinda
klarsprik i sina kontakter med allminheten.

Enligt Spriklagsutredningen ir det ett sjilvklart krav att var och
en som foretrider det allmidnna och utévar offentlig makt ska an-
vinda ett sidant sprik som den enskilde medborgaren kan forstd.
Detta idr av grundliggande betydelse for den enskildes rittstrygghet
och det dr ocksd en forutsittning for att myndigheter och andra organ
som foretrider det allminna ska vinna medborgarnas fortroende.

Innebérden av att spriket ska vara vdrdat dr att det ska f6lja
gingse spraknormer. Att det ska vara enkelt innebir att spriket ska
ligga relativt nira talspriket och att spriket ska vara begripligt inne-
bir att det ska vara anpassat s4 att mottagaren bér kunna forsts.

Sprikvérdsarbetet bor, enligt Spraklagsutredningen, 1 hog grad
inriktas pd begripligheten hos myndighetstexter pd Internet, inte
minst med tanke pd forutsittningarna for den s.k. 24-timmars-
myndigheten. Det dr ocksd angeliget att samhillsinformation ut-
formas med tanke pd att minga minniskor har lis- och skriv-
svarigheter.

Betinkandet har remissbehandlats och bereds nu inom Regerings-
kansliet. Regeringen har for avsikt att limna en proposition till
riksdagen under &r 2009.”"

2 Forvaltningens vardegrunder och normsystem

Det finns en betydande litteratur om férvaltningsetik. Med etik
avses dd som regel frigor om vad som ir gott och ont, ritt och fel. I
detta ingdr frigor om bland annat skyldigheter, plikter, rittvisa,
dygd, karaktir och om samhillets natur.

*¥SOU 2008:26.
*! Prop. 2008/09:1
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Frigor om etik och tjinstemannarollen har diskuterats linge. Den
gamla svenska dmbetsmannaférvaltningens virdegrunder och norm-
system utgjorde en syntes av en ildre férvaltningskultur och av
nyare forestillningar om en idealisk byrikrati.” Aven om norm-
systemen aldrig formaliserades 1 férfattningar eller uppférande-
koder, s& refereras det ofta till dem. I grunden ligger dock regerings-
formens bestimmelser.

De centrala virdegrunderna handlar om ovild, hederlighet och
korrekt regeltillimpning. Den klassiska bilden av den svenske stats-
yanstemannen ér klar och entydig. Den statsanstillde stdr vid sidan
om politiken och har 1 likhet med en domare i uppgift att tillimpa
lagar och andra forfattningar pd ett objektivt och opartiskt sitt. Hon
eller han ska lyda 1 korrekt ordning givna order och anvisningar.
Vir bedémning ir att denna bild fortfarande 1 allt visentligt ir sann.

Samtidigt fanns det en mérkare sida av den gamla imbetsmanna-
foérvaltningens normsystem som inte uppmairksammas lika ofta. S&
fanns det t.ex. pd minga hall en missriktad kollegial lojalitet och pd
andra hill en forestillning att férvaltningen aldrig borde medge att
man hade gjort fel, eftersom detta skulle kunna férsvaga dess aukt-
oritet. Foljden blev en begrinsad éppenhet. Lone- och befordrings-
systemen hade utformats pd ett sddant sitt att goda resultat sillan
belénades med forbittringar av 16neutveckling eller karridr, medan
misstag och misslyckanden kunde bestraffas med férsimringar.
Foljden blev en forsiktighetskultur som motverkade innovationer
och andra férbittringar. Dessa tendenser ir inte unika f6r Sverige,
utan vilkinda dven frin andra linder.

Vi foérvintar oss att varje minniska — och varje anstilld 1 stats-
forvaltningen — ska upptrida etiskt. Vad detta innebir 1 konkreta
situationer ir emellertid inte alltid sjilvklart, utan det finns ett visst
tolkningsutrymme. Det som allmint anses kinneteckna stats-
tjinstemannarollen ir att det under normala férhillanden inte dr den
statsanstilldes egna personliga virderingar som ska vigleda hans
eller hennes handlande, utan de virderingar som kommit till uttryck
genom riksdagens och regeringens olika lagenliga beslut.

Detta synsitt dr inte sjilvklart. Bland dem som diskuterat och i
viss mdn ifrdgasatt synsittet finns professor Lennart Lundquist 1
Lund. Han siger att:

Den traditionella normen tilldelar férvaltningen rollen som passivt
redskap for politikerna. Denna norm har etiska implikationer. Om

*2 Frimst utvecklade av Max Weber. Se till exempel Weber (1922).
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férvaltningen enbart hade fungerat som ett helt férutsigbart instru-
ment fér politikerna, skulle det mihinda funnits stérre anledning att
se pd politikernas etik. I realiteten féljer dock inte férvaltningen den
traditionella normen. Den har tvirtom en betydande och ofta svir-
kontrollerad autonomi inom ramen foér politikernas styrning och till-
skansar sig ibland autonomi dirutéver. Forvaltningens insats 1 de offent-
liga besluten och handlingarna dr dirfor 1 hég grad etiskt betydelsefull.
/.../ Beroende pd situationen kan man ibland &nska att imbetsminnen
lyder politiker och andra dverordnade, ibland att de protesterar mot
och obstruerar orittfirdiga beslut.”

De exempel pd orittfirdiga beslut som Lundquist anvinder har
emellertid alla himtats frin totalitira stater. I de linder 1 virt nir-
omrdde som tidigare styrdes av kommunistiska partier var stats-
foérvaltningen tidigare ett osjilvstindigt redskap for det styrande
partiet. Efter 6vergingen till demokratiska styresformer har dessa
linder mycket strikt och kraftfullt hivdat principen om statsfor-
valtningens opartiskhet och skyldighet att lojalt féretrida varje
demokratiskt vald regering. Som regel fir en statstjinsteman 1 dessa
linder inte vara politiskt aktiv, och i nigot fall inte ens tillhora ett
politiskt parti. Motsvarande giller bl.a. f6r irlindska statstjinsteman.

Andra aktuella svenska etiska frigor handlar om konflikter
mellan en korrekt regeltillimpning och olika professioners etiska
virdegrunder. Ett exempel dr frigan hur offentligt anstillda ska
forhélla sig till en person som skt men inte beviljats uppehills-
tillstdnd 1 riket, men som dnd3 héller sig gomd och ibland till och
med utfér avlonat arbete. Beslutet att avsld deras ansdkan och att
avvisa dem ur riket bygger pé gillande lag och har som regel ocksd
prévats och godtagits av svensk domstol. Andj férekommer det att
poliser och andra statstjinstemin kritiseras for att de verkstiller
beslutet. Till det kommer att personal inom vird- och utbildnings-
sektorn ofta tillhér professionaliserade yrkesgrupper, dir det skulle
strida mot professionens etiska virdegrund att ta hiansyn till om en
behévande har uppehillstillstind eller inte.

Ett annat problem som férekommit 1 den svenska férvaltningen
under de senaste decennierna har handlat om brister 1 6ppenheten.
Det férekommer att beslutsfattare 6ppet ogillar att tjinsteminnen i
beredningsarbetet ocksd lyfter fram och belyser férhillanden som
talar emot det beslut som beslutsfattaren skulle vilja fatta, eller att
tjinsteminnen insisterar pd en mer noggrann beredning in vad
beslutsfattaren anser vara nédvindig. Det finns ocksd ett antal fall

» Lundquist (1991) s. 135-136.
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dir beslutsfattare dppet ogillat att offentliga tjinstemin limnat ut
information till allmidnheten som stiller beslutsfattaren i en dilig
dager. Det mest kinda exemplet ir nir kartografen Anders Ahlmark
&r 1977 informerade media om att det grund som en oljetanker hade
gtt pd hade kartlagts redan ar 1969, men aldrig inférts 1 sjékortet.

Det forekommer dven att det uppstdr etiska problem som har
att géra med anstilldas agerande pd fritiden eller i privata irenden.
Det finns minga sddana exempel inom olika omriden. Till exempel
att anstillda utnyttjar sin stillning och tjinstetitel pd ett olimpligt
sitt s3 att det inte ir tydligt om den anstillde agerar 1 tjinsten eller
privat. Eller att anstillda som medborgare utnyttjar sina grundlags-
enliga rittigheter och deltar 1 aktiviteter eller uttalar dsikter som
inte ir olagliga men kanske fértroendeskadliga och inte heller for-
enliga med den gemensamma etiska grund som giller f6r alla anstillda
i statsforvaltningen.

En organisations virdegrund omfattar férestillningar om vad
som ir ritt och fel, acceptabelt och icke acceptabelt, limpligt och
icke lampligt 1 organisationens vardag och handlande. Man kan tala
bide om en existerande virdegrund — de férestillningar som domi-
nerar 1 organisationen — och om en 6nskvird virdegrund. Den 6nsk-
virda virdegrunden kan ha kodifierats i férfattningar, uppférande-
koder, riktlinjer eller liknande handlingar, men kan ocksi vara
oskriven och &verféras till nyanstillda genom umginget 1 det dag-
liga arbetet 1 organisationen.

Dagens statstorvaltning dr heterogen. Vid sidan om de klassiska
statsfunktionerna och myndighetsutévningen svarar statstjinste-
min 1 dag {6r en rad aktiviteter av mycket skiftande karaktir. Sam-
tidigt som det allmint anses att det behdvs en for hela stats-
forvaltningen gemensam virdegrund, finns det dven behov av att kom-
plettera denna med sirskilda virdegrunder foér olika typer av
aktiviteter.

Innehillet 1 en virdegrund fér statstjinstemin behéver inte vara
entydigt positivt. I totalitira stater finns t.ex. foérvintningar om tyst
lydnad mot hirskaren eller det hirskande skiktet. I korrupta stater
har virdegrunden snedvridits genom att korruption och patronage
blivit etablerade féreteelser. Aven i privata féretag kan den virde-
grund som ligger till grund f6ér de anstilldas handlande ha sned-
vridits s8 att allt som gynnar foretaget accepteras, sdvida inte riskerna
tor upptickt och bestraffning ir for stora.

Det finns dirfor ett behov av tydlighet nir det giller den efter-
strivade virdegrunden och 1 de allra flesta fall av dtgirder for att
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frimja en bittre samstimmighet mellan den faktiska och den efter-
strivade virdegrunden.

3 Arbetet med vardegrunder och normsystem i den
svenska statsforvaltningen

Hur har staten d3 tagit sig an denna viktiga frdga? Under minga ar
har bl.a. regeringen och flera utredningar problematiserat och dis-
kuterat frigan om ett offentligt etos.

I budgetpropositionerna for ir 2008 respektive &r 2009 anfor
regeringen att de statligt anstillda ska ha kunskap om och férsta-
else for grundliggande virden 1 statsférvaltningen samt rollen som
statstjinsteman. Regeringen anfér att:

De anstillda 1 statsférvaltningen arbetar ytterst pd uppdrag av med-
borgarna. Det ir av storsta vikt att arbetet sker med utgdngspunke 1
grundliggande virden som medborgarorientering, rittsikerhet och
effektivitet. I arbetet med att forbittra styrningen samt effektivisera
och utveckla den statliga verksamheten ska dessa virden virnas. Myndig-
heternas bemétande av allminheten ska 1 alla ligen kinnetecknas av
virdighet och respekt. Kunskapen om bestimmelser om yttrande-
frihet, meddelarfrihet, offentlighet och sekretess ska vara hog.**

Enligt regeringens bedémning finns det anledning att stirka de stats-
anstilldas kunskap om och forstdelse for grundliggande virden 1
forvaltningen. Regeringen aviserade dirfor att den kommer att ta
initiativ fér att tydliggora statstjénsteminnens roll och ansvar. Enligt
regeringen ir detta dr viktigt inte minst med tanke p4 den genera-
tionsvixling som pagér.

I ett tal med rubriken — Tillginglighet och fértroende dr a och o
for forvaltningen — vid regeringens forvaltningspolitiska seminarium i
november 2008 sade kommun- och finansmarknadsminister Mats
Odell att regeringen vill

/.../ att de statsanstillda ska ha kunskap om och forstdelse f6r grund-
liggande virden i statsforvaltningen och rollen som statstjinsteman.
Det ska vara kristallklart for alla 240 000 statsanstillda vad som kinne-
tecknar statstjinstemannarollen. Som statstjansteman arbetar man ytterst
pd uppdrag av medborgarna. Det ska inte rida nigot tvivel om tjinste-
minnens ovild. Likabehandling ska gilla i praktiken. Aterigen: Tillit

och fortroende ir viktiga virden i statsforvaltningen.

** Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 2.
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De etiska frigorna ir viktiga, inte minst 1 motet med allminheten
och mot bakgrund av det pigiende generationsskiftet inom stats-
férvaltningen.

/.../

Det ir ni chefer som ir centrala férmedlare av vira grundliggande
virderingar och det ir ni som legitimerar och kan skapa arenor s8 att
diskussionen om de etiska frigorna hills levande vid myndigheterna.
Ni ansvarar for att nyanstillda fir den introduktion som behdovs, att
tjinsteminnens integritet och sjilvstindighet sikerstills samt att det
rider en sund arbetsmiljo med ett 6ppet arbetsklimat som uppmuntrar
till civilkurage och mod att ifrigasitta.

I budgetpropositionen foér &r 2009 aviserade regeringen dven att ett
tvadrigt projekt om offentligt etos 1 statférvaltningen kommer att
boérja forberedas under dret. Projektet r avsett att pigd under dren
2010 och 2011. Kompetensrddet for utveckling 1 staten® ska svara
for genomférandet av projektet.

Forvaltningspolitiska kommissionen

Férvaltningspolitiska kommissionen® diskuterade statstjinstemanna-
rollen och forvaltningskulturen och satte in dem 1 ett historiskt
utvecklingsperspektiv. Kommissionen var uppenbarligen bekymrad.

/.../ Statens omvandling under 1900-talet har tunnat ut och férsvagat
det som forr var gemensamt och togs for givet. De férindringar kom-
missionen pekat pd som orsaker till den statliga verksamhetens frag-
mentering har verkat upplésande ocksi pa statstjinstemannarollen; det
kriver en viss anstringning att hitta nigra gemensamma nimnare for
statens alla tjinstemin.

Kommissionen anser att vi dr pd vig att tappa bort visentliga och
virdefulla inslag i den svenska férvaltningstraditionen. /.../ Vissa inslag i
den politik som forts i friga om den offentliga verksamheten har enligt
kommissionen forsvagat forvaltningskulturen och statstjinstemanna-
rollen.”

Bland de inslag som kommissionen pekade ut fanns dels en 6kad
fokusering pa effektivitet och produktivitet, dels férindringarna av
anstillningsforhillandena (avskaffad livstidsanstillning, individuell
och differentierad l6nesittning).

%> Prop. 2008/09:1.
*¢ Dir. 1995:93, Kommission om den statliga férvaltningens uppgifter och organisation.
' SOU 1997:57, avsnitt 13.
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Kommissionen ansdg det viktigt att sikerstilla att alla anstillda i
statsforvaltningen vil kinner till de virden som ir specifika for
statsforvaltningen. De gemensamma nimnarna for statens tjinste-
min méiste lyftas fram och framhéllas. Vissa grundliggande element
ir gemensamma for alla anstillda 1 statsférvaltningen. Utgdngs-
punkten ir att den statliga forvaltningen dr en del av demokratin
och rittsstaten och att de som arbetar 1 férvaltningen tjinar vissa
gemensamma mal, vilket skiljer dem frn anstillda i den privata
sektorn. Statstjinsteminnens stillning och ansvar regleras i lagar,
forordningar och foreskrifter. Ytterst syftar statens verksamhet till
att forverkliga de demokrativirden som lagts fast i regerings-
formen.

Forvaltningspolitiska kommissionen ansig att det ir viktigt att
det inom myndigheterna finns en levande insikt om att med-
borgarna dr deras uppdragsgivare, att de finansieras med skatte-
medel, att de ir redovisningsskyldiga infér det allminna och att de
ir skyldiga att behandla alla medborgare lika. Det miste finnas en
insikt om att befogenheter och resurser i sista hand kommer frin
folket, hela folket. Allminintresset ska vara styrande.

Kommissionen avstod dock frén att ligga fram nigot forslag till
etisk kod eller andra specifikt virderelaterade 3tgirder. I stillet
hinvisade kommissionen till utbildning och till myndigheternas
egna tgirder.

Regeringen och riksdagen

I den foérvaltningspolitiska propositionen,” dir regeringen behandlade
kommissionens férslag, anférde regeringen att:

Statsforvaltningen dr /.../ en grundsten i det svenska demokratiska
samhillet. Arbetstagarna inom f&rvaltningen — statstjinsteminnen —
har sjilvfallet dirfor en nyckelroll 1 samhillet, inte minst genom upp-
giften att svara for verkstilligheten av de folkvaldas beslut. Stats-
yinsteminnen kan sigas vara de som ytterst férverkligar de demo-
krativirderingar som slagits fast i bl.a. regeringsformen.

Detta stiller héga krav pd den som erhiller en anstillning inom
statsforvaltningen. Men det ger ocksd en speciell dimension &t arbetet,
eftersom det ytterst baseras pd ett uppdrag frin medborgarna och
dirtill finansieras med skattemedel. En anstillning inom stats-
forvaltningen innebir siledes mer 4n det rent privatrittsliga anstillnings-
forhdllandet mellan arbetsgivaren och arbetstagaren. /.../ Regeringen

* Statlig {6rvaltning i medborgarnas tjinst. Prop. 1997/98:136.
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vill sirskilt betona vikten av att insikten om denna roll hills levande
inom férvaltningen. Denna insikt har blivit s§ mycket viktigare nir
myndigheternas uppgifter renodlas i allt stérre utstrickning. I virt
forinderliga samhille ir det uppdraget frin medborgarna som hiller
samman den offentliga sektorn. Enligt regeringens bedémning ir det
framfor allt genom tydliggorandet av detta uppdrag och den speciella
yinstemannarollen som den av kommissionen pivisade fragmen-
teringen av statsforvaltningen kan motverkas.”

Regeringen foreslog vidare att en sirskild myndighet med uppgift
att frimja kvalitet, kompetens och etik i statsférvaltningen skulle
inrittas, och meddelade att regeringen skulle utarbeta ett forvalt-
ningspolitiskt handlingsprogram.”® Nigra konkreta dtgirder eller
forfattningsforslag lades emellertid inte fram, utan i stillet 6ver-
limnade regeringen frigan till de enskilda myndigheterna och res-
pektive myndighetschef.

Myndighetscheferna bor ta ett sirskilt ansvar for att de anstillda ges
utbildning i grundliggande statlig férvaltningskunskap och gérs med-
vetna om statstjinstemannarollens betydelse. ... anser regeringen inte
att inforande av en generell etisk kod ir ett indamélsenligt sitt att hoja
medvetandet om statstjinsteminnens roll och ansvar. En bittre vig att
stirka medvetandet ir att frigor om etik och innehdll i stats-
tjinstemannarollen lyfts fram och fortlépande diskuteras inom varje
myndighet. Regeringen ser detta som mycket angeliget. I en del fall
kan det dven vara onskvirt att det tas fram etiska riktlinjer fér verk-
samheten. Det ankommer dock pd respektive myndighet att bedéma
om det inom dess speciella verksamhetsomride finns behov av sddana
riktlinjer.*!

Riksdagen instimde i regeringens bedémning.*

% A.a. avsnitt 6.3.

* Statens kompetens- och kvalitetsrdd (KKR). Verksamheten évergick ar 2006 till Verket
for férvaltningsutveckling (Verva).

! Prop. 1997/98:136, avsnitt 6.3

# Bet. 1997/98:KU31, Statlig forvaltningspolitik.
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Det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet

Virdefrigorna spelade dock en framtridande roll i det forvaltnings-
politiska handlingsprogram som lades fram &r 2000. Handlings-
programmets avsnitt om grundliggande virden och foérutsittningar
konstaterar inledningsvis att:

Malen {6r 2000-talet ir en statsforvaltning som med hoga krav pd
demokrati, rittssikerhet och effektivitet ir tillginglig och tillmotes-
gdende. Den har medborgarnas fulla fértroende och ger niringslivet
goda arbets- och tillvixtférutsittningar.

Andra avsnitt 1 handlingsprogrammet bar rubrikerna Medborgarna
1 fokus, En 6ppen férvaltning, Forindringstérmdga och kvalitet,
Staten som féredomlig arbetsgivare, samt Kompetens och etik.*
Handlingsprogrammet ir ett uttryck fér bedémningen att vissa
gemensamma virden miste gilla f6r hela férvaltningen. Handlings-
programmet dr samtidigt relativt vagt hillet och handlar mer om de
yttre férvintningarna pd foérvaltningen d4n om dess inre arbete. Den
potentiella motsittningen mellan de tre kirnvirdena demokrati,
rittssikerhet och effektivitet berérs inte; dirmed ges heller ingen
vigledning f6r hur denna ska hanteras.

Under rubriken kompetens och etik str att férvaltningens arbete
birs upp av anstillda med hég kompetens. Férmdgan att forverkliga
de folkvaldas beslut pd ett kunnigt, opartiskt och rittssikert sitt ir
en viktig grund i forvaltningens arbete. Statsférvaltningen behéver
ydnstemin med god forvaltningskunskap, god férméiga att kom-
municera, integritet, gott omdéme och ett etiskt férhillningssitt
som vicker respekt.

Det sigs vidare att allmidnhetens fortroende for statsforvaltningen
och myndigheternas arbete ir en viktig demokratifriga. Att skapa
ett hogt fortroende hos medborgarna, féretagen och medierna fér-
utsitter ett langsiktigt och oavbrutet arbete. Insikten om de krav pd
kompetens och saklighet som rollen som statsanstilld medfor ska
alltid héllas aktuell. Samtidigt slds fast att det ir myndigheterna som
har ansvaret for att de anstillda har den kunskap som krivs fér upp-
giften, inklusive kunskap om den lagstiftning som styr férvaltningens
verksambhet.

 Justitiedepartementet (2000).
* Handlingsprogrammet inneh3ller dessutom avsnitten Resultatstyrningen vidareutvecklas,
Staten som féreddmlig IT-anvindare, Generationsvixlingens mojligheter samt Chefsforsérjning.
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Demokratiutredningen

Strax innan det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet presen-
terades dr 2000 limnade Demokratiutredningen sitt slutbetinkande.
Demokratiutredningen anférde att statsforvaltningen skulle utveckla
ett offentligt etos — en demokratisk professionalism.* Utredningen
menade att de krav som bor stillas pd statlig verksamhet inte bara
handlar om vad som 3stadkoms, utan ocksi om under vilka former
som — eller hur — resultaten dstadkoms.

Samtidigt pekade man pd att statstdrvaltningen innehiller ett
antal olika inneboende konflikter som miste hanteras av de fortro-
endevalda och av de anstillda. Beroende pd vilken verksamhet det
handlar om stdr de anstillda 1 sitt dagliga arbete infér dessa kon-
flikter 1 olika stor utstrickning. Demokratiutredningen sade att
statsférvaltningen befinner sig 1:

en miljs av konflikter mellan m3l som var och en fér sig ir viktiga. A
ena sidan ska demokratiska virden férverkligas; politisk demokrati och
offentlig etik. A andra sidan ska ekonomiska virden skapas; rationalitet,
produktivitet och effektivitet. Varje offentligt system ska virda denna
helhet. Det ir ett mdngdimensionellt medborgarperspektiv pd sddana
angeligenheter som bedrivs med medborgarnas skattemedel. Demo-
kratiska virderingar och etiska principer ir lika viktiga nir andra
aktorer overtar offentligfinansierad verksamhet.

Det giller exempelvis meddelarfriheten. For att hantera ansvaret
klokt, med medborgarnas bista fér 6gonen, mdste stora anstring-
ningar goras for att utveckla personalens kinsla for ett offentligt etos.
Det innebir bl.a. att staten som arbetsgivare fortldpande miste virna
om att skapa sidana arbetsforhdllanden att statstjinsteminnens inte-
gritet och sjilvstindighet inte motarbetas utan tas till vara och upp-
muntras. De statsanstillda miste 3 vara forebilder /.../*

Demokratiutredningen visade iven pd att forindringarna 1 styr-
ningen av vissa verksamheter har medfért att anstillda 1 stats-
forvaltningen kinner sig utelimnade 1 vissa beslutssituationer.
Utredningen anvinde ramlagstiftningen som exempel och sade att:

Ramlagarna har kommit till f6r att den enskildes situation ska kunna
beaktas 1 tillimpningen 1 det speciella fallet. Detaljreglering kan aldrig fullt
ut ta om hand alla de sirskilda villkor som kan gilla 1 ett enskilt drende;
dirfor ska handliggaren i det enskilda drendet kunna paverka beslutet.”

#SOU 2000:1.
#SOU 2000:1, s. 133.
#'SOU 2000:1, s. 133.
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Demokratiutredningen pekade pi att erfarenheter frin bla. frin
socialférsikringens omride visar att den enskilde handliggaren kinner
sig utlimnad &t alltfor generellt utformade regler. Det innebir att
handliggarna ska klara av att f6r mycket av omdéme liggs pd deras
ansvar utan stdd av en allmint diskuterad och accepterad etisk ram
som kan ge vigledning. Denna brist kan, enligt Demokrati-
utredningen, 1 sin tur leda till allvarliga konsekvenser fér den
enskilda medborgaren.

Myndigheter arbetar med egna virdegrunder

Ett antal myndigheter i statsférvaltningen arbetar aktivt med egna
myndighetsvisa virdegrunder, t.ex. Forsikringskassan, Polisen,
Forsvarsmakten, Tullverket och Arbetstérmedlingen.

Regeringen har inte gjort nigon samlad uppféljning av hur myn-
digheterna arbetar med etik och virdegrundsfrigor. En granskning
av publicerat material frdn nigra myndigheter visar att frigorna
som regel finns med pd myndigheternas dagordningar, men att
arbetet har kommit olika lingt i1 olika myndigheter.

Utbildning i forvaltningskunskap och etik

Verket {6r forvaltningsutveckling — Verva — har erbjudit utbildningar
bla. inom omrddet férvaltningskunskap och etik. Under dr 2007
deltog 191 personer i ndgon av utbildningarna inom omrédet, vilket
ir mer dn en férdubbling jimfért med &r 2006. Dirutdver deltog 45
chefer i kursen etik och ansvar.* Utbildningarna har tagit sin utgings-
punkt i det férvaltningspolitiska handlingsprogrammet.

4 Internationellt och 6verstatligt arbete med
vardegrunder och normsystem

Nir Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling —
OECD 4r 2004 summerade erfarenheterna av det senaste decenniets
forvaltningspolitiska utvecklingsarbete var en av dess slutsatser att
dven om mélen ir gemensamma, s§ miste bade valet av dtgirder och
deras utformning styras av de nationella férhillandena och férut-

* Prop. 2008/09:1.
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sittningarna.”’ Det finns siledes ingen allmingiltig 16sning. Dir-
emot ir det mojligt att formulera gemensamma maél och normer.

OECD antog r 1998 en rekommendation om arbetet med

etikfrigor inom de offentliga férvaltningarna. Rekommendationen
innehiller tio grundprinciper.”® Grundprinciperna innebir att:

det ska finnas tydliga etiska standarder f6r offentliga tjinstemin,
de etiska standarderna ska reflekteras 1 det rittsliga regelverket,

offentliga tjinstemin ska ha tillgdng till rdd och vigledning 1 etiska
fragor,

offentliga tjinstemin ska kinna till sina rittigheter och skyldig-
heter nir det giller att avslja oegentligheter,

ett politiskt engagemang for etik ska forstirka de offentliga tjanste-
minnens etiska uppforande,

beslutsprocessen ska vara transparent och éppen f6r granskning,

det ska finnas tydliga riktlinjer f6r samverkan mellan offentlig
och privat sektor,

verksamhetsansvariga chefer ska uppvisa och frimja etiskt upp-
tridande,

ledningspolicy, ledningsprocedurer och ledningspraktik ska frimja
etiskt upptridande, och

offentliga anstillningsvillkor och offentlig personalhantering ska
frimja etiskt handlade.

Rekommendationen handlar som synes mer om former och
hantering in om de faktiska virdefrigorna. OECD har ocks
antagit en rekommendation om hur intressekonflikter inom de
offentliga férvaltningarna ska hanteras och en konvention mot
mutor till offentliga tjinstemin 1 andra linder.

% OECD (2005).
2 OECD (1998). Informell dversittning av engelsk originaltext.
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Europeiska unionen

Den europeiska unionen har inga specifika befogenheter inom det
forvaltningspolitiska omradet (se vidare bilagan om EU). Forvalt-
ningsformer och férvaltningspraxis inom de europeiska myndig-
heterna paverkar emellertid utvecklingen inom medlemslinderna,
bl.a. genom att europeiska férvaltningsuppgifter delegeras till nation-
ella myndigheter. Dessutom pdverkas de nationella myndigheterna
genom de krav som stills pd linder som forhandlar om medlem-
skap. Det finns ocksi en omfattande politisk och vetenskaplig
debatt om framvixten av vad som kallas “en europeisk férvalt-
ningssfir”.”!

Redan 8r 1993 uttalade Europeiska rddet att nya medlemslinder
maste ha stabila institutioner med férmédga att virna demokrati,
rittsstatliga principer och minskliga rittigheter. De miste ocksg ha
formiga att genomféra gemensamma beslut pd ett korrekt sitt.”
Ar 2000 antog parlamentet, ridet och kommissionen en stadga —
Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna —
och 3r 2007 beslutades att den skulle bli bindande fér medlems-
linderna.

Stadgan om de grundliggande rittigheterna fogades genom
Lissabon-férdraget” till férdraget om Europeiska unionen. I dess
nya artikel 6 sigs att unionen ska erkinna stadgan. Den fér alltsd
inte bindande verkan férrin férdraget trider i kraft — om det trider
1 kraft. Storbritanniens och Polens reservationer finns i ett proto-
koll till det nya férdraget. Den innebir att stadgan bara giller dir i
den min rittigheterna finns inskrivna i nationell lagstiftning. Stadgans
artikel 41 reglerar ritten till god forvaltning, och dess artikel 42
ritten att {3 tillgdng till handlingar.

Stadgan giller 1 forhdllande till unionens egna institutioner och
organ. Den ska inte innebira att unionen fir storre befogenheter in
vad fordragen avser. Men den giller indock nir unionsritten (vilket
det kommer att heta nir fordragsindringarna trider i kraft) ska
tillimpas. P2 s3 vis kommer den att {8 stor betydelse fér medlems-
staterna, deras forvaltningar och domstolar. EU-reglering finns ju
inom en ldng rad samhillssektorer. Varje gdng en svensk domstol
ska tillimpa EU-ritten och begir ett férhandsavgérande frin EU-
domstolen kommer stadgan att gilla och tillimpas. Stadgan giller
ocksd parallellt med medlemsstaternas egna bestimmelser om

*1 Se t.ex. d’Orta (2003) och Statskontoret (2005).
>2 De s.k. Képenhamnskriterierna f6r medlemskap i Unionen.
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minskliga rittigheter, s3 att de mest gynnsamma bestimmelserna 1
de bida ska tillimpas 1 ett visst fall (giller inte Storbritannien och
Polen).

European Public Administration Network — EUPAN

Under &r 2004 samarbetade de irlindska och hollindska ordférande-
skapen tor EU kring etikfrdgor inom de europeiska forvaltningarna.
Resultatet blev ett etiskt ramverk™ fér de offentliga férvaltningarna,
som godkindes vid ett generaldirektérsméte inom ramen for det
informella europeiska férvaltningssamarbetet.”* Ramverket som dela-
des in 1 fyra sektioner var uppbyggt kring ett begrinsat antal virden.

Sektion I: Allmdnna kdrnvirden

e rittsstaten (rule of law)
e opartiskhet och objektivitet
o forutsigbarhet och transparens

e professionalism och ansvarstagande

Sektion I1: Speciella uppférandenormer

e mottagande av givor och tjinster

e hantering av information / konfidentialitet / yttrandefrihet

e undvikande av intressekonflikter

e anvindningen av offentliga resurser, utrustning och egendomar

e anvindningen av e-post, intranit och Internetanslutning

5 EUPAN (2004).
> European Public Administration Network, EUPAN.
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Sektion I11: Inviitta, framja och stimulera integritet

e upphandling och kontrakterande
¢ utbildning
o rorlighet

o ledarskap

Sektion IV: Metoder och procedurer for att rapportera
integritetsrelaterade forseelser

¢ konfidentiell integritetsridgivare (Confidential integrity coun-

sellor, CIC)
e ordning for rapportering av integritetsévertridelser

e sanktioner.

EUPAN var inte enigt i synen pd avsnitt IV. Nigra linder — dir-
ibland Sverige — menade att det inte svarade mot deras administra-
tiva system och kultur. Det skulle dirfér bara lisas som forslag pd
tinkbara dtgirder.

Europarddet

Europarddets arbete syftar till att frimja minskliga rittigheter, demo-
krati och rittsstatliga principer. Ridet arbetar aktivt fér att mot-
verka korruption och missbruk av offentlig myndighet, framfor allt
p subnationell nivi. Ar 2007 antog de europeiska kommun-
ministrarna den s.k. Valenciadeklarationen om god férvaltning pd
lokal och regional nivd.”> Europarddet har ocksi gett ut en handbok
om etikfrigor i lokal férvaltning.”

FN och Viérldsbanken

FN:s och Virldsbankens arbete inom omridet har huvudsakligen
inriktats pd att forhindra korruption. De har framfér allt arbetat
med den rittsliga regleringen och de institutionella férhillandena,

%> Europaridet (2007a).
> Europarddet (2007b).
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och deras arbete har inte omfattat andra typer av dtgirder for att
stirka och internalisera goda virdegrunder.

European Group of Public Administration — EGPA

Slutligen finns ett betydande vetenskapligt intresse fér virdegrunder
och normsystem inom offentlig férvaltning. European Group of
Public Administration — EGPA™ har en sirskild studiegrupp kring
dessa frigor, och vdren 2009 anordnar gruppen en vetenskaplig
konferens om etisk och effektiv offentlig férvaltning 1 samarbete
med universitetet i Amsterdam.

Andra linder — exempel

Ett antal linder har utarbetat virdegrundsdokument som anvinds
inom statsforvaltningen. En del av dessa handlar om externa férvint-
ningar eller institutionella arrangemang, medan andra vinder sig mer
direkt till de enskilda statstjinsteminnen. Dokumenten kan vara
mer eller mindre omfattande och kan vara strukturerade pd olika sitt.

En del linder har métt den 6kade heterogeniteten 1 de offentliga
uppgifterna genom att skilja mellan dels en kirna av statstjinste-
min med en sidrskild stillning och sirskilda villkor, dels 6vriga
statligt anstillda. Ett antal linder har dokumenterat sina krav och
forvintningar pd statstjinsteminnens upptridande och virdegrunder i
forfattningar eller uppférandekoder. Diribland finns 1 princip alla
engelsksprakiga linder. Det ir svirt att 3 en allmin 6verblick dver
hur omfattande detta arbete dr. Det finns ingen sammanstillning,
formerna fér arbetet varierar, och dokumenten &versitts sillan till
andra sprik.

Som exempel lyfter vi fram de virdegrundsdokument som tagits
fram 1 Nya Zeeland, Kanada och Finland.

Nya Zeeland

Nya Zeelands centralmyndighet for statsforvaltningen (State Services
Commission) har tagit fram en standard fér integritet och upp-
forande.

37 European Group of Public Administration. En studiegrupp inom International Institute
for Administrative Sciences, ITAS.
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Vi méste vara rittvisa, opartiska, ansvarsfulla och pélitliga. Statstérvalt-
ningen bestir av minga organisationer med mandat att utfora arbetet
3t Nya Zeelands demokratisk valda regering.

Vare sig vi arbetar i ett departement eller en myndighet méste vi
handla i en anda av tjinst f6r samhillet och leva upp till samma hoga
standard p3 integritet och uppférande i allt vi gor.

Vi miste iaktta de standarder for integritet och uppférande som
anges i denna kod, och vira organisationer miste bevara policies och

rocedurer [underlig 6versittning?] som ir férenliga med den.
P 8 1) 8
Rittvisa
Vi miste:
- behandla alla rittvist och med respekt
- vara professionella och tillmétesgdende
- arbeta fér att gora de statliga tjinsterna mer tillgingliga och effektiva
- anstringa oss for att bidra till att f6rbittra f6r Nya Zeeland och alla
dess invanare.
Opartiska
Vi miste:

- Dbevara den politiska neutraliteten som gér det mojligt {or oss att
arbeta med bidde nuvarande och kommande regeringar

- utfora vira organisationers uppgifter, opiverkade av vdra personliga
uppfattningar

- stddja vr organisation for att ge robusta och opartiska rad
- respektera den sittande regeringens auktoritet.

Ansvarsfulla
Vi miéste:
- handla sakligt och 1 enlighet med gillande ritt

- anvidnda vir organisations resurser noggrant och endast for avsedda
indamal

- arbeta fér att forbittra vir organisations prestationer och effektivitet.
Pilitliga

Vi miste:

- vara hederliga

- arbeta efter bista férm3ga

- se till att vart handlande inte piverkas av vira personliga intressen
eller relationer

- aldrig missbruka vér position fér personlig vinning

- avvisa gdvor och férméner som kan leda till {6rvintningar om mot-
prestationer eller ge intryck av att piverka
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- undvika varje aktivitet — arbete eller icke-arbete — som skulle kunna
skada vr organisations eller statsférvaltningens anseende

Kanada

Det motsvarande kanadensiska virdegrundsdokumentet ordnar i
stillet de olika elementen 1 virdegrunden 1 fyra grupper. De behandlar
frigor om demokratiska, professionella, etiska och minskliga virden.

Avsnittet om demokratiska virden handlar om statstjinste-
minnens respekt for den politiska demokratin, om deras skyldighet
att tjina alla regeringar lika irligt och respektfullt och om deras
dtagande att lojalt verkstilla alla lagliga beslut.

I avsnittet om professionella virden behandlar frigor om for-
vintningarna pi kompetens, skicklighet, férnyelse, effektivitet,
objektivitet och opartiskhet. Bland annat understryks att hur resul-
taten uppnds ir lika viktigt som resultaten i sig.

Etiska virden handlar om att statstjinsteminnen ska upptrida
pa ett sitt som bevarar och férstirker allminhetens tillit till och
fortroende for statsforvaltningen.

Hur statstjinsteminnen forvintas upptrida i sina kontakter med
bide allminheten och andra statstjinstemin behandlas i avsnittet om
minskliga virden. Bland annat understryks att kraven pd 6ppenhet
och behovet av delaktighet och respekt fé6r mangfald.

Finland

I samband med reformeringen av den finska statsférvaltningen i
slutet av 1990-talet lyftes heterogeniteten fram. Man framhsll att
de olika aktiviteterna hade visentligt olika verksamhetslogik och
rationalitet; de behovde dirfor olika 16sningar nir det gillde styr-
ning och organisation.”®

Statsforvaltningens virden bygger pd den virdegrund — Virden i
vardagen — tjinstemannens etik — som utgérs av en demokratisk
rittsstat och ett nordiskt vilfirdssamhille i en allt mera inter-
nationell omgivning.”

Ett av syftena med finska statens personalpolitik ir att forstirka
och utnyttja statens gemensamma virdegrund och en enhetlig
handlingskultur. Forstirkandet av statsférvaltningens virdegrund

>¥ Kiviniemi och Virtanen (2000).
% Finansministeriet (2005).
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och en hog etisk nivd forutsitter att hela personalen tillignar sig
den som en del av den vardagliga verksamheten. Identifieringen av
virdena och forstiendet av deras innehdll ir forutsittningar for god
forvaltningssed och myndighetsverksamhet. Enhetligheten av mi-
nisteriets och den underlydande férvaltningens virden utgor utgdngs-
punkten for att tilligna sig virdena i verksamhetsenheternas arbete.
Verksamhetsenheternas virden kan inte std 1 konflikt med stats-
forvaltningens allminna virdegrund. Den gemensamma virdegrunden
bestdr av foljande virden:

e resultatinriktad verksamhet,

e Oppenhet,

e kvalitet och stor sakkunskap,
e fortroende,

e serviceinriktning,

o opartiskhet och oavhingighet,
e jimlikhet, och

e ansvarsmedvetenhet
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1 Finansiering av férvaltningskostnader

Enligt Forvaltningskommitténs direktiv uppgick de statliga myndig-
heternas férvaltningskostnader till ca 160 miljarder kronor &r 2005.
De statliga myndigheternas forvaltningskostnader finansieras pd
olika sitt. De huvudsakliga finansieringsformerna ir ramanslag och
avgifter.

Ramanslag

Ramanslaget inférdes péd statsbudgeten budgetiret 1992/93 och var
en avgdrande bestdndsdel 1 den férindrade ekonomiska styrningen
och inte minst for att regeringen skulle kunna delegera arbets-
givarbefogenheterna till myndigheterna. Inledningsvis anvindes
anslaget frimst for myndigheternas forvaltningskostnader. Frin
och med 1997 anvinds ramanslaget dven f6r transfereringar, m.m.
och fr.o.m. budgetret 2006 har samtliga anslag pa statsbudgetens
utgiftssida 1 praktiken ersatts med ramanslag.

Finansutskottet har beskrivit syftet med ramanslaget pa foljande
satt:

Systemet med anslagssparande och anslagskrediter pd ramanslag syftar
ull att myndigheterna ska utnyttja sina anslagsmedel pd ett ansvars-
fullt, I8ngsiktigt och effektivt sitt.!

For att detta syfte ska kunna uppnds ir ramanslaget (eller ram-
anslagsmodellen) konstruerat s& att anslaget utgér en ram med
mojlighet till 6verforing frin ett budgetdr till nista. Om anslaget
underskrids uppstar ett anslagssparande och om det éverskrids upp-
stdr en anslagskredit. Ritten att spara outnyttjade medel eller 6ver-
skrida anslaget ir dock begrinsad. Regeringen har enligt bestimm-
elserna i lagen om statsbudgeten” ritt att tillfilligt f3 dverskrida ett
ramanslag genom att ta 1 anspr@k en anslagskredit motsvarande
hégst tio procent av anvisat anslag. Outnyttjade anslagsmedel, eller
anslagssparande fir regeringen — utan begrinsningar — anvinda
under féljande &r. Det finns inte ndgon bortre tidsgrins for hur
linge regeringen fir behilla outnyttjade medel. Riksdagen kan dock
for enstaka anslag besluta om begrinsningar i regeringens ritt till
sdvil anslagskredit som anslagssparande.

! Bet. 2004/05:FiU1, 4.5 Anslagsbehillningar.
2 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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For nirvarande giller att en myndighet fir disponera ett anslags-
sparande med upp till 3 procent av anslaget, om inte regeringen
meddelat annat.” Treprocentsregeln inférdes for att begrinsa de
stora behillningar som ackumulerades p4 ramanslagen och som férdes
over mellan 3ren.

Myndigheternas ritt till anslagskredit har varierat éver tiden sedan
ramanslaget inférdes. For forvaltningsanslag har den legat mellan
1,5 procent och 3 procent och fér évriga ramanslag kring 5 procent.
Vid behov kan regeringen utdka myndigheternas ritt till anslags-
kredit upp till de maximala 10 procent som lagen om statsbudgeten
medger.

Generellt kan sigas att myndigheterna ir positivt instillda till
modellen med ramanslag och de incitament som ir kopplade till
modellen. Diremot ir minga av dem — relaterat till syftet med ram-
anslagsmodellen — kritiska till hur tillimpningen har utvecklats.
Detta framgick av Ekonomistyrningsverkets utvirdering av frys-
ningen av anslagssparande och anslagskrediter r 2005." Myndig-
heterna anser att kombinationen av méjligheten till anslagssparande
och anslagskredit ir en viktig férutsittning for ett effektive utnytt-
jande av anslagsmedlen.

Sedan treprocentsgrinsen for anslagssparande inférdes dr 1999
har den diskuterats flitigt av olika myndighetsféretridare i stats-
forvaltningen. Diskussionen har handlat om regeln som sidan, stor-
leken pd nivdn for anslagssparande och regeringens tillimpning av
regeln. Aven vid de diskussioner och samtal som Férvaltningskom-
mittén haft med medarbetare i statliga myndigheter och Regerings-
kansliet har frigan kommit upp.

Ekonomistyrningsverkets har i olika utredningar limnat forslag
till effektivare hantering av anslagssparande.” Verket foreslir att
tillimpningen av treprocentsregeln ska anpassas till de utgings-
punkter som ligger bakom att sparméjligheten inforts. Detta inne-
bir att ett anslagssparande upp till tre procent fors over till nista
budgetir utan sirskild prévning. Man bedémer dven att tre procent
ir en for lig nivd for att dstadkomma de incitament till effektiv
anvindning av anslagsmedlen som sparméjligheten ska ge. For riktigt
sm3 anslag anser man att det kan &vervigas att i regleringsbrev ange
en beloppsbegrinsning i stillet f6r den generella procentregeln.

11§, Anslagsférordningen (1996:1189).
* Ekonomistyrningsverket (2006a).
> Till exempel i Ekonomistyrningsverket (2006b).
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Viktiga faktorer att ta hinsyn till vid utformningen av nya regler
for provning av anslagssparande ir mojligheten till forutsigbarhet
och goda planeringsférutsittningar f6r myndigheterna s att de kan
utnyttja sina resurser effektivt. Treprocentsregeln har lett till ett
kortsiktigt ekonomiskt tinkande.®

Pris- och loneomrikning

De ramanslag som finansierar de statliga myndigheternas férvalt-
ningskostnader riknas om varje &r for att ta hinsyn tll den all-
minna pris- och 16neutvecklingen.

For att mojliggéra den lingtgdende delegation till myndig-
heterna som inférande av ramanslaget innebar och for att undvika
intrdng eller inblandning i1 16nerérelsen var det angeliget for reger-
ingen att skapa ett system fér pris- och 16neomrikning dir myndig-
heterna genom sitt handlande inte skulle kunna paverka kompensa-
tionen. Grunden for systemet har sedan dess varit att det dr de
beslutade anslagsnivierna f6r myndigheternas verksamhet som ska
pris- och 16neomriknas. De kostnader som ska riknas om ir Iéner,
hyror och &vriga férvaltningskostnader. Vid omrikningen anvinds
separata index for prisutvecklingen inom de tre utgiftsgrupperna.
Transfereringar inom myndighetsanslag riknas inte om inom ramen
for pris- och 16neomrikningssystemet.

Forutom detta ska systemet bidra till att skapa forutsittningar
for en produktivitetsutveckling som motsvarar den som uppnis i
den privata sektorn. Dirfoér reduceras l6neindex med ett produk-
tivitetsavdrag som motsvarar produktivitetsutvecklingen 1 den
privata tjinstesektorn.

Systemet med pris- och léneomrikning ir ett generellt system
med en automatisk berikning. Systemet tar inte direkt hinsyn till
den faktiska utgiftsutvecklingen under det enskilda anslaget.

Metoderna for pris- och loneomrikning av anslag for forvaltnings- och
investeringsindamdl

Vid omrikningen av léner anvinds ett arbetskostnadsindex (AKI)
som baseras pd loneutvecklingen for tjinstemin i1 den konkurrens-
utsatta sektorn korrigerad foér ett genomsnitt av produktivitets-

¢ Till exempel i Ekonomistyrningsverket (2006b).
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utvecklingen inom den privata tjinstesektorn. Fér omrikningen av
l6ner dr det omrikningstal som anvints 1,14 procent fér ir 2009
(AKI: 3,12 procent minus produktivitetsavdrag: 1,98 procent).

Lokalhyror som inte ska omférhandlas under det kommande
budgetiret riknas i pris- och léneomrikningen om med ett index
som motsvarar 70 procent av konsumentprisindexférindringen 1
oktober tvd ir fore det aktuella budgetiret. Fér omrikningen av
hyror till &r 2009 ir det omrikningstal som anvints fér hyresavtal
som inte ska omférhandlas 1,90 procent. Omrikningen fér hyres-
avtal som ska omférhandlas bygger pd prisutvecklingen under peri-
oden frin det att avtalet tecknades till det att avtalet ska omfér-
handlas. Detta omrikningstal dr individuellt {6r varje berort anslag.

For omrikningen av 6vriga férvaltningskostnader anvinds samma
index for alla anslag som pris- och l6neomriknas. Detta index fast-
stills genom en sammanvigning av flera index frdn SCB avseende
utgifter som férekommer vid myndighetsutévning. Foér omrikningen
av Ovriga forvaltningskostnader ar 2009 ir det omrikningstal som
anvints 2,71 procent.

Produktivitetsavdraget gors endast pd omrikningen av loner,
inte pd lokalhyror och andra férvaltningskostnader.

Enligt budgetpropositionen fér dr 2009 okar pris- och lone-
omrikning av anslag for forvaltnings- och investeringsindamail
utgifterna med mellan 2 och 6 miljarder kronor per &r 2008-2011.
De &rliga okningarna ir stérre dren 2009-2011 dn r 2008 vilket
beror pd hogre lonedkningar och en ligre produktivitetsutveckling.
Omrikningen fér ett visst &r baseras pd pris- och léneutvecklingen
tvd &r tidigare.

I budgetpropositionen for ir 2008 sade regeringen att pris- och
léneomrikningen 1 stort sett fungerar bra. Dirfér har regeringen
for nirvarande inte for avsikt att vare sig se dver eller byta modell
for pris- och l6neomrikningen.

Frin fackligt hall har det riktats kritik — inte produktivitets-
avdraget som sidant — men mot berikningsgrunderna for avdraget
och kortsiktigheten i avdraget eftersom det varierar mellan budget-
dren.
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Avgifter

En del av de statliga utgifterna finansieras genom avgifter. Forvalt-
ningsutredningen konstaterade &r 1979 att ett avgorande motiv for
att infora avgifter ofta har varit att férséka finna en finansierings-
form som minskar belastningen pé statsbudgeten.”

Andra motiv har varit att genom avgifter forsoka fa till stdnd ett
okat kostnadsmedvetande och bittre hushillning med statens medel
eller att pdverka efterfrigan. Ett av de antaganden som kan moti-
vera avgiftsfinansiering av statliga myndigheters verksamheter ir att
den kan 6ka kostnadsmedvetandet hos bide producent och kund
samt dessutom héja produktiviteten.

Till skillnad frdn ramanslagen finns det inte ndgot produktivitets-
avdrag kopplat till avgifter som finansierar myndigheters forvaltnings-
kostnader.

Utover de lagar och forordningar som reglerar sjilva avgifts-
uttaget styr regeringen myndigheternas avgiftsfinansierade verk-
samhet frimst genom regleringsbrevet och bl.a. budgeten for avgifts-
belagd verksamhet. Genom budgeten fér den avgiftsfinansierade
verksamheten anger regeringen verksamhetens indelning och beriknar
dess omfattning. Det finns dock inte ndgot krav att verksamheten
under det aktuella budgetaret ska ha de kostnader och intikter som
budgeterats. Budgeten som regeringen beslutat om ir alltsd en
uppskattad budget f6r den avgiftsfinansierade verksamheten. Enligt
Avgiftsutredningen bygger den oftast pd berikningar som myndighet-
erna sjilva gjort och den utsitts sillan fér ndgon nirmare provning.®

Ovwerskott och underskott vid budgetdrets slut

Budgeten for avgiftsbelagd verksamhet ska visa en flerdrig bild éver
hur &ver- och underskott utvecklats i verksamheten.

En myndighet som fir disponera inkomster frin avgiftsbelagd
verksamhet ska balansera rikenskapsirets resultat i ny rikning.’
Med rikenskapsirets resultat menas det éverskott eller underskott
som har uppstitt i den avgiftsbelagda verksamheten.

Om det ackumulerade 6verskottet av avgiftsintikterna dr mer in
10 procent av den avgiftsbelagda verksamhetens omsittning under
rikenskapsdret ska myndigheten limna ett forslag till regeringen

7SOU 1979:23.
#SOU 2007:96.
? Kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188).
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om hur hela 6verskottet ska disponeras. Om det 1 stillet upp-
kommit ett underskott i en avgiftsbelagd verksamhet och detta inte
ticks av ett balanserat 6verskott frin tidigare rikenskapsir ska
myndigheten limna ett f6rslag till regeringen om hur underskottet
ska tickas.

Awvgiftsfinansiering ger myndigheterna handlingsfribet

Till skillnad frn finansiering med anslag finns det inte nigon 1
forvig bestimd yttre begrinsning av den avgiftsbelagda verksam-
hetens omfattning och dirmed storleken pd de avgiftsintikter en
myndighet fir disponera. Den avgiftsfinansierade uppdragsverk-
samheten kan dirmed anvindas som “dragspel” vid beslut om
finansiella &tstramningar av myndighetens verksamhet s3 att *for-
lorade intikter” kan kompenseras av okade avgiftsintikter. P3 s3
sitt kan en myndighet t.ex. slippa siga upp personal pd grund av
arbetsbrist.

Det finns flera exempel pd att avgiftsfinansieringen har fungerat
pd just ett sddant sitt — som ett dragspel eller en budgetregulator.
Se bla. referatet lingre fram ur det tidigare Riksrevisionsverkets
(RRV:s) granskning — 1999:34 — Myndigheters finansiering 1 ett
besparingsskede.

Ett tydligt exempel pd att det saknas ett yttre tryck pd avgifts-
nivierna finns i regeringens regleringsbrev till Forsvarets materiel-
verk for ndgra &r sedan. Storre delen av verksamheten vid Forsvarets
materielverk ir avgiftsfinansierad (87 procent &r 2007) och Forsvars-
makten ir den i sirklass storsta bestillaren. I flera regleringsbrev
har Forsvarets materielverk under 2000-talet fitt regeringens upp-
drag att arbeta med kostnadsreduktioner som skulle uppga till minst
ett visst antal miljoner kronor. Kostnadsreduktionerna avsdg frimst
myndighetens inre effektivitet och skulle innebira minskade utgifter
for bestillaren Forsvarsmakten.

Generellt sett ger alltsd finansiering med avgifter, dir myndig-
heten sjilv bestimmer avgiftsnivin och fir behilla avgifterna i den
egna verksamheten, myndigheterna ett stérre mitt av bl.a. finansiell
handlingsfrihet och flexibilitet in anslagsfinansiering. Detta giller
oavsett om det finns ett uttalat besparingstryck eller inte. Bland
annat RRV:s granskning av myndigheternas finansiering i ett
besparingsskede ger exempel pa detta.
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Ekonomistyrningsverket har limnat forslag till tydligare styrning
av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet. Bland annat limnar verket
forslag pd flera restriktioner f6r en myndighets uppdragsverksamhet.
Till exempel att regeringen kan begrinsa omfattningen genom att
ange att uppdragsverksamheten f6r en myndighet far uppgd till ett
forsiljningsvirde om hégst ett visst antal kronor per &r eller att
regeringen kan ange att andelen uppdragsverksamhet fér en myndig-
het hogst far uppgd till ett visst antal procent av myndighetens
totala kostnader for sin verksamhet. "

2 Formella krav pa besparingar och effektivitet?

Det finns generella férfattningsenliga krav pd god hushillning. I
begreppet god hushillning ingdr dven kravet pd hég produktivitet
och effektivitet i statsférvaltningen. Hir nedan redovisas kraven i
budgetlagen och myndighetsférordningen.

Generellt kan sigas att bide budgetlagen och myndighets-
forordningen ger uttryck for statsmakternas viljeinriktning eller
ambition for hur regeringen och myndigheterna ska férvalta skatte-
betalarnas pengar nir de bedriver sina verksamheter. Endast 1 ett
sammanhang finns det ett generellt produktivitetskrav pd myndig-
heterna. Det giller lonekostnadsindexet 1 den &rliga pris- och léne-
omrikningen av forvaltningsanslagen.

Regeringen genomfér inte nigon generell uppféljning eller gransk-
ning av hur effektiva myndigheterna ir och hur vil de hushillar
med sina resurser. Regeringen genomfor inte heller ndgon generell
uppféljning eller granskning av myndigheternas produktivitets-
utveckling avseende produktivitetsavdraget pd 1onekostnadsindexet
1 pris- och léneomrikningen.

Budgetlagen

I den inledande paragrafen i lagen om statsbudgeten'' slir riks-
dagen fast att 1 statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas
och god hushillning iakttas.

'® Ekonomistyrningsverket (2008).
"' Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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Budgetlagsutredningen'? ansdg att kravet pd hog effektivitet och
god hushéllning med resurserna ir grundliggande i statens verk-
samhet. Hog effektivitet innebir att den statliga verksamheten ska
bedrivas si att av riksdagen avsedda mal nds 1 si hog grad som
mojligt inom ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan d3,
enligt Budgetlagsutredningens uppfattning, sigas vara indamaéls-
enligt utformad.

Uttrycket god hushdllning med resurserna har, som redan nimnts,
en annan och snivare innebérd och innebir att onddiga utgifter ska
undvikas, att verksamheten ska bedrivas med hog produktivitet, att
statens medel ska hanteras sikert samt att statens tillgingar 1 6vrigt
och skulder ska forvaltas vil.

Uttrycket efterstrivas (hog effektivitet ska efterstrivas) ville
Budgetlagsutredningen anvinda fér att markera att effektivitet inte
kan nds 1 absolut bemirkelse. Enligt utredningen var uppgiften 1
stillet att successivt och malmedvetet vidta dtgirder som gor att
effektiviteten och indamadlsenligheten i verksamheten forbittras.
Dock ansdg Budgetlagsutredningen att kraven pd god hushillning
kunde sigas vara nigot mer absoluta in kraven pd effektivitet.
Utredningen sade att:

Statens medel, som ytterst hirrér frén medborgarna, miste hanteras
med hog grad av sikerhet och anvindas till medborgarnas gagn. Det
innefattar att onddiga utgifter ska undvikas. Statens 6vriga tillgdngar
och skulder miste ocksi hanteras pi ett betryggande sitt. En grund-
férutsittning for att god hushdllning med resurserna ska anses fore-
ligga dr att limpliga foreskrifter finns och att det kontrolleras att de
foljs. Av dessa skil anvinds uttrycket god hushillning ska iakttas."

Myndighetsforordningen

Av Myndighetsforordningens tredje paragraf framgdr att myndig-
hetens ledning har ansvar for att myndighetens verksamhet bedrivs
effektivt och att den hushillar vil med statens medel. Den sjitte
paragrafen anger att myndigheten ska lyfta blicken frin enbart den
egna verksamheten och verka fér att genom samarbete med andra
myndigheter och andra ta till vara de fordelar som kan vinnas for
enskilda samt fér staten som helhet. '

2SOU 1996:14.
2 SOU 1996:14, s. 118.
* Myndighetsférordningen (2007:515).
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3 Erfarenheter av tidigare atgarder

Hir nedan limnar kommittén ndgra exempel pd erfarenheter frin
tidigare genomférda besparingsdtgirder.

Hur stor blev tvdprocentaren? Erfarenheter frin en
besparingsteknik

En utgdngspunkt for budgetarbetet 1 Regeringskansliet var under
de sista dren pd 1970-talet och storre delen av 1980-talet att rikna
med en antagen produktivitetsékning 1 férvaltningen om tvd procent.
Flertalet forvaltningsanslag reducerades dirfér varje &r med just tvd
procent, det s.k. huvudférslaget.

Det var dock inte sdrskilt litt att faststilla hur stor ”tvdprocent-
aren” egentligen blev."” Erfarenheterna var i stillet att tvdprocentaren
haft sin viktigaste funktion som idé och att det fanns ett virde i att
det faktiska utfallet inte exakt gick att faststilla. Idén om att statliga
myndigheter lever under stindigt knappare villkor leder ll resurs-
sndlare verksamhet dn vad som skulle vara fallet om statsférvalt-
ningens ideologi mera var anpassad till verkligheten sidan den ir.
Och verkligheten, enligt en ESO-rapport, ir att:

e forvaltningsmyndigheternas utgifter dr timligen oberoende av
regeringens intentioner,

e regeringen inte har nigra sanktionsmojligheter mot myndigheter
som Overskrider sina anslag, och

e ingen ir sirskilt intresserad av innehillet 1 enskilda myndigheters

bokslut.'®

Myndigheters agerande i ett besparingsskede — den interna
organisationen

Det tidigare Riksrevisionsverket — RRV — utférde en effektivitets-
granskning av den s.k. 11-procentaren frin mitten av 1990-talet.
Utgdngspunkten fér RRV:s granskning var det av riksdagen
beslutade generella besparingskravet att statliga myndigheter under
en tredrsperiod skulle ha minskat de tilldelade forvaltningsanslagen

15 Ds 1988:34.
1 Aa.
17 Riksrevisionsverket (1999b).
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med 11 procent. Ett mil med besparingskravet var ocksd att den
statliga konsumtionen skulle minska.

Granskningen fokuserade pd férindringar 1 myndigheternas
interna organisation sisom personal, lokaler, administration m.m."*
RRV:s ambition var inte att bevisa sambanden mellan sina iakt-
tagelser och besparingskravet. I studien betecknar besparingstryck
det tryck pd att spara som frimst minskningarna i férvaltnings-
anslag antas ha medfort hos myndigheterna.

Studiens huvudfrigor behandlade:

o vilka typer av dtgirder avseende den interna organisationen som
myndigheterna vidtog 1 besparingssyfte under perioden 1995/96—
1998,

e hur myndigheternas sparprocesser kunde se ut, och

o vilka konsekvenser av sparitgirderna som kunde iakttas.

Spardtgirder, sparprocesser och konsekvenser

Myndigheterna vidtog i besparingssyfte mest olika personaldtgirder.
Vanligast var det att inte iterbesitta vakanser och att siga upp
administrativ personal. Nirmare 90 procent av sparmyndigheterna
minskade sin administrativa personal under besparingsperioden.

Myndigheterna minskade sina lokalytor och omférhandlade sina
hyresavtal. Det var ocksd vanligt med foérindringar i arbetsformer
m.m. Arbetsuppgifter éverférdes frén administrativ till handliggande
personal och/eller till datorer. Extra ¢versyn av administrativa rutiner
var en vanlig spardtgird.

En positiv konsekvens av besparingstrycket var att kostnads-
medvetenheten bland personalen 6kade. Negativt var diremot att
stressen 6kade. Den angavs oftast bero pd tidsbrist eller ckad arbets-
bérda. Sannolikt hingde den 1 vissa fall ocksd samman med de for-
indrade eller 6kade kompetenskrav som enligt vissa myndigheter
utgjort svrigheter nir de genomfoért sparitgirderna. Mer dn tvd
tredjedelar av enkitmyndigheterna hade som spardtgird angivit
dkad uppfoljning av myndighetens verksambhet.

8 For att ge en si bred bild som méjligt av férindringar till {6ljd av besparingstryck ingick i
studien 42 myndigheter som wvarje budgetir under besparingsperioden 1995/96-1998 fick
minskade forvaltningsanslag. RRV kallar dessa myndigheter sparmyndigheter.
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Aktualiserade fragor

Vad hinde med sakverksamheten m.m. p& lingre sikt? I studien
ingick inte att analysera inverkan av besparingstrycket pd myndig-
heternas sakverksamhet. Men flera myndigheter uppgav att den
piverkats trots deras avsikt att freda den. Mdnga myndigheter hade
dven pdtalat dessa problem i sina sirskilda rapporter till regeringen.
Vidare hade en del myndigheter haft svrt att hinna med verk-
samhetsuppféljningar och kompetensutveckling — omrdden som 1i
stor utstrickning pdverkar kvaliteten 1 myndigheternas verksamhet.
Stress och/eller 6kad arbetsbérda bedémdes ocksd av minga myndig-
heter som ett problem féranlett av besparingstrycket. Frigan om
vem som prioriterar mellan olika verksamheter i en pressad arbets-
situation aktualiseras.

Enligt RRV kan de iakttagna problemen medfora risker for
minskad eller forsimrad sakverksamhet pd lingre sikt, och de bor
dirfor uppmirksammas.

Hur kan besparingskrav foljas upp?

Ytterligare en friga som stilldes mot bakgrund av studien var pd
vilket sitt besparingskrav kan och bér foljas upp. Forskare och
utredare har i andra sammanhang redovisat svirigheter med att pd
makronivd f6lja upp besparingskrav. RRV:s studie visade pd stora
svarigheter att géra uppféljningar dven pd myndighetsnivd. De fall-
myndigheter RRV studerade hade t.ex. inte kunnat ange kostnads-
konsekvenserna av de olika sparitgirder som vidtagits, frimst pd
grund av att det dr svdrt att urskilja vilka konsekvenser som beror
pa vilka spardtgirder — respektive pd andra faktorer. De uppféljnings-
system som fanns medgav inte heller en sidan uppfoljning.

Myndigheters finansiering i ett besparingsskede

RRV granskade dven hur myndigheters forvaltningsanslag, totala
intikter och finansieringsbild férindrades under 11-procentaren
budgetdren 1995/96-98.” Vid granskningen anvindes de totala
intikterna som ett approximativt mitt pd myndigheternas resurs-

! Riksrevisionsverket (1999a).
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forbrukning. Besparing har i ett strikt finansiellt perspektiv defini-
erats som minskade tilldelade férvaltningsanslag.

Det kan ifrdgasdttas om madlet om en generell besparing pd 11 procent

uppndddes

RRV konstaterade att endast hilften av de 102 myndigheter som
studerades hade tilldelats ligre férvaltningsanslag. Den genom-
snittliga minskningen av férvaltningsanslagen var f6r dessa myndig-
heter 10 procent. Den andra hilften av myndigheterna hade till-
delats oférindrade eller 6kade férvaltningsanslag, motsvarande en
genomsnittlig 6kning pd 20 procent.

RRV:s undersékning visade pd stora skillnader mellan myndig-
heter betriffande hur férvaltningsanslagen utvecklades under spar-
perioden. For samtliga granskade myndigheter minskade de till-
delade forvaltningsanslagen med cirka 3 miljarder kronor, vilket
motsvarade 9 procent. Det var dock ett fital stora myndigheter
som beloppsmissigt stod for en stor del av minskningen. Fér den
genomsnittliga myndigheten i undersékningens population dkade
forvaltningsanslaget med 4 procent. Det kan dirmed ifrigasittas
dels om maélet med en generell besparing uppniddes, dels om den
statliga konsumtionen 1 dessa delar minskade.

Granskningen visade dven att det var vanligare att storre
myndigheter tilldelades ligre forvaltningsanslag. Mindre myndig-
heter hade minga ginger 1 stillet tilldelats ett hogre forvaltnings-
anslag.

Hilften av de myndigheter som tilldelades ligre forvaltningsanslag
kunde uppritthilla eller ka de totala intikterna

RRYV fann att hilften av de myndigheter som tilldelats ligre forvalt-
ningsanslag hade kunnat uppritthilla eller 6ka sina totala verksam-
hetsintikter. Av samtliga granskade myndigheter hade endast en
fjirdedel minskat de totala intikterna. Enligt RRV kunde myndig-
heternas totala verksamhetsintikter i detta sammanhang ocks3 ses
som ett ungefirligt mitt pd deras totala resursférbrukning.
Forklaringen till att de myndigheter som tilldelats ligre for-
valtningsanslag trots allt hade kunnat uppritthilla eller ka de totala
intikterna var framfor allt att de anvinde ett ackumulerat anslags-
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sparande men iven att de kunde 6ka sina sammantagna intikter av
avgifter, bidrag och s.k. sakanslag.

RRV:s slutsats utifrdn detta var att myndigheterna haft olika
finansiella férutsittningar att mota besparingskraven. Myndigheter
som kunde anvinda ett ackumulerat anslagssparande eller som har
en verksamhet som ger forutsittningar att generera intikter vid
sidan av forvaltningsanslaget har haft bittre férutsittningar att —
trots en minskad anslagstilldelning — uppritthdlla samma omfatt-
ning pi verksamheten totalt sett.

Det fanns emellertid, & andra sidan, ocksid minga myndigheter
som férutom en minskad anslagstilldelning dven fick minskade
intikter av avgifter, bidrag och s.k. sakanslag. Dessa myndigheter
kan sigas ha varit féremal f6r dubbla neddragningar.

Myndigheter som sig sina totala intikter minska torde ocks3 ha
starkare incitament att se dver sina utgifter, rutiner m.m. Genom
detta hade de sannolikt ocksd i manga fall varit tvungna att genom-
fora besparingsitgirder. Detta kan jimféras med “sparmyndigheter”
som har oférindrade eller 6kade totala intikter. Enligt RRV:s bedém-
ning hade dessa myndigheter inte samma behov av besparings-
tgirder.

Ett mer eller mindre uttalat m3l med generella besparingar ir att
de ska bidra till en effektivisering av verksamheten. RRV:s bedém-
ning var att det generella besparingskravet 1 sig inte utgjorde ett
tillrickligt incitament for samtliga myndigheter att genomféra ratio-
naliseringar och effektiviseringar. Utvecklingen av myndigheternas
totala verksamhetsintikter hade sannolikt haft stérre betydelse dn
enbart en minskad tilldelning av férvaltningsanslagen i dessa samman-
hang.

RRYV om fragor att uppmdrksamma vid generella besparingar

Nedan redovisas nigra av de aspekter och erfarenheter som RRV
ansdg vara relevanta vid generella besparingar.

e Ett problem med generella besparingar ir att de inte tar hinsyn
till hur myndigheter bedriver verksamheten eller 1 vilken utstrick-
ning besparingsdtgirder tidigare genomforts.

e En risk med generella besparingar dr att ansvaret for viktiga
prioriteringar skjuts frin statsmakterna till myndigheterna.
Statsmakternas angivna prioriteringar kan pd myndighetsnivd
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uppfattas som otillrickliga som vigledning fér myndigheternas
egna prioriteringar.

e En osikerhet om framtida finansiering kan innebir dyra kort-
siktiga l¢sningar.

e Det ir stora skillnader mellan myndigheter betriffande deras
finansiella situation och de férutsittningar de har att mota krav
pa besparingar. Dessa forutsittningar dr bl.a. kopplade till myndig-
heternas méjligheter att generera intikter vid sidan av forvaltnings-
anslaget. Skillnader 1 detta avseende ir till stor del knutna till
karaktiren pd myndigheternas verksamhet och torde dirfor inte
paverkas nimnvirt av generella besparingar.

Frysningen 2005 — begrinsningar av myndigheternas
anslagssparande och anslagskredit

I budgetpropositionen fér ir 2005 meddelade regeringen att det
fanns risk for ett 6verskridande av utgiftstaket r 2005. Regeringen
aviserade dirfor ett antal 3tgirder for att begrinsa de statliga
myndigheternas utgifter som finansieras 6ver ramanslag. I dagligt
tal har ndgra av 4tgirderna for att ridda utgiftstaket kommit att
kallas "frysningen”. Frysningen av anslagssparande och anslagskrediter
skulle bidra till att minska statens takbegrinsade utgifter med cirka
8,5 miljarder kronor for att klara utgiftstaket.”

Risken fér att utgiftstaket skulle éverskridas var inte nigon unik
foreteelse infor budgetdret 2005. Regeringen hade dven tidigare ar
vidtagit ett antal tgirder for att forhindra ett 6verskridande. Dock
var det forsta gdngen regeringen aviserade en generell frysning av
anslagssparande och anslagskredit.

Det handlade alltsd om 3tgirder som innebar att myndigheterna,
under 2005, som huvudregel inte skulle f3 utnyttja krediter och
ingdende anslagssparande. Anslagsmedel som stod till regeringens
disposition skulle, som huvudregel, inte heller {3 anvindas. Detta
gillde pd totalnivd, vilket innebar att behdllningar skulle kunna f3
utnyttjas 1 vissa fall si linge den totala nettoférbrukningen inte
(6versteg noll) var positiv.

?° Prop. 2005/06:1 (Observera att utgiftstaket f6r 2005 ocks klarades — med god marginal).
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Finansutskottets bedomning av aviseringen om frysningen

Finansutskottet konstaterade att det inte fanns anledning att gora
nigon annan bedémning av berikningen av férindringen av anslags-
behillningar fér &r 2005 in regeringen limnat i sin budgetpro-
position. Finansutskottet pekade dock samtidigt pd de konsekvenser
kortsiktiga &tgirder sisom frysningen av ingiende anslagssparande
och anslagskrediter kan {4 och anférde att:

Den ansvarsfullhet som spar- och kreditméjligheterna ir tinkta att
skapa riskerar att undergrivas av dterkommande begrinsningar i mojlig-
heterna att anvinda sparade medel och det blir &ter rationellt f6r myndig-
heterna att gora av med pengarna fére drsskiftet. De kortsiktiga dtgird-
erna for att klara utgiftstaket riskerar dirfér att f negativa konse-
kvenser for l13ngsiktigheten och effektiviteten i myndigheternas sitt att
anvinda sina anslagsmedel.”!

P4 eget initiativ genomférde Ekonomistyrningsverket en utvird-
ering av frysningens effekter pd myndigheterna.> Ekonomistyrnings-
verket kunde konstatera att minga myndigheter, for att férbereda
sig for den aviserade begrinsningen, vidtog olika &tgirder redan
under hosten 2004. Till exempel angav ett antal myndigheter att de
tidigarelade framtida utgifter i form av inkép och en del myndig-
heter tidigarelade l6nerevisionen.

Frysningens effekter

Svaret pd frigan om myndigheternas verksamhet &r 2005 paverkades
av besluten om restriktioner var bide ja och nej. Vissa myndigheters
verksamhet hade inte alls pdverkats. Samtidigt var det dock tydligt
att fér andra myndigheter drabbades verksamheten 1 stor utstrickning.

Ytterligare en effekt av beslutet om att frysa anslagssparande
och anslagskredit budgetdret 2005 var myndigheternas reaktion pd
tillimpningen av ramanslagsmodellen. De flesta myndigheterna som
deltog i Ekonomistyrningsverkets undersékning var positivt instillda
till modellen med ramanslag och de incitament som ir kopplade till
modellen. Diremot var minga av myndigheterna — relaterat till
syftet med ramanslagsmodellen — kritiska till hur tillimpningen har
utvecklats.

21 Bet. 2004/05:FiU1, 4.5 Anslagsbeh3llningar.
2 Ekonomistyrningsverket (2006a).
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Kombinationen av méjligheten till anslagssparande och anslags-
kredit dr en viktig forutsittning for ett effektivt utnyttjande av
anslagsmedlen. Myndigheterna ansig att det ir svirt eller omojligt
att klara sig utan krediten. Ett antal myndigheter anser till och med
att frysningen av krediten pdverkade myndigheternas verksamhet
mer in frysningen av anslagssparandet. Ekonomistyrningsverkets
samlade slutsats var att myndigheternas pdtagligt férsimrade for-
troende for tillimpningen av ramanslagsmodellen ir den mest
betydande effekten.

Ekonomistyrningsverket pipekade i sin analys att f6r att myndig-
heterna ska kunna bedriva sin verksamhet effektivt ir det viktigt att
de vet vilka medel de har att rora sig med sett 6ver nigra drs sikt.
Det viktiga ir att kunna lita pd givet handlingsutrymme. Férutsig-
barhet ir ndgot positivt nir det giller regeringens styrning av myndig-
heterna. Med stor sannolikhet fr dterkommande kortsiktiga res-
triktioner och férindringar i tillimpningen av ramanslagsmodellen,
dtminstone 1 den del som avser myndigheternas férvaltnings-
kostnader, tydliga effekter pd hur myndigheterna anvinder sina anslag.
Myndigheternas planeringsférutsittningar forsimras kraftigt sam-
tidigt som incitamentet till god hushéllning med statens resurser
urholkas. Myndigheternas agerande anpassas till den tillimpade styr-
ningen. Det agerande och de effekter som regeringens beslut om
frysningen har lett till och som olika myndighetsféretridare har
givit uttryck for, ir ett tydligt tecken pd detta. Det finns en
uppenbar risk att den kan motverka det férnuftiga beteende samt
den lngsiktighet och effektivitet 1 anvindningen av statens medel
som ramanslagsmodellen skulle 8stadkomma.

4 Vad pagar just nu?
Sammanfatining av initiativ som inletts under 2006-2008

For att utveckla forvaltningen 1 6nskad riktning har regeringen
tagit en rad initiativ. Hir nedan nimns ndgra.
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Projekt for utveckling av horisontell styrning och styrning av
tvdrsektoriella omrdden

Projektet, som pdgdr inom Regeringskansliet, innebir ett utvecklings-
arbete 1 syfte att hitta nya styrformer som utgdr frn ett helhets-
tinkande dir flera myndigheter kan verka tillsammans for att upp-
nd gemensamma mil.

Lokalforsorining

Regeringen aviserade dven att den har for avsikt att stirka kostnads-
kontrollen 6ver statens lokalférsérjning. Bland annat ska statens
kostnader fér lokaler f6ljas upp bittre. Vidare har Ekonomistyrnings-
verket fitt ansvar for att limna visst stod till de statliga myndig-
heterna 1 lokalférsérjningsfragor.

Administrativ effektivisering

Regeringen anser att det dr viktigt att {3 till stdnd en administrativ
effektivisering inom statsférvaltningen. Administrativ samverkan
for sm3 och medelstora myndigheter ir hir ett viktigt utvecklings-
omride. Regeringen f6ljer det arbete som Ekonomistyrningsverket
har inlett med att utveckla nyckeltal for tjédnster inom det ekonomi-
och personaladministrativa omridet.

Okad effektivitet och tillginglighet genom e-férvaltning

I budgetpropositionen for &r 2008 siger regeringen vidare att den i
sitt arbete med att oka forvaltningens samlade produktivitet har
inriktat sig pa forvaltningens interna arbetsprocesser. Verva har fatt
regeringens uppdrag att samordna arbetet med automatisering av
drendehantering vilket forvintas leda till besparingar nir myndig-
heterna automatiserat sina irendeprocesser med stora effektivitets-
vinster som f6ljd. For att skapa férutsittningar for en fortsatt utveck-
ling av e-férvaltning och en effektiv informationshantering ingar
dven 1 uppdraget att forenkla tillgingen till viss information ur stat-
liga register och databaser samt att f6lja upp arbetet med att utveckla
e-forvaltningen.
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Regeringen forstirker ar 2009 sin prioritering av e-férvaltnings-
frdgorna genom att skapa en operativ e-delegation inriktad pd att
genomfora regeringens handlingsplan for e-férvaltning. 1 budget-
propositionen for &r 2009 skriver regeringen att den behover ett
forstirke stabsstod som ger underlag f6r myndighetsévergripande
beslut och operativt stéd. E-delegationen ska stédja bide regeringens
som myndigheternas utvecklingsarbete och 6ka samspelet mellan
regeringen, myndigheterna, kommunerna, landstingen och nirings-
livet. Utgdngspunkten ir att utvecklingen av elektronisk férvaltning
ska gora det enklare f6r medborgare och foretag att utdva sina
rittigheter och fullgora sina skyldigheter samt ta del av forvalt-
ningens service.

I e-delegationens uppgifter ska bla. ingd att félja upp och
samordna myndigheternas IT-baserade utvecklingsprojekt sd att mélet
om enkelhet f6r medborgare och féretagare uppnas, att fortlopande
foresld hur nya frigor om ansvars- och uppgiftstérdelning bor
hanteras, att prioritera projekt inom e-férvaltning, att samordna
IT-standardiseringen inom staten, samt att sikerstilla att kalkylerade
besparingar realiseras. Normeringsarbetet inom e-férvaltning knyts
till forverkligandet av regeringens e-handlingsplan och blir ett ansvar
direkt for regeringen. Normering ir ett starkt instrument for att
realisera effektivisering av foretagens verksamhet. Elektroniska
tjdnster dr ocksd ett viktigt instrument for regelférenkling. Tjinst-
erna kan bidra till effektivisering hos sdvil offentliga myndigheter
som hos foretagen. Utgingspunkten for staten blir dirfér att upp-
muntra foretag att anvinda elektronisk kommunikation och elek-
troniska tjinster for att 6ka tillgingligheten till viktig samhills-
service och stirkt tillvixt och utveckling 1 hela landet.

Regeringen har dven beslutat att elektronisk fakturahantering
ska inforas i statsforvaltningen. Ekonomistyrningsverket har fitt
regeringens uppdrag att leda och samordna inférandet som enligt
verkets berikningar innebir besparingar for staten pd nirmare 4
miljarder kronor pd fem &r.

Verva har redovisat ett uppdrag att arbeta fér en 6kad anvind-
ning av offentlig elektronisk handel.” Enligt Verva kan en 6kad
offentlig e-handel leda till betydande administrativa besparingar for
myndigheter. Besparingar kan ocksd nds genom att inféra en inkops-
strategi som 1 sin tur leder till ligre inképspriser och bittre ram-
avtalstrohet. Avsikten ir dven att bygga upp inkdpsstodet pd ett

» Verket {or forvaltningsutveckling (2007).

355

Bilaga 11



Bilaga 11

SOU 2008:118

sitt som underlittar f6r smd och medelstora féretag att medverka i

e-handel.

Effektivare administration

Regeringen konstaterade 1 2007 &rs budgetproposition att en alltfor
stor del av driftskostnaderna for de statliga myndigheterna gir till
administrativt stdd och lokaler. Regeringen anser att det ir positivt
att utvecklingen mot stora sammanhéllna myndigheter inom stats-
forvaltningen bla. har lett till en administrativ effektivisering. I
dessa myndigheter finns ett sammanhillet ekonomiansvar foér en
stor administrativ volym kombinerat med ett krav att utifrin ett
samlat verksamhetsansvar effektivisera verksamheten. Dessa forut-
sittningar har, enligt regeringen, visat sig vara t1llrackl1ga for att
effektivare administrativa [8sningar 1 form av interna servicecenter
kunnat inféras. Nir inte dessa foérutsittningar finns gr dock utveck-
lingen lingsamt och regeringen avser dirfér att dterkomma i frigan.

Genom att tillhandah8lla administrativa tjinster, kapitalférvaltning
och forsikringar till aktdrer inom den statliga sektorn har Kammar-
kollegiet bidragit till ett mer effektivt resursutnyttjande for staten
som helhet. Enligt regeringen ir det for en liten myndighet med
20-30 anstillda cirka 500 000 kronor billigare per &r att anlita
Kammarkollegiet f6r den ekonomiadministrativa servicen in att
driva den 1 egen regi.

Oversyn av den statliga inkdpssamordningen

I juni 2008 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att gora en
oversyn av den statliga inkdpssamordningen och analysera behovet
av verksamheten. Om Statskontoret finner att det finns ett fortsatt
behov av verksamheten ska &versynen bl.a. omfatta hur inkdps-
samordningen ska organiseras och styras, vilka uppgifter den ska ha
och hur den bér bedrivas och effektiviseras. I uppdraget ingdr dven
att utreda behov och konsekvenser av att inféra bestimmelser om
inkdpscentraler. Den senare frigan ska redovisas i slutet av oktober
2008, en samlad rapportering av hela uppdraget gérs 1 bérjan av juni
20009.

I uppdraget ingdr bla. att berikna och redovisa vilka process-
och prisbesparingar som gjorden under ir 2007 med anledning av
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de statliga ramavtalen. Statskontoret ska limna férslag p& hur den
statliga ink&pssamordningen, sirskilt de ramavtalsupphandlande
myndigheterna bor utveckla sina metoder for att beakta sm& och
medelstora foretags medverkan 1 upphandlingarna.

Bland skilen for regeringens beslut att ge Statskontoret upp-
draget siger regeringen att den anser att inkdpssamverkan kan med-
fora besparingar, bittre upphandlingar och regelefterlevnad samt
6kad konkurrensutsittning.**

Stod till myndigheternas upphandling

I budgetpropositionen fér &r 2009 siger regeringen att det bor
inrittas ett praktiskt nationellt upphandlingsstéd som kan under-
litta arbetet f6r upphandlande myndigheter och enheter att ta fram,
dtminstone 1 vissa delar, enhetliga f6rfrigningsunderlag och ge vig-
ledning om hur upphandlingsprocessen kan genomféras. Tanken ir
att det dven ska underlitta arbetet for leverantdrerna nir de ska
limna anbud. Enligt regeringen minskar ett sddant stéd ocksd sanno-
likheten for att myndigheterna genomfér olagliga direktupp-
handlingar.

Regeringen foreslar att ett praktiskt nationellt upphandlingsstod
inrittas pd Kammarkollegiet och att det utformas i samverkan med
upphandlande myndigheter, enheter och leverantérer. Stédet kan
komma att samordnas med regeringens satsningar pa en vigledning
fér upphandling av hilso- och sjukvirdstjinster.

Kammarkollegiet kommer dven att fi uppgiften att ansvara for
arbetet med att 6ka anvindningen av elektronisk upphandling bér
intensifieras och som ett led 1 detta kommer en e-upphandlings-
plattform att utvecklas.

For att stirka arbetet med att utarbeta upphandlingsstéd for
upphandlande myndigheter och en e-upphandlingsplattform okas
Kammarkollegiets anslag med 22 miljoner kronor.

Ytterligare forslag till dtgirder 1 syfte att effektivisera den offentliga
upphandlingen avser satsningar for att 6ka informationen om upp-
handlingslagstiftningen och forstirka forskningen om offentlig
upphandling. Vidare 6verviger regeringen att forenkla de nationella
reglerna for upphandlingar som inte dr direktivstyrda. I den pigiende

* Regeringsbeslut 2008-06-18, Uppdrag till Statskontoret att géra en 6versyn av den statliga
inkdpssamordningen samt utreda behovet och konsekvenserna av att inféra bestimmelser
om inkdpscentraler.
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oversynen av rittsmedlen vid offentlig upphandling 6vervigs dess-
utom att 6ka tillsynsmyndighetens, dvs. Konkurrensverkets, befogen-
heter genom exempelvis taleritt 1 upphandlingsmil. Myndigheten
fir 1 det sammanhanget nya anslag for att forstirka tillsyns-
verksamheten.

5 Exempel pa forslag till effektiviseringar

Under senare &r har stabsmyndigheterna och utredningar limnat for-
slag till effektiviseringar av statliga verksamhet. Hir nedan limnas
nigra exempel.

Forvaltningskommitténs forslag om sm3 myndigheter

Forvaltningskommittén foreslog i sitt delbetinkande att regeringen
ska vidta dtgirder for att minska framfér allt de sm& myndig-
heternas administrativa borda genom att anpassa olika administrativa
regler till de behov och forutsittningar som giller for respektive
verksamhet. Ledstjirnan ska vara att bara sddana krav som moti-
veras av rittssikerhet och effektivitet eller bidrar till att underlitta
regeringens styrning av verksamheterna ska stillas. Utgingspunkten
bor, enligt kommittén, vara Ekonomistyrningsverkets forslag till
forenkling och verksamhetsanpassning av regler.

Forvaltningskommittén foreslog dven att regeringen ska uppdra
3t Kammarkollegiet att utveckla de administrativa tjinster som
myndigheten erbjuder de sm3d myndigheterna. Utgdngspunkten bor
vara myndigheternas behov av och efterfrdgan pi olika tjinster och
former av service. Ett uttalat syfte ir att minska de smi myndig-
heternas administrativa kostnader.

Kommittén foreslog vidare att regeringen ocksd i framtiden ut-
nyttjar systemet med virdmyndigheter nir det ir limplig och prévar
mojligheten att inritta ett eller flera s.k. myndighetshotell. Dir kan
sm& myndigheter {3 tillging till lokaler samt olika typer av admi-
nistrativa tjinster och annan service pd ett kostnadseffektivt sitt.

Forvaltningskommitténs forslag har remissbehandlats och remiss-
instanserna har generellt sett varit positivt instillda till kommitténs
forslag.
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Stabsutredningen om dagens administrativa stéd, m.m.

Nigra viktiga saker att observera nir regeringen beslutar att genom-
fora effektiviseringar ir enligt Stabsutredningen® att:

e det behdvs ett aktivt koncerndvergripande initiativ frin regeri-
ngens sida for att en férindring ska komma till stdnd,

e det kommer att krivas mer av standardiserade 16sningar for att
uppnd bittre samordnade och dirigenom mer kostnadseffektiva
l6sningar samt

e regeringen behover ha ett bra och kompetent stabsstod for att
genomfora sina foérvaltningspolitiska ambitioner pa detta omride.

Stabsutredningen bedémde att det knappast ir mojligt att i en allt-
for snabb takt forindra de mindre myndigheternas administrativa
samordning. En diskussion bor féras utifrdn ett samlat perspektiv
p3 statsfrvaltningen. Atgirder som inte innefattar, eller i vart fall
pd allvar beaktar, de stora myndigheterna blir definitionsmissigt
marginella, sivil ur ett effektiviserings- som medborgarperspektiv.

Stabsutredningen om upphandlingsverksambeten i staten

Stabsutredningen pekade pd att frdgor om upphandling och inkdps-
samordning ir en viktig forvaltningspolitisk friga dir det torde
finnas stora mojligheter till en samlat bittre resurshushillning inom
staten. Upphandlingsfrigorna bér, enligt Stabsutredningen, ses éver i
en samlad analys. Sannolikt kan staten spara betydande belopp
genom en bittre organiserad inkdpsverksamhet.

Forslag till gemensamma l6sningar for effektivare
administration

Ett stort antal indikationer 1 omvirlden tyder, enligt Ekonomi-
styrningsverket, pd att det finns en betydande méjligheter till eff-
ektivisering 1 att koncentrera administrativ verksamhet. Det giller
bide i niringslivet och i offentlig verksamhet. Under de senaste
ren har initiativ tagits i den riktningen bide inom statsférvalt-

#SOU 2008:22.
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ningarna 1 vira grannlinder och inom nigra av vdra egna storsta
myndigheter.

Bedémningar som har gjorts inom ramen fér Ekonomi-
styrningsverkets arbete med produktivitet och effektivisering pekar
ocksd pd att administrationen 1 staten dr ett av de omrdden som
bedéms ha stora mojligheter till effektivisering. Enligt Ekonomi-
styrningsverket har en utveckling mot en mer koncentrerad
administrativ hantering den stdrsta potentialen i jimforelse mellan
andra tinkbara effektiviseringsinitiativ inom det administrativa
omridet.

Nir det giller gemensamma l3sningar for effektivare admin-
istration bedémer Ekonomistyrningsverket att det finns betydande
effektiviseringspotentialer 1 en mer koncentrerad och myndighets-
overgripande hantering av volymtjinster inom det ekonomi- och
personaladministrativa omridet. ** Dessa besparingspotentialer kan
ge bdde finansiella besparingar och underlitta framtida kompetens-
forsorjning. De potentialer som forutsitter samverkan éver myndig-
hetsgrinser har endast utnyttjas marginellt pd grund av olika hinder
eller bristande incitament. Det dr nédvindigt att uppritthilla god
kvalitet 1 verksamheten dven under férindringsprocessen vilket
talar f6r en stegvis ansats. For att nd framging med en flerdrig
myndighetsévergripande utvecklingsprocess krivs ett tydligt och ut-
hilligt inriktningsbeslut frin regeringen, en resurs utanfér Regerings-
kansliet som kan stédja och samordna samt en balans mellan for-
indringstryck och frivillighet.

Ekonomistyrningsverket har dirfor féreslagit att Kammar-
kollegiet fir 1 uppdrag att pd limpligt sitt och i samrdd med
Ekonomistyrningsverket utveckla en service som ir inriktad pd
effektiv hantering av volymtransaktioner. De myndigheter som har
etablerat interna servicecenter ges i uppdrag att i samrdd med Eko-
nomistyrningsverket erbjuda service ocks3 till andra limpliga myndig-
heter. Ett nytt servicecenter skapas f6r ndgon limplig myndighets-
grupp med stéd av Ekonomistyrningsverket. Regeringen éverviger
att 1 sirskild ordning préva om det finns betydande effektiviserings-
potentialer inom andra delar av det administrativa stddet.

¢ Ekonomistyrningsverket (2007a).
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Léneadministration — bedomd besparingspotential

I hela statsférvaltningen — exklusive de stora myndigheterna som
redan har inrittat interna servicecenter — arbetar drygt 600 l6ne-
administratorer och drygt 3 000 ekonomiassistenter och redovisnings-
ekonomer 1 myndigheter som 1 allt visentligt skoter sin ekonomi-
och I6nehantering sjilva.”’ Om hilften av redovisningsekonomerna
bedéms ha sidana arbetsuppgifter att de bor tas med kan den
personalgrupp som huvudsakligen arbetar med volymuppgifter inom
ekonomi- och personaladministration utanfér olika servicecenter-
16sningar bedémas uppga till drygt 3 000 anstillda.

Med denna relativt forsiktigt beriknade bas motsvarar den erfaren-
hetsmissiga besparingsmojligheten pd 25-35 procent ett minskat
personalbehov pd 750-1 050 anstillda. Inklusive overhead- och lokal-
kostnader motsvarar detta en arlig besparing pd 650-900 miljoner
kronor om mojligheten kan utnyttjas fullt ut. Skulle besparings-
potentialen motsvara den som har uppnétts inom de stora myndig-
heter som har inrittat interna servicecenter, dvs. i storleksordningen
50 procent, si uppgdr det minskade personalbehovet till omkring
1500 anstillda eller en &rlig besparing i storleksordningen 1,25
miljarder kronor.

Andra besparingsomrdden

Ytterligare effektiviseringsmojligheter finns ocksd inom IT-stodet
och inom det ekonomi- och personaladministrativa omrddet. De
stora basvolymerna inom EA- och PA- omrddet — l6pande bok-
foring, fakturahantering, standardiserade ekonomisammanstillningar
och lénehantering — ingdr 1 stort sett alltid nir administrativa
servicecenter skapas.

Ett principiellt annat utvidgningsomrdde ir att med ett inda-
mélsenligt systemstod ge service avseende bland annat e-inkop,
reschantering och rekrytering.

Det finns omrdden dir en koncentration av hanteringen kanske
skulle innebira innu storre potentialer d4n inom EA- och PA-
omrddet. Ett sddan exempel dr IT-drift. Nir varje myndighet skoter

7 Enligt uppgifter frin Arbetsgivarverket och BEST A-statistiken. BESTA ir ett system fér
statistiska indamal som har utvecklats gemensamt av Arbetsgivarverket, OFR, SACO-S och
SEKO fér att gruppera statliga befattningar efter arbetsuppgifternas innehdll och svérig-
hetsgrad. Systemet ersitter fr.o.m. dr 2004 det tidigare anvinda systemet TNS som
indelningsgrund i den partsgemensamma lénestatistiken.
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sin IT-drift 1 egen regi innebir det bide hoga kostnader och
sirbarhet. Enligt Ekonomistyrningsverket anser olika myndighets-
foretridare att en mer koncentrerad IT-drift skulle kunna skapas
och att det behdvs en bedémning av vilka effektiviserings-
potentialer detta skulle innebira.

Det finns dven flera omriden som kriver specialistkompetens
och dir mer av gemensamma 18sningar skulle kunna bidra till bide
ligre kostnader och hogre kvalitet. Skilet dr att minga myndigheter
har svért att rekrytera och behilla specialister med spetskompetens.
Kostnaderna kan bli hoga, arbetsbelastningen och dirmed utnytt-
jandet av specialisten kan variera ganska mycket och det kan vara
svért att 6ver tiden uppritthélla ett varierande och utvecklande arbets-
innehdll. Mer av resurssamverkan inom omriden som kriver specia-
listkompetens som behovs inom de flesta myndigheter men som
mindre och minga medelstora myndigheter inte kan utnyttja fullt
ut menade minga skulle kunna bidra till att bdde sinka kostnader
och 6ka kvaliteten. Exempel pd sidana omriden ir upphandlings-
stdd, extern och intern information och kommunikation samt juridik.

Okar majligheterna for béttre kvalitet

I ett servicecenter som hanterar stérre volymer skapas férut-
sittningar som okar mojligheterna att héja kvaliteten. Rutinerna
kan standardiseras vilket underlittar utférandet, uppféljningen och
kvalitetssikringen. Kompetens som i den lokala 16sningen kan
behéva vara bred och generell kan i viss min ersittas med mer
specialiserad med hogre kunskapsnivd och erfarenhet inom respek-
tive omrade. I en kvalitetssikrad hantering behover firre arbets-
moment géras om, vilket bidrar till en hég kostnadseffektivitet.

Koncentrerade losningar dr ocksd en friga om strategisk
kompetensforsérining

Mojligheten till en betydande minskning av personalbehovet ir inte
betydelsefull enbart for att den ger en visentlig finansiell besparing,
som kan utnyttjas foéra att exempelvis minska verksamhets-
kostnaderna, stirka kirnverksamheten eller 6ka mojligheterna till
analys och utveckling inom det administrativa stddet. Potentialen
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har ocksd betydelse ett 1 bide statligt och samhilleligt kompetens-
férsorjningsperspektiv.

Enligt Lingtidsutredningen 2003/04 innebir den demografiska
utvecklingen att hilften av statens anstillda kommer att sluta, under
den kommande 20-drsperioden, antingen av 8ldersskil eller for att
arbeta 1 privat sektor. Samtidigt kommer den offentliga sektorns
dtagande inom kirnverksamheten att 6ka pd grund av ett okat
behov av vdrd och omsorg till f6ljd av en 8ldrande befolkning.
Slutsatsen ir att staten behdver dstadkomma mer med mindre
resurser, frimst firre anstillda. Det giller inte minst personal med
den utbildningsnivd som hir ir aktuell, dvs. gymnasial utbildning
eventuellt med viss pdbyggnad men utan fullgjord hégskoleexamen.

Enligt uppgifterna frin Arbetsgivarverket ir omkring 75 procent
l6neadministratérerna 1 staten, exklusive férsvaret, 6ver 46 ir och
mer in 40 procent ir ildre in 56 ir. Mer in 60 procent av
ekonomiassistenterna och redovisningsekonomerna ir dver 46 ar
och nistan 35 procent dr ildre dn 56 4r. I ett lige med stora
forestdende pensionsavgidngar i den berérda personalkategorin bor
det finnas goda forutsittningar for att under de nirmaste &ren dven
1 praktiken ta till vara de rationaliseringsméjligheter som uppenbart
finns i en mer koncentrerad hantering av den ekonomi- och Iéne-
administrationen.

Vilka system har myndigheterna valt for EA- och PA-administration?

Enligt uppgift frdn Ekonomistyrningsverket har majoriteten av
myndigheterna har nyttjat Ekonomistyrningsverkets ramavtal for
sina systemanskaffningar for ekonomi- och personaladministration.
En bedémning ir att:

e 60 myndigheter anvinder Agresso som ekonomi- och personal-
system

e Ytterligare 150 myndigheter anvinder Agresso som ekonomi-
system

e 150 anvinder Palasso som personalsystem
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6 Exempel pa servicecenter
Stora myndigheter har interna servicecenter

Ett antal stora myndigheter exempelvis Skatteverket, Forsikrings-
kassan, Vigverket och Forsvarsmakten har inrittat interna service-
center. Dessa myndigheter siktar mot eller har redan uppnitt 1
storleksordningen en halvering av resursbehovet for de tjinster
som har lagts i servicecenter.

Genom interna servicecenter vid ett antal stora myndigheter samt
Kammarkollegiets administrativa service hanteras redan en betydande
del av ekonomi- och léneadministrationen 1 statstérvaltningen 1
ndgon form av koncentrerad 16sning.

Uppskattningsvis berors i dag omkring 100 000 av statsférvalt-
ningens drygt 240 000 anstillda av nigon form av nigon form av
servicecenterldsning for vissa administrativa processer som redan
existerar eller ir under etablering.

Administrativ myndighetssamverkan — linsstyrelserna inf6r
gemensam IT-enhet. ..

Under r 2008 bildas en gemensam IT-enhet f6r Sveriges 21 lins-
styrelser. Formellt uppstir enheten den 1 januari 2009, men till dess
ska en gemensam IT-chef vara pd plats och den geografiskt spridda
organisationen vara klar. Linsrddsgruppen har utsett Linsstyrelsen
1 Vistra Gotalands lin till vird for enheten och det dr dir IT-chefen
och en kirna av enhetens personal kommer att finnas. All IT-
personal ska tillhéra IT-enheten, men 1 varje linsstyrelse kommer
det fortsatt att finnas lokal IT-service.

IT-enheten ska ge IT-stod till alla linsstyrelser, men ha sin hem-
vist hos en virdlinsstyrelse, som ocksd ir arbetsgivare. Enhetens
grunduppdrag ir att tillhandahilla samtliga linsstyrelser IT-stod i
form av drift, anvindarstdd och teknisk férvaltning av gemen-
samma, beslutade IT-system. Den ska ha ansvar for specifika
utvecklingsuppdrag. Milet ir att dessa funktioner ska utféras med
minst bibeh&llen kvalitet och till ligre kostnader dn i dag.

Linsstyrelserna ska gemensamt styra IT-enhetens verksambhet.
P& overgripande nivd kommer det att finnas skriftliga éverens-
kommelser for var och en av linsstyrelserna. IT-verksamheten
kommer att styras av en 4rlig verksamhetsplan, budget och uppfolj-
ning, med linsridsmotet som faststillande instans. En sirskild styr-
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grupp kommer bland annat ha bestillarrollen, bereda stérre frigor,
limna bestillningar och folja upp IT-verksamheten. Virdlinsstyrelsen
ska ansvara for IT-verksamheten och rapportera till styrgruppen;
den ska ha behévligt mandat och férfoga 6ver IT-enhetens
resurser. I'T-enheten rapporterar till virdlinsstyrelsens ledning.

.. .och gemensam lone- och ekonomiadministration

Linsrdden fattade &r 2005 beslut om en utvecklingsplattform for
det ekonomiadministrativa omrddet. I regleringsbrevet fér dr 2007
stilldes bland annat krav p4 att en gemensam redovisningsplan 1 ett
gemensamt redovisningssystem skall vara i drift den 1 januari 2009
for samtliga linsstyrelser.

Uppdraget bygger pa att vi de 21 linsstyrelser 1 princip bedriver
samma verksamhet och dirfér har stora mojligheter och vinster
med att samverka. Genom en samverkan kan den ekonomi-
administrativa verksamheten effektiviseras. Dessutom ir mdinga
linsstyrelser sm& och har svirt att sjilva bedriva storre utvecklings-
arbete, men tillsammans har de betydande resurser. Inom EA-upp-
draget finns bland annat delprojekt fo6r gemensam redovisnings-
plan, elektronisk fakturahantering, samordnad léneadministration
och ledningsinformation. EA-uppdraget ska bidra till linsstyrelsernas
utveckling och ta till vara samordningsvinster. Samordnade rutiner,
rapporter, tekniska 16sningar och liknande tas fram, som ska till-
godoser behovet av ekonomisk information fér en rad intressenter:
regeringen, linsledningarna, chefer och medarbetare.

Ett av de omriden som har valts ir alltsd samordnad lone-
administration. Ett projekt pdgdr i syfte att skapa och genomféra
en nationell modell for linsstyrelsernas léneadministration. Den
bygger pd egenrapportering och sjilvservice och utgdr ifrdn den
modell som har arbetats fram av linsstyrelserna i sydlinen (Krono-
bergs, Jonkopings, Kalmar, Blekinge, Skdne och Hallands lin).

Linsridsmotet beslutade ar 2008 om en gemensam I[dne-
administration baserad 1 Vixjo vid Linsstyrelsen 1 Kronobergs lin
som ska vara helt genomférd under 2009. Redan under 2006-07
fordes loneadministrationen foér fem sydlinsstyrelser 6ver dit.
Projektet syftar till att skapa en effektiv och billigare l6nehantering
med god service till linsstyrelserna, grundat pd berikningar i en
nationell forstudie:
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e Stordriftstérdelar uppstr nir volymerna blir tillrickligt stora.

e Driftskostnaderna blir ligre nir léneadministrationen koncen-
treras till ett kontor.

e Kompetensen ir littare att utveckla och underhilla med en sam-
ordnad l6neadministration. En koncentration av kompetens kan
leda tll storre utrymme f6r arbete med kvalitetsfrigor.

e Sirbarheten minskar d& arbetet kan férdelas pa flera vid frinvaro.

7 Utmaningsratt — ett exempel pa effektivisering i
kommuner

Syftet med den kommunala utmaningsritten ir att proéva verksam-
heter som bedrivs av kommunen, sivil kostnads- som kvalitets-
missigt.” Enligt beskrivningen av den kommunala utmaningsritten
som metod ir den storsta vinsten att anstillda och foretag kan
bidra till att det uppstir helt nya och bittre sitt att utfora
kommunal verksamhet pa.

I dag har 15 kommuner antingen infort, eller hiller pé att inféra
utmaningsritt. Utmaningsritten har utformats ndgot olika i de
kommuner som har infért den, men huvudprincipen ir densamma.
Den som vill driva en verksamhet 4t kommunen p3 entreprenad har
ritt att utmana den kommunala verksamheten. Det kan dven finnas
mojlighet att rikta ett dnskemadl till kommunen om att en del av
kommunens verksamhet ska siljas. Utmaningen innebir att nigon
limnar ett 6nskemdl om att en del av den kommunala verksam-
heten ska upphandlas eller siljas.

Utmaningsritten mdste marknadsforas

Foér att utmaningsritten ska f4 nigon verklig betydelse krivs att
kommunen aktivt marknadsfér méjligheten, bdde internt inom
kommunorganisationen och externt till utomstdende parter.
Utmaningsritten ir en del av ett helt paket med mojligheter som
finns for att 6ka méngfalden och férbittra den kommunala verksam-
heten.

8 Beskrivningen av den kommunala utmaningsritten dr himtad frén www.svensktnaringsliv.se.
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Vilka verksambeter kan utmanas?

Vilka delar av kommunens verksamhet som gir att utmana skiljer
sig frdn kommun till kommun, det ir alltsid upp till respektive
kommun att vilja vilka delar som omfattas. Samtliga kommuner
som infort utmaningsritt har bestimt att myndighetsutdvning,
strategiska ledningsfunktioner och vad som enligt lag eller férord-
ning mdiste utforas av kommunen med egen personal inte kan
utmanas.

Tillvigagdngssitt

Verksamheten som ir tinkt att utmanas méste vara definierbar och
kunna avgrinsas frdn den &vriga verksamheten. En utmaning ska
riktas till den nimnd som i dag driver den verksamheten som ir
tinkt att utmanas. Sjilva utmaningen behéver inte vara ling, men
bor innehilla uppgifter om:

¢ vilken verksamhet 1 kommunen som utmanas,
e om hela eller delar av verksamheten utmanas,

e en beskrivning som visar att utmanaren ir en trovirdig poten-
tiell anbudsgivare pd verksamheten, och

e en uttryckt vilja frdn utmanaren att sjilv driva den aktuella verk-
samheten.

Avrendets ging

Nir en utmaning kommer in till kommunen ska den berérda
nimnden besluta om utmaningen godkinns eller inte. Hur en nimnd
tar stillning till utmaningen bestims av de lagar, inriktningsmal
med mera som styr den verksamhet som utmanas. Om nimnden
beslutar att utmaningen fir avslag si ska det beslutet motiveras.
Godkinns utmaningen kommer ett upphandlingsférfarande att
genomforas. I upphandlingen blir den som stillde den ursprungliga
utmaningen blir en av parterna. Det finns alltsd ingenting som siger
att den som tog initiativet till utmaningen iven fir uppdraget att
driva verksamheten.
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8 Servicecenterlosningar i nagra andra lander

Gemensamt for utvecklingen inom statsférvaltningarna 1 bide Sverige,
Danmark, Norge och Finland ir att initiativ till servicecenter-
16sningar har tagits frdn en nivd som antingen har haft ett samlat
ekonomi- och verksamhetsansvar {6r en relativt stor underliggande
volym - verksledningar vid stora myndigheter 1 Sverige och
ministerieledningar 1 Danmark — eller organ med ett klart mandat
att driva utveckling for bittre kvalitet och minskade kostnader
inom det administrativa omridet.

Inom statsférvaltningarna 1 Danmark, Finland och Norge har
servicecenter skapats for myndighetsgemensam administrativ
hantering.”

Den finska statsforvaltningen

I Finland finns ett utvecklingsprogram som har inrittats av Stats-
kontoret fér att forbittra produktiviteten inom ekonomi- och
personaladministrationen inom den finlindska statsforvaltningen.
Programmet har en ambition att 6ka arbetstillfredsstillelsen hos
personalen.

Bakgrunden till programmet ir en splittrad verksamhet dir
ministerier och myndigheter anvinder egna system, arbetssitt och
resurser pd ett sitt som inte ir effektivt fér statstorvaltningen som
helhet. Mélsittningen ir att skapa enhetlig och effektiv verksamhet
genom att anvinda genom gemensamma metoder, praxis och mallar.
En viktig del av helhetslésningen ir serviceenheter som tillhanda-
hiller ekonomi- och personaladministrativa tjinster.

Programmet har en 6verordnad styrgrupp med medlemmar frin
olika departement. Styrgruppen ansvarar bl.a. for programmets stra-
tegiska inriktning, kommunikation till intressenter och godkinnande
av de 1 programmet ingdende projekten. Programmet ir indelat i
initiativomrdden fér personaladministration, ekonomiadministration,
administration av IT-16sningar samt servicecenterverksamhet. Varje
initiativomride bestir i sin tur av ett antal projekt.

Inom initiativomridena ekonomi- och personaladministration ir
mélsittningen att férenkla och samordna processer, arbetssitt och
informationsinnehall. Servicecenterinitiativet ir inriktat pd att defi-

2 Avsnittet bygger pd Ekonomistyrningsverket (2007a) och Ekonomistyrningsverket
(2007b).
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niera en gemensam hantering som kan tillimpas for hela administra-
tionen.

I Finland riknar man med att av de totalt 7 500 4rsarbetare som
arbetar med administration genom tillkomsten av servicecenter ska
reduceras till cirka 5 000 varav 1 000 ska finnas 1 servicecenterorga-
nisationen. Man arbetar ocksd med att minska antalet servicecenter
frdn fem (5) ull ett (1) for att direfter eventuellt dverviga en
konkurrensutsittning.

Den danska statsforvaltningen

I Danmark har varje departement utarbetat en effektiviserings-
strategi for sitt verksamhetsomrdde. Effektiviseringsstrategierna ir
utformade kring "politikker” och insatsomriden. "Politikker” handlar
om hur olika aktiviteter kan frimja och sikerstilla effektivitet och
kvalitet 1 16sningen av uppgiften. Insatsomrddena beskriver vilka
omriden som har speciellt fokus under en given period, det kan
t.ex. avse en organisatorisk enhet eller en viss uppgift. Effek-
tiviseringsstrategierna ir ett redskap i departementets koncern-
styrning. De ska presenteras pd departementens webbsidor for att
sprida goda exempel och {3 till stdnd ett erfarenhetsutbyte mellan
departementen.

Ett antal departement har under de senaste dren valt att orga-
nisera de administrativa funktionerna i centra som betjinar sdvil
departement som institutioner inom departementets omride. Motiven
for att etablera dessa har varit effektivisering, kvalitets- och kom-
petensutveckling samt flexibilitet och driftssikerhet. Genom det
kund-leverant6rstorhillande som uppstir kommer resonemang om
kostnader och kvalitet till stind p& ett annat sitt dn tidigare.

Ministerierna har olika sitt att organisera administrativa centrum.
Vissa centrum utgdr sjilvstindiga serviceenheter, andra ir under-
ordnade ett departement eller en myndighet. Det ir ocks? en skill-
nad 1 vilka omrdden man valt att samarbeta kring. Vanligaste sam-
arbetsomrdde dr IT dir &tta av 13 ministerier har gemensam IT-
funktion och fyra overviger eller ir pd ging med att etablera
gemensam funktion. Ovriga omriden som ir féremal for samarbete
ir ekonomi, l6n/personal och inkoép. Hittills har administrativa
centrum etablerats pd frivillig basis men regeringen hiller for
nirvarande pd med en &versyn av den framtida strategin med
ambitionen att effektivisering ska ske genom obligatorium.
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I Danmark har ytterligare ett centralt initiativ tagits. En studie
gjord av konsultféretaget Accenture visade pa stora skillnader mellan
verksamheter som inte hade stdd av servicecenter och sddana som
hade det, men ocksi mellan de olika servicecenter som flera min-
isterier har byggt upp. Ett ministeriedvergripande grepp bedémdes
behovas. Efter politiskt initiativ togs inom Finansministeriet.

Frigan behandlades i regeringens ”oekonomiutvalg” (ekonomiska
kommitté) som 6nskade en grundligare beskrivning av ett sidant
“business case” och ett forslag till genomférandeplan. Oekonomi-
styrelsen hade ndgra dagar fére vart besok 1 juni 1 &r fitt i uppdrag
att medverka i detta arbete genom bland annat processanalyser och
torslag till hur en struktur fér en ministerieévergripande service-
centerlosning skulle kunna se ut. Avsikten ir att ett forslag till
l6sning, med implementeringsplan och bedémda kostnader och
effekter ska vara framme i oktober dr 2007. Fér medverkan 1 arbetet
avsatte Oekonomistyrelsen pd nigra dagar 1 samr8d med Finans-
departementet tvd hogre chefer samt 15 heltidsarbetskrafter. Dir-
utdver har man upphandlat McKinsey som stod 1 arbetet.

Utvecklingen 1 Danmark tyder p& att ministeriegrinser kan
utgora likartade hinder f6r att nd en effektiv stordrift 1 service-
centerldsningarna som myndighetsgrinserna i Sverige.

Den norska statsforvaltningen

I Norge tillhandahiller Center for statlig ekonomistyrning via sina
serviceenheter tjinster for budgetering, redovisning och 16n till ca
hilften av myndigheterna. Kunderna betjinas frdn centrets olika
regionkontor och frin centralenheten.

De olika regionkontoren erbjuder sina tjinster till specifika
kundgrupper beroende pd departementstillhérighet. Uppdelningen
pd olika departementsomriden gors for att serviceenheterna skall
bli specialister pd olika sektorer och pd det sittet kunna bidra till
verksamheternas arbete med att forbittra sina ekonomifunktioner
och sin ekonomistyrning.

Center for statlig ekonomistyrning ir ett expertorgan for
verksamhets- och ekonomistyrning understillt finansdepartementet.
Centret har som uppgift att verka for effektiv resursanvindning i
staten genom kompetensutveckling, ridgivning, utveckling av
metoder och verktyg samt genom att ge statliga verksamheter till-
gdng till systemldsningar och ekonomitjinster.
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Statens offentliga utredningar 2008

Kronologisk forteckning

. Barlastvattenkonventionen — om Sveriges

anslutning. N.

. Immunitet {6r stater och deras egendom.

UD.

. Skyddet fér den personliga integriteten.

Beddmningar och férslag. Ju.

4. Omreglering av apoteksmarknaden. S.

. Kénsdiskriminerande reklam.

Krinkande utformning av kommersiella

meddelanden. IJ.

. Fastighetsmiklaren och konsumenten. Ju.

7. Virldsklass! Atgirdsplan for den kliniska

10.

11.

12.

13

14.

15.

16.
17.

18

19.

forskningen. U.

. Bidrag p3 lika villkor. U.
. Transportinspektionen. En myndighet for

all trafik. + Bilagor. N.

21+1->2. En ny myndighet {or tillsyn
och effektivitetsgranskning av social-
forsikringen. S.

Frihet f6r studenter — om hur kdr- och
nationsobligatoriet kan avskaffas. U.
Finansiella sektorn bir frukt.

Analys av finansiella sektorn ur ett
svenskt perspektiv. Fi.

. Bittre kontakt via nitet — om anslutning

av férnybar elproduktion.

+ Annex: Grid issues for electricity
production based on renewable energy
sources in Spain, Portugal, Germany, and
United Kingdom. N

Timmar, kapital och teknologi

—vad betyder mest?

En analys av produktivitetsutvecklingen
med hjilp av tillvixtbokféring. Fi.

LOV att vilja— Lag Om Valfrihetssystem.
S.

Fortursforklaring 1 domstol. Ju.

Frivux — valfrihet i vuxenutbildningen. U.

. Evidensbaserad praktik inom social

tjinsten— till nytta for brukaren. S.
Att slutforvara l8nglivat farligt avfall
iundermarksdeponi i berg. M.
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20.

2

—_

22.
23.
24.
25.

26.
27.

28.
29.

30

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.
38.

39.
40.

41

42.

Patentskydd for biotekniska upp-

finningar. Ju.

. Permanent férindring.

Globalisering, strukturomvandling
och sysselsittningsdynamik. Fi.
Ett stabsstdd i tiden. Fi.

Konsulir katastrofinsats. UD.
Svensk klimatpolitik. M.

Ett energieffektivare Sverige
+Bilaga. N.

Virna spriken — forslag till spriklag. Ku.

Framtidsvigen — en reformerad
gymnasieskola + Bilagedel. U.

Apoteksdatalagen. S.

Yrkeshogskolan. For yrkeskunnande i
férindring. U.

. Forskningsfinansiering — kvalitet och

relevans. U.

Miljsdomstolarna — domkretsar

- lokalisering — handliggningsregler. M.
Avskaffande av revisionsplikten for
smi foretag. Ju.

Detaljhandel med vissa receptfria
likemedel. S.

Littare att samverka

—forslag om férindringar i samtjinst-
lagen. Fi.

Digital-TV-&vergingen.

+ Engelsk éversittning. Ku.

Svenska Spels nitpoker. En utvirdering.
Fi.

VirdvaliSverige. S.

EU, allminnyttan och hyrorna.

+ Bilagor. Fi.

Framtidens polisutbildning. Ju.
Bredband till hela landet. N.

. Minniskohandel och barniktenskap

—ett forstirke straffrittsligt skydd
+ bilaga. Ju.
Normgivningsmakten.
Expertgruppsrapport Ju.
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43.

44.

45.
46.
47.
48.
49.
50.

51.
52.

53.

54.
55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

Tre rapporter till Grundlagsutredningen.
Ju.

Transportinspektionen.

Ansvarslag f6r vigtrafiken m.m. N.
Rapporter frin en mr-verkstad. IJ.
Handel med likemedel {6r djur. S.
Frigor om hyra och bostadsritt. Ju.

En utvecklad havsmiljoférvaltning. M.
Aktiekapital i privata aktiebolag. Ju.
Skyddet f6r samhillsviktig verksamhet.
Fo.

Virdigt liv i dldreomsorgen. S.
Legitimation och skirpta behérighets-
regler. U.

Styra ritt! Férslag om Sjéfartsverkets
organisation.N.

Obligatorisk arbetsloshetstorsikring. A.
Kustbevakningens rittsliga befogen-
heter. F6.

Mingfald som méjlighet. Atgirder for
6kad integration pé landsbygden. Jo.
Skattelittnader fér hushéllstjinster. Fi.
Egenansvar — med professionellt stéd. IJ.
Foreningsfostran och tivlingsfostran.
En utvirdering av statens st6d till
idrotten. Ku.

Personnummer och samordningsnummer.
Fi.

Krisberedskapen i grundlagen.

Oversyn och internationell utblick.
Expertgruppsrapport Ju.

Myndighet f6r miljon

—en granskning av Naturvirdsverket. M.
Forstirkt skydd for foretagshemligheter.
Ju.

Kontinuitet och férindring. + Littlist +
Daisy. Ku.

Sekretess och offentliga bitriden i ut-
linningsirenden. Ju.

Arbetsférmiga?

En 6versikt av bedémningsmetoder i
Sverige och andra linder. S.

Enklare redovisning. Ju.

Bygg — helt enkelt! M.

Vilja fritt och vilja ritt. Drivkrafter for
rationella utbildningsval. Fi.
Slutf6rvaring av kirnavfall. Kirnavfalls-

ridets yttrande 6ver SKB:s Fud-program
2007. M.
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71.

72.
73.

74.

75.

76.
77.

78.

79

81.
82.
83.
84.

85.
86.
87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

94.
95.
96.

97.

98.
99.

Uppféljning av kriminalvirdens
effektiviseringsarbete. Ju.

Effektivare signaler. N.
Kemikalietillsyn

— organisation och finansiering. M.

Ritt och riktigt. Atgirder mot felaktiga
utbetalningar frin vilfirdssystemen. Fi.
Agande och férvaltning av hyreshus. Ju.
F-skatt 4t flera. Fi.

Mgjlighet att leva som andra. Ny lag om
stdd och service for vissa personer med
funktionsnedsittning. + Bilagor

+ Littldst + Daisy. S.

Eftersok av trafikskadat vilt. En kostnad
for trafikforsikringen? S.

. Revisorers skadestindsansvar. Ju.
80.

Beskattningstidpunkten {6r nirings-
verksamhet. Fi.

Stalkning — ett allvarligt brott. Ju.
Vigen tillbaka for dverskuldsatta. Ju.
Avgifter inom arbetsléshetsférsikringen.

A.

Alkolss for rattfyllerister och kérkorts-
provi privat regi. N.

Straff i proportion till brottets allvar. Ju.
Prévning av vindkraft. M.
Aklagarvisendets brottsbekimpning.
Integritet — Effektivitet. Ju.

Elektroniskt kungérande av férfattningar.
Ju.

Trygghetssystemen for foretagare. N.
Svensk export och internationalisering.
Utveckling, utmaningar, foretagsklimat
och frimjande. UD.

En svensk veteranpolitik, del 2.

Ansvaret {6r personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. F&
Konkurrens p3 spiret. N.

Partsinsyn och ny teknik i domstol, m.m.
Ju.

Tillval i hyresritt. Ju.

Enklare semesterregler. A.

Kommersiell radio

—nya sindningsméjligheter. Ku.

Styr samverkan

— for bittre service till medborgarna. Fi.
Totalférsvarsplikten i framtiden. Fo.
Nya ersittningsbestimmelser i expropria-
tionslagen, m.m. Ju.
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100. Bidragsspirr. Fi.

101. Ny inriktning av frivillig beredskaps-
verksamhet. Fo.

102. Brist pa bradska
—en 6versyn av aktivitetsersittningen.
+ Littlist 4+ Daisy. S.

103. Hur ska skogspolitiken genomféras
pa Gotland. Jo.

104. Sjilvstindiga lirositen. U.

105. Langtidsutredningen 2008.
Huvudbetinkande. Fi.

106. Okat fortroende fér domstolarna.
Strategier och férslag.
+ Bilagedel A — Enkitundersékningar.
+ Bilagedel B - Sprikrapporter m.m. Ju.

107. Etiken, miljon och pensionerna. Fi.

108. Sveriges ekonomi. Scenarier pé ling sikt.
Fi.

109. En hillbar lirarutbildning. U.

110. Vigen till ett energieffektivare Sverige.
NM.

111. Barn som misstinks fér brott. Ju.

112. Yrkeskunnande — en likvirdig s6kvig till
lirarutbildningen mot yrkesimnen. U.

113. Bo bra hela livet. + Del B: Bilagor. S.

114. Férsorjningskrav vid anhoriginvandring.
Ju.

115. Finansmakten. Rapport frin en referens-
grupp. Ju.

116. En ny radio- och TV-lag. Ku.

117. Patientsikerhet.
Vad har gjorts? Vad behdver goras? S.

118. Styra och stilla - férslag till en effektivare
statsférvaltning. + Bilagor. Fi.
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Statens offentliga utredningar 2008

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Skyddet f6r den personliga integriteten.
Beddmningar och férslag. [3]

Fastighetsmiklaren och konsumenten. [6]

Fortursforklaring 1 domstol. [16]

Patentskydd for biotekniska uppfinningar.
[20]

Avskaffande av revisionsplikten {6r smé
foretag. [32]

Framtidens polisutbildning. [39]
Minniskohandel och barniktenskap — ett for-
stirke straffritesligt skydd+ bilaga. [41]

Normgivningsmakten.
Expertgruppsrapport XI. [42]
Tre rapporter till Grundlagsutredningen. [43]
Frigor om hyra och bostadsritt. [47]
Aktiekapital 1 privata aktiebolag. [49]
Krisberedskapen i grundlagen.
Ovwersyn och internationell utblick.
Expertgruppsrapport. [61]
Forstirke skydd for foretagshemligheter. [63]
Sekretess och offentliga bitriden i utlinnings-
irenden. [65]
Enklare redovisning. [67]
Uppféljning av kriminalvirdens effektiviser-
ingsarbete. [71]
Agande och férvaltning av hyreshus. [75]
Revisorers skadestindsansvar. [79]
Stalkning — ett allvarligt brott. [81]
Vigen tillbaka f6r 6verskuldsatta. [82]
Straff i proportion till brottets allvar. [85]
Aklagarvisendets brottsbekimpning.
Integritet — Effektivitet. [87]
Elektroniskt kungérande av férfattningar. [88]
Partsinsyn och ny teknik i domstol, m.m. [93]
Tillval i hyresritt. [94]
Nya ersittningsbestimmelser i expropriations-
lagen, m.m. [99]
Okt fértroende for domstolarna.
Strategier och forslag.
+ Bilagedel A — Enkitundersdkningar.
+ Bilagedel B — Sprikrapporter m.m. [106]
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Barn som misstinks fér brott. [111]

Forsorjningskrav vid anhoriginvandring. [114]

Finansmakten. Rapport frdn en referensgrupp.
[115]

Utrikesdepartementet

Immunitet fér stater och deras egendom. [2]
Konsulir katastrofinsats. [23]

Svensk export och internationalisering.
Utveckling, utmaningar, féretagsklimat
och frimjande. [90]

Forsvarsdepartementet

Skyddet f6r samhillsviktig verksamhet. [50]
Kustbevakningens rittsliga befogenheter. [55]

En svensk veteranpolitik, del 2.
Ansvaret {6r personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. [91]

Totalférsvarsplikten i framtiden. [98]
Ny inriktning av frivillig beredskaps-
verksamhet. [101]

Socialdepartementet

Omreglering av apoteksmarknaden. [4]

21+1->2. En ny myndighet fér tillsyn
och effektivitetsgranskning av social-
forsikringen. [10].

LOV att vilja— Lag Om Valfrihetssystem. [15]

Evidensbaserad praktik inom socialtjinsten
— till nytta fér brukaren. [18]

Apoteksdatalagen. [28]

Detaljhandel med vissa receptfria likemedel.
(33]

Vardval i Sverige. [37]

Handel med likemedel f6r djur. [46]

Virdigt livi dldreomsorgen. [51]

Arbetsférméiga?

En 6versikt av bedémningsmetoder 1
Sverige och andra linder. [66]

Mojlighet att leva som andra. Ny lag om stéd
och service {6r vissa personer med
funktionsnedsittning. + Bilagor + Littlist
+ Daisy. [77]
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Eftersok av trafikskadat vilt. En kostnad for
trafikforsikringen. [78]
Brist p4 bradska
—en dversyn av aktivitetsersittningen.
+ Littldst + Daisy. [102]
Bo bra hela livet. + Del B: Bilagor [113]
Patientsikerhet.
Vad har gjorts? Vad behéver goras? [117]

Finansdepartementet

Finansiella sektorn bir frukt.
Analys av finansiella sektorn ur ett svenskt
perspektiv. [12]
Timmar, kapital och teknologi
—vad betyder mest?
En analys av produktivitetsutvecklingen
med hjilp av tillvixtbokforing. [14]
Permanent férindring.
Globalisering, strukturomvandling
och sysselsittningsdynamik. [21]
Ett stabsstdd i tiden. [22]
Littare att samverka
— forslag om férindringar i samtjinstlagen.
[34]
Svenska Spels nitpoker. En utvirdering. [36]
EU, allminnyttan och hyrorna.
+ Bilagor. [38]
Skattelidttnader for hushéllstjinster. [57]
Personnummer och samordningsnummer. [60]
Vilja fritt och vilja ritt. Drivkrafter for
rationella utbildningsval. [69]
Ritt och riktigt. Atgirder mot felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. [74]
F-skatt &t flera. [76]
Beskattningstidpunkten fér niringsverksam-
het. [80]
Styr samverkan
— for bittre service till medborgarna. [97]
Bidragsspirr. [100]
Lingtidsutredningen 2008. Huvudbetinkande.
[105]
Etiken, miljén och pensionerna. [107]
Sveriges ekonomi. Scenarier pd ling sikt. [108]
Styra och stilla - forslag till en effektivare
statsférvaltning. + Bilagor. [118]

Utbildningsdepartementet

Virldsklass! Atgirdsplan for den kliniska
forskningen. [7]
Bidrag p4 lika villkor. [8]
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Frihet for studenter — om hur kir- och
nationsobligatoriet kan avskaffas. [11]
Frivux — valfrihet 1 vuxenutbildningen. [17]

Framtidsvigen — en reformerad gymnasieskola
+ Bilagedel. [27]

Yrkeshogskolan. For yrkeskunnande 1
férindring. [29]

Forskningsfinansiering — kvalitet och
relevans.[30]

Legitimation och skirpta behorighets-
regler. [52]

Sjilvstindiga lirositen. [104]

En hillbar lirarutbildning. [109]

Yrkeskunnande - en likvirdig sokvig till
lirarutbildningen mot yrkesimnen. [112]

Jordbruksdepartementet

Mingfald som méjlighet. Atgirder for skad
integration pd landsbygden. [56]

Hur ska skogspolitiken genomféras
pa Gotland. [103]

Miljodepartementet

Att slutforvara ldnglivat farligt avfall i under-
marksdeponi iberg. [19]

Svensk klimatpolitik. [24]

Miljsdomstolarna — domkretsar — lokalisering
—handliggningsregler. [31]

En utvecklad havsmiljéférvaltning. [48]

Myndighet f6r miljon
—en granskning av Naturvirdsverket. [62]

Bygg — helt enkelt! [68]

Slutfdrvaring av kirnavfall. Kirnavfallsridets
yttrande éver SKB:s Fud-program 2007.
[70]

Kemikalietillsyn
— organisation och finansiering. [73]

Prévning av vindkraft. [86]

Naringsdepartementet

Barlastvattenkonventionen — om Sveriges
anslutning. [1]

Transportinspektionen. En myndighet for
all trafik. + Bilagor. [9]

Bittre kontakt via nitet — om anslutning
av férnybar elproduktion.
+ Annex: Grid issues for electricity
production based on renewable energy
sources in Spain, Portugal, Germany, and
United Kingdom. [13]
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Ett energieffektivare Sverige + Bilaga. [25]

Bredband till hela landet. [40]

Transportinspektionen. Ansvarslag fér
vigtrafiken m.m. [44]

Styra ritt! Forslag om Sj6fartsverkets
organisation. [53]

Effektivare signaler. [72]

Alkolas for rattfyllerister och kérkortsprov
1privat regl. [84]

Trygghetssystemen for foretagare. [89]

Konkurrens p4 spiret. [92]

Vigen till ett energieffektivare Sverige. [110]

Integrations- och jamstéalldhetsdepartementet

Konsdiskriminerande reklam.
Krinkande utformning av kommersiella

meddelanden. [5]
Rapporter frin en mr-verkstad. [45]
Egenansvar — med professionellt stéd. [58]

Kulturdepartementet
Virna spriken — forslag till spriklag. [26]

Digital-TV-6vergingen.
+ Engelsk 6versittning.[35]
Foreningsfostran och tivlingsfostran.
En utvirdering av statens stod till idrotten.
[59]
Kontinuitet och férindring. + Littlist +
Daisy. [64]
Kommersiell radio
- nya sindningsméjligheter. [96]
En ny radio- och TV-lag. [116]

Arbetsmarknadsdepartementet
Obligatorisk arbetsloshetsforsikring. [54]

Avgifter inom arbetsloshetsférsikringen. [83]
Enklare semesterregler. [95]
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