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Till statsradet Mats Odell

Regeringen beslutade den 21 december 2006 att tillkalla en kommitté
med uppdrag att se 6ver den statliga forvaltningens uppgifter och
organisation (dir. 2006:123).

Som ordférande férordnade regeringen samma dag general-
direktéren Yvonne Gustafsson och som ledaméter filosofie doktorn
Catrin Andersson, generaldirektéren Goran Ekstrom, general-
direktdren Marie Hafstrom, styrelseordféranden Lennart Nilsson,
professorn Daniel Tarschys samt filosofie doktorn Helena
Wockelberg.

Kommittén har antagit namnet 2006 ars forvaltningskommitté.

Som experter 1 kommittén férordnades den 22 januari 2007
kanslirddet Lars Séderstrom och den 23 april 2007 professorn Lena
Marcusson.

Som huvudsekreterare férordnades den 22 januari 2007 dmnes-
ridet Ola Hedin. Som sekreterare férordnades samma dag organi-
sationsdirektéren Michael Borchers. Den 20 juli 2007 férordnades
utredaren Christine Annemalm som sekreterare. Den 1 mars 2008
forordnades utredaren Mikael Cullberg som sekreterare. Text-
missig layout har utforts av Frida Hansson vid Regeringskansliets
kommittéservice, som ocks3 har varit kommitténs assistent.

Kommittén éverlimnade den 17 december 2007 delbetinkandet
Opinionsbildande verksamhet och smi myndigheter (SOU 2007:107).



Kommittén éverlimnar hirmed slutbetinkandet Styra och stilla
— forslag till en effektivare statsforvaltning (SOU 2008:118). I och
med detta ir kommitténs uppdrag avslutat.

Stockholm den 15 december 2008

Yvonne Gustafsson ~ Catrin Andersson Goran Ekstrom
Marie Hafstrom Lennart Nilsson Daniel Tarschys
Helena Wockelberg
/Ola Hedin
Michael Borchers

Christine Annemalm

Mikael Cullberg
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Sammanfattning

Forvaltningskommittén har haft 1 uppgift att se dver den statliga
forvaltningens uppgifter och organisation. Oversynen, som omfattar
alla statliga myndigheter som lyder under regeringen, syftar till att
effektivisera statlig férvaltning och verksamhet genom att:

e klargora vad som bor vara det statliga dtagandet i form av
myndighetsuppgifter,

e skapa goda forutsittningar for regeringens styrning av den stat-
liga verksamheten,

o {3 tll stdnd en tydligare och mera 6verskadlig statlig férvaltnings-
struktur 1 olika avseenden samt

e oka myndigheternas férmdga att bidra till effektiviseringar och
att fullgéra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlem-
skapet stiller.

Forvaltningskommittén har tidigare limnat delbetinkandet Opinions-
bildande verksamhet och sm& myndigheter (SOU 2007:107).

Det statliga dtagandet

Sedan mitten av 1990-talet har antalet statliga myndigheterna under
regeringen minskat med mer dn tvd tredjedelar. Férvaltnings-
kommittén bedémer att det kommer att finnas cirka 400 myndigheter
&r 2009. Hirutéver finns cirka 600 organ som har uppgifter inom
ramen f6r det statliga tagandet men som inte idr myndlgheter, t.ex.
ideella foreningar och statliga bolag. Dessa organ ingdr inte i
Forvaltningskommitténs uppdrag.

Forvaltningskommittén konstaterar att vad som bér vara en
statlig myndighetsuppgift ytterst dr en friga for politiska avgéranden.
Innehillet 1 sidana avgoranden har varierat utifrén vid olika td-
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punkter gillande forutsittningar, kunskaper och virderingar. Kom-
mittén pekar dock pd nigra omriden dir det av olika skil ir svirt
att tinka sig att staten inte skulle behova fullgéra uppgifter. Det
giller militirt forsvar, polisvisende, rittsvisende, utrikesrepre-
sentation och skattevisende. Kommittén konstaterar ocksd att staten
behéver utféra vissa uppgifter, bla. av reglerings- och tillsynskaraktir,
for att underhlla marknadsekonomins funktion. Sammantaget
uppskattar kommittén att statsbudgetens konsumtionsutgifter fér
dessa slag av uppgifter &r 2006 uppgick till mellan 90 och 120
miljarder kronor.

Staten kan hirutdver 16sa minga uppgifter. For svenskt vid-
kommande ger de tvd forsta kapitlen i regeringsformen en vig-
ledning om vad som bér vara statliga eller pd annat sitt offentliga
myndighetsuppgifter. P4 olika omrdden kan dock formen, finansi-
eringen och driften av verksamheten varieras med hinsyn ull de krav
som bor stillas ur demokrati-, rittsikerhets- och effektivitets-
hinseende. Att staten bor 16sa en viss uppgift siger heller inte
ndgot bestimt om vilken ambitionsnivd, t.ex. i ekonomiska termer,
som mdste gilla. Hir dr 1 allminhet handlingsfriheten betydande.
Det ir dock kommitténs bedémning att de flesta statliga dtaganden
forutsitter myndighetsuppgifter 1 ndgon form, t.ex. tillsyn.

Myndigheternas konkurrensutsatta verksambet

Foérvaltningskommittén har haft 1 uppgift att sirskilt granska och
omprova myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter. Enligt
den understkning kommittén l3tit gora uppgick omfattningen av
denna verksamhet dr 2006 till cirka 25 miljarder kronor, fordelat pd
109 statliga myndigheter.

Kommittén foresldr att det i lag infors en huvudregel om att
statliga myndigheter inte fir silja varor och tjinster pd en kon-
kurrensutsatt marknad eller en potentiellt konkurrensutsatt marknad.
Enligt kommitténs forslag ska regeringen kunna besluta om undan-
tag fr&n huvudregeln i enskilda fall och utifrdn vissa kriterier.
Kommittén foreslir vidare att myndigheter som bemyndigas att
silja en vara och/eller tjinst pd en konkurrensutsatt marknad ska
sirredovisa intikter och kostnader fér denna verksamhet. Kép av
varor och tjinster mellan statliga myndigheter bor enligt kommittén
omfattas av de principer som giller f6r upphandling 1 allminhet.

10
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Styrningen av forvaltningen — lag om statlig forvaltning

Myndigheterna ir nédvindiga instrument for att genomféra av
riksdagen och regeringen fattade beslut. Styrningen av myndighet-
erna ir dirfér av stor betydelse for att statsmakterna ska kunna
uppfylla det politiska mandat som viljarna givit dem. Regeringens
styrning bor anpassas till respektive myndighets verksamhet och
organisation. Det dr dock angeliget att myndigheternas resultat
och effektivitet stir 1 fokus. Staten miste sikerstilla en god hus-
hillning med skattemedlen. Forvaltningskommittén foresldr bla. att
nir statliga myndigheter inrittas bor dessa som huvudregel ges ett
tidsbegrinsat mandat.

Forvaltningskommittén bedémer att vissa frigor om den statliga
forvaltningen dr sd viktiga for folkstyrelsens férverkligande att
riksdagen bor besluta om grunderna. Likasd anser kommittén att
bestimmelserna om fdrvaltningsmyndigheternas verksamhet bor
priglas av stabilitet och lingsiktighet. Kommittén anser dirfor att
lagform bér anvindas for att reglera grunderna for statsmakternas
styrning av myndigheterna. Samtidigt ska utformningen och inne-
hillet i dessa bestimmelser medge att regeringen kan styra myndig-
heterna pd ett for varje omrdde dndamalsenligt sitt. Ur ett medborgar-
perspektiv skulle en samlad lagreglering bidra till en 6kad insyn 1
och forstielse tor hur den verkstillande makten utévas.

Enligt Forvaltningskommittén bér en lag och tillhérande for-
ordning om statlig férvaltning — utdver bestimmelser om myndig-
heternas konkurrensutsatta verksamheter och EU-arbete — bla.
innehilla bestimmelser om:

e principer for god férvaltning i ett medborgarperspektiv
e regeringens befogenhet och skyldighet att styra myndigheterna,
e Dberedningskrav vid utnimningar,

e under vilka férutsittningar regeringen fir bilda en ny myndighet
samt

¢ myndigheternas ledningsformer.
For att ytterligare forbittra forutsittningarna for och kontinui-
teten 1 regeringens styrning av myndigheterna, foresldr kommittén

att det 1 departementen tillsitts en opolitisk chefstjinsteman, som
stdd for den politiska ledningen.

11
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Den statliga forvaltningens struktur

Regeringen har under de tvd senaste dren litit utreda respektive
beslutat om foérindringar i myndighetsstrukturen pd ett flertal sam-
hillsomriden. P4 ndgra omriden som hittills inte forindrats sd mycket
pigir eller planeras utredningar med uppgift att se dver myndighets-
organisationen.

Med hinsyn tagen till de férindringar som redan utretts och 1
vissa fall beslutats behandlar kommittén ndgra omrdden som kan
fortjina fortsatta dverviganden. Kommittén foresldr bla. en 6ver-
syn av foérutsittningarna for att férindra organisationen for vissa av
de myndigheter som har till uppgift att frimja marknadens funktion.
Kommittén anser ocksd att organisationen av myndigheterna pd
forsvarsomridet fortsatt bor ses over, liksom organisationen av
myndigheterna med uppgifter inom fastighetsforvaltning, lins-
styrelserna och museerna. Enligt kommittén finns det dven skl
som talar f6r att ombilda polismyndigheterna till en myndighet,
och féresldr att regeringen provar forutsittningarna for en sddan
férindring. Samma sak giller Riksarkivet och landsarkiven.

Tillsyn ir en av statens grundfunktioner. En oberoende och
fortroendeskapande tillsyn kriver att tillsynsmyndigheten inte har
andra uppgifter som kan ge upphov till rollkonflikter. Forvaltnings-
kommittén bedémer att linsstyrelsen utgor en limplig bas for att
dstadkomma en oberoende och sjilvstindig statlig tillsyn. Myndig-
hetsstrukturen pd regional nivd skulle dirigenom kunna férenklas
och effektiviseras. Genom atgirden skulle kommunernas och ménga
foretags kontaktpunkt gentemot staten 1 viktiga avseenden bli en
och densamma.

Bara sidan tillsyn som kriver hogt specialiserad kompetens bor
utforas av separata tillsynsmyndigheter. I f6rsta hand bor sddan till-
syn som redan i dag ir regionalt organiserad foras till linsstyrelserna,
liksom tillsyn 6ver verksamhet som 1 hég grad utférs av kom-
munerna. Varje tillsynsomride behéver dock utredas fér sig, innan en
forindring genomfors.

EU-medlemskapets foljder for den statliga forvaltningen

Europeiska unionen paverkar pi ett flertal omriden myndigheternas
uppgifter. Principerna fér unionens inre marknad fir dven 8terverk-
ningar pd omriden som tidigare betraktats som strikt nationella,
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sdsom rittskipning, polis och grinsskydd. Myndighetskontakter
mellan medlemsstater och gentemot Europeiska unionens organ har
efter hand internaliserats och blivit en reguljir del av den svenska
statsforvaltningen.

Enligt Forvaltningskommitténs bedémning innebir EU-arbetet
1 vissa avseenden ett avsteg ifrén den svenska férvaltningsmodellen.
EU-irenden betraktas i allminhet inte som regeringsirenden, varfor
besluten inte fattas av regeringen som kollektiv. I EU-arbetet griper
dven departementen, utan féregdende regeringsbeslut, in 1 myndig-
heternas organisationer och drar direkt pd myndigheternas resurser.
Regleringen av EU-arbetet uppfyller enligt kommitténs bedémning
inte hogt stillda krav pd 6ppenhet och insyn 1 statstérvaltningen.

Mot denna bakgrund féreslir Forvaltningskommittén att det bor
regleras 1 lag 1 vilken ordning som regeringen kan delegera uppgiften
att féretrida Sverige. Aven andra grundliggande bestimmelser om
EU-arbetet bor finnas 1 lag. Tillimpningsregler f6r EU-arbetet bor
foreskrivas 1 forordning, i stillet f6r som nu i interna cirkulir i
Regeringskansliet.

Forvaltningskommittén anser ocksd EU-arbetet in mer bér
inriktas pd tidiga initiativ. Departementen och myndigheterna bor
utarbeta EU-strategier 1 samrid. Regeringen bor inom ramen for
strategiarbetet utveckla arbetssitten tillsammans med myndigheterna i
syfte att samla resurserna inom ett sakomride. Likasi behover pro-
blem férknippade med inférlivande av EG-rittsakter &tgirdas. Arbets-
sitten mdste dven hir utvecklas och rutiner tas fram. I mojligaste mén
bér man 6verviga hur en ny reglering ska inforlivas och tllimpas
redan nir kommissionen ligger sitt forslag. Forvaltningskommittén
limnar forslag till forbittringar 1 dessa avseenden.

Strategisk kompetensforsirining och virdegrund for statsforvaltningen

Forvaltningskommittén bedémer att tvd av de viktigaste frigorna
for den strategiska kompetensférsorjningen 1 statstorvaltningen ir
rekrytering och kompetensutveckling av chefer samt nyrekrytering
av medarbetare. Kommittén anser vidare att det finns anledning att
se over och analysera kompetensbehovet i ljuset av de férindringar
som statsférvaltningen befinner sig 1 och stdr infor. Viktiga frigor 1
detta sammanhang giller de olika arbetsmarknadssektorernas nuvar-
ande och kommande kompetensbehov och den statliga férvaltningens
féormaga att hivda sig i denna konkurrens.

13
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Foérvaltningskommittén vill understryka att en statstjinsteman
ytterst arbetar pd medborgarnas uppdrag. De statligt anstillda ska
ha kunskap om och foérstielse fér grundliggande virden i stats-
forvaltningen samt 1 rollen som statstjinsteman. En gemensam virde-
grund underlittar arbetet med att bevara och stirka en medborgar-
orienterad grundsyn inom statsférvaltningen, och ir tll hjilp for
myndigheterna som utvecklar egna anpassade virdegrundsdokument.
Av stor vikt ir att frigor om etik och innehdll i statstjinstemanna-
rollen lyfts fram och diskuteras fortlopande inom myndigheterna.
Faktiska och potentiella virdekonflikter mdste uppmirksammas.

Statsfoérvaltningens principiella grundvalar finns fastlagda 1 olika
lagar. Kommittén rekommenderar att regeringen sammanstiller och
dokumenterar den gemensamma virdegrunden for alla anstillda 1
statsforvaltningen.

Generella effektiviseringar och besparingar

For att uppnd ytterligare effektiviseringar och besparingar i statliga
myndigheter krivs ett yttre tryck. Férvaltningskommittén limnar i
detta syfte tv forslag. Det forsta innebir att regeringen utvidgar
det befintliga produktivitetstrycket vid finansieringen av myndig-
heternas samtliga forvaltningskostnader, dvs. dven tll avgifts-
finansierad verksamhet. Det andra innebir att regeringen bjuder in
det privata niringslivet att limna férslag pd att driva statliga verk-
samheter genom s.k. utmaningsritt.

Forvaltningskommittén anser att det inte ir effektivt att alla myn-
digheter ir sjilviorsorjande pd alla omrdden. Myndigheter behover
inte alltid ha en egen intern organisation med kompetens for att
16sa alla typer av administrativa uppgifter. Det finns enligt kommittén
utrymme f6r effektiviseringar och besparingar 1 en mer koncen-
trerad och myndighetsévergripande hantering av volymtjinster. Om
denna potential utnyttjas kan visentliga finansiella besparingar upp-
nds. Hittills har de mojligheter till effektivisering som forutsitter
samverkan 6ver myndighetsgrinserna endast utnyttjas marginellt
pd grund av olika hinder eller bristande incitament.

Besparingsméjligheter finns enligt Forvaltningskommittén bl.a.
inom det ekonomi- och personaladministrativa omrddet. Men det
finns andra omriden dir en koncentration av hanteringen skulle
kunna innebira innu storre effektiviseringar och besparingar,
sdsom IT-drift. Inom omriden som kriver olika typer av specialist-
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kompetens skulle resurssamverkan kunna bidra till att bide sinka
kostnader och hoja kvaliteten. Kommittén féreslir mot denna bak-
grund att regeringen tar initiativ till gemensamma koncentrerade
administrativa 18sningar f6r myndigheterna.

Forvaltningskommittén pekar ocksd pd mojligheterna till effektivi-
seringar 1 samband med den generationsvixling som statsférvaltningen
stdr infor. Ett annat generellt besparingsomrdde som kommittén
erinrar om ir myndigheternas lokalkostnader.

Forvaltningskommittén foresldr att begrinsningarna av myndig-
heternas anslagssparande tas bort for att dirigenom tillvarata méjlig-
heter till effektiviseringar och kostnadsminskningar. Av samma skl
foresldr kommittén att riksdagen och regeringen bor kunna besluta
om anslag till myndigheterna fér lingre tid dn ett &r. For att genom-
fora detta behover regeringsformens bestimmelser om budget-
periodens lingd dndras (RF 9:3).
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Summary

The Committee on Public Administration has had the task of re-
viewing the tasks and organisation of the state administration. The
purpose of the review, which encompasses all state agencies under
the Government, is to make state administration and activities
more effective and efficient by:

e clarifying what the state should undertake to do in the form of
agency tasks,

e creating good conditions for the Government to govern state
activities,

e putting in place a clearer and more easily grasped structure for
state administration in various respects, and

e increasing the ability of the agencies to contribute to efficiency
measures and carry out their tasks in light of the requirements
made by EU membership.

The Committee on Public Administration has previously submit-
ted an interim report entitled Opinion-forming activities and small
government agencies (SOU 2007:107).

The tasks undertaken by the state

Since the mid-1990s the number of state agencies under the
Government has decreased by more than two thirds. The Com-
mittee on Public Administration estimates that in 2009 there will
be about 400 agencies. In addition to these, there are some 600
bodies that have tasks within the framework of tasks undertaken
by the state but that are not agencies, such as non-profit associa-
tions and state-owned companies. These bodies do not come
within the remit of the Committee on Public Administration.
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The Committee on Public Administration notes that the ques-
tion of what tasks should be dealt with by a state agency is ulti-
mately a matter for political decision. The matters covered by such
decisions have varied depending on the conditions, knowledge and
values prevailing at different times. However, the Committee indi-
cates certain areas where, for one reason or another, it is difficult to
imagine that the state would not have to perform certain tasks.
This applies to military defence, police services, the judicial system,
foreign representation and taxation. The Committee also notes
that the state needs to perform certain tasks of a regulatory and
supervisory nature to maintain a working market economy. In
total, the Committee estimates that expenditure on these types of
tasks costs the central government budget between SEK 90 billion
and SEK 120 billion in 2006.

The state can solve many other tasks in addition to those
already mentioned. In the case of Sweden, the first two chapters of
the Instrument of Government provide guidance on which tasks it
should fall to state agencies or other public agencies to perform.
However, in various areas, the form, funding and management of
activities can vary in light of the requirements that should be made
from the point of view of democracy, legal certainty and efficiency.
Moreover, the perception that the state should solve a certain task
does not say anything definite about the level of ambition, in eco-
nomic or other terms, that must apply. In general, there is con-
siderable freedom of action here. Nonetheless, the Committee’s
opinion is that most state undertakmgs presuppose tasks of one
form or another for government agencies, such as supervision.

Competitive activities run by agencies

The Committee on Public Administration has had special instruc-
tions to scrutinise and review activities engaged in by agencies in
areas open to competition. The study commissioned by the Com-
mittee found that these activities had a volume of approximately
SEK 25 billion in 2006, distributed across 109 state agencies.

The Committee proposes that a general rule be introduced by
law, stipulating that state agencies are not allowed to sell goods and
services in competitive markets or markets that are potentially
open to competition. The Committee’s proposal will allow the
Government to decide on exceptions to the general rule in indi-

18



SOU 2008:118

vidual cases and on the basis of certain criteria. In addition, the
Committee proposes that agencies authorised to sell a good and/or
service in a competitive market be required to report revenue and
costs associated with these activities separately. In the Commit-
tee’s opinion, inter-agency purchases of goods and services should
be covered by the principles that apply to public procurement in
general.

Governance: An act on state administration

The agencies are necessary instruments for implementing decisions
taken by the Riksdag (Parliament) and the Government. Conse-
quently, the way in which the agencies are governed is highly im-
portant in enabling the Government and the Riksdag to fulfil the
political mandate that the electorate has given them. The
governance exercised by the Government should be adapted to fit
the activities and organisation of each agency. However, it is
essential that the focus is on the results and efficiency achieved by
the agencies. Central government must ensure that tax revenues are
used well and economically. The Committee on Public Admini-
stration proposes that when they are established, state agencies
should be given a mandate for a limited, specified time.

The Committee on Public Administration considers certain
matters of state administration to be so important for imple-
menting democracy that the Riksdag should decide on the basic
principles and arrangements. Similarly, the Committee considers
that the provisions concerning the activities of the administrative
agencies should be characterised by stability and a long-term per-
spective. The Committee therefore considers that the regulation of
the basic principles and arrangements for parliamentary and
governmental governance of the agencies should be given legisla-
tive form. At the same time, the formulation and contents of these
provisions must allow the Government to govern the agencies in a
manner that is appropriate for each area. From a citizen’s perspec-
tive coherent legislative regulations would contribute to greater
insight into and understanding of the way in which executive
power is exercised.
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In the opinion of the Committee on Public Administration, an
act and associated ordinance on state administration should contain
provisions on the following:

e principles of good administration from a citizen’s perspective,
e the Government’s authority and duty to govern the agencies,
e requirements for preparation of appointments,

e the conditions required for the Government to establish a new
agency, and

e forms of agency management.

To further improve the conditions for and continuity of the
Government’s governance of the agencies, the Committee pro-
poses that a non-political official be appointed in the ministries to
provide support to the political leadership.

The structure of state administration

In the past two years the Government has commissioned inquiries
and taken decisions on changes in the agency structure in various
areas of society. In some areas where there has not been very much
change so far, inquiries are in progress or are planned to look over
the agency organisation.

In light of the changes that have so far been investigated and in
certain cases decided on, the Committee discusses certain areas
that may warrant further consideration. The Committee proposes a
review of the possibilities of reorganising some of the agencies that
are responsible for the proper functioning of the market. The
Committee also considers that there should be continued review of
the organisation of agencies in the defence sector, and of agencies
with responsibilities in property management, the county adminis-
trative boards and the museums. In the Committee’s opinion, there
are also arguments for reorganising the police as a single agency,
and it is proposed that the Government examine the possibility of
such a change. The same applies to the National Archives and the
regional archives.

Supervision is one of the basic functions of the state. Super-
vision that is independent and inspires confidence depends on
supervisory agencies not having other responsibilities that may give
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rise to conflicts of roles. The Committee on Public Administration
considers that the county administrative board provides a suitable
basis for achieving independent and autonomous state supervision.
This would be a means of making the agency structure at regional
level simpler and more efficient. In important respects, this
measure would give the municipalities and many companies a single
contact point in their relations with central government.

Only such supervision as requires highly specialised expertise
should be performed by separate supervisory agencies. In the first
place, such supervision as is already organised regionally should be
transferred to the county administrative boards, as should super-
vision of activities that are largely carried out by the municipalities.
However, each supervisory area needs to be examined separately
before a change is made.

Consequences of EU membership for state administration

The European Union has an impact on the tasks performed by the
agencies in a number of areas. Internal market principles have
repercussions in areas that were previously regarded as strictly
national, such as the administration of justice, policing and border
protection. Agency contacts between Member States and with EU
bodies have gradually been internalised and become a normal part
of Swedish state administration.

In the view of the Committee on Public Administration, in
some respects EU-related work involves a departure from the
Swedish administrative model. EU-related matters are generally not
regarded as matters for the Government and the relevant decisions are
therefore not taken by the Government collectively. In EU-related
work, the ministries also intervene directly in agency organisations,
without a prior decision by the Government, thereby drawing
directly on the resources of the agencies. The Committee’s assess-
ment is that the regulation of EU-related work does not satisfy
strenuous requirements for openness and transparency in the state
administration.

In this context the Committee on Public Administration pro-
poses that the system by which the Government can delegate
responsibility for representing Sweden should be regulated by law.
Other basic provisions on EU-related work should also be laid
down by law. Rules on the application of EU-related work should
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be prescribed by ordinance instead of in internal Government
Office circulars, as is now the case.

The Committee on Public Administration also considers that
EU-related work should focus even more clearly on early initia-
tives. The ministries and agencies should produce EU strategies in
consultation. Within the framework of strategy production, the
Government and agencies together should develop working
methods with a view to concentrating the resources available in a
given area. Problems associated with the incorporation of Com-
munity legal instruments also need to be addressed. Working
methods must be developed and routines established in this area as
well. As far as possible, the question of how new regulations are to
be incorporated and applied should be considered as soon as the
Commission tables its proposal. The Committee on Public
Administration presents proposals for improvements in these
respects.

Strategic skills provision and basic values in the state administration

The Committee on Public Administration considers that two of
the most important issues for strategic skills provision in the state
administration are, on the one hand, recruitment of senior officials
and their skills development, and, on the other hand, recruitment
of new staff. Further, the Committee is of the opinion that there is
reason to review and analyse skills needs in light of the changes
that the state administration is undergoing and faces in the near
future. Present and future skills needs in various sectors of the
labour market are important issues in this context, as is the ability
of the state sector to assert itself in this competition.

The Committee on Public Administration wishes to emphasise
that ultimately a state official works on behalf of the members of
society. Employees in the state sector must have knowledge and
understanding of the basic values underlying state administration
and the role of state official. A common set of basic values makes it
easier to preserve and strengthen a citizen-oriented basic outlook
in state administration and is helpful to agencies developing their
own tailor-made documents on basic values. It is highly important
that ethical issues and the contents of the role as state official are
highlighted and discussed continuously at the agencies. Attention
must be given to actual and potential conflicts of values.
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The fundamental principles of the state administration are laid
down in various acts of the Riksdag. The Committee recommends
that the Government compile and document the common basic
values of all those employed in the state administration.

General measures to improve efficiency and cut costs

To achieve further efficiency gains and cut costs in state agencies,
external pressure is required. The Committee on Public Admini-
stration makes two proposals to this end. The first is that the
Government extend the existing productivity pressure on the
financing of agencies’ overall administrative costs, to include
activities financed by fees. The second is that the Government
invite the private business sector to submit proposals to run state
activities by giving them a ‘right to challenge’.

The Committee on Public Administration does not consider it
an efficient use of resources for all agencies to be self-sufficient in
all areas. Agencies do not always need to have an internal organisa-
tion of their own with the skills to solve all types of administrative
tasks. In the Committee’s view, more concentrated, cross-agency
management of large-volume services offers scope for efficiency
gains and cost cuts. If this potential is used, substantial financial
savings can be made. Until now, the opportunities for efficiency
gains based on cooperation across agencies have been used only
marginally because of various obstacles or inadequate incentives.

The Committee on Public Administration sees opportunities
for savings in financial management and personnel administration.
But there are other areas where more concentrated management
could bring even greater savings and efficiency gains, such as IT
services. In areas that require various types of specialist expertise,
resource cooperation could help both to lower costs and to raise
quality. In light of this, the Committee proposes that the
Government take initiatives for shared, concentrated administra-
tive solutions for the agencies.

The Committee on Public Administration also points to the
potential for efficiency gains in connection with the generational
change facing the state administration. Another general area for
savings to which the Committee draws attention concerns costs of
premises used by agencies.
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The Committee on Public Administration proposes that the
restrictions on appropriations savings by agencies be removed so as
to harness opportunities for efficiency gains and cost reductions.
For the same reason, the Committee proposes that the Riksdag and
the Government should be able to decide on appropriations for
agencies for a period longer than one year. Implementing this
change would necessitate an amendment of the provisions of the
Instrument of Government on the length of the budgetary period
(Chapter 9, Article 3).
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1 Inledning

1.1 Forvaltningskommitténs uppdrag

Forvaltningskommitténs uppdrag ir att se 6ver den statliga férvalt-
ningens uppgifter och organisation (se dir. 2006:123, bilaga 1).
Oversynen ska omfatta alla statliga férvaltningsmyndigheter som
lyder direkt under regeringen. Syftet ir att effektivisera den statliga
forvaltningen och verksamheten genom att bl.a.:

e klargora vad som bor vara statliga dtaganden 1 form av myndighets-
uppgifter,

e skapa goda forutsittningar for regeringens styrning av den statliga
verksamheten,

e {3 till stdnd en tydligare och mer 6verskddlig statlig forvaltnings-
struktur som férenklar kontakterna for medborgare och foretag
samt underlittar samverkan mellan statliga myndigheter respektive
mellan statlig och kommunal férvaltning,

e oka myndigheternas férmaga att fullgdra sina uppdrag i ljuset av
de krav som EU-medlemskapet stiller.

Forvaltningskommittén ska enligt sina direktiv redovisa sitt arbete 1
tvd etapper. I kommitténs delbetinkande (SOU 2007:107) behand-
lades vissa frigor om myndigheternas opinionsbildande verksamhet
och sm3 myndigheter. I féreliggande betinkande, Styra och stilla —
forslag till en effektivare statsférvaltning (SOU 2008:118), redovisas
slutresultatet av kommitténs arbete.

Utover slutbetinkandet publiceras tre underlagsrapporter som
kommittén bestillt i en sirskild volym (SOU 2008:119). Rapporterna
ir Differentierad styrning av Daniel Tarschys, Att organisera det
statliga 4tagandet av Lena Marcusson och Den centrala férvalt-
ningens struktur av Per Molander. P& kommitténs uppdrag har
Statskontoret ltit konsulterna Peter Gorpe och Lars Dahlberg
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utarbeta en rapport om statens organisering pa lokal och regional
nivd. Rapporten har publicerats i Statskontorets rapportserie (2008:3).
Statskontoret har pd kommitténs uppdrag dven kartlagt omfattningen
och inriktningen av statliga myndigheters konkurrensutsatta verksam-
heter, vilken publicerats 1 Statskontorets rapportserie (2008:1).

1.2 Forvaltningskommitténs arbetsformer

Foérvaltningskommittén har dren 2007 och 2008 hillit 33 protokoll-
forda sammantriden. Kommittén har anordnat ett seminarium i
samarbete med Stockholms centrum fér forskning om offentlig
sektor (SCORE) vid Stockholms universitet. Vid seminariet behand-
lades de av kommittén bestillda underlagsrapporterna, se ovan.

Foretridare f6r kommittén har vid fyra ullfillen informerat
berérda arbetstagarorganisationer om kommitténs uppgifter och
arbete. Till kommittén har en referensgrupp med féretridare for
departementen i Regeringskansliet varit knuten. Referensgruppen har
sammantritt vid fyra tillfillen. Kommittén har i enlighet med sina
direktiv haft samrdd med statliga utredningar, diribland Grundlags-
utredningen, Ansvarskommittén, Styrutredningen, Kulturutredningen
och Utredningen om lokal service i samverkan.

Forvaltningskommittén har 1 en skrivelse till regeringen anmilt
att ett av de forslag som kommittén avser att limna nédvindiggor
indring 1 grundlag.

1.3  Slutbetdnkandets disposition

Foreliggande slutbetinkande bestdr av tvd volymer. Den forsta
volymen innehiller bl.a. kommitténs &verviganden, bedémningar
och forslag och den andra volymen innehller bilagor. Bilagorna ir 1
huvudsak deskriptiva och kopplade till évervigandena pd det sitt
som framgdr av texten. Bilagorna har utgjort en grund fér kom-
mitténs diskussioner pé respektive omride.

Kapitel 2 innehdller 6verviganden, bedémningar och férslag pd
de omriden kommittén haft 1 uppdrag att se 6ver. Kapitlet inleds
med kommitténs behandling av det statliga dtagandet i form av myn-
dighetsuppgifter, avsnitt 2.1. Bakgrunden till detta avsnitt behandlas
i bilaga 2. Frigan om att skapa goda forutsittningar for regeringens
styrning av férvaltningen behandlas 1 avsnitt 2.2 och 1 bilagorna 3
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och 4. EU-medlemskapets konsekvenser for den statliga férvaltningen
behandlas 1 avsnitt 2.3 respektive 1 bilaga 5. T avsnitt 2.4 och 1 bilaga 6
behandlas myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter. Vissa
frigor som rér myndighetsbegreppet, nimndmyndigheter och sir-
skilda beslutsorgan behandlas 1 avsnitt 2.5 och 1 bilaga 7. Den stat-
liga forvaltningens struktur behandlas 1 avsnitt 2.6 och 1 bilaga 8.
Frigor som ror kompetensforsorjning for framtidens statstorvale-
ning och virdegrundsarbete 1 statférvaltningen behandlas i avsnitten
2.7 och 2.8 respektive i1 bilagorna 9 och 10. Generella effektiv-
iseringar och besparingar behandlas avsnitt 2.9 och 1 bilaga 11. T avsnitt
2.10, Lag om statlig férvaltning, fors en overgripande diskussion
om behovet av att i lag nirmare reglera grundliggande frigor om
den statliga forvaltningen. Likasd sammanfattas de delar i betink-
andet som ror forfattningsreglering pd olika omraden.

I kapitel tre redovisas vissa konsekvenser av kommitténs forslag.
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2 Overvaganden och forslag

2.1 Det statliga atagandet

Forvaltningskommittén har till uppgift att klargéra vad som bor
vara statliga myndighetsuppgifter, sirskilt nir det giller opinions-
bildande och konkurrensutsatt verksamhet. I detta avsnitt behandlar
kommittén generella frigor om det statliga &tagandet 1 form av
myndighetsuppgifter. Kommittén behandlade med fortur frigan
om opinionsbildande verksamhet 1 delbetinkandet (SOU 2007:107).
Konkurrensutsatt verksamhet behandlas i avsnitt 2.4.

I Forvaltningskommitténs direktiv preciseras inte begreppet
myndighetsuppgift. I en underlagsrapport till Férvaltningspolitiska
kommissionen diskuterades dock det snarlika begreppet forvalt-
ningsuppgift, som anvinds i regeringsformen. I rapporten sigs att
”den offentliga férvaltningens positiva innehdll inte kan bestimmas
begreppsmissigt, eftersom det beror av den offentliga verksam-
hetens faktiska omfattning i ett visst samhille vid en viss tidpunkt”.
Betriffande forvaltningsuppgift konstateras att det ur en rittslig
synvinkel knappast gr att nirmare precisera begreppet. I regerings-
formens férarbeten anges forvaltningsuppgifter endast som ”verksam-
heter som innefattar férvaltning f6r det allminnas rikning”, respektive
att det talas om ”f6rvaltningsuppgift som det allminna har”.!

Forvaltningskommittén kan for sin del konstatera att det inte
heller 4r litt att nirmare precisera begreppet myndighetsuppgift, sa
att det fir en avgrinsad och distinkt innebérd. Fér kommitténs
arbete ricker det dock att definiera myndighetsuppgift som en
uppgift som beslutats av regeringen eller riksdagen och som har
anfortrotts en statlig myndighet 1 syfte att bidra till eller uppna ett
visst tillstdnd 1 samhillet. Myndighetsuppgiften ror alltsd ett visst
sakforhillande och talar om vad myndigheten ir till for eller bedriver
for verksamhet. Med denna definition svarar begreppet myndig-

'SOU 1997:38, s. 10f.
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hetsuppgift pd frigan om vad en myndighet gér och genom att
ange vad som ska efterstrivas eller uppnds besvaras ocksd frigan
om syftet med en myndighetsuppgift.

P3 vilket sitt och med vilka medel — det vill siga hur — en
myndighet utfor sin uppgift dr foljaktligen en annan aspekt pd
myndigheternas verksamhet, dven om vad och hur naturligtvis ir
sammanlinkande. I Forvaltningskommitténs direktiv refereras till
en indelning 1 s.k. myndighetsfunktioner som bl.a. skiljer pd myndig-
hetsutévning, kontroll och tillsyn, information och rddgivning,
tjanste- och varuproduktion, kunskapsproduktion, planering, styrning
och samordning samt policyutformning. Nir en myndighet ska l6sa
sina myndighetsuppgifter blir de uppriknade funktionerna foljaktligen
sitt att 16sa uppgiften pd, som dirtill kan anvindas 1 olika kom-
binationer och med olika tyngdpunkter beroende pa uppgiftens art.

I forlingningen kan detta dock leda in pd frigan om vilken
verksamhetsform som ska anvindas, vilket 1 vissa fall kan innebira
ett mer grundliggande stillningstagande till utformningen av det stat-
liga dtagandet pd ett samhillsomrdde. Ska en verksamhet bedrivas 1
statlig regi 1 alla avseenden, eller kan t.ex. det praktiska utfoérandet
av en uppgift overldtas pd en privat aktér och den statliga verk-
samheten inskrinkas till finansiering eller tillsyn? Férvaltnings-
kommittén dterkommer till denna friga i avsnitt 2.2, men kan redan
1 detta sammanhang nimna att det i Sverige f6r nirvarande finns
mer in 500 organ som bedriver verksamheter pd statens uppdrag
och som inte ir myndigheter.?

Vad som slutligen bir vara en statlig myndighetsuppgift kan med
ett férenklat och kortfattat svar sigas kriva en politisk bedémning,
som gors utifrdn vid en viss tidpunkt gillande férutsittningar, kun-
skaper och virderingar. Hur synen pd detta utvecklats generellt och
1 Sverige belyses 1 bilaga 2 till detta betinkande. Det gir dock att
ndgot forsoka kvalificera svaret, t.ex. genom att peka pd nigra om-
rdden 1 samhillet dir det dr svirt att tinka sig att staten inte skulle
tilldela myndigheter ndgra uppgifter. Detta kan kallas f6r den nedre
grinsen for det statliga dtagandet 1 form av myndighetsuppgifter.
Men var den &vre grinsen gir ir ytterst en friga fér medborgarna
och deras politiska ombud och knappast en friga som gir att
besvara med en generell rekommendation. Detta hindrar inte att
det kan finnas metoder och empirisk kunskap som kan bidra med
underlag f6r en sidan avvigning. Av detta foljer enligt Forvaltnings-

? Ekonomistyrningsverket (2008a), s. 7f.
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kommittén att frigan om vad som bor vara statliga myndighets-
uppgifter rimligen bér besvaras utifrdn en pragmatisk ansats. Uti-
frin en given politisk ambition vid en viss tidpunkt bér en bedémning
goras av de enskilda samhillsomridenas art och férutsittningar,
innan det statliga dtagandet 1 form av myndighetsuppgifter nirmare
preciseras.

2.1.1 Uppdelningen av det offentliga atagandet

Kommitténs bedomning: Det statliga dtagandet ir 1 Sverige och
de flesta andra stater endast en del av det sammanlagda offentliga
dtagandet. Uppdelningen av offentliga uppgifter pd olika férvalt-
ningsniver uppvisar stor variation mellan stater, samhillsomrdden
och over tiden. Bedémningar av hur uppgifter bor fordelas
maste goras fran fall till fall och med iakttagande av de sirskilda
forutsittningar som rdder vid bedémningstillfillet. Sdvil demo-
krati-, rittsikerhets- som effektivitetsargument méiste beaktas.
En generell princip ir att en uppgift inte bor ligga pd en hogre
beslutsnivd in nodvindigt 1 forhdllande till dem som direkt
berors.

Forvaltningskommitténs uppdrag dr avgrinsat till att behandla
myndigheter under regeringen. Kommittén har emellertid dven 1
uppdrag att préva om det finns skil att dverviga férindringar 1 huvud-
mannaskapet for vissa uppgifter som 1 dag ligger pd forvaltnings-
myndigheter under regeringen.

Mot denna bakgrund kan det finnas anledning att ndgot behandla
frigan om uppdelningen av offentliga myndighetsuppgifter. I de
flesta stater finns sdledes i varierande grad en uppdelning av politiska
befogenheter och uppgifter mellan olika territoriellt avgrinsade om-
riden. Dessa omriden har i normalfallet ingen suverinitet Sver
territoriet likt en delstat 1 en federation, utan ir underordnade en
for staten gemensam lagstiftning som 1 olika utstrickning delegerar
befogenheter och uppgifter frin central till regional eller lokal niva.
Den viktigaste skillnaden mellan stater hirvidlag giller olikheter i
vilka frihetsgrader den lokala politiska nivin respektive forvaltningen
tilldelats visavi den centrala nivan.

Betriffande finansiering av sin verksamhet ir politiska for-
samlingar pd regional och lokal nivd i vissa stater bemyndigande att
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beskatta medborgarna fér att erhdlla de intikter som behovs for
administrativ verksamhet och serviceproduktion. I andra stater fore-
kommer olika kombinationer av uppdelning av skatteintikter mellan
staten och den lokala nivdn, dverfoéringar frin staten till den lokala
nivdn eller att kommunerna ir bemyndigade att ta ut avgifter for
sin verksamhet. Lokala politiska férsamlingar dr vanligen ocksd
direkt ansvariga infér viljarna i allminna val. Hirutdver fore-
kommer att uppgifter pa olika territoriella niver utférs inom ramen
for en och samma statliga myndighetsorganisation, utan medverkan
av ndgon regional eller lokal politisk férsamling. Varianter av
administrativ, funktionell och finansiell uppdelning mellan olika
territoriella nivier 1 jimférbara stater ir siledes manga.’

Argumenten f6r en uppdelning i olika territoriella nivier kan
delas upp i tvd huvudsakliga kategorier.* Den forsta kategorin ir av
pragmatisk karaktir och tar fasta pd limpligheten av att delegera
forvaltningsuppgifter frén central till lokal nivd. Utan en sidan
delegering riskerar den centrala besluts- och férvaltningsnivdn att
bli 6verbelastad, samtidigt som mojligheterna att utforma den
forda politiken utifrdn specifika lokala forutsittningar kan for-
svagas. Ofta anfors ocksd olika slags effektivitetsskil. Lokala besluts-
fattare kan enligt detta synsitt bittre kinna till lokala produktions-
forutsittningar och férvaltningen kan dirmed bittre anpassas till
lokala foérhallanden. Ett lokalt sjilvstyre kan dven medge ett storre
experimenterande och dirmed snabbare anpassningar till nya krav
eller forutsittningar frdn brukarna av offentliga tjinster. Om in
intuitivt rimliga forefaller dock effektivitetsrelaterade argument
endast i begrinsad utstrickning vara empiriskt belagda.” Det finns
dirtill inget tydligt samband mellan graden av lokal sjilvstyrelse och
den totala utgiftsnivin. Exempelvis kombinerar Sverige, och dven de
andra nordiska linderna, en férhdllandevis stark lokal sjilvstyrelse
med en i internationell jimférelse stor offentlig sektor.®

Den andra kategorin av argument ir av politisk-teoretisk karak-
tir. Hir betonas den lokala nivins betydelse for att skapa legitimitet
for politiska beslut. Medborgarna har enligt detta synsitt bittre
mojligheter att delta 1 och paverka besluten pd den lokala nivén 4n i

3 Molander (2003), s. 10ff.

*Som jimforelse kan nimnas att Ansvarskommittén ansdg att de tvd tyngsta virdena som var
férknippade med den kommunala sjilvstyrelsen var demokrativirden och effektivitetsvirden
(SOU 2007:10, s. 91). I delbetinkandet Utvecklingskraft f6r héllbar vilfird (SOU 2003:123)
formulerade kommittén sex principer for samhillsorganisation: demokrati och legitimitet,
finansiering, rittsikerhet, likvirdighet, hushillning och effektivitet och ligsta effektiva nivén.

5 Avseende kostnader och effektivitet inom hilso- och sjukvirden, se SOU 2007:12, s. 117.

¢ Molander (2003), s. 12f, jfr. Andersen & Molander (2002b), s. 217.
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rikspolitiken. Deltagande 1 den politiska processen kan dven 6ka for-
stdelsen for politikens mojligheter och begrinsningar, och diri-
genom fungera som en medborgerlig skolning i ansvarstagande for
det demokratiska styrelseskicket. Argumentet bygger dock pd att
medborgaren har forutsittningar (t.ex. tid och vilja) att delta i
politiskt arbete.

Spinningarna mellan de tvd huvudsakliga kategorierna av
argument har 1 minga stater okat, 1 takt med att lokala politiska
enheter med tillhérande férvaltningsorganisation tenderat att vixa i
storlek.” Motiven for detta har i allminhet varit att skapa bittre
administrativa och ekonomiska foérutsittningar fér verksamheter,
men samtidigt har forutsittningarna f6r medborgerlig medverkan 1
den politiska processen forsimrats. Medborgerlig medverkan och
lekmannastyre har pd manga hill avlésts av professionella organisa-
tioner med heltidsanstillda politiker och tjinstemin.

Det finns hirutdver andra argument som problematiserar olika
former av lokalt sjilvstyre, dtminstone nir staten delegerar upp-
gifter med stora frihetsgrader f6r utféraren. Skydd fér minoriteter
och grundliggande rittigheter miste garanteras genom nationell
lagstiftning och 1 en stats forfattning. D3 offentliga tjinster som
utbildning och sjukvird i dagens samhille normalt riknas till grund-
liggande rittigheter, miste staten behilla dtminstone tillsyns- och
foreskriftsuppgifter vid en delegering av produktionen av dessa
tjinster. Likasd kan ambitionen att utjimna levnadsvillkoren i sam-
hillet forsvdras av en ldngtgdende delegering av uppgifter frin stat
till kommun. Om den lokala nivin har en hég grad av handlings-
frihet avseende att bestimma innehdllet 1 och omfattningen av offent-
liga tjinster, finns det en risk att tjinsten 1 frdga inte motsvarar den
nationella normen.

Den kommunala sjilvstyrelsen har i Sverige ansetts s viktig att
den inforts som begrepp i grundlagen (RF 1:1). Dess nidrmare inne-
boérd ir dock relativt vag och kommunernas kompetens grundar sig
pa alla omriden pd en delegering frén folket genom riksdagen.
Riksdagen bestimmer dven grunderna f6r kommunernas och lands-
tingens organisation, verksamhetsformer, beskattning, befogenheter

7 Betriffande svenska forhillanden kan nimnas att det vid kommunalreformen 1862
diskuterades tvd indelningsgrunder fér primirkommunerna: den kyrkliga socknen eller
hiradet. Den f6rstnimna indelningsgrunden gick segrande ur detta. Hade diremot hiradet
lagts till grund fér den kommunala geografin hade visentligt stérre kommuner varit pd plats
redan frén bérjan. Stjernquist (2000), s. 6.
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och iligganden. Kommunernas allminna kompetens ir reglerad 1
kommunallagen. Uppgifter utéver detta regleras i speciallagstiftning.®

Under senare r har diskussionen 1 svensk inrikesdebatt inte
minst handlat om statens ingripande i primirkommunernas och
landstingens arbete. Kommunernas mojligheter att utféra de av riks-
dagen dlagda uppgifterna har enligt kritikerna dirmed beskurits.
Det giller t.ex. statsmakternas beslut om kommunalt skattestopp 1
bérjan av 1990-talet, det kommunala utjimningssystemets utform-
ning samt kritik om att normer frin statliga myndigheter beskir
den lokala handlingsfriheten sd att fordelarna med en delegering av
uppgiften riskerar att gd om intet.

Andra exempel pd statliga ingripanden ir lagar for att hindra
utférsiljning av kommunernas bostadsbestdnd och privatisering av
sjukhus. Ytterligare frigor som ibland diskuteras rér exempelvis
huvudmannaskapet for polisvisendet och hilso- och sjukvirden.” I
det forsta fallet finns forslag om kommunalisering av vissa upp-
gifter och 1 det senare fallet finns forslag om bide kommunalisering
och forstatligande av olika delar. Frigor som rér uppgiftsférdelning
mellan stat, landsting och kommun har dirutéver varit foremal for
offentliga utredningar under senare &r, t.ex. genom Ansvars-
kommittén (SOU 2007:10).

Den offentliga sektorns expansion under de senaste 50 iren har i
praktiken frimst genomférts inom den kommunala sektorn, dock
under statligt bemyndigande och 6verinseende vilket dven paverkat
t.ex. de statliga myndigheternas tillsynsuppgifter. Dirtill har upp-
delningen av uppgifterna mellan stat, landsting och kommun pé
viktiga punkter varierat dven under denna relativt korta tidsperiod.
Exempelvis har uppgifter under denna tid bide &terforts till staten
(polisen) och &verforts frin staten till kommunerna (t.ex. vissa
frigor inom skolvisendet och driften av vissa sjukhus). Hirutéver
har formerna f6r finansieringen av kommunal verksamhet dndrats
under samma period. Tilliggas kan att ofta — men inte alltid - har
okningen av kommunala uppgifter skett pd statligt initiativ. Sjilva
statsférvaltningen ir i sig, dven i en internationell jimférelse, dock
en begrinsad del av den sammanlagda offentliga sektorn. Av de
offentliga myndigheternas sammanlagda konsumtionsutgifter &r 2005
om 605 miljarder kronor, svarade staten fér 173 miljarder kronor

8 Jfr. aven SOU 2007:93.
? Se t.ex. Mueller & Uddhammar (2003), s. 191ff, eller Sveriges likarférbund (2004).
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(28 procent) och kommunsektorn fér 432 miljarder kronor (72
procent).'

Nigon klar vigledning i huvudmannafrigan gir knappast heller
att f8 genom att jimfora med andra stater i vir omvirld. Varia-
tionerna ir ménga, iven 1 en nordisk jimférelse. Forvaltnings-
kommittén vill trots detta peka p& ndgra principer som kan anvindas
vid férdelning av uppgifter mellan olika huvudmin - dtminstone
om man ser till de i kommittédirektiven prioriterade effektivitets-
fridgorna. Dessa kan delas upp i1 tre 6vergripande kategorier, om in
med en glidande skala.

En forsta kategori av verksamhet handlar om att tillhandah&lla
varor och tjinster av endast ett lokalt intresse, vilka dirmed ir
relativt oproblematiska ur den nu diskuterade synvinkeln. Det rér
t.ex. vatten- och avloppsnit, lokala vigar, brandférsvar och vissa
lokalt knutna anordningar for fritid och kultur. Statliga myndig-
hetsuppgifter dr hir i férsta hand begrinsad till féreskrifts- och
tillsynsverksamhet.

En andra kategori av verksamhet handlar om att tillhandahilla
offentliga varor och tjinster som — dven om de primirt ir av lokalt
intresse — kan ha externa effekter pd omgivande regioner, t.ex. vissa
vig-, transport- och miljofrigor. Hir krivs férmodligen en statlig
medverkan — utdver nyss nimnda — avseende planering och sam-
ordning av olika lokala aktérer. Sjilva férvaltningen av sddana upp-
gifter kan dock till stor del fortfarande vara lokal.

Slutligen finns en kategori offentliga varor och tjinster som kan
tillhandahillas p& lokal niv men dir dessa varor och tjinster ocksd
fyller viktiga nationella funktioner och ska tillgodose krav pa ritt-
sikerhet och medborgerlig likabehandling. Det rér t.ex. utbildning
samt hilso- och sjukvardsfrigor dir nationella ambitioner ligger till
grund och dir verksamheten ofta har en omférdelande karaktir.
Om man antar att lokala eller regionala beslutsorgan bist kan bedéma
behovet av en viss tjinst, behover indd en harmonisering géras med
nationella bestimmelser och som sannolikt till betydande del paverkar
utférandet och omfattningen av verksamheten.

Ansvaret fér verksamheten blir i1 det tredje fallet delat (eller
gemensamt) 1 hogre utstrickning dn i de tvd férstnimnda; det ir
ocksd om detta omride som debatten mellan féretridare for stat
och kommun brukar handla. Om det kan pavisas klara effektivitets-
fordelar med kommunal drift kan uppgiftstérdelningen mahinda

10 Statistiska Centralbyrin (2008), s. 145.
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vara given. I frinvaro av sidana, eller som komplettering till effek-
tivitetsskil, kan argument av demokratifrimjande karaktir anforas
till stod varfér kommunen (eller landstinget) bor tillhandhilla en
vara eller tjinst i stillet for staten. Det nirmaste man kan komma
en generell riktlinje dr hir att en uppgift inte bér ligga pd en hogre
beslutsnivd dn noédvindigt 1 foérhdllande tll dem som direkt
berérs.' Sverige har dven anslutit sig till Europarddets konvention
om kommunal sjilvstyrelse som stédjer denna princip. Aven inom
Europeiska unionen giller den s.k. subsidiaritets- eller nirhets-
principen."

Med detta sagt ir det dock fullt rimligt att pastd att det 1 princip
inte finns hinder fér att dven en lokalt bedriven statlig verksamhet
bide kan ha god kinnedom om lokala sakférhillanden och ha meka-
nismer f6r kontakter med medborgare. I Sverige ir flera offentliga
verksamheter med lokal anknytning ocksd statliga, t.ex. polisen
samt delar av Forsikringskassans och Arbetsférmedlingens verk-
samheter. For denna tredje kategori av tjinster dr det sdledes av
sirskild vikt att dstadkomma en tydlig reglering och férdelning av
uppgifter mellan staten, landstingen och kommunerna som ocksd
medger kontroll och demokratiskt ansvarsutkrivande.

En aspekt som kommittén slutligen vill understryka, ir den roll
som delegering av uppgifter frin central till regional eller lokal nivd
1 praktiken spelar som metod for att avlasta den centrala for-
valtningsnivén.

2.1.2  Over tiden bestiandiga myndighetsuppgifter

Kommitténs bedémning: Det statliga &tagandet innehdller
dtminstone fem myndighetsuppgifter som over tiden uppvisar
en hog grad av bestindighet: att svara for det militira forsvaret,
polisvisendet, rittsvisendet, utrikesrepresentationen och skatte-
visendet. I inget av de fem fallen torde nigon annan aktér in
staten kunna fullgéra uppgifterna och samtidigt uppfylla till-
rickliga krav pd 6nskvirda effekter, medborgerlig tillit och insyn,
rittsikerhet och representativitet.

' Stjernquist (2000), s. 16.
2 fr. SOU 2007:93.
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I bilaga 2 till detta betinkande belyses huvuddragen i framvixten av
den moderna statens 3taganden till art, hir kallat myndighets-
uppgifter. Ett genomgdende drag ir att fler och fler omrdden
successivt inbegrips 1 det statliga dtagandet. Ibland minskar nigot
omrdde 1 omfattning fér en tid for att sedan dterkomma, t.ex.
direkt reglering av samhillsekonomin. I vissa mer sillsynta fall kan
en verksamhet helt upphéra som statlig myndighetsuppgift. I kort-
het har det handlat om en gradvis framvixt av myndighetsuppgifter
over tiden, snarare in ett markant spring vid en viss tidpunkt.

I det foljande redovisas ndgra myndighetsuppgifter som kan
sigas vara bestindiga 1 den meningen att de till art varit relativt
opaverkade, frin den moderna statens borjan till nutid. Uppgifterna
har siledes funnits 1 statlig regi under mycket ling tid och har inte
haft, eller tilldtits ha, alternativa utférare. Betecknande ir att sjilva
driften av verksamheten 1 huvudsak har varit i statlig (eller 1 annan
offentlig regi) med endast begrinsade privata inslag.

Det nu sagda innebir inte att denna typ av myndighetsuppgifter
1 andra avseenden skulle vara mer angeligna dn andra myndighets-
uppgifter, t.ex. inom omrdden som kommunikationer, infrastruktur,
sjukvird eller utbildning. Tvirtom har folkstyrelsens och den eko-
nomiska och demografiska utveckling i Sverige och visterlandet
kommit att medféra helt andra krav pd vad staten bor losa for
uppgifter inom sddana och andra omrdden. I dessa fall finns det
dock fler mojligheter f6r val av bla. offentligt eller privat huvud-
mannaskap eller olika finansierings- och driftsformer.

Militirt forsvar och polisvisende

Vissa for det statliga dtagandet grundliggande uppgifter ligger opa-
verkade sedan ldng tid, i meningen att ingen annan aktdr har
kunnat etablera acceptabla alternativ till ett statligt huvudmanna-
skap. En sidan uppgift ir kontrollen &ver territoriet och att till-
handahilla skydd frin utifrdn och inifrin kommande angripare och
fridsstorare. Statens etablering av territoriell kontroll har efter hand
kunnat bidra med en tillricklig grad av fysisk sikerhet for att
samhillelig och ekonomisk aktivitet har kunnat utvecklas till de
avancerade nivier som finns 1 dag. Bakslagen i denna utveckling har
dock varit minga, savil i relationerna mellan staterna som i for-
hillandet inom staterna. 1900-talet var ett av de mest vildsamma
seklerna under den tid som den moderna staten har existerat.
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Vilfirdstaternas framvixt, 1 enlighet med tidiga fé6rhoppningar, har
knappast heller medfért att brottslighet av olika slag minskat eller
upphort. Aven under det sena 1900-talet har stater i Europa utsatts
for konkurrens om att utéva kontrollen &ver territoriet och 1 vissa
fall endast kunnat uppritthilla detta med hjilp av extraordinira
medel.

I vér tid uppritthdlls kontrollen éver territoriet genom att staten
svarar for ett militirt forsvar och ett polisviasende. Bland flertalet
stater har férhillandet mellan militira och polisiira myndigheter under
1900-talet vanligen inneburit att polisen (i ndgon form) svarar for
kontrollen inom territoriet och dirmed dven ytterst tvingsdtgirder
visavi den egna befolkningen. Detta giller bl.a. Sverige som har en
strikt reglering 1 dessa avseenden. Vissa stater har — som en konse-
kvens av vildsyttringar och kriminalitet — dock dven behévt anvinda
militira enheter for inomterritoriella uppgifter. Stater uppvisar ocksd
andra variationer vad giller att organisera sina militira och polisidra
myndigheter, t.ex. vilka myndighetsuppgifter som definieras som
militira respektive civila och — vad giller polisen — vilket offentligt
huvudmannaskap som tillimpas. I manga stater finns dven till det mili-
tira forsvaret och polisen ingdende eller kompletterande tjinste-
produktion i privat regi. Var grinsen bor g8 1 dessa sammanhang ir
till del en bedémnings- och virderingsfriga som priglas bla. av
olikheter i staternas politiska tradition och historiska erfarenheter.

Hirtill kommer utrymmet {6r olika uppfattningar om vilka kri-
terier som ska stillas f6r en fungerande militir eller polisiir verk-
samhet, t.ex. vilka effekter som ska §stadkommas, med vilka medel
verksamheten fir bedrivas och vilka ekonomiska resurser som ska
satsas. Trots att dessa myndighetsuppgifter ir grundliggande stat-
liga dtaganden, kan det dven vara svirt att beddma de egentliga
effekterna av ekonomiska och andra satsningar, i synnerhet pd
marginalen och i relation till alternativa omriden fér offentlig
verksamhet. Belysande for detta problem ir den friga som efter folk-
styrelsens genomslag ibland stdtt i politiskt fokus, nimligen hur
mycket resurser som ska satsas pd militirt forsvar och ordnings-
makt och hur sidana satsningar ska avvigas mot andra prioriterade
behov eller 6nskemil. Det finns siledes utrymme fér olika upp-
fattningar om dessa verksamheters nirmare innehdll och omfatt-
ning och vilken ambitionsnivd som ska gilla i olika avseenden. Inte
desto mindre dr dessa uppgifter kollektiva nyttigheter som ingen
annan aktdr in staten torde kunna fylla givet dnskvirda effekter,
medborgerlig insyn och kontroll, rittsikerhet samt ekonomiska
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stordriftsfordelar. Detta stiller ocksd krav pd staten som organisator
och producent av sddana tjinster pd ett effektivt sitt.

Rittsvdsende

Ett fungerande rittsvisende for att uppritthilla lag och ordning
och garantera att grundliggande fri- och rittigheter respekteras, far
anses vara ett oomstritt statligt dtagande. Likasd att rittsvisendet
fyller en viktig roll f6r marknadsekonomins funktion. I en mer
extensiv mening inkluderas i rittsvisendet dven polisen."

For rittskipningen har domstolarna huvudansvaret, dir hoga krav
pd oberoende samt medborgerligt tillit kan uppfyllas genom en
statlig, frin forvaltningen i Gvrigt skild, organisering. Aven funktioner
som gklagarvisende och 1 tillimpliga fall ombudsmannafunktioner
inkluderas 1 dtagandet. Detta hindrar inte att andra viktiga funk-
tioner for rittsystemet som helhet, som att foretrida part infér
domstol, bedrivs 1 privat regi eller att vissa typer av rittsskipning
kan bedrivas som skiljemannaférfarande. Viktigt att konstatera ir
dock att uppritthllandet av ett rittsvisen forutsitter myndighets-
uppgifter som innebir ett omfattande statligt dtagande av positiv
karaktir. Aven hir stills sirskilda krav pa staten som utforare di ingen
annan aktor kan utféra uppgifterna.

En ull rittsvisendet knuten myndighetsuppgift ir kriminal-
varden. I nutida mening ir kriminalvird ett betydligt yngre statligt
dtagandet in domstolsvisendet; dess utveckling férklaras till stor
del en forindrad syn pd behandlingen av lagévertridare. I vissa
stater har delar av kriminalvirden under senare &r privatiserats, dock
frimst sddana delar som inte behover uppfylla hoga sikerhetskrav.
Skilen for detta har frimst varit av ekonomisk karaktir. Utférande
av kriminalvdrd 1 annan regi dn statlig reser emellertid andra frigor
som inte bara handlar om vilket resultat som dstadkoms och till
vilka kostnader, utan ocksd t.ex. vilken kontroll staten anser sig
vilja ha 6ver pd vilket sitt som en viss tjinst utférs. Sidana frigor ir
principiellt viktiga att beakta nir det statliga tagandet i form av
myndighetsuppgifter ska bedomas. Foérvaltningskommittén 3ter-
kommer till detta 1 avsnitt 2.2.

3T Sverige dven personal ur Tullverket och Kustbevakningen som i vissa situationer har
motsvarande befogenheter som poliser.
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Utrikesrepresentation

Uppkomsten av fasta diplomatiska representationer ir i hog grad
forknippad med statssystemets uppkomst pd 1600-talet, jfr. bilaga
2. Att ullhéra det internationella samfundet av stater medfér — 1
viss min beroende av ambitioner — att stater miste ha en represen-
tation bilateralt och multilateralt. Sdledes har utrikesrepresentationen
for minga stater kommit att 6ka, i tilltagande grad under efter-
krigstiden som en foljd av framvixten av internationella organisationer
pd en rad omrdden. Detta speglar i sin tur en insikt om att stater i
vissa avseenden inte pd egen hand kan lésa problem utan att detta
maste ske 1 samarbete. En sirstillning vad giller djupet pd sam-
arbetet har Europeiska unionen, se vidare avsnitt 2.3.

For Sveriges del 6kade antalet beskickningar frin ett tjugotal till
ett hundratal under 1900-talet. Detta var ett uttryck fér skiftande
maktférhillanden 1 internationella politiken och Sveriges ambition
att som omvirldsberoende stat kunna observera, rapportera och for-
handla pd plats. De professionella diplomaterna har efter hand ocksa
kompletterats med utsinda experter pd ett flertal samhillsomriden.
Utover denna respons pd omvirldsutvecklingen har Sveriges ambi-
tioner inom bl.a. bistdndspolitiken spelat betydande roll for eta-
blerandet av beskickningar pa olika platser.

I korthet kan sigas att behovet av en utrikesrepresentation foljer
av den internationalpolitiska uppdelningen i stater, samt dessa
staters intresse av att utbyta information och att 16sa eventuella
konflikter pd ett ordnat och fredligt sitt. Men dven hir — likt de
andra bestindiga myndighetsuppgifterna — ir dess nirmare omfattning
till stora delar beroende av ambitioner och bedémningar i olika
avseenden. Detta giller t.ex. antalet och placeringen av beskickningar,
dimensionering 1 personellt hinseende samt kompetens inom olika
sakomriden. Det giller ocks3 vilka ambitioner som finns vid en viss
tidpunkt inom angrinsande omriden som handels-, nirings- och
bistdndspolitik.

Skattevisendet m.m.

Att svara for beskattning av olika objekt ir en myndighetsuppgift
som skiljer sig frin dem som hittills har riknats upp. Verksamheten
ir tillsammans med liknande myndighetsuppgifter som tull och
exekution ett medel och 1 praktiken en férutsittning for att staten
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ska kunna fullgéra andra myndighetsuppgifter av mer omfattande
karaktir. Historiskt har den varit nédvindig redan f6r att finansiera
de myndighetsuppgifter som hir har kallats bestindiga, men dess
vikt som forutsigbar finansieringskilla har sjilvfallet okat 1 takt
med vilfirdsstatens 8taganden. Den har dirmed gjort staten mindre
beroende av andra finansieringskillor som ln, avgifter och affirs-
verksamhet 1 olika former, dven om sidana finansieringskillor ir
vanligt féorkommande. Vid sidan av rent fiskala syften har skatter
anvints for att pdverka medborgarnas beteenden i olika avseenden
och dirmed som ett instrument att pdverka samhillsekonomin 1
ndgon viss riktning.

Att staten behover ett effektive skattevisende ir fér Forvaltnings-
kommittén ett konstaterande med organisatorisk innebérd. Myn-
dighetsuppgiften handlar om att svara fér att de av riksdagen och
kommunala férsamlingar beslutade skatterna flyter in och att detta
gors pa ett for medborgarna forutsigbart, rittssikert och enkelt sitt.
Myndighetsuppgiften ir i denna mening alltsd skild frén bedémningar
och avgéranden om skattesystemets utformning, vilka objekt som
ska beskattas, vilka skattesatser som ska tillimpas samt skatte-
systems effekter pd samhillsekonomin.

2.1.3  Myndighetsuppgifter i forhallande till
marknadsekonomin

Kommitténs bedomning: Staten behéver uppritthélla vissa sam-
hilleliga institutioner i form av regler och vervakande organ fér
att en marknadsekonomi ska kunna existera och utvecklas. T
vissa fall kan andra aktdrer dn staten svara for sddana institu-
tioner, men i andra fall finns det évervigande fordelar att gora
det till ett statligt dtagande. Sidana foérdelar sammanhinger med
de over tiden bestindiga myndighetsuppgifterna enligt ovan,
t.ex. rittsvisendet, men innebir ocksi att staten behéver svara
for myndighetsuppgifter av t.ex. reglerings- och tillsynskaraktir
inom sddana sektorer av marknadsekonomin dir sirskilda behov
finns. Dessa kan variera 6ver tiden utifrin den tekniska och eko-
nomiska utvecklingen, men ocksd utifrdn politiska virderingar
om vilket ansvar staten bor ta f6r marknadsekonomins sociala
konsekvenser i olika avseenden. Behovet och limpligheten av att
staten 16ser denna typ av uppgifter kommer sannolikt dven fort-
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sittningsvis vara pitagligt.

Minga stater har sedan industrisamhillets framvixt iklitt sig
ett ansvar for bl.a. medborgarnas grundliggande utbildning samt
hilso- och sjukvdrd. Detta giller reglerande uppgifter men ocksd
sjilva produktionen av tjinsterna. Marknadslosningar har 1 sddana
fall bedomts som otillrickliga. I bl.a. ekonomiskt hinseende har
denna typ av tjinster blivit en stor del av det statliga eller
offentliga dtagandet. Motiv for detta — och andra tjinster av vil-
firds- och forsikringskaraktir — kan i férsta hand himtas frin
demokrati- och rittighetsbaserade argument, men kan delvis
dven motiveras pd ekonomiska grunder. Detta innebir dock inte
att det finns ndgon politisk- eller ekonomisk-teoretisk enighet
om den nirmare utformningen av finansiering, organisering och
omfattning av denna typ av vilfirdstjinster.

Over tiden har synen pi vad som varit ekonomiska problem — och
vad staten bor gora for att ritta till dessa — varierat. Parallellt med
att de klassiska idéerna om marknadsliberalism pd allvar fick teo-
retiskt och praktiskt genomslag, kunde pd andra hill ekonomiska
tankeskolor leva som betonade statens aktiva roll for att reglera
samhillsekonomin. Fri konkurrens pd en marknad var enligt sddana
skolor ett problem snarare 4n en méjlighet. Aven 1900-talet rymmer
periodvis strider mellan féretridare fé6r marknads- respektive plan-
hushillningen i dess olika varianter. 1920- och 30-talen ir en sddan
tid, men dven efterkrigstiden innehéller perioder dir argument for
reglering och statliga ingrepp kontra avreglering och fri konkurrens
bryts. Liksom i andra samhillsvetenskaper tenderar olika skolor att
leva sida vid sida, dir nigon under en period ir den dominerande.

Reglering, tillsyn samt framjande av marknadsekonomins funktion

Marknadshushillning ir inte den enda form fér resursallokering
som finns. I vir tid ir marknaden dock helt dominerande, inte bara
i visterlandet utan alltmer dven globalt."* Marknadsekonomin — om
in 1 sin idealtyp teoretiskt helt fri — innebir i praktiskt taget alla
sammanhang storre eller mindre inslag av reglering. Utan att ta
stillning till graden av sidana regler, bedémer vi dem som sdana néd-
vindiga for att en ndgorlunda effektiv marknadsekonomi ska kunna

* Magnusson (2006), s. 120f.
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utvecklas. Reglerna med tillhérande organisationer — institutionerna
som de ofta kallas — kan vara informella eller formella. Dessa
begrepp ir knappast absoluta utan snarare relativa och varierar frin
vad som betraktas som god sed och frivilliga sammanslutningar till
lagstiftning och myndighetsuppgifter. Ofta ir kombinationen av
informella och formella regler avgoérande fér marknadens funktion
och ekonomins utveckling. Parterna pi en marknad madste
respektera varandras roller som kdpare och siljare och ha en tilltro
till att respektive part kommer att uppfylla de forpliktelser som
transaktionen innebir. Aganderitter miste respekteras och parterna
méste vara dverens om hur §verfoérandet av dessa dganderitter ska
ske vid en transaktion.

Om nigon av parterna bryter mot de regler som kringgirdar
marknaden, t.ex. ett ingdnget avtal, behévs nigon form av sanktion.
Det kan ocksd behévas tillsyn och rittskipning frén tredje part. I
visterlandet har staten till stora delar — om inte helt och hillet —
kommit att ansvara for att uppritthdlla sddana funktioner. Skilen
till detta dr flera. Ett dr att den moderna (ritts)staten uppfattats
som en frin marknadsaktdrerna oberoende part utan alltfér stora
egenintressen att bevaka. Ett andra skil dr att staten haft stor-
driftsfordelar i att definiera dganderitter, formulera och formalisera
spelregler samt utdva dirmed sammanhingande tillsyn och ritt-
skipning. Kopplat till detta ir att staten genom att bl.a. uppritthilla
kontroll éver territoriet och ett fungerande rittsvisende bidragit
till en nédvindig men ingalunda sjilvklar stabilitet och férutsigbar-
het som gynnat uppkomsten av en avancerad marknadshushéllning.
P4 dessa sitt har alltsi den moderna staten varit den utvecklade
marknadsekonomins férutsittning.

Det verkar, sdvitt Forvaltningskommittén férstdr, knappast tro-
ligt att statens roll vad giller att reglera, utéva tillsyn samt i olika
avseenden pdverka funktionen i marknadsekonomins institutioner
kommer att minska. Diremot kan innehéllet i sidana myndighets-
uppgifter komma att férindras. Aven om trenden i vissa avseenden
under de senaste 30 &ren inneburit storre frihetsgrader f6r mark-
nadens aktorer — t.ex. vad giller internationella och nationella kapital-
marknader — kan tillkortakommanden inom olika segment av
marknadsekonomin ibland aktualisera statens (och privata aktorers)
roller. Under vissa forutsittningar kan staten behéva fylla en stod-
jande roll f6r marknadens funktionssitt som gir utéver reglering
och ullsyn. Detta kan géras 6ver lingre perioder eller 1 form av till
tiden mer avgrinsade insatser. Vanliga dtgirdsslag 1 minga stater ir
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sdledes investeringar 1 infrastruktur samt vissa former av
ekonomiskt stéd. Vad giller de finansiella marknaderna har flera
stater nyligen, 1 vissa avseenden samordnat, beslutat om ny lag-
stiftning, ckade statliga tillsynsuppgifter samt ekonomiska garantier
och andra stodatgirder.

Aven andra till ekonomin relaterade omriden som problem med
hushéllning av begrinsade resurser och paverkan pd miljén kan resa
samma typ av frigor om statens roll och behovet av samarbete mellan
stater. Ett viktigt omride f6r reglering och tillsyn har sedan linge varit
arbetsmiljon, men sedan ett antal decennier har detta dven gillt
skyddet av den yttre miljon. Syftet med denna typ av statliga dtgir-
der ir emellertid att f4 marknadsekonomin att fungera bittre eller
att motverka odnskade konsekvenser av densamma, snarare in att
helt eller delvis 6verta uppgifter frén marknaden.

Marknadsmisslyckanden och politikmisslyckanden

Emellertid kan de parter som agerar pd en marknad inte endast betrak-
tas som en idealtypisk economic man, utan utgdrs av existerande
sociala varelser med en mingd preferenser (enligt ndgon form av
rationalitet), énskningar och upplevda behov. Frin att tidigare ha
varit basala, har sidana preferenser, onskningar och behov 1 den
moderna konsumtionssamhillet blivit relativa snarare dn absoluta
och dirtill skapade i ett socialt samspel.” I sin tur leder detta,
genom folkstyret och den politiska processen, till frigan om vad
det statliga dtagandet visavi marknadsekonomin ska bestd i — utdver
att underlitta och uppritthdlla dess grundliggande vilstdnd-
skapande funktion enligt vad som nyss har nimnts. Den frga som
kan stillas ur ett ekonomisk-teoretiskt perspektiv dr: varfor kan
inte all social interaktion ske genom utbyten pd en fri marknad?
Som redovisas 1 bilaga 2 har de ekonomiska vetenskaperna
studerat denna frigestillning bl.a. genom teorin och praktiken for
att hantera s.k. marknadsmisslyckanden, alltsi en situation dir
individuellt handlande inte leder till effektiva resultat. Inom ramen
fér marknadsmodellens 6verordning kan man siledes dven argu-
mentera for statliga ingripanden 1 ekonomin, som gir lingt utéver
att uppritthilla dess institutioner och spelregler 1 en tringre mening

!5 Magnusson (2006), s. 111.
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och som dirtill kan férsimra marknadens effektivitet'’. I praktiken
har minga stater sedan ling tid gjort omfattande ingripanden i
ekonomin 1 syfte att pd olika sitt skydda eller kompensera sddana
medborgare som inte kunna hivda sina preferenser, 6nskningar och
behov p& marknaden 1 tillricklig omfattningen enligt ett givet kri-
terium. Exempel pd sidana statliga ingrepp dr omférdelning av
inkomster mellan individer och éver individens livscykel, ingrepp for
att avhjilpa s.k. autonomibrist eller f6r att férse medborgarna med
kollektiva nyttigheter. Med ett kanske inte lingre s& ofta anvint
uttryck ir flertalet stater dirmed 1 praktiken blandekonomier snarare
in marknadsekonomier i en renodlad teoretisk bemirkelse.

Ett av de mest omfattande statliga dtaganden rér utbildning,
vilket 1 minga stater betraktas som en grundliggande rittighet, av
demokrati- och virderingsbaserade skil. Men dven ekonomisk-teo-
retiska argument kan anféras for att staten ska ha uppgifter inom
utbildningsomradet, i synnerhet i friga om den grundliggande skolan.
For det forsta dr barn och ungdomar inga autonoma beslutsfattare
och uppfyller dirmed inte kriterierna foér att vara fullvirdiga
marknadsaktorer. Tillsammans med att virdnadshavare inte alltid
har kunskap och andra férutsittningar att tillvarata barnens intressen
pa utbildningsomridet, risker dirmed ett marknadsmisslyckande att
uppstd. Dirtill 4r den sociala avkastningen pd utbildning hég och
utbildning bidrar till staternas produktivitetstillvixt. Flera ekonomisk-
teoretiska och till del empiriskt belagda argument kan siledes anforas
for ett statligt dtagande pa utbildningsomridet."”

Med detta sagt ir det viktigt att betona att ett statligt 8tagande 1
en generell mening inte behéver siga s mycket om den nirmare
utformningen av utbildningspolitiken. Det ekonomisk-teoretiska
stodet och underlaget frin empirisk forskning blir siledes mindre
entydigt i frdgor som hur lingt det statliga dtagandet ska stricka sig
vad giller hogre utbildning, studiemedel och avgifter, férdelning av
uppgifter mellan centrala och lokala respektive offentliga eller pri-
vata aktorer osv.

En vanlig liknelse nir det giller statens roll visavi kollektiva nyttig-
heter ir forsikringen, vilken kan tillimpas pd s 1 andra avseenden
skilda omrdden som forsvar respektive inkomstbortfall p.g.a. sjuk-
dom eller olycka. I minga fall har vilfirdsrelaterade kollektiva nyttig-

T litteraturen brukar en indelning géras i tre typer av kostnader fér statliga vilfirds-
dtaganden: administrativa kostnader, lickageproblem samt incitamentsrelaterade kostnader,
jfr. Andersen & Molander (2002a), s. 11{f.

7 Andersen & Molander (2002b), s. 218.
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heter ocksd kommit att bli statliga dtaganden, inte minst i Sverige.
Emellertid innebir inte tagandet att l6sa vilfirdsrelaterade upp-
gifter, t.ex. inom socialférsikringsomridet, med nédvindighet en
organisering i statlig regi. Uppgiften kan dven hanteras pd privata
forsikringsmarknader, med for- och nackdelar pd olika forsikrings-
omriden. I vissa fall kan statens ingrepp vara begrinsat till att
bestimma om ett obligatorium, som sedan helt administreras pa en
privat férsikringsmarknad.

En tjinst som innehiller ett stort mitt av forsikring; och som 1
ménga linder har ett stort inslag av statliga eller andra offentliga
aktorer, dr sjukvird. Efterfrdgan pd sjukvird varierar mellan olika
individer och kan tll stor del vara beroende av faktorer som inte
paverkas av individen sjilv. Problem med asymmetrisk och ofull-
stindig information ir vanliga, dir konsumenten normalt ir visentligt
simre informerad in producenten. De flesta patienter behéver siledes
hjilp av en likare (producent) fér att vilja ritt vird. Tillsammans
med risker for negativa urval som paverkar mojligheterna att uppnd
fungerande och heltickande forsikringsmarknader kan dirmed fore-
komsten av patagliga informationsasymmetrier anvindas som motiv
for offentliga dtaganden. Mojligheterna att 1 nista led variera finansi-
ering och utférande ir dock betydande utifrdn en ekonomisk-
teoretisk synvinkel."® Informationsproblem finns pd minga olika
slags forsikringsomrdden och kan dven innehlla andra brister in
att vara asymmetriskt férdelad mellan aktdrerna. Problemens art
och omfattning varierar dock pa olika férsikringsomrdden. Det gor
att frigor som berdr graden av engagemang frin staten och andra
offentliga aktdrer miste analyseras frén fall till fall.

Givet att man accepterar marknadsmodellens grundliggande
teoretiska premisser (och utfall i praktiken) skulle man kunna siga
att en minsta gemensam nimnare i ekonomisk teori for det statliga
dtagandet skulle vara att 1 olika avseenden uppritthdlla ett ritts-
och normsystem som garanterar dganderitten, avtalsfriheten och
etableringsfriheten. Vissa kollektiva nyttigheter som férsvar och polis
torde ocksd kunna riknas in i det grundliggande statliga 8tagandet.
Teoretiskt stod for att grundliggande utbildning och vissa slag av
socialférsikringar 1 vid mening gir ocksd att finna, om in med
storre variation vad giller utformningen av denna typ av statliga
dtaganden 1 termer av t.ex. finansiering och organisering. Men dir-
efter dr de generella, icke tidsbundna och oomstridda ekonomisk-

% Andersen & Molander (2002b), s. 219.
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teoretiska rekommendationerna om vad staten bor gora fa. Men ett
synsitt som utgir frin marknadsmisslyckandena erbjuder itmin-
stone ett systematiskt angreppssitt for att pd olika sakomriden och
vid olika tidpunkter foérsoka bestimma det statliga &tagandet.
Modellen ir dock att se som ett av flera verktyg och kan inte
ersitta utan endast komplettera virderingsmissiga och politiska
stillningstaganden.

Avslutningsvis kan erinras om att flera villkor behéver upp-
fyllas, iven om det foreligger ett marknadsmisslyckande pd ndgot
omrdde 1 samhillet, for att staten ska kunna tgirda detta. For det
forsta miste dtgirden vara mojlig att utféra givet allminna institut-
ionella och beteendemissiga ramar fér samhillet. Exempelvis har stat-
liga subventioner en tendens att pdverka efterfrigan och prisbildning,
s& att endast en del av subventionerna kommer den avsedda mil-
gruppen till del. Fér det andra miste den sambhilleliga efterfrigan av
en vara kunna uppskattas och bestimmas, kvalitativt och kvantita-
tivt. Ett allmint problem 1 detta sammanhang ir hur medborgarnas
intresse av en viss atgird ska vigas mot allminna budgetrestrik-
tioner. For det tredje méste produktionen av den offentliga varan
genomforas effektivt. Anpassning mdiste successivt ske till for-
indrade forutsittningar i efterfrigan etc. Om inte de nu nimnda
villkoren uppfylls foreligger siledes risk for ett s.k. politikmiss-
lyckande, alltsd att kostnaderna for det statliga dtagandet 6verstiger
kostnaderna fér utebliven vilfird."”

2.1.4  Myndighetsuppgifter i forhallande till politikens teori
och varderingar

Kommitténs beddmning: Staten kan p3 politiska grunder iklida
sig flera dtaganden inom olika omriden, vilka med en wvid
benimning kan kallas vilfirdstjinster. Vad som nirmare bor vara
statliga myndighetsuppgifter, och i1 synnerhet den ekonomiska
omfattningen av dessa, kriver en politisk beddmning utifrin vid
en viss tidpunkt gillande férutsittningar, kunskaper och virde-
ringar. Detta har 1 Sverige sin legitimitet 1 de grundlagsskyddade
fri- och rittigheterna, folkstyret och det parlamentariska
beslutsfattandet. De tvd forsta kapitlen av regeringsformen ger
en aktuell vigledning f6r vad som 1 olika avseenden boér vara
statliga eller pd annat sitt offentliga myndighetsuppgifter.

! Molander (1999), s. 36ff.
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Det ir kommitténs bedémning att de flesta statliga dtaganden
forutsitter utforande av myndighetsuppgifter i ndgon form.

Oavsett vilka politiska vigval som gérs, kan beprévad erfaren-
het och vetenskaplig teori bidra med faktaunderlag respektive
forklaringar som stéd f6r bedémningar av utfallet av olika myn-
dighetsuppgifter. En prévning av det statliga (offentliga) dtagandet
pd olika sambhillsomrdden bér dirfor goras 1 samband med
storre Oversyner.

Att staten historiskt varit ett miktigt instrument fér samhillelig
forindring ir uppenbart. De uppgifter som staten tagit pd sig att
l6sa har 1 hog grad péverkat medborgarnas livsvillkor. Samtidigt
finns det en dterkommande diskussion som behandlar hur statens
kapacitet och legitimitet som instrument f6r samhillelig forindring
kan ha férsvagats. Skilen till detta kan vara flera, bl.a. pdverkan av
den under senare ir &ter kraftigt internationaliserade ekonomin,
med stora och relativt littrorliga privata ekonomiska intressen. Andra
faktorer kan vara okat inflytande av internationella organisationer
och politiska sammanslutningar som begrinsar de enskilda staternas
frihetsgrader. A andra sidan kan samarbetet mellan stater i sidana
organisationer ses som en losning pd globala problem som kriver
over- eller mellanstatliga 6verenskommelser for att bli verknings-
fulla. Framvixten av Europeiska unionen ir hir ett exempel.

Utan att bortse frdn denna diskussion kan man dock konstatera
att staten (och dirmed sammanhingande organisationsformer fér
regional och lokal férvaltning och styrning) fortfarande ir en mycket
viktig aktor sett till dess beskattningsritt och ianspriktagna andel
av bruttonationalprodukten, antalet statligt anstillda samt den stora
mingd uppgifter och funktioner i samhillet som staten ska svara
for, oaktat vad man anser om dessas onskvirdhet, verkan eller
effektivitet. En annan sak ir att statens reella kapacitet att verka pd
olika omriden kan ifrigasittas, nigot som varit omdebatterat
dtminstone sedan offentliga vilfirdstjinster i olika stater borjade
utvirderas frin 1960-talet och framét.

Utvecklingen av den politiska teorin om vad staten bor 18sa for
uppgifter har 1 viss min samvarierat med de dtaganden som staten
de facto har iklitt sig. Olika bemirkta inligg 1 den politiska teorins
historia kan alltsd ses som sitt att intellektuellt forsoka legitimera
en redan pigdende politisk utveckling. Ett annat sitt ir att se politisk-
teoretiska inligg som forsok att forklara eller férstd uppkomsten av
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olika politiska ordningar, men ocksi som normativa utsagor, om
hur nigot borde vara utifrin vissa utgdngspunkter.

Huvuddragen 1 1600- och 1700-talets politiska teori ir siledes
att staten ska tillhandahilla samhillelig ordning, skydd av grund-
liggande personliga rittigheter samt, vilket s& smaningom kommer
att bli allt mer kontroversiellt, att i det senare iven inkludera
skyddet av dganderitten. Som framgir av bilaga 2 borjade detta att
problematiseras och villkoras redan under 1700-talet, vilket allt
sedan dess blivit en inspirationskilla till olika teorier om vad staten
bor gora 1 en positiv bemirkelse. Till dem kan riknas bl.a. social-
liberal teori (pd 1800-talet ibland kallad nyliberalism) och socialistisk
teori 1 dess olika varianter inklusive socialdemokratisk teori. Till de
senaste decenniernas politisk-teoretiska diskussion kommer den
periodvis framtridande nyliberala eller libertarianska motreaktionen
som foresprikar den absoluta dganderittens helgd och en minimal
stat. Notabelt dr dven hur 1600- och 1700-talets antaganden om
kinnetecknande egenskaper hos minniskan som samhillsvarelse och
vilka konsekvenser detta fir pd byggandet av samhillets institutioner
(privata som statliga), 1 mingt och mycket har relevans f6r kom-
mande seklers ideologiska och samhillsvetenskapliga diskussion.
Svirigheterna har legat i att empiriskt och nigorlunda entydigt
beligga vilka dessa egenskaper och konsekvenser ir. Detta torde
starkt bidra till spridningen 1 politisk-teoretiska skolor och dirmed
synen pa det statliga dtagandet.”

Oavsett motiv och ambition kan man med sikerhet konstatera
att det redan tidigt har funnits praktiska svirigheter med att avgrinsa
staten. Redan 1600-talets stat behévde t.ex. en beskattnings-
organisation. Krigen och dess konsekvenser forde tidigt och sanno-
likt motvilligt med sig vissa statliga dtaganden av social karaktir,
om in rudimentira med vdr tids mitt. Hogre och av upplysningen
inspirerade ambitioner inom tidiga delar 1 statens verksamhet som
rittsvisendet, gav under 1800-talet upphov till nya och omfattande
statliga dtaganden inom fingvirden. Men just att staten visade sin
kapacitet att under mer eller mindre tvingande omstindigheter
organisera vissa samhillsfunktioner, har spelat en betydande roll
for framvixten av det statliga dtagandet under seklerna. Framfor
allt har s varit fallet under kris- och krigstider pd 1900-talet. En
forklaringsmodell till det statliga dtagandets expansion utgdr ocksd

2 Jfr. t.ex. Lewin (1988), s. 138ff.
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frén detta f6rhillningssitt och att redan ingdngna dtaganden manga
ginger politiskt dr svira att avveckla.”

En viktig iakttagelse ir vidare att det statliga dtagandet i form av
myndighetsuppgifter knappast har utvecklats springvis utan som
en gradvis och relativt kontinuerlig process. I takt med att minga
stater under 1800-talet avligsnade sig frin en hog grad av statlig
styrning och f6rsok tll planhushéllning i samhillsekonomin, genom-
fordes en omreglering av den statliga verksamheten snarare in ett
borttynande av staten. Samtidigt som staternas militira organisationer
under det relativt fredliga 1800-talet minskade i omfing, vixte de stat-
liga dtagandena f6r olika typer av infrastruktur fram, ibland 1
samarbete med privata aktorer. I minga fall motsvarade eller till
och med 6versteg dessa nya dtaganden den militira organisationen,
mitt 1 antal anstillda, industriella engagemang samt belastning pd
de statliga finanserna. I dagens Sverige ir sdledes bide de tidiga statliga
myndighetsuppgifterna och de tekniska infrastrukturomridena var
for sig ganska begrinsade delar av det totala statliga dtagandet, inte
bara beloppsmissigt utan dven sett till antalet anstillda. Fran att for
100 &r sedan varit ett viktigt men till omfattning blygsamt statligt
dtagande, ir i dagens Sverige i stillet universitets- och hégskole-
sektorn den enskilt storsta statliga verksamheten sett till antalet
anstillda. Flera delar inom den tekniska infrastruktur dir 1800-talets
stat expanderande ir for Ovrigt inte lingre myndighetsuppgifter
alls, utan drivs i statliga eller privata bolag, i Sverige och 1 andra stater.

Understddet av marknadsekonomin och dess dirav foljande
framvixt skapade sitt eget behov av sociala dtaganden som 1800-
talets stat var tvungen att reagera pd, oavsett altruistsiska motiv. Ett
viktigt konstaterande ir dirfér att den myndighetsstruktur med
tillhérande uppgifter som etablerades vid forra sekelskiftet 1 orga-
nisatorisk mening till stora delar var pd plats nir vilfirdstaten
under 1900-talet byggdes ut, jfr. bilaga 2. Det var sdledes f6rst och
frimst innehdllet i dessa organisatoriska moduler som efter hand
forindrades, snarare dn deras forekomst 1 sig. Det s.k. stigberoendet,
dvs. de ldngsiktiga effekterna av de efter hand valda I6sningarna bor
som tidigare nimnts inte underskattas fér mojligheterna att omorga-
nisera eller forindra innehdllet 1 de av staten bedrivna verksam-
heterna, t.ex. ett socialforsikringssystem.

Betecknande f6r bide mellankrigstiden och efterkrigstiden var 1
Sverige att den statliga myndighetsverksamheten 6kade till omfing.

2 Jfr. Tarschys (1975), s. 17.
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Det kunde bide avse antalet avnimare for en viss verksamhet och
verksamhetens ekonomiska omfattning. I synnerhet giller detta
myndighetsuppgifter pd det i vid mening sociala omridet. Tidigare
inrittade statliga myndigheter fick tilliggsuppgifter, eller s& omfor-
delades uppgifter mellan myndigheterna. I vissa fall kan myndig-
heter som existerat i en och samma organisatoriska kapacitet ha
genomgatt ett stort antal skiftningar vad giller verksamhet och
omfing och dirtill under mycket ling tid. Kammarkollegiet och
Kommerskollegium men dven Statskontoret framstdr som sirskilt
framtridande exempel, sett dver historien.

Frén 1920-talet och framdt kan emellertid Socialstyrelsen och
Rikstorsikringsanstalten med efterféljande verksombildningar
framhéllas som exempel pd myndigheter dir innehdllet och den
ekonomiska omfattningen 1 verksamheten skiftat kraftigt genom
decennierna. I flera fall har enskilda frigor inom dessa myndig-
heters verksamhetsomriden si sminingom bedémts vara sd politiskt
betydelsefulla att de féranlett bildandet av egna myndigheter. Ett
av flera exempel utgors av de centralt utférda myndighetsuppgifterna
inom arbetarskyddet som dr 1913 organiserades 1 Socialstyrelsen, ir
1938 blev en del av Riksforsikringsanstalten for att 8r 1948 bli en
egen myndighet i form av Arbetarskyddsstyrelsen.

Utover vissa enskilda exempel sisom bistdindsomridet och till-
hoérande myndigheter dr dock efterkrigstidens genuint nya och
dirtill nigorlunda omfattande myndighetsuppgifter ganska fi. Dir-
emot har de statliga myndigheternas inbordes relationer, t.ex. mitt
1 antalet anstillda eller ekonomisk omslutning kraftigt férindrats.
Det gir 1 det sammanhanget dven att peka pd att omrdden kommit
att tillmitas en helt annan vikt under 1900-talets senare del in under
seklets borjan. Ett av de mest framtridande exemplen torde vara
skyddet av den yttre miljon med det r 1968 inrittade Statens natur-
virdsverk, numera Naturvirdsverket. Som anférts 1 olika studier
under senare ir har beslut om myndighetsuppgifter under stérre
delen av 1900-talet dock tagits med relativt stor enighet over
partigrinserna. Med ndgra undantag har politiska majoritetsskiften
historiskt inte resulterat i mer omfattande férindringar i synen pd
de statliga myndighetsuppgifterna.”

Aven om det ligger utanfér Férvaltningskommitténs uppdrag
att behandla, bér det dven i detta sammanhang erinras om att en
stor del av den offentliga sektorns 6kning under efterkrigstiden, 1

2 Se Uddhammar (1993), Méller (2007) och Magnusson (2006).
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synnerhet frdn 1960-talet och framit, har skett i kommuner och
landsting 18t vara med statlig reglering i form av lagar och ofta med
statsbidrag utéver den kommunala beskattningen. Det offentliga
som serviceproducent har siledes till storsta delen hamnat i de
kommunala sektorerna, dir vissa omriden som hilso- och sjuk-
vérden ir under fortsatt utveckling och organisatorisk férindring.

Som redovisas 1 bilaga 2 limnar den politiska teorin l&ngt ifrén
nigon entydig vigledning for vad som bor vara statliga dtaganden i
form av myndighetsuppgifter. Det giller sivil dess klassiska varianter
som senare teori. Dessutom finns vissa stdtestenar som tenderar att
dterkomma i de flesta sammanhang, diribland hur man ska se pa
iganderitter och statens uppgifter hirvidlag. Aven om de flesta
politiska teorier accepterar eller anser det vara onskvirt med
inskrinkningar i1 dganderitten, ir graden och konsekvenserna av
sddana inskrinkningar ofta den springande punkten nir man disku-
terar statliga dtaganden. Oavsett detta kan man idven konstatera att
historien rymmer ménga exempel pd storre och mindre inskrink-
ningar av iganderitter, med olika politiska fortecken och med olika
intressen och syften som bevekelsegrund. Hir kan samhillsveten-
skaplig teori stimulera tanken och vedertagen empiri ge lirdomar
om politikens méjligheter och begrinsningar.

I minga fall ir det dock slutligen en virderings- och bedém-
ningsfriga hur man ser pd det statliga dtagandet 1 form av myndig-
hetsuppgifter. Det giller frigor om hur demokratiska beslut kommer
till och blir gillande, vilka eventuella inslag av begrinsningar eller
maktdelning som ska finnas samt vilka positiva respektive negativa
fri- och rittigheter som ska respekteras. Vad som 1 dag ytterst giller
for svensk vidkommande och pa vilket sitt politiska virderingar vid
en viss tidpunkt s att siga har frysts till grundlag, framgr av de
tvd forsta kapitlen av regeringsformen. En vigledning f6r vad som
bér vara myndighetsuppgifter inom ett antal samhillsomriden kan
— om inte 1 detalj s§ 1 alla fall i grova drag — utlisas ur detta.
Konsekvenserna av regeringsformens stadganden nir det kommer
till den nidrmare utformningen av finansiering, organisering och drift
av offentlig verksamhet 4r dock méjlig att ge olika tolkningar.”

Grunderna for det politiska systemet och folkstyrelsen framgar
sdledes av RF 1:1. Hir anges att folksuverinitetsprincipen ir under-
laget for det svenska statsskicket, vilket sdledes ersatt 1809 &rs
maktdelning mellan konung och regering och ena sidan och riks-

» For en diskussion hirvidlag, se t.ex. Rothstein (2001) och Blomqvist och Rothstein (2005).
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dagen & den andra. I RF 1:4 sigs vidare att riksdagen ir folkets
frimsta foretridare. Folkstyrelsen ir alltsd indirekt och inte direkt
och forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick. I RF 1:1 anges slutligen att den offentliga makten utdvas
under lagarna, ibland kallat legalitetsprincipen. Detta giller inte bara
domstolar och férvaltningsmyndigheter, utan dven riksdagen och
regeringen. Stadgandet ska dirmed ses som ett uttryck fér att Sverige
ir en rittstat. Maktutdvningen ir normbunden och inte godtycklig.”*

I RF 1:2 anges milen fo6r den offentliga verksamheten. Enligt
denna skall den offentliga makten utévas med respekt for alla
minniskors lika virde och fér den enskilda minniskans frihet och
virdighet. Syftet med stadgandet ir att ge ett rittsligt underlag for
den strivan efter ugjimning mellan olika grupper i samhillet och
mellan olika individer inbérdes vilken priglat den politiska verksam-
heten under huvuddelen av 1900-talet.”

RF 1:2 innehéller vidare en upprikning av centrala milsittningar
for den offentliga verksamheten, vilka dock inte ir rittsligt bind-
ande foreskrifter. Hirvid ska det sirskilt dligga det allminna att
trygga ritten till hilsa, arbete, bostad och utbildning samt att verka
for social omsorg och trygget. Det allminna ska frimja en héllbar
utveckling som leder till en god miljo fér nuvarande och kom-
mande generationer. Det allminna ska dven verka foér att demo-
kratins idéer blir vigledande inom sambhillets alla omriden samt
virna den enskildes privatliv och familjeliv. Det allminna ska verka
for att alla minniskor ska kunna uppnd delaktighet och jimlikhet 1
samhillet. Det allminna ska motverka diskriminering av minniskor
pa grund av kén, hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spriklig
eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell liggning, dlder eller
annan omstindighet som giller den enskilde som person. Etniska,
sprakliga och religidsa minoriteters mojligheter att behilla och
utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bér frimjas.

I regeringsformens andra kapitel anges de grundliggande fri-
och rittigheterna, vilka var en av de dominerande stridsfrigorna vid
REF:s tillkomst. I RF 2:1 regleras bl.a. de positiva opinionsfriheterna
féor medborgarna gentemot det allminna: yttrandefrihet, informa-
tionsfrihet, motesfrihet, demonstrationsfrihet, féreningsfrihet och
religionsfrihet. En erinran ges ocksd om bestimmelserna i tryck-
frihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. I RF 2:2 regleras
de negativa opinionsfriheterna som bla. innebir att varje med-

2 Sterzel (2005), s. 44f.
> Petrén & Ragnemalm (1980), s. 20f.
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borgare gentemot det allminna ir skyddad mot tving att giva till
kinna sin dskddning i en rad hinseenden. Andra kapitlet innehéller
vidare en rad bestimmelser med betydelse fér vad som ir statliga
eller kommunala myndighetsuppgifter, dir vissa ir mer ldngtgdende
in malsittningsstadgandena 1 RF 1:2. Exempelvis anges 1 RF 2:21
att alla barn som omfattas av den allminna skolplikten har ritt att
kostnadsfritt erhilla grundliggande utbildning i allmin skola. Vidare
anges att det allmidnna ocksd ska svara for att hogre utbildning
finns. Den historiskt omdebatterade dganderitten ir i vissa avseenden
reglerad i RF 2:18.%

I samband med grundlagens bestimmelser om mélsittningarna
for det allminnas verksamhet kan det dven vara illustrativt att
redovisa hur statens utgifter férdelade sig &r 2007. Dirmed ges en
bild av statsmakternas aktuella prioriteringen i ekonomiska termer,
se nedan.

Tabell 2.1 Statsbudgetens utgifter ar 2007 specificerat pa konsumtion,
investeringar och transfereringar (miljoner kronor)

Utgiftsomrade Utfall Varav Varav Varav
kons. invest. transf.
01 Rikets styrelse 10 594 8 883 56 1251
02 Samhallsekonomi och
finansforvaltning 11 208 1 868 12 9262
03 Skatt, tull och exekution 9670 9222 10 69
04 Rattsvasendet 30 627 28 934 -10 443
05 Internationell samverkan 1 586 255 1 1327
06 Forsvar samt beredskap mot
sarbarhet 46 530 43 698 280 1933
07 Internationellt bistand 25411 1795 -10 23 552
08 Migration 5295 2 962 5 2298
09 Halsovard, sjukvard och social
omsorg 46 665 5063 24 41 526
10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom
och handikapp 119 464 8 686 1 110 239
11 Ekonomisk trygghet vid &lderdom 43738 0 0 43738
12 Ekonomisk trygghet for familjer
och barn 61 568 0 0 61 568
13 Arbetsmarknad 57 984 7296 14 50 519
14 Arbetsliv 1137 947 -1 170
15 Studiestdd 19 328 40 0 14 808

2 For en genomging av den privata iganderitten och dess skydd i Sverige och i andra
europeiska stater, se Fogelklou (2005), s. 1491.
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16 Utbildning och

universitetsforskning 42 198 30048 622 10910
17 Kultur, medier, trossamfund och
fritid 10 091 1 896 18 8 080

18 Samhallsplanering,
bostadsférsorjning, byggande samt

konsumentpolitik 5800 734 23 5026
19 Regional utveckling 2 879 161 1 2 698
20 Allmén miljo- och naturvard 4312 2575 531 1169
21 Energi 2172 636 7 1518
22 Kommunikationer 44 290 12 908 13774 3674
23 Jord- och skogsbruk, fiske med

anslutande néringar 15478 3292 20 12 069
24 Naringsliv 4252 1371 14 2 834
25 Allmanna bidrag till kommuner 72 975 0 0 72 974
26 Statsskuldrantor m.m. 47 255 0 0 8
27 Avgiften till EU 26 635 0 0 26 635
Summa 769 142 173270 15392 510298

Kalla: Ekonomistyrningsverket (2008b). Bearbetningar av tabellerna 26, 31, 35 och 37. Utéver
konsumtion, investeringar och transfereringar tillkommer &ven utgifter for réntor och dvriga
finansiella transaktioner om ca 70 miljarder kronor.

Av tabellen framgir att huvuddelen av de statliga utgifterna r
2007, ca 510 miljarder kronor eller 66 procent, hinfor sig till trans-
fereringar, frimst olika typer av socialforsikringar till hushillen
men ocksd 1 form av t.ex. allminna bidrag till kommuner, inter-
nationellt bistdnd samt olika transfereringar till niringslivet. En
enskild post av pitaglig storlek dr ocksd avgiften till Europeiska
unionen.

Statens sammanlagda investeringar utgjorde 1 jimférelse ett mindre
belopp, ca 15 miljarder kronor eller 2 procent av de statliga utgift-
erna. Hir ir kommunikationer den helt dominerande posten.

Den statliga konsumtionen, m.a.o. férbrukning av resurser som
loner, hyror, inkép av varor och ginster, krigsmateriel m.m., utgjorde
sammanlagt ca 173 miljarder kronor eller 22 procent av utgifterna.
Av detta belopp hinférde sig ca 90 miljarder kronor till utgifts-
omréidena 1, 3, 4 och 6 eller vad som i grova drag kan anses motsvara
utgifterna f6r vad som tidigare 1 detta kapitel kallats statens éver
tiden bestindiga myndighetsuppgifter.

Konsumtionsutgifter som kan hinféras till frimjande av mark-
nadsekonomins funktion kan avgrinsas pd olika sitt. Den mest
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restriktiva synen skulle sannolikt endast inkludera myndighets-
uppgifter av reglerings- och tillsynskaraktir fér ett urval sirskilt
viktiga omrdden, t.ex. finansmarknaderna, och dirmed uppgs till ett
jimforelsevis begrinsat belopp. Men med ledning av den svenska
statsbudgeten som den ser ut dr 2007 skulle en fortfarande ganska
restriktiv syn kunna inkludera utgiftsomrddena 2, 21 och 22 eller
ca 15 miljarder kronor. En ndgot vidare avgrinsning skulle iven
kunna inbegripa utgiftsomrddena 13, 14 och 20 eller ytterligare
drygt 10 miljarder kronor. Hirutéver kan en mer utpriglat extensiv
syn inkludera ytterligare utgiftsomriden, t.ex. 19, 23 och 24 om
totalt ca 5 miljarder kronor. Av detta framgir att det kan diskuteras
var grinsen gir mellan 8tgirder for att frimja marknadsekonomins
funktion och t.ex. mer allminna vilfirdspolitiska dtgirder. Utgifts-
omriden kan dirmed bide dras ifrin eller liggas till utifrdn olika
uppfattningar om detta. Givet detta blir dock den resterande delen
av statens konsumtionsutgifter ssmmanlagt ca 5070 miljarder kronor
eller 30-40 procent. Dominerande poster inom detta intervall ir
frimst utgiftsomrddena 16 men ocksd 9 och 10, m.a.o. utbildning
och universitetsforskning samt utgifter f6r administrationen m.m. av
olika vilfirdsitaganden.

2.1.5 Myndighetsuppgifterna och EU

Kommitténs beddmning: Europeiska unionen péverkar pd ett
flertal omrdden 1 hog grad innehillet 1 och utférandet av de
nationella myndigheternas uppgifter. Det gemensamma regel-
verket kan dven pd andra sitt begrinsa eller styra det nationella
statliga dtagandet. Principerna for unionens inre marknad fir
dterverkningar pid omrdden som tidigare betraktats som strikt
nationella, sisom rittskipning, polis och grinsskydd. Inom andra
grinsoverskridande frigor som milj6 finns behov av att agera
gemensamt, varfor det gradvis uppstir gemensamma regelverk —
ibland med &verstatlighet. Myndighetskontakter mellan medlems-
stater och gentemot Europeiska unionens organ har efter hand
internaliserats och blivit en reguljir del 1 den svenska stats-
forvaltningen.

Hur Europeiska unionen pdverkar den svenska statsforvaltningen
behandlas utférligt 1 avsnitt 2.3 och bilaga 5 om EU-medlem-
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skapets pdverkan. Grundliggande ir dock att Europeiska unionen
ir ett statsférbund med omfattande inslag av 6verstatlighet. Den
bestdr alltsd visserligen av suverina stater, men har inom en rad
omriden indd makt att ytterst pitvinga medlemsstaterna olika slags
regleringar och dirmed &taganden.

Genom beslut 1 Europeiska unionen kan allts8 det statliga
dtagandet pdverkas 1 bdde omfattning och inriktning och dirmed
ocksd innehillet 1 och formerna f6r myndighetsuppgifterna. Nya
politikomriden kan tillkomma, eller befintliga byggas ut, ofta genom
majoritetsbeslut. Den europeiska regleringen styr ofta dven hur
beslut ska omsittas och hur de ska f6rvaltas 1 medlemsstaterna. Detta
kan goras genom regler for hur EU-medel fir anvindas, hur tillsyn
ska bedrivas eller att en viss myndighet med en viss status och som
utfor vissa uppgifter miste finnas. Medlemsstaterna ir genom den
s& kallade lojalitetsprincipen bundna att pd bista sitt genomfora
unionsbeslut i praktiken — och att l13ta dem {2 foretride framfor det
egna regelverket. Svenska myndigheter ir siledes skyldiga att inte
tillimpa en svensk regel som strider emot en som har beslutats pa
EU-nivd.

Det gemensamma regelverket kan dven pd andra sitt begrinsa
eller styra det nationella statliga dtagandet. De s3 kallade statsstods-
reglerna innebir att medlemsstaterna inte fir gora offentliga dtaganden
som péverkar den inre marknaden negativt. I de grundliggande stats-
stodsbestimmelserna faststills att offentligt stéd som snedvrider
konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
ir oforenligt med den gemensamma marknaden om det paverkar
handeln mellan medlemsstaterna®. Det innebir ocks att staten har
ett ansvar f6r hur kommunerna agerar.

Reglerna om unionens inre marknad fir dven terverkningar pd
omriden som betraktas som strikt nationella, sdsom rittskipning,
polis och grinsskydd. Den inre marknaden innebir att minniskor,
varor, tjinster och kapital ska kunna réra sig fritt éver de inre
grinserna, de s& kallade fyra friheterna. Foljaktligen blir unionens
yttre grins den gemensamma ytan gentemot omvirlden, oavsett
vilken medlemsstat som forvaltar den — om det dr Finlands grins
emot Ryssland, Ruminiens emot Ukraina, eller Spaniens emot
Marockos. Varuflodena behéver kontrolleras, exempelvis 1 avsikt
att ta ut tull eller tllimpa olika skyddsbestimmelser f6r minniskors
och djurs hilsa. Likasd kontrolleras minniskor och kapital som korsar

%7 Artikel 87.1 1 Romférdraget.
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den yttre grinsen, inte minst med tanke pd den organiserade brottslig-
heten. Sdledes behovs gemensamma regler om skyddsnivin, sdvil
tullregler som visumregler.

Inom tullunionen finns sedan allra férsta bérjan gemensamma
overstatliga regler om varuflédena och den yttre grinsen, vilka har
byggts ut 6ver tiden. I samarbetet om inrikes och rittsliga frigor
beslutas sedan flera ir ocksd ett gemensamt regelverk, exempelvis
om asylregler samt polis- och 8klagarsamarbete. An s3 linge ir detta
samarbete mellanstatligt, men det kommer om Lissabonférdraget
trider 1 kraft att {4 inslag av 6verstatlighet.

Aven inom andra grinséverskridande frigor uppstir behov att
agera gemensamt, varfér det gradvis kan uppstd gemensamma
regelverk — ibland med overstatlighet. Exempel pd omriden dir en
gemensam lagstiftning byggs upp eller diskuteras ir miljé- och
energifrigor. Inom miljdomriden finns en rad regleringar som ror
den inre marknaden, exempelvis kemikaliedirektivet. En gemensam
energipolitik hiller pd att diskuteras, som kommer att f en rittslig
grund om och nir Lissabonférdragen trider i kraft.

Slutligen kan tilliggas att Europeiska unionen sedan ett antal ar
har ett samarbete for internationell krishantering och fredsfrimjande
verksamhet, dven om inte alla medlemsstater valt att omfattas av
detta. Samarbetet omfattar dven beredskap med och anvindande av
militira forband fér dessa indamal, vilka tillhandahills av medlems-
staterna. Europeiska unionen bedriver dven ett samarbete inom
forvarsmaterielomridet. Dessa verksamheter pdverkar i varierande
grad uppgifterna for de militira myndigheterna i medlemsstaterna.

2.2 Styrningen av férvaltningen

Den oversyn av den statliga férvaltningen som Forvaltnings-
kommittén uppdragits att gora syftar till att effektivisera statlig
forvaltning och verksamhet, bla. genom att skapa goda forut-
sittningar for regeringens styrning av myndigheterna. I bilagorna 3
och 4 tll betinkandet behandlas vissa bakgrundsfaktorer 1 detta
avseende. Ett overgripande problem i sammanhanget ir hur en
demokratisk styrning ska kunna férenas med ett limpligt métt av
administrativ sjilvstindighet, vilket 1 bilaga 4 delas in i tre pro-
blemomraden. Det forsta handlar om styrningens omfing och djup
samt vad regeringen fér, kan respektive bor styra. Det andra hand-
lar om styrningens former och metoder. Det tredje handlar om
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tidshorisonterna i det politiska beslutsfattandet. Nedanstiende
bedémningar och forslag av Foérvaltningskommittén knyter an till
dessa tre problemomriden, och kan ocks3 ses i ljuset av de senaste
drens utrednings- och forskningsarbete i styrningsfrigor.

2.2.1 Myndigheterna - ett instrument for att genomfora
politiska beslut

Kommitténs beddmning: Myndigheterna utgér ett nédvindigt
instrument fér att genomfoéra av riksdagen och regeringen
fattade beslut. Styrningen av myndigheterna ir dirfér av stor
betydelse f6r att statsmakterna ska kunna uppfylla det politiska
mandat viljarna har gett dem. I detta syfte behover regeringen
och dess kansli kunna koncentrera arbetet till styrningsfrigor som
ir av strategisk vikt, och delegera andra frigor till myndigheterna.
Beroende pa tidpunkt, politiska majoritetsférhillanden och andra
omstindigheter kan vad som bedéms vara delegerbara frigor
variera, men som huvudregel bor myndigheterna ha stor handlings-
frihet att utfora sina uppgifter. Sammantaget kriver detta en god
formdga att utnyttja de olika styrformer som stir till buds och
dstadkomma en fér indamélet limplig styrning.

Kommitténs forslag: Regeringens befogenhet och skyldighet att
styra férvaltningsmyndigheterna bor nirmare regleras 1 lag.

Varje nyvald riksdag och regering kan sigas ha tre huvudsakliga
funktioner: Den forsta ir att s6ka fullgéra det politiska uppdrag som
folket 1 val har stillt sig bakom. Graden av stéd for de program
som de olika partierna har presenterat infér valet, ir dock svér att
faststilla. Valhandlingen rymmer manga olika inslag, negativa still-
ningstaganden likavil som positiva. I avsaknad av egna majoriteter
och 1 ménga fall 4ven andra avgoérande forutsittningar, ir partierna
inte heller 1 stind att fullt ut férverkliga de ambitioner som de har
gett uttryck for. Den parlamentariska demokratin bygger 1 stillet pd
formdgan till 6verenskommelser och samarbete mellan olika politiska
krafter, som tillsammans har tillrickligt parlamentariskt underlag
for att bilda regering.

Den andra huvudfunktionen kan beskrivas som en permanent
kommunikationsuppgift. Ledaméter av sdvil regering som riksdag
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méste stindigt vara beredda att lyssna pd olika 6nskemadl och forklara
sina stillningstaganden. Frigor méste kunna besvaras. Innan beslut
fattas ska berérda parter ha haft tillfille att ge sina synpunkter. De
stindigt pigdende samtalen ir grundelement 1 det demokratiska stats-
skicket. Med den 6kande internationaliseringen och medlemskapet
1 Europeiska unionen har det 1 denna del av regeringsarbetet till-
kommit omfattande kontakter &ver nationsgrinserna. Statsrdden
och deras medarbetare méste i minga sammanhang kunna féretrida
Sverige och delta i sdvil informella som formella 6verliggningar
med representanter fér andra linder.

Den tredje huvudfunktionen ir att forvalta det demokratiska
arvet, dvs. att svara f6r den fortsatta verkstilligheten och vérden av
alla de beslut som fattats av tidigare statsmakter och som fort-
farande ir giltiga. I detta arv ingdr hela den gillande lagstiftningen
liksom de institutioner som har byggts upp for rittsskipning, forvalt-
ning och annan offentlig verksamhet. Till arvet hér ocksd hante-
ringen av rikets internationella férbindelser, inklusive alla de for-
pliktelser som dvilar Sverige enligt ingdngna avtal och inom de inter-
nationella organisationer som vi tillhér, liksom inom Europeiska
unionen.

En utmaning for varje regering och riksdag ir att hantera dessa
tre huvudfunktioner inom ramen fér den tid som stdr tll buds.
Detta kriver en god hushdllning med statsrddens tid, en medveten
koncentration av regeringsarbetet pd strategiska insatser, omfattande
prioriteringar liksom en lingtgiende delegering. For regeringens
del kan det konstateras, att den forsta och den andra huvud-
funktionen tar i ansprik stora delar av statsridens tillgingliga energi
och uppmirksamhet. Det praktiska regeringsarbetet kretsar i ménga
fall just kring det politiska uppdraget och kring de minga kontakter
som behover tas, bdde 1 anslutning till detta uppdrag och till de
olika problem som man frin olika delar av samhillet eller omvirlden
vill uppmirksamma regeringen pa.

Emellertid kan Forvaltningskommittén konstatera att en stor
del av det politiska mandat som regeringen fir genom viljarna kriver
att regeringen tilldelar en myndighet ndgon form av uppgift och
dtfoljande resurser. Det giller om det dr friga om mandat for att
forindra eller att bevara. Detta kan illustreras genom vanligt fore-
kommande regeringsbeslut riktade till myndigheterna, t.ex. i syfte
att ta fram beslutsunderlag, uppbira skatter och avgifter, genomféra
transfereringar, dndra prioriteringar genom att 6ka eller minska anslag,
utdva tillsyn och férebygga brister samt utfora eller 1ta utféra olika
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former av faktisk verksamhet. Med detta vill kommittén betona att
forvaltningen — och dirmed dess styrning — ir ett centralt instru-
ment foér att genomféra regeringens och riksdagens politik. Av
detta foljer att en 1 olika avseenden tillricklig och vil avvigd styr-
ning av myndigheterna frin regeringen ir nddvindig for att for-
verkliga politiken.

Sdledes skiljer sig behovet av engagemang frdn regeringens sida
mellan olika myndigheter och mellan de samhillsomriden som dessa
pd olika sitt verkar inom. Regeringen kan behéva styra myndig-
heterna pd olika sitt, till art och till grad, samtidigt som myndig-
heterna normalt ska ha stor handlingsfrihet att utféra sina uppgifter
och vid val av medel for att uppnd stillda mal. I minga fall 16ser
myndigheter vil definierade och avvigda uppgifter med ett gott
resultat och under stabila omvirldsférutsittningar. T dessa fall ir
behovet av styrning frin regeringen begrinsat. I andra fall stills
dock hogre krav pd regeringens styrning. Det kan gilla nir det ir
friga om myndigheter vars verksamhet fungerar mindre vil, dir
verksamheten vid ett visst tillfille har sirskild politisk relevans eller
dir den forda politiken innebir stora férindringar i jimforelse med
udigare.

Dirull kan myndigheter — och de medel som stillts till myndig-
heternas férfogande — behéva omprévas frin en tidpunkt till en
annan. Fullt 6verensstimmande intressen behover 1 sddana situationer
inte alltid foreligga mellan ett allmidnperspektiv & den ena sidan och
ett myndighetsperspektiv & den andra. I vissa fall kan det vara svért
for en myndighet att reformera sig sjilv, med mindre in att regeringen
styr verksamheten 1 en viss riktning. I sirskilda fall kan regeringen
vilja att ligga ned en befintlig myndighet, 6verféra verksamheten
till en annan aktér eller vid behov inritta en ny myndighet med
liknande uppgifter men med nya férutsittningar.

Regeringen miste sdledes ha forutsittningar att tillimpa en
differentierad styrning av myndigheterna och koncentrera sig pd
det som anses vara sirskilt viktigt, med hinsyn till de olikheter som
kan finnas inom de omriden dir myndigheterna verkar. Frigor som
inte bedéms vara av strategisk vikt utifrdn vid en tidpunkt gillande
politiska och administrativa férhillanden, bor fortsatt delegeras till
myndigheterna.

Med iakttagande av de begrinsningar som giller enligt regerings-
formen, bér enligt Forvaltningskommittén regeringens befogenhet
och skyldighet att styra myndigheterna regleras i lag.
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2.2.2  Styrformernas olika mojligheter

Kommitténs bedomning: Regeringens styrning av myndigheterna
bér 1 hogre utstrickning dn hittills anpassas till de olika sak-
omrddenas karaktir. De olika formerna {or styrning som reger-
ingen disponerar bér aktivt utnyttjas: diribland resultat-, resurs-,
procedur-, utnimnings- och organisationsstyrning. Detta kan dven
innebira att regeringen behdver dterta styrningen av frigor som
1 dag ir delegerade till myndigheterna, men ocksd att behovet av
att direkt styra verksamheten minskar.

Avtalsrelationer mellan statliga och privata aktérer kan under
vissa forutsittningar mojliggora effektivare driftsformer in om
staten bedriver verksamhet 1 egen regi. Nir andra driftsformer
in myndigheter anvinds, ir det dock viktigt att viga in vilka krav
som stills pd insyn och kontroll i verksamheten och vilken
handlingsfrihet som staten ir beredd att ge till en privat utférare.
En annan viktig friga att 6verviga ir vilka férutsittningar och
vilken férmdga som staten har att 1 olika avseenden precisera
och félja upp leveransen av den produkt eller tjinst som ska
upphandlas och de transaktionskostnader som ir férknippade
med detta.

Kommitténs forslag: Grundliggande beredningskrav 1 den process
som féregdr utnimningar bor regleras i lag.

Under senare ar har en framtridande styrform varit mil- och resultat-
styrning, alternativt resultatstyrning.”® Denna styrforms egenskaper
och effekter har berérts 1 bilagorna 3 och 4. Regeringen har 1
budgetpropositionen fér &r 2009 aviserat dtgirder i syfte att gora
resultatstyrningen mer flexibel, for att bittre kunna svara upp mot
regeringens styrbehov. I enlighet med detta slopas den enhetliga
verksamhetsstrukturen fér myndigheterna och de instruktions-
enliga uppgifterna blir mer framtridande vid &terrapportering av
myndigheternas drliga verksamhet. Underlag f6r prévning av myndig-
heternas uppdrag bor enligt regeringen 1 huvudsak tas fram utanfor
berérd myndighet. Regeringen anfér vidare att resultatredovisning
till riksdagen bér utvecklas mot bakgrund av de aviserade dtgirderna.
Forvaltningskommittén vill f6r sin del endast framhilla att
resultatstyrningens efterstrivade fokus pd det faktiska utfallet av

2 Tfr. Mundebo (2008), s. 29.
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myndigheternas verksamhet 1 olika avseenden dven fortsittningsvis
bor vara centralt for styrningen av statsforvaltningen. Det giller
bide frigan om vilka effekter som uppnis och — givet dessa effekter
— med vilken effektivitet som verksamheten bedrivs. Staten miste
hushélla vil med av medborgarna inbetalda skattemedel.

Hirutéver anser kommittén att styrningen av myndigheterna
bor bygga pd ett aktivt val mellan olika kombinationer av styr-
former, i syfte att skapa si goda forutsittningar som méjligt inom
olika sakomriden. Forvaltningskommittén vill lyfta fram fem styr-
former, som 1 och for sig finns sedan linge men som i varierande
grad har ullimpats aktivt. I vissa fall kan en 6kad anvindning av
dessa styrformer siledes innebira att regeringen delvis dtertar styrning
pd omriden dir befogenheterna tidigare har delegerats till myndig-
heterna. I andra fall kan det innebira att regeringen minskar behovet
av att direkt styra verksamheten.

P& minga omriden spelar procedurstyrning en viktig roll. Med
detta avses regler om hur forfarandet ska g8 till i myndigheter och
vilka beredningskrav som ska gilla. Centrala styrinstrument inom
forvaltningen dr bla. forvaltningslagen, férvaltningsprocesslagen,
tryckfrihetstorordningen och sekretesslagen. Procedurstyrning hand-
lar dven om att sikerstilla att olika tvirsektoriella perspektiv beaktas i
forvaltningen, t.ex. enligt vad som regleras 1 plan- och bygglagen
eller i miljobalken.”” Procedurstyrning innebir siledes dven att
olika parter och intressen ska ges mojlighet att yttra sig eller pd
annat sitt delta 1 beredningsarbetet innan beslut fattas. En
framgdngsrikt tillimpad procedurstyrning kan avlasta regeringen
frdn minga krav pd centrala interventioner. Forvaltningskommittén
framfor 1 detta betinkande flera férslag som innebir olika varianter
av procedurstyrning, se detta avsnitt, avsnitt 2.2.3 samt avsnitt 2.4.

Den resursstyrning som huvudsakligen kanaliseras via budget-
processen ir en central och ofrdnkomlig del av regeringens styr-
former. Utan att uppstillda mal f6r olika verksamheter rubbas, kan
man hirigenom &r frin 4r flytta tyngdpunkterna si att aktuella polit-
iska preferenser fir genomslag. P& minga omriden kan regeringens
huvudsakliga styrning verkstillas genom, 4 ena sidan, stabila och
mer eller mindre lagfista riktlinjer och, & andra sidan, anslagsbeslut
som for avgrinsade tidsperioder bestimmer omfing och styrka i de
olika insatserna.

¥ For ytterligare exempel pd procedurstyrning, t.ex. vad giller myndigheter som ir sektors-
samordnare och formaliserade samverkanssystem, se Statskontoret (2006a).
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Utndmningsstyrning ir en viktig uppgift for regeringen. Sirskilt
giller detta statsforvaltningens chefsférsérjning och vikten av att
kunna rekrytera och utveckla 1 olika avseenden hégt kompetenta
chefer vilka vil forstr och ir lojala mot sitt uppdrag.

Forvaltningskommittén noterar 1 det sammanhanget att regeringen
1 budgetpropositionen foér 2009 anmilt att stora steg tagits mot en
utnimningspolitik priglad av férutsigbarhet, sparbarhet och &ppen-
het. Regeringen anfér vidare att héga krav stills pd myndighets-
cheferna i rollen som ledare och som verksamhets- och arbetsgivar-
foretridare. Betriffande rollen som verksamhetsforetridare anser
regeringen att myndighetschefen ska ha férmiga att kunna kom-
municera pd ett adekvat sitt. Den bild som allminheten fir av en
myndighet bestims enligt regeringen inte sillan av myndighets-
chefens kapacitet som kommunikator. Det ir sdledes viktigt att
hitta chefer som ir kompetenta pd detta omride.

Regeringen anmiler vidare att ett antal steg tagits i syfte att
professionalisera rekryteringsprocessen av statliga myndighetschefer.
Detta innebir bla. att det ska upprittas en kravprofil for varje
rekrytering, att annonsering blivit huvudregel vid val av s.k. sok-
kanal samt att en upphandling av externt rekryteringsstéd har genom-
forts. Regeringen har dven tillsatt en utredning med uppdrag att préva
mojligheterna till en sirskild sekretessreglering vid rekrytering av
myndighetschefer. Hirutdver ska en ny chefspolicy for staten tas
fram som behandlar samtliga delar av myndighetschefsrollen i syfte
att dn mer fortydliga och utveckla de krav som stills pd ledarskap 1
staten.

Forvaltningskommittén kan for sin del instimma 1 vikten av att
grundliggande beredningskrav iakttas i1 den process som foregir
utnimningar. Detta bér gilla for alla férvaltningsmyndigheter och
regleras 1 lag. Det dr vidare angeliget att kompetensskil 1 tillricklig
utstrickning beaktas. Utéver pigiende arbete 1 Regeringskansliet
och utredning om sekretessfrigor kan nimnas att Grundlags-
utredningen har i uppdrag att se dver mojligheterna att 6ka dppen-
heten vid tillsittningar av hogre statliga tjinster (dir. 2004:96). Vad
avser frigor som rér myndighetschefernas roll som kommunikatérer
m.m. hinvisar Férvaltningskommittén till sitt delbetinkande Opin-
ionsbildande verksamhet och smd myndigheter (SOU 2007:107).

Av stor betydelse ir den organisationsstyrning som bl.a. bestdr 1
att inritta, dimensionera och utforma statliga myndigheter. Att skapa
nya sjilvstindiga enheter har en tydlig signalverkan som markering
av regeringens handlingsvilja och innebir samtidigt att resurser
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kanaliseras mot prioriterade uppgifter. Nedliggningar och omorga-
nisationer fyller liknande funktioner.

Till organisationsstyrningen hor ocksd mer indirekta, system-
orienterade beslut som bidrar till att definiera ramarna for den
offentliga verksamheten. Mdnga myndigheter har till uppgift att utéva
tillsyn 6ver olika samhillsaktiviteter, varav en del ir offentliga. I
vissa fall bestims férutsittningarna for sddan tillsyn pd overstatlig
nivd, t.ex. inom EU Foér uppsikten 6ver det férvaltningsrittsliga
regelsystemet finns siledes flera olika kontrollmekanismer, som kan
exemplifieras enligt nedan. Justiticombudsmannen och Justitie-
kanslern utévar rittslig tillsyn genom inspektioner och granskningar i
enskilda fall. Dirutéver granskar foérvaltningsdomstolarna beslut som
overklagas. Riksrevisionen granskar pd riksdagens uppdrag den statliga
verksamhetens resursanvindning och effektivitet. En mingd speci-
fika forvaltningspolitiska mil f6ljs noga av sirskilda bevakare, som
genom “tvirkrav” utdvar ett slags horisontell styrning av myndighet-
erna.”® P4 det ekonomiadministrativa omridet har Ekonomistyrnings-
verket uppgifter. Statskontoret har till uppgift att pd regeringens
uppdrag bistd med utvirderingar och uppféljning av statlig och
statligt finansierad verksamhet. Dirtill kommer ett antal sektors-
myndigheter med inbyggda utvirderingsuppgifter samt ngra myndig-
heter som ir specialinriktade pd analys och utvirdering. Samman-
fattningsvis kan bide den direkta och den indirekta organisations-
styrningen anvindas mer malmedvetet i syfte att ge regeringen stdrre
utrymme for de strategiska uppgifterna.

En styrform av annan karaktir innebir att avtal upprittas mellan
regeringen eller en myndighet under regeringen 4 ena sidan och en
privat part 4 den andra sidan. Sedan 1990-talet férekommer siledes
i 6kad omfattning att uppgifter som tidigare utforts 1 statliga och
kommunala myndigheters regi — och som inte ansetts vara typiska
eller pd annat sitt av sirskild vikt f6r att uppfylla det offentliga
dtagandet — upphandlas och produceras av privata aktorer. P4 den
kommunala nivdn handlar detta 1 praktiken frimst om s.k. tekniska
tjinster, men iven om drift av verksamheter inom vird, skola och
omsorg. Inom staten har det bla. rért sig om entreprenadverk-
samhet inom vig- och jirnvigsomridet. Syftet har bla. varit att
effektivisera verksamheten, spara pengar samt dka valmojligheterna
fé6r medborgarna. I méinga fall har det belagts — 1 Sverige och
utomlands — att konkurrensutsittning av vissa tjinster patagligt har

%% Statskontoret (2006a).
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minskat kostnaderna for verksamheten. Vanligen 4r det dock graden
av konkurrens i sig som ir avgérande for effekterna pd effektivitet i
produktionen, och inte om verksamheten bedrivs i privat eller
offentlig regi.”*

Nir staten (eller kommuner) ingdr avtal med privata aktdrer
behéver vissa villkor uppfyllas for att en avtalsrelation ur det all-
minnas synvinkel ska falla ut sd vil som mojligt. Exempelvis bor
det som avtalas pd férhand i hég utstrickning kunna specificeras till
kvantitet och kvalitet. Avtalsinnehallet behéver kunna féljas upp utan
alltfor stora kostnader och forutsitter tillgdng till relevant informa-
tion. Sanktionsmdjligheter behover finnas om inte avtalade for-
hillanden uppfylls. Flera faktorer med betydelse f6r styrning kan
sdledes patagligt skilja sig 4t mellan en situation dir en offentlig
verksamhet bedrivs i egen regi och nir den utférs pd statens upp-
drag i privat regi.

Detta stiller i vissa delar andra organisatoriska och personella
krav dn vad som ir fallet i en traditionell myndighetsverksamhet.
Den huvudsakliga (men inte alltid helt éverensstimmande) intresse-
gemenskap som kan forutsittas 1 relationen mellan regeringen och
myndigheterna, kan inte férutsittas mellan en offentlig myndighet
och en privat — normalt vinstdrivande — aktér. Detta dr viktigt att
viga in vid den organisatoriska utformningen inom olika omriden
dir staten pd nigot sitt ir verksam.”

Av betydelse 1 en avtalsrelation dr vidare att staten (eller kom-
munen) bor vara beredd att limna ett betydande matt av handlings-
frihet &t utféraren att producera varan eller tjinsten, for att effek-
tvitetsfordelar ska kunna tas tillvara. Férhéllandet torde generellt
vara att ju mer bestillaren preciserar hur en vara eller tjinst ska
produceras, desto mindre tenderar utrymmet att bli fér utféraren att
effektivisera produktionen. Som en konsekvens minskar sannolikt
ocksd det ekonomiska incitamentet for en privat utforare att 6verta
driften av en offentlig verksamhet.

Mojligheterna att minska kostnaderna fér olika tjinster méste
dirfor 1 det enskilda fallet vigas mot statens, kommunernas och
medborgarnas intresse av att kontrollera processen, medlen och
kvaliteten 1 en verksamhet. Till detta kommer allminna krav pd
insyn som bor kunna stillas pd offentligt finansierad och reglerad
verksamhet. Mgjligheterna att styra och kontrollera olika delar av
en verksamhet — delar som ur en synpunkt kan betraktas som ett

3! Ekonomistyrningsverket (2006a), s. 33f.
32 Jfr. bilaga 4 samt Molander (2008) vad giller principal-agent problemet.
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underordnat medel — kan ur en annan synpunkt vara vil si viktig
som det dvergripande milet.

2.2.3  Myndighetsformen — huvudregel fér statlig verksamhet

Kommitténs f6rslag: Myndighetsformen bér dven fortsittningsvis
vara huvudregel for statlig verksamhet, om inte sirskilda skil pa
enskilda omriden kan anses motivera andra verksamhetsformer.
Om en annan form in myndighet dvervigs for statliga dtagan-
den, bér regeringen och 1 tillimpliga fall riksdagen i samband med
overltelser ta stillning till om det tilltinkta organet dr limpligt
for uppgiften och uttryckligen ange i vilken mén det offentlig-
rittsliga regelsystemet ska tillimpas. Motsvarande foérfarande
bér dven gilla f6r myndigheterna under regeringen, alltsi nir
myndigheter 6verviger att ligga ut uppgifter pd en privat utférare.
En procedur av detta slag dr enligt kommittén av den betydelsen
att den bor regleras i lag.

Enligt RF 11:6 kan forvaltningsuppgifter 6verlimnas till bla. bolag,
forening, samfillighet, stiftelse eller enskild individ. Om uppgiften
innefattar myndighetsutévning krivs stod 1 lag. Utifrdn de stillnings-
taganden som bor goras avseende verksamhetens art och omfing
och uppgiftsmottagarens kompetens, har sedan den myndighet som 1
praktiken 6verlimnar uppgiften genom foreskrifter eller avtal en
skyldighet att utforma nédvindiga forbehdll och instruktioner. Men
om lagstédet ir mycket obestimt, finns en risk fér att provningen
av limpligheten 1 dverlimnandet inte blir tillrickligt serids. Reger-
ingen bor dock 1 de flesta fall kunna medverka till tydliga stillnings-
taganden i dessa situationer.

I sammanhanget kan nimnas att Ekonomistyrningsverket (ESV)
nyligen har undersokt férekomsten av organ som inte ir statliga
myndigheter, men som 1 praktiken utgoér en del av det statliga
stagandet. Ar 2007 fanns 579 organ av detta slag, diribland for-
eningar, bolag och offentligrittsliga organisationer, se vidare bilaga
8.” Forvaltningskommittén ansluter sig till den slutsats som ESV
drar om att generella principer f6r styrning, kontroll och upp-
f6ljning m.m. av denna typ av verksamhet bor dvervigas.

» Ekonomistyrningsverket (2008a), s. 71.
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Vid sidan av hinsyn som handlar om mgjligheter till styrning m.m.,
finns det flera faktorer som bér &vervigas nir formen for statlig
verksamhet ska bestimmas. Vissa faktorer kan ha varit en utgings-
punkt for att en verksamhet 6ver huvud har blivit ett offentligt
dtagande. Exempel pd detta kan vara behovet av att iaktta vissa proce-
durregler, mojligheter till insyn eller krav pd likabehandling av med-
borgare med olika foérutsittningar. Hir konstaterar Forvaltnings-
kommittén att myndighetsformen ofta har fordelar jimfort med
andra drifts- och verksamhetsformer. Myndighetsformen bor enligt
Forvaltningskommittén dirfoér (dven fortsittningsvis) vara huvud-
regel for statlig verksamhet, om inte sirskilda skil pd enskilda
omréden kan anses motivera andra former. Forvaltningskommittén
erinrar 1 detta sammanhang om att dess uppdrag inte omfattar de
statliga bolagen.

Det kan 1 anslutning till detta finnas anledning att erinra om ett
forslag som lades av Forvaltningspolitiska kommissionen. Nir en
annan form in myndighet overvigs for statlig verksamhet, bor
regeringen och 1 tillimpliga fall riksdagen i varje sirskilt fall ta stillning
till om det tilltinkta organet ir limpligt f6r uppgiften och uttryckligen
ange 1 vilken min det offentligrittsliga regelsystemet ir tillimpligt.
Detta bor dven gilla 1 de fall nir andra forvaltningsuppgifter in
myndighetsutévning 6éverlimnas. Ett motsvarande férfarande bor
gilla for myndigheterna under regeringen, alltsd nir myndigheter
overviger att ligga ut uppgifter p en privat utférare. Detta skulle
inskirpa betydelsen av en noggrann prévning innan uppgifterna
overlimnas.’ Forvaltningskommittén ansluter sig till detta forslag
och anser att en procedur av detta slag dr si viktig att den bor
regleras 1 lag. Forslaget hindrar inte att myndigheterna efter egen
bedémning kan vilja att lita privata utforare skota tjinster av olika
slag som inte ir typiska eller av sirskild vikt for att uppfylla det
statliga dtagandet pd ett omride.

*SOU 1997:38, s. 61f, SOU 1997:57, s. 57. For ett aktuellt exempel pd férslag om andra
verksamhetsformer 4n myndighet, se Autonomiutredningens betinkande (SOU 2008:104).
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2.2.4  Utnyttja olika tidsgranser

Kommitténs bedomning: Tidsgrinserna for statlig verksamhet
bor i 6kad utstrickning anpassas efter andamalet.

Kommitténs forslag: Nir statliga myndigheter inrittas bér
dessa som huvudregel ges ett tidsbegrinsat mandat. Efter en 1
forvig bestimd tid bor uppnddda resultat i myndigheten prévas.
Om behovet av myndighetens verksamhet direfter bedéms std
kvar och om uppnédda resultat bedéms vara tillrickliga, kan beslut
fattas om att inritta myndigheten som ordinarie. Forfarandet
bér vara tvingande och bor dirfor regleras i lag.

Forvaltningskommittén foresldr vidare att riksdagen far mojlig-
het att anvisa anslag for lingre tidsperioder idn ett ir och att
regeringen 1 konsekvens med detta tilldelar myndigheten dis-
positionsritt for anslaget for samma tidsperiod. Genom detta
bér myndigheterna fi bittre incitament att hushilla med till-
delade medel pa ett effektivt och ansvarstullt sitt. Vidare skapas
bittre tidsmissiga forutsittningar att bedéma resultatet av
myndigheternas verksamhet. Hirutéver kan rutinarbetet med
budgeten och budgetunderlaget i Regeringskansliet och myndig-
heterna patagligt minska. Utrymmet att arbeta med strategiska
frigor 1 Regeringskansliet kan dirmed 6ka. For att genomfora
detta forslag behover regeringsformens bestimmelser om budget-
periodens lingd dndras (RF 9:3).

Om man bortser frin nigra tidsgrinser som ir reglerade 1 grundlag
(frimst riksdagens valperioder och bestimmelserna om budget-
regleringen) ir riksdagen och regeringen fria att anvinda de tids-
grinser som de onskar. Att riksdagen och regeringen i allminhet
utformar lagar och férordningar utan tidsmissiga begrinsningar
och 1 instruktionerna ger myndigheterna mandat som giller tills
vidare dr sdledes inte ndgot de tvingas till.

Nir lagar och férordningar forses med tidsbegrinsningar finns 1
allminhet nigon sirskild orsak. Det kan rida osikerhet om de
omstindigheter som ska regleras eller farhdgor f6r odverskidliga
konsekvenser. Det kan ocksi handla om tillfilliga undantag frin
regler som man huvudsakligen vill bevara. Nigon géng vill besluts-
fattarna redan nir nya normer antas ange en kontrollstation d&
regelverket ska utvirderas.
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Att 1 allmin lagstiftning ofta anvinda mojligheten ull tids-
begrinsningar forefaller knappast pdkallat. I midnga sammanhang
skulle det kunna motverka syftena att nir en lag antas inge tvivel
om dess varaktighet. Detta hindrar inte att det i sirskilda fall kan
finnas goda skil att o6verviga s.k. solnedgingsklausuler, dvs.
bestimmelser som anger nir och under vilka férutsittningar en
reglering eller verksamhet ska upphéra. Det kan ocksd vara moti-
verat att i andra former goéra normgivningen mer flexibel och
omprovbar. Effekten uppstr ofta med automatik nir man dvergir
till avtalsreglerade relationer med tidsbegrinsade kontrakt. En
annan teknik att nd samma mal ir valet av program- eller projekt-
form i stillet f6r fasta strukturer. Denna strategi kan tillimpas savil
inom som utanfér etablerade myndigheter. De goda erfarenheterna
av kommittévisendet borde dven mana till ett 6kat bruk av denna
organisationsform.

Om ett dkat bruk av tidsgrinser kan vara limpligt inom vissa
delar av forvaltningen, finns det ocks3 skil att peka pd den budget-
anknutna resultatstyrningen dir anvindningen av sniva tidsgrinser
1 vissa fall kan vara mer problematisk. Problemet hir ligger frimst 1
att myndigheternas anslag férdelas f6r en viss begrinsad tidsperiod,
samtidigt som resultaten av de olika aktiviteterna ofta inte infinner
sig inom samma tidsperiod. Redan prestationen (utfért arbete,
output) slutférs ofta med viss f6rdrojning och dn senare kan man i
bista fall avlisa effekter i senare led (resultat eller verkan, outcomes
eller impact). De statliga insatsernas inverkan eller avtryck dr dirtill
ofta svira att isolera nir minga faktorer samverkar. Syftet med dem
inskrinker sig inte sillan till att frimja eller motverka olika 6nskade
eller icke 6nskade samhillstillstind. Vilken skillnad som de har
dstadkommit kan ofta inte faststillas med ndgon storre sikerhet
och in mer sillan inom de sniva tidsramar som avgrinsas av de
olika anslagsperioderna. Hiri ligger en viktig forklaring till att resultat-
rapportering, tvirtemot intentionerna nir den budgetanknutna resul-
tatstyrningen inférdes, sillan har kunnat anvindas som underlag for
omprdvningar.”

Svarigheter att mita eller uppskatta konkreta resultat (i nigot
visst avseende) kan dock vara en indikation pd att det behdvs en
genomlysning av virdet av en myndighets verksamhet. S&dana
svirigheter behover dock inte bero pd att det ir osikert om
verksamheten 6ver huvud taget bor vara en statlig myndighets-

% Jfr. SOU 2007:75.
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uppgift, utan kan bero pi att det saknas klara och entydiga sam-
band mellan en viss satsning och dess effekter. Detta férhillande
kan dven finnas inom omriden dir det kan rida stor enighet om att
verksamheten som sidan bér vara en statlig myndighetsuppgift,
t.ex. polis eller militirt férsvar. I sirskilda fall kan det till och med
vara sd att det dr ett birande motiv f6r att en verksamhet bedrivs 1
statlig regi just dr svdrigheterna att objektivt mita dess resultat,
vilket kriver en politisk bedémning av dess virde.

Det kan mot denna bakgrund finnas motiv fér att i hogre grad
anvinda kortare tidsgrinser inom vissa omriden, liksom fér att
anvinda lingre tidsgrinser dn de nu tillimpade inom andra omriden. I
anslutning till resultatstyrningen behdvs mindre frekventa men 1
gengild mera metodiskt genomtinkrta effektstudier.

Forvaltningskommitténs slutsats ir att fler statliga aktiviteter in
for niarvarande bor placeras 1 tidsbegrinsade organisationer. Denna
friga behandlades dven 1 kommitténs delbetinkande (SOU 2007:107).
Forvaltningskommittén anser att nya myndigheter inledningsvis
bor betraktas som tidsbegrinsade, med en formell stillning liknande
den som giller i kommittévisendet. Forst efter en proévning av
uppnddda resultat vid en viss tidpunkt bor sidana enheter inrittas
som en ordinarie myndighet. Modellen kriver en viss flexibilitet
eftersom en del nya myndigheter 1 sjilva verket ir ombildningar av
gamla med en verksamhet som 1 huvudsak ir densamma som tidigare.
Forfarandet bor dock kunna tillimpas som huvudregel. Det bor
dven finnas 1 férvig angivna kriterier f6r nir en myndighet ska
anses vara en ny- eller en ombildning. Forvaltningskommittén
anser att det ir viktigt att ett forfarande av detta slag dr tvingande
och att det dirfor bor regleras 1 lag. Det nu framférda forslaget
minskar dock inte behovet av att kritiskt granska utfallet av redan
befintliga myndigheters verksamhet, se vidare avsnitt 2.2.6.

Mot ovanstdende bakgrund anser Forvaltningskommittén dven
att det finns skal att tillimpa olika tidsgrinser i den statliga budget-
processen. I stillet for nuvarande ettdriga budgetreglering, som med-
for begrinsningar vad giller planeringsférutsittningar, framfor-
hillning och incitament f6r att hushélla vil med tilldelade medel,
skulle budgetperioden fér mdnga myndigheter kunna utstrickas till
upp till fyra &r. Detta skulle enligt kommittén verensstimma med
syftet med det nuvarande ramanslaget och systemet med anslags-
sparande och anslagskrediter, nimligen att myndigheterna ska utnyttja
sina anslagsmedel pd ett ansvarsfullt, lingsiktigt och effektivt sitt.
Myndigheterna skulle med den kunskap om den interna verksam-
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heten som de har, kunna planera och effektivisera verksamheten,
utan den begrinsning som det ettdriga anslagssystemet kan med-
fora. En forutsittning ir dock att en tillricklig budgetkontroll behills,
bl.a. genom att myndigheterna rapporterar ekonomiskt och verk-
samhetsmissigt utfall pd limplig niv tll regeringen, samt att anslags-
medel betalas ut efter hand pd samma sitt som 1 dag. Regeringen
miste ocksd fortsittningsvis ha mojlighet att vid behov férdela om
anslag, om sirskilda skil skulle motivera detta.

For det andra bedémer kommittén att en utstrickning av anslags-
perioden med upp till fyra &r patagligt skulle forbittra mojligheterna
att koppla samman effekterna av tgirderna som vidtas i statliga
myndigheter och dess kostnader. Som nimnts dr det mer sillan som
effekter infaller under en budgetperiod om ett dr. En lingre
budgetperiod skulle dirmed stirka resultatstyrningens méjligheter
som instrument for att bedéma utfallet av statligt finansierad
verksambhet.

For det tredje skulle lingre anslagsperioder kunna leda till att
den administration som ir knuten till budgetprocessen 1 betydande
grad skulle kunna minska. Det skulle sannolikt frigéra utrymme,
framfér allt 1 Regeringskansliet men ocksd 1 myndigheterna, for
arbete av lngsiktig och pd annat sitt strategisk karaktir.

De myndigheter som inledningsvis bér komma i friga for lingre
budgetperioder ir enligt Férvaltningskommitténs bedémning sddana
med en hog grad av stabilitet vad giller uppgifter, dimensionering
och relationer till den omvirld som de verkar inom. I minga fall
kan det dessutom gilla myndigheter med en i huvudsak lagstyrd
och beloppsmissigt mindre verksamhet. P4 basis av erfarenheterna
1 ett sddan inledande steg kan sedan stérre myndigheter, med mer
instabila férutsittningar och med beloppsmissigt storre verksam-
heter, dvervigas f6r en motsvarande ordning.

Utifrén vad som nu har sagts anser Forvaltningskommittén att
riksdagen och regeringen bér ges mojlighet att ligga fast de eko-
nomiska forutsittningarna for myndigheternas anslagsfinansierade
verksamhet fo6r mer dn ett budgetdr 1 sinder. Kommittén foresldr
dirfor att riksdagen far mojlighet att anvisa anslag for lingre tids-
perioder in ett &r och att regeringen 1 konsekvens med detta tilldelar
myndigheten dispositionsritt for anslaget f6r samma tidsperiod.

Forslaget medfér enligt vad Férvaltningskommittén kan bedoma
ett behov av att dndra RF 9:3. Dir anges att riksdagen féretar
budgetreglering for nirmast féljande budgetdr, eller om sirskilda
skil féranleder det, f6r annan budgetperiod. Forslaget innebir som
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framgitt inte att sirskilda skil ska dberopas i de fall myndigheternas
anslag ska 16pa pa flera &r, utan att detta, f6r de myndigheter som
berors, ska vara ett ordinarie férfarande.

2.2.5 Kraven pa myndigheterna

Kommitténs bedomning: Statliga myndigheter miste ha en till-
ricklig férmaga att handla utan att terkommande vara beroende
av styrimpulser frin regeringen. I f6rsta hand ir detta en friga
f6r myndighetens ledning.

Kommitténs forslag: Grundliggande bestimmelser om myndig-
heternas ledningsformer bér regleras i lag.

Kommitténs bedomning: Formuleringen av mdl f6r myndig-
heternas verksamhet kan inte ses som en process som ir begrinsad
till den politiska nivin. Overviganden om mal, medel och avvig-
ningar diremellan behéver goras kontinuerligt inom férvaltningen.
Beredskap méste finnas att revidera mil och medel utifrin en
kritisk betraktelse av vunna erfarenheter inom myndighetens
verksamhetsomride och utifrdn en aktiv omvirldsanalys.

Kommitténs forslag: Det bor forfattningsregleras att myndig-
heterna ansvarar f6r att férse regeringen med det underlag som
behovs for att ta stillning till den omfattning och inriktning
som verksamheten bor ha samt att foresld de férfattningsindringar
eller andra dtgirder som ir pdkallade eller 1 6vrigt limpliga.

Det ir angeliget att myndigheter kan fungera utan stindig styrning
uppifrdn. Det syftet kan bl.a. nds genom en vil genomférd utnim-
ningspolitik samt genom att anvinda olika ledningsformer. Ledningen
f6r en myndighet kan varieras s att hinsyn tas till olika behov, t.ex.
en stark central ledning 1 enridighetsmyndigheter och professionell
eller medborgerlig forankring genom styrelser. Myndigheternas
ledningsformer bor alltsd medge att de kompetenser och de intressen
som regeringen och riksdagen i det enskilda fallet anser vara
berittigade kan gora sig gillande. Sidana beslut bor dock féregds av
noggranna overviganden, di ett foretride for vissa intressen kan
innebira att andra {8 simre férutsittningar att fora sin talan.
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Styrelser och insynsrdd dr sdledes viktiga instrument for att styra
myndigheterna eller for att pd ett dppet sitt organisera kontakterna
mellan myndigheterna och med aktérer som berérs av myndig-
heternas verksamhet. I sirskilda fall kan det hirutéver finnas behov
av medborgerlig insyn 1 myndigheternas verksamhet 1 en mer
granskande bemirkelse. Grundliggande bestimmelser om myndig-
heternas ledningsformer ir av sidan vikt att de bor regleras 1 lag.

Inte sillan framfors synpunkten att de mél som riktas frin riks-
dagen och regeringen till myndigheterna ir vaga. Flera orsaker kan
nimnas for att belysa varfor politiska mél ibland kan vara vaga eller
mangtydiga. En sidan orsak kan vara att den politiska nivdn vid en
viss tidpunkt inte i alla avseenden ir klar 6ver vad som bor uppnis 1
exakta termer, men ind3 nskar sitta ett mél {6r den vergripande
inriktningen av en verksamhet. En annan férklaring ir politiska
partiers onskan om att vinna stéd hos breda viljargrupper. En tredje
kan vara behovet av att nd dverenskommelser inom och mellan de
politiska partierna. I ménga fall krivs det hinsyn till olika intresse-
grupper. En avgdrande faktor ir vidare de manga olika ansprik som
de politiska beslutsfattarna har att jimka samman och som kon-
tinuerligt kriver intresseavvigningar 1 férdelningen av knappa resurser.

Dessa omstindigheter gér sammantaget att det inte gir att se
formulering av mél som en process begrinsad till den politiska nivin.
Resonemang och 6verviganden om mal, medel och avvigningar
behover foras 1 hela det offentliga systemet, kontinuerligt, kon-
struktivt och kritiskt. Vad som ir efterstrivansvirt och hur stora
resurser som ska satsas pd olika tinkbara delmal ir inget man kan
bestimma en ging for alla, utan det ir tvirtom ndgot som kriver
fortsatta reflektioner under arbetets ging. Inte minst den pro-
fessionella expertisen inom myndigheterna har mycket att tillfora
denna diskussion, bl.a. genom sina kontakter med olika berérda
medborgargrupper. Specialisterna har ofta mer expansiva énskemal
in vad politikerna ir beredda att satsa, men det hindrar inte att
deras propder och pipekanden ir virdefulla. Dirfér miste dven
forvaltningen pé olika nivier engageras 1 detta arbete.

Formulering av mil bor allts ses som en interaktiv process. En
del av denna filosofi kan redan anses ha vunnit acceptans och genom-
slag. Det finns emellertid skal att ocksd forfattningsmissigt forankra
det medansvar som forvaltningen och dess anstillda bor ha for
utveckling av policy och metoder. Sjilvfallet kan de forslag som
kommer fram genom detta arbete, vara s& genomgripande att det
behévs en dialog med den politiska nivdn. Detta ir dock ingen
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nackdel, utan tvirtom av virde f6r bdda parter. Styrelser och olika
slags rdd dr limpliga for att bidra till dessa diskussioner.

Ett krav som bor stillas pd myndigheterna giller siledes deras
utvecklingskraft. Med detta avses myndighetens kapacitet att, med
bibehillen lojalitet mot sina uppgifter, sjilvstindigt utveckla sina
metoder, bedéma virdet av egna uppdrag och prestationer, félja for-
indringar inom verksamhetsomridet genom en aktiv omvirldsanalys
samt 1 dialog med statsmakterna bidra till en fortlépande prévning av
mal och medel. Vikten av att sli vakt om myndigheternas utveck-
lingskraft — men ocks4 av att betona myndigheternas ansvar for att
forse regeringen med det underlag som regeringen behover for sin
styrning och for att viga myndigheternas 6nskemdl mot andra
ansprik — talar {6r en f6rfattningsreglering med denna innebérd.

2.2.6  Kontinuitet i styrningen av myndigheterna

Kommitténs forslag: For att skapa kontinuitet och 6verblick
och 1 6vrigt forbittra underlaget for regeringens styrning av myn-
digheterna, foreslar Forvaltningskommittén att det pd respektive
departement i1 Regeringskansliet inrittas en opolitisk befattning
som chefstjinsteman med ansvar f6r myndighetsstyrning. Kom-
mittén bedémer att en sddan 3tgird skulle skapa goda férutsitt-
ningar fér en prioritering och effektivisering av Regerings-
kansliets arbete till de frigor som ir av sirskild vikt 1 samman-
hanget, inte minst 1 ett lingsiktigt perspektiv. Inrittandet av en
sddan befattning skulle ocksd kunna medverka till att f8 genom-
slag for generella element i den av regeringen och riksdagen
beslutade férvaltningspolitiken. Samtidigt skapas utrymme fér
statssekreterarna att koncentrera sitt arbete pd frigor som har
hég politisk relevans, leda departementen och till att 1 dvrigt
bistd statsriden.

Forvaltningskommittén gor 1 avsnitt 2.1. bedémningen att de allra
flesta statliga dtaganden kriver att en myndighetsuppgift utférs 1
nigon form. Att styra myndigheter s att avsedd effekt uppnds pd
ett effektivt sitt dr dirfor av stor betydelse. Tidigare i detta avsnitt
konstaterar kommittén att det minga gdnger krivs att en viss tid
forflyter, innan det gir att bedéma effekterna av en myndighets
verksamhet. Mot denna bakgrund goér kommittén 1 flera fall bedém-
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ningar och limnar forslag som ir avsedda att frimja kontinuiteten i
styrningen av myndigheterna. Det giller t.ex. vikten av att koncentrera
regeringens styrning av myndigheterna till frigor av strategisk vikt,
att ge myndigheterna handlingsfrihet att utféra sina uppgifter samt
att mojligheter skapas for att forlinga budgetperioderna upp till
fyra &r. Aven kommitténs forslag om att lagreglera frigor av sirskild
forvaltningspolitisk vikt, bor frimja en kontinuitet 1 styrningen av
myndigheterna. Hirutéver kan det enligt Forvaltningskommittén
dock finnas skil att ndgot behandla vissa interna och organisa-
toriska frigor inom Regeringskansliet.

Som Férvaltningspolitiska kommissionen konstaterade stir reger-
ingen och dess kansli 1 ett visst beroendeférhéllande till myndig-
heterna. Regeringskansliets resurser ir férhillandevis sma. Resurserna
och sakkunskaperna finns huvudsakligen hos myndigheterna.”® For-
valtningskommittén vill till detta ligga att Regeringskansliets arbete
ofta pdverkas av externa och dagsaktuella férhillanden, som av
politiska och andra skal 4r viktiga att hantera, men som inte alltid
har direkt beroring med styrningen av myndigheterna. I detta
sammanhang vill kommittén sirskilt erinra om tv3 tendenser som
forstirkts under senare dr. Den ena ir medias 6kade betydelse for
innehéllet 1 de politiska tjinsteminnens arbete, med tillhérande krav
pd att i olika sammanhang och pd olika sitt foretrida den forda
politiken. Det andra ir 6kningen av den internationella verksam-
heten och behovet av att pd politisk nivd foretrida Sverige 1 orga-
nisationer och 1 EU-arbetet. I kombination med de pd andra sitt
externt orienterande och kommunikativa uppgifterna (jfr. avsnitt
2.2.1) som statsriden, statssekreteraren och de politiska tjinste-
minnen har att utféra, kan det enligt kommittén vara limpligt att
forstirka departementens ledningsorganisation i resurs- och kom-
petenshinseende. Syftet med en sddan forstirkning ir att férbittra
effektiviteten i statsférvaltningen genom att 6ka regeringens férmiga
att styra myndigheterna och att stédja den politiska ledningen i detta
arbete.

Den 3tgird som Foérvaltningskommittén syftar pd ir att inritta en
opolitisk chefstjinsteman inom varje departement med hégsta tjinste-
mannaansvar for styrningen av myndigheterna. En sddan chefs-
tjinsteman bor kunna ha overblick éver och infér den politiska
ledningen ansvara for att leda arbetet 1 linjeorganisationen med
myndighetsstyrning. En 6kad kontinuitet i myndighetsstyrningen

*SOU 1997:57, s. 34.
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— dven 6ver mandatperioderna och vid de vixlingar av regerings-
makten som under de senaste decennierna blivit vanligare — skulle
dirmed uppnds. Goda forutsittningar fér arbetet med i sak och pd
lingre sikt betydelsefulla frigor skulle likasa skapas, vilka som fram-
gatt kan och bér vara andra in de som stir hogst pd den politiska
dagordningen.

I normalfallet innebir kommitténs forslag att det bor finnas tvd
opolitiska chefstjinstemin inom ett departement. Den ene ir denne
befattningshavare — hir kallad férvaltningschef — som har ett hogsta
tjinstemannaansvar fér myndighetsstyrningen och som bl.a. bér ha
ekonomisk och férvaltningspolitisk kompetens. Detta hogsta tjinste-
mannaansvar torde enligt kommittén normalt omfatta sakinne-
hillet 1 budget- och andra propositioner till riksdagen, reglerings-
brev och andra regeringsbeslut riktade till myndigheterna samt
andra frigor av visentlig betydelse f6r den I6pande styrningen av
myndigheterna. Detta inkluderar dven ansvar for att generella element
1 den forda forvaltningspolitiken fir genomslag, vilket pd limpligt
sitt bor dterrapporteras till riksdagen, t.ex. 1 skrivelseform. Att &stad-
komma en gemensam verksamhetsplanering fér EU-arbetet, dir
departementet och berérda myndigheter samverkar, boér ocksd vara
en uppgift, jfr. avsnitt 2.3.

Den andre opolitiska chefstjinstemannen bor vara en expeditions-
och rittschef. Dennes arbetsuppgifter renodlas till ett hogsta ansvar
for lagenligheten och enhetligheten i departementets verksamhet
inklusive beredning av forfattnings- och andra irenden. Om si
bedéms nédvindigt kan detta ansvar delas upp pd tvd befattnings-
havare.

Forslaget far konsekvenser for de politiska chefstjinsteminnen,
statssekreterarna, vilka genom att opolitiska férvaltningschefer
inrittas kan avlastas arbetsuppgifter. Avsikten ir att statssekreterarna
dirmed kan fi mojlighet att koncentrera sitt arbete pd de frigor
och myndigheter som har sirskild politisk relevans; kontakter med
riksdagen, intern samordning inom Regeringskansliet med fére-
tridare for olika koalitions- eller samarbetspartier och att 1 olika
avseenden bistd statsrdden 1 departementets utdtriktade arbete och
kommunikativa uppgifter, se ovan och avsnitt 2.2.1. Statssekreterarnas
arbete skulle dven 1 hogre grad dn i1 dag kunna koncentreras till
internationella frigor och att nir si behovs féretrida Sverige 1 EU:s
ministerrdd och 1 andra delar av EU-arbetet. Forvaltningskommittén
bedémer att de sirskilda egenskaperna i den svenska forvaltnings-
modellen inte skulle medféra ndgra visentliga begrinsningar for
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forslaget. I stillet anser kommittén att uppdelningen mellan regeri-
ngen och Regeringskansliet & ena sidan och férvaltningsmyndig-
heterna & den andra skulle ges stirkta férutsittningar att fungera.
Det giller dven 1 friga om EU-arbetet.

2.2.7 Fordjupa granskningen av politikens utfall

Kommitténs bedémning: Granskningen av myndigheternas
verksamhet — och dirmed politikens utfall — behéver fordjupas.
Sjilvstindighets- och kompetensskil talar for att verksamheten
bér bedrivas bide av statliga och av 1 olika avseenden fristiende
organ samt inom ramen {ér internationellt samarbete.

Olika slags analys och utvirderingsverksamhet ir ocks3 ett
nddvindigt steg i styrnmgen av myndigheterna. Mot denna bak-
grund méiste dven regeringens behov av underlag for den
reguljira styrningen av myndigheterna beaktas. Stabsmyndig-
heterna bor, dven med ganska korta varsel, kunna forse regeringen
med det beslutsunderlag som i1 sammanhanget behévs. En for-
djupad granskning stiller dock krav pd Regeringskansliets férméga
att ta hand om de underlag som granskningen ger. Detta far enligt
kommitténs bedémning iven konsekvenser for departementens
organisation, arbetssitt och bemanning.

Sociala och ekonomiska samband idr komplexa. Att en enda specifik
offentlig dtgird leder till ett enda specifikt resultat inom den tid for
vilket anslaget beviljats forekommer sillan.

Granskningen av utfallet av myndigheternas verksamhet behover
dirfor férdjupas och systematiseras. De komplexa sambanden mellan
prestationer och effekter miste analyseras kritiskt. I de minga fall
dir offentliga insatser samverkar med andra faktorer for att frimja
eller motverka ett visst samhillstillstind, krivs ofta flera olika ansatser
for att identifiera de statliga dtgirdernas bidrag till utvecklingen.
Aven det bakomliggande syftet till offentliga insatser behdver i
ménga fall genomlysas och delas upp i sina olika bestdndsdelar.
Utan en kvalificerad granskning riskerar detta sista och nédvindiga
steg 1 styrningen av myndigheterna att forloras. Foérutsittningarna
att granska utfallet av myndigheternas verksamhet pdverkas dock
av graden av konkretion 1 myndigheternas uppgifter och mil enligt
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vad som omnimnts i avsnitt 2.2.4. Likas8 ir myndigheternas hand-
lingsfrihet att utféra uppgifter i sig ett motiv for extern granskning.

Underlaget f6r regeringens och riksdagens prévning av den offent-
liga verksamheten bér komma frin olika killor: myndigheter, obe-
roende akademisk forskning, sektoriella forskningsinstitut, revisions-
organ och internationella instanser. En viktig konsekvens som rér
statsforvaltningens struktur, dr att det behovs ett viltickande nit
av myndigheter och andra organ som har till uppgift att utvirdera
och analysera offentliga insatser, dven pi eget initiativ. Av
betydelse dr dock att resultaten av analyser och utvirderingar frin
oberoende organ ocksd ger ett tillrickligt mitt av vigledning for
vilka &tgirder som bor kunna vidtas av regeringen och riksdagen.
Det ir vidare viktigt att det kunskapsunderlag som produceras av
den myndighet som ansvarar fér en verksamhet inte utgor det ver
tiden enda underlaget f6r regeringens bedémningar av verksam-
hetens utfall. Denna bedémning ansluter till den kritik som fram-
forts om svirigheterna att anvinda information som tas fram inom
1 resultatstyrningen for en mer genomgripande bedémning av en
verksamhet.”

Samtidigt reser en strivan mot forbittrad och oberoende analys
och utvirdering frigan om vilka resurser regeringen behéver for att
dels kunna ta emot och behandla rapporter av sddan verksamhet,
dels efter en sidan behandling kunna besluta om att genomféra
befogade dndringar. Aven vissa specifika 6nskem4l om att underlag
ska tas fram inom en viss tidrymd eller att sikerstilla att data ska
samlas in och sammanstillas pd ett visst sitt 6ver tiden (t.ex. vissa
statistiska uppgifter), spelar in di det giller att bedéma vad som
bér vara en myndighetsuppgift och vad som bor vara en uppgift for
ett mer fristiende organ.

Det behovs hirutéver kapacitet 1 departementen som kan 6ver-
brygga en kvalificerad och i vissa fall forskningsinriktad analys- och
utvirderingsverksamhet & ena sidan och regeringen och dess kansli
& den andra. Betydande krav stills dirmed p& regeringens stabs-
myndigheter i rollen att f6lja, sammanstilla och bearbeta resultatet
av sidan verksamhet samt att forse regeringen med de underlag
som behovs for att genomféra och utveckla politiken. P& mot-
svarande sitt pdverkas Regeringskansliet sjilvt, vars arbetssitt och
bemanning 1 vissa delar behover utvecklas. Hir bor man prag-
matiskt s6ka organisatoriska 16sningar for att kunna kombinera och

7 Tfr. t.ex. SOU 2007:75.
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integrera sidana arbetssitt med Regeringskansliets reguljira verk-
samhet. Andra férslag av Forvaltningskommittén, som méjligheten
av att forlinga budgetperioder upp till fyra ir och att inféra en ny
chefstjinsteman pd departementen med ansvar fér myndighets-
styrningen, bér enligt kommittén bidra till att Regeringskansliet far
bittre forutsittningar att ta hand om resultaten av utvirderingar.
Forvaltningskommittén behandlar dven vissa frigor om utvirdering
i statsforvaltningen 1 avsnitt 2.6.3.

2.3 EU-medlemskapet och statsférvaltningen

I regeringens direktiv pekas pd brister 1 den statliga f6rvaltningens
férmaga att leva upp till EU-medlemskapets krav. Detta stir 1 kon-
trast till tidigare slutsatser om att Sverige har varit bland de frimsta
pd att tillimpa EU-regelverket. Regeringen hinvisar till Kommers-
kollegiums undersokning &r 2004 av bland andra férvaltnings-
myndigheternas uppfattning om EU:s inre marknad, dir det fram-
kom att det fanns pdtagliga kunskapsbrister hos myndigheterna.
Bristerna bedémdes hindra Sverige frin att utnyttja EU-medlem-
skapets mojligheter. Regeringen framhiller kollegiets slutsatser:

o EG-rittens stillning behover klargoras.
e Kunskaperna om EU och dess regelverk behover forbittras.
e Regeringen méste ge tydligare direktiv.

e Mpyndigheterna miste kunna delta i de europeiska nitverken for
att svenska intressen ska kunna tas till vara tidigt och i samspel
med 6vriga EU-linder.

o For att regeringen ska nd framgdng 1 forhandlingar dr stodet frin
myndigheterna av stor betydelse.

Foérvaltningskommittén konstaterar att kollegiets analys och slut-
satser visserligen frimst giller inférlivandet av EG-ritten, men att
orsakerna till problemen i grunden ir generella f6r myndigheternas
EU-arbete. Mycket dterstdr att gora inom detta omridde och kolle-
giets analys ir en limplig grund f6r det fortsatta arbetet. De forslag
som kommittén ligger fram syftar inte minst till att konkretisera
dessa slutsatser.

Regeringen for i1 direktiven dven fram ett uppdrag till Stats-
kontoret &r 2006 om tillimpningen och efterlevnaden av EG-for-
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dragets regelverk for fri rorlighet. Statskontoret bekriftade kollegiets
bild av bristerna i tillimpningen av reglerna om den inre mark-
naden.’® Regeringen har tillsatt en sirskild utredare som ska se éver
den svenska lagstiftning som kan pdverka hur inre marknaden
fungerar.”

Behovet av en éversyn utgdr enligt regeringens uppdrag ifrin att
Sveriges medlemskap i EU innebir att nya och férindrade krav
stills pd den statliga férvaltningen. EU-regler har foretride framfor
nationell ritt. Sverige kan inte lingre ensamt styra i vilken takt och
pa vilket sitt olika forindringar ska genomféras. I stor utstrickning
definierar inte Sverige, utan EU:s institutioner och medlemsstaterna
gemensamt, vilka frigor som ska hanteras. Regeringen anser att
medlemskapet 1 EU idnnu inte har fitt ullrickligt genomslag 1 de
svenska myndigheternas verksamhet och arbetsformer.

Uppdraget till kommittén ir att 6ka forvaltningsmyndigheternas
féormaga “att fullgéra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-
medlemskapet stiller”. Kommittén ska ocksd foresl hur ansvars-
och uppgiftsférdelningen bér vara mellan Regeringskansliet och
andra myndigheter 1 frigor som rér EU-samarbetet.

Forvaltningskommitténs intryck ir att EU-medlemskapet bérjar
bli vil inarbetat 1 statsforvaltningen. Inom de flesta delar av for-
valtningen ir insikten god om medlemskapets féljder och krav.
Samtidigt kvarstdr en rad frigor att l6sa, inte minst vad giller
arbetssitten 1 allminhet och regeringens styrning av myndigheterna
1 synnerhet, vilket ocksd framhills 1 regeringens direktiv till kom-
mittén. Den svenska foérvaltningsmodellen ir enligt kommitténs
bedémning inte oproblematisk 1 EU-medlemskapet. Grundliggande
ir att gora Europeiska unionen till en integrerad del av den svenska
statsforvaltningen: att g3 ifrdn att tolerera, till att acceptera, till att
bejaka.

Forslagen 1 detta betinkande tar sin utgdngspunkt i och bygger
vidare pid dem som Kommerskollegium férde fram och som inte
har genomférts. Forvaltningskommitténs forslag syfar till att 6ka
mojligheterna att agera tidigare 1 beslutsprocessen och att utnyttja
den svenska forvaltningsmodellen effektivt och verkningsfullt i
EU-arbetet.

Kommerskollegium redovisade ir 2005 en intervjuundersékning
dir kollegiet drog ett antal slutsatser:

*% Statskontoret (2006b).
% Inremarknadsutredningen (UD 2008:01), dir. 2008:24.
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e Kunskaperna om och attityder till EU:s inre marknad varierar
stort mellan och inom myndigheterna. Ibland beror attityden pd
enstaka tjinstemins instillning.

e EU-strategier saknas 6ver lag hos myndigheterna; tydligare
riktlinjer och strategiska mal f6r EU-arbetet behovs.

e Det finns problem med samordning och styrning: samordningen
mdste bli bittre sdvil myndigheterna emellan, som med Regerings-
kansliet.

e EU-kompetensen varierar, men man ir medveten om behovet av
kompetensutveckling.

e Forslagen frin tidigare utredningar om den svenska forvaltnings-
modellen inte har foljts upp.

o Inforlivandet av EU:s rittsakter kommer ofta 1 ging sent.

e Inom enstaka omrdden finns uppfattningen att EU-regler bor
kringgds, vilket upplevs som sanktionerat frin hogsta niva.

Undersokningen gav en komplex bild, med stora variationer bide
mellan och inom myndigheter. Ibland tycktes det vara enskildas
instillning som avgjorde hur en myndighet agerade pd ett visst
omréde.

Kommerskollegium har till Forvaltningskommittén férmedlat
att den bild som tecknades fér fyra &r sedan fortfarande har sin
giltighet, samtidigt som kollegiet framhiller att mycket har for-
bittrats. Den samlade bedémningen dr dock att Sverige fortfarande
gir miste om betydande mojligheter. Kommittén menar att det svaga
genomslaget for tidigare forslag till f6rindringar understryker behovet
av handfasta forslag som ir mojliga att omsitta 1 direkt handling.
De principiella behoven och énskemadlen ir redan 1 hog grad kinda
av de olika aktorerna.

2.3.1 EU-arbetet har inneburit betydande avsteg fran den
svenska forvaltningsmodellen

Kommitténs bedémning: Den tudelade svenska férvaltningen
klarar i stort sett EU-arbetet vil, men det saknas inte kritik. En
nackdel ir att férhdllandevis smd departement har otillrickliga
resurserna for tidiga initiativ. En annan risk ir att sakkunskapen
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organisatoriskt hamnar pd avstind ifrn den politiska nivin, vilket
gor arbetet svirstyrt och sirbart. Bristen pd samordnad kom-
petensutveckling och personalplanering i EU-arbetet mellan
departement och myndigheter bidrar till personberoende och
kompetensbrister, liksom brist pd kontinuitet.

EU-arbetet innebir betydelsefulla avsteg ifrdn den svenska
forvaltningsmodellen. EU-drenden betraktas 1 allminhet inte som
regeringsirenden, varfor besluten inte fattas av regeringen som
kollektiv. I EU-arbetet griper departementen in 1 myndigheternas
organisationer och drar direkt pd myndigheternas personella och
kompetensmissiga resurser, utan foregiende regeringsbeslut. Sam-
mantaget innebir detta en ordning som nirmar sig minister-
styre. Frigan dr ocksd hur myndighetscheferna ska kunna ta sitt
ansvar, nir myndighetens (eller dess tjinstemins) deltagande i
EU-arbetet styrs frin Regeringskansliet.

Forvaltningskommittén bedémer att tjinstemin frin myndig-
heter méste ha ett férordnande f6r att kunna féretrida regeringen.
Kommittén har dock funnit att de ofta inte ges férordnanden
nir det behovs.

Statskontoret drog i sin utvirdering av medlemskapet dr 2000 slut-
satsen att den svenska férvaltningsmodellen verkade vara indamaéls-
enlig i EU-arbetet. Statsférvaltningen hade anpassat sig och utarbetat
effektiva arbetsformer. Ansvarsfordelningen mellan departement och
forvaltningsmyndigheter hade enligt Statskontoret visat sig vara
limplig dven 1 EU-arbetet. En grundliggande forutsittning var dock
en tydlig rollférdelning och ett samband mellan maktbefogenheter
och ansvar.* Kommittén har dock funnit att befogenheterna och
rollerna ofta ir otydliga 1 EU-arbetet.

I andra sammanhang har det ocksd framhéllits att den svenska
forvaltningsmodellen inte bara ir duglig 1 EU-samarbetet, utan att
den ocks8 innebir vissa fordelar. Demokratiridet betonar det svenska
systemets fordelar 1 férhdllande till andra, genom att det forutsitter
ett samband mellan makt och ansvar.* Detta bidrar enligt ridet till
klarhet om hur makten ir férdelad. I linder med ministerstyre har
den politiskt ansvariga ministern rittsliga mojligheter att styra
verksamheten in 1 minsta detalj och fir dirmed ocksi bira det fulla
ansvaret. I praktiken kan dock ofta enskilda ministrar faktiskt vara

0 Statskontoret (2000b).
! Demokratirddet (1999).
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maktlosa infér den enorma mingden av enskilda beslut. Fordelen
med den svenska modellen ir enligt Demokratirddet att det i
princip alltid ir klart vem som bir ansvaret fér de enskilda besluten
och vem som ansvarar {6r de ramar som de fattas inom. Sverige bér
dirfor enligt Demokratirddet, virda och utveckla sin modell med
sjilvstindiga forvaltningsmyndigheter.

Forvaltningskommittén kan konstatera att de utvirderingar som
har gjorts 1 de flesta fall pekar pd att den tudelade férvaltningen i
stort sett klarar EU-arbetet vil. Det saknas dock inte kritik som
kan kopplas till hur den svenska foérvaltningen organiseras, vilket
har framkommit 1 Kommerskollegiums och Statskontorets under-
s6kningar.” Fordelarna med férhillandevis sm& departement, ir bland
annat god samordning mellan sakomridena och nira kontakt med
politiken. Diremot finns inte tillricklig grund for att siga att en
ministeriemodell inte skulle fungera lika vil, eller bittre. De andra
medlemsstaterna 1 unionen har i allminhet férvaltningsmodeller som
inte liknar den svenska, dven om vissa linder inrittar mer eller
mindre fristiende myndigheter 1 olika former. Inget tyder pd att
andra slags forvaltningar, sdsom Danmarks ministeriesystem, klarar
medlemskapet simre.

Bland nackdelarna som kommittén finner med den svenska
modellen ir att férhdllandevis smd departement har svirt att 3
resurserna att ricka till tidiga initiativ 1 EU:s beslutsprocess. Risken
ir att de binds helt 1 det 16pande arbetet, att reagera pd forslag pd
kommissionen och att inférliva beslut som fattas pd EU-nivd. En
annan risk med ett litet regeringskansli ir att sakkunskapen orga-
nisatoriskt hamnar pd avstdnd ifrdn den politiska nivin. Detta har
regeringen sokt 16sa genom att beordra myndigheterna att stilla de
resurser till forfogande som den kriver for EU-arbetet. Samtidigt
kvarstdr att resurserna i Regeringskansliet ir begrinsade och kun-
skapen ofta personberoende, vilket gér arbetet sdrbart.

De méjliga, men hittills outnyttjade, vinsterna med att ha en
gemensam och samordnad kompetensutveckling och personal-
planering 1 EU-arbetet ir ocksd uppenbara, enligt kommitténs bedom-
ning. En bred kompetensbas och djup EU-erfarenhet ir grund-
liggande f6r att en medlemsstat ska kunna dra god nytta av medlem-
skapet och bist bidra till de gemensamma intressena. Det person-
beroende och de kompetensbrister som tidigare undersékningar och
forskning har pekat pd, skulle sikerligen kunna minska med ékad

2 Kommerskollegium (2005) och Statskontoret (2006b).
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samverkan. Aven den brist pi kontinuitet och “glappen” emellan
departement och myndigheter som finns i manga fall skulle kunna
motverkas. Emellertid handlar departementen och myndigheterna,
utifrdn modellen med sjilvstindiga myndigheter, inom detta omride i
stort sett oberoende av varandra, varfoér effektiviteten miste antas
bli ligre 4n vad den skulle kunna vara. Kompetensférsorjningen
och EU behandlas vidare i avsnitt 2.7.

Awsteg fran forvaltningsmodellen

Enligt férvaltningskommitténs bedémning innebir EU-arbetet
betydelsefulla avsteg ifrdn den svenska forvaltningsmodellen. Ett
grundliggande sddant ir att EU-drenden 1 allminhet inte betraktas
som regeringsirenden. Med EU-drenden avses stillningstaganden
infér beredning och beslut 1 ministerrddet, liksom 1 verkstillighets-
kommittéerna. Besluten fattas dirfér inte av regeringen som kollektiv,
dven om en gemensam beredning forst genomférs 1 Regeringskansliet
av svenska stdndpunkter. Det ir dessutom oklart nir och av vem
som beslut 1 EU-drenden fattas. I rutinerna ingdr dock att frigorna
foredras for ansvarigt statsrdd, innan férhandlingarna inleds. Besluten
har tydhga och genomgripande foljder sivil for Sveriges stillnings-
taganden 1 unionen som for myndigheterna och deras verksamhet.
Oftast ingdr stillningstagandena 1 lagstiftningsprocessen pd EU-niva.
Detta innebir ett undantag frén den svenska férvaltningsmodellen och
dess grunder i regeringsformen, som 1 praktiken innebir att en
underférstddd ordning som ligger nira ministerstyre accepteras,
eller &tminstone tolereras. I férarbetena till regeringsformen anges
emellertid att "alla frigor som anses kriva ett stillningstagande frin
ndgon 1 regeringskretsen bor behandlas som regeringsirenden” (prop.
1973:90, s. 183). Forvaltningskommittén anser att stillningstaganden 1
EU-frigor bor tickas av denna formulering i lika hog grad som
andra.

Vidare innebir EU-arbetet i flera grundliggande avseenden
inskrinkningar i myndigheternas fristdende stillning. I pr1nc1p far
mynd1gheterna, utifrdn mélsittningar och uppdrag, skota sin inre
organisation, planering, resursfordelnmg och kompetensforsor]mng I
EU-arbetet giller dock inte detta. D3 griper regeringen — eller departe-
menten utan foéregdende regeringsbeslut — in i myndigheternas
organisationer. Regeringen drar direkt pA myndigheternas personella
och kompetensmissiga resurser, utan att detta nddvindigtvis gir
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via myndighetens ledning och utan nigon gemensam planering.
Inom EU-arbetet ir alltsi styrningen annorlunda in vad som ir
praxis 1 Ovrigt.

Ansvar och styrning

Ekonomistyrningsverket anférde i Verksférordningsutredningens
(SOU 2004:23) enkitundersékning att ansvarsfrdgan ir mycket
central, inte bara sett utifrdn att myndigheterna har skyldighet att
bitrida 1 EU-arbetet, utan iven utifrdn pa vilka villkor som upp-
draget ska genomféras. Sirskilt framhélls frigan hur de myndighets-
chefer som ir mycket berérda av sddant arbete, som styrs av
regeringen, ska kunna ta sitt myndighetschefsansvar. ESV menade
att detta ir en principiellt mycket central friga som har dimensioner
som stricker sig vidare 4n vad som kan regleras 1 verksférordningen.

Regeringen kan formellt sett inte instruera en enskild tjinste-
man, endast en myndighet. And& limnas instruktioner som styr
enskildas agerande, instruktioner som dessutom inte uttryckligen
beslutas av regeringen. Forvaltningskommittén bedémer att tjinste-
mannens agerande endast kan styras utifrin ett férordnande som
regeringens foretridare, inte sdsom anstilld vid en myndighet.
Ibland har det hivdats att svenska myndighetstjinstemin har en
svagare stillning 4n sina kollegor frin Regeringskansliet — och frin
andra medlemsstater. Det kan knappast stimma om hon eller han
personligen ir utpekad som regeringens féretridare. Diremot har
kommittén funnit att tjinstemin frin myndigheterna ofta inte har
tydliga férordnanden, vilket siledes bor vara sdvil ett formellt som
ett praktiskt problem. Ansvarstérhillandena blir otydliga och méjlig-
heten att utkriva detta ansvar mindre. Risken dr ocksd att det blir
mindre tydligt fér ginsteminnen att de foretrider Sveriges regering
och inte sin anstillningsmyndighet.

Det finns dirfér behov av att fortydliga vilken stillning den
enskilde tjinstemannen har. Likasd behover forhdllandet emellan
Regeringskansliet och myndigheterna klargéras 1 EU-arbetet. I
praktiken férs delar av myndigheterna 6ver till Regeringskansliet
och gors till en (formell eller informell) del av departementen, som
fran fall till fall Iinar in personal, 1 allminhet utan gemensam planering,
formella férordnanden eller tydligt samrid.

I detta sammanhang har det dven framforts att offentlighets-
principen kan tynga beredningen av EU-drenden nir bdde Regerings-
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kansliet och myndigheter deltar. I princip ska alla dokument, e-brev
och andra upprittade handlingar som sinds dem emellan betraktas
som allmin handling och diarieféras. Detta uppstir som en f6ljd av
statsforvaltningens tudelning, vilket det inte hade gjort i en mini-
steriemodell. Aven hir kan det ha betydelse att officiellt férordna
deltagande tjinstemin 1 EU-arbetet foér att fi ett smidigt och
samtidigt korrekt arbetssitt, genom att de d& arbetar direkt pd
regeringens uppdrag. Samtidigt anser Forvaltningskommittén att
kravet pd att registrera och arkivera allminna handlingar inte bor
innebira en allvarlig nackdel i arbetet, liksom att det samtidigt
innebir en rad fordelar genom dokumentation och uppféljbarhet.

2.3.2 Regelverket bor framja insyn och markera EU:s
betydelse

Kommitténs bedomning: Kommittén bedémer att regleringen
av EU-arbetet inte svarar mot rimliga krav pd 6ppenhet och insyn.
EU-medlemskapet bor 3 genomslag 1 de forfattningar som ska
reglera hur statsférvaltningen fungerar.

EU-arbetet ska inte ses som sirskilt frin andra drenden som
hanteras av regeringen och Regeringskansliet. EU-frigor som
kriver stillningstagande av statsrdden bor behandlas som reg-
eringsirenden 1 samma omfattning som andra frigor. Regeringen
bor klargora att regler och rutiner som giller regeringsbeslut,
bl.a. i instruktionen f6r Regeringskansliet, dven giller EU-drenden.

Om EU-drenden betraktas som regeringsirenden omfattas

de av kravet i regeringsformen (RF 7:2) om att bereda drenden
och att inhimta behovliga upplysningar och yttranden frin
myndigheter, sammanslutningar och enskilda. Detta ir en rimlig
ordning.
Kommitténs forslag: I lag bor klargoras 1 vilken ordning som
regeringen kan delegera uppgiften att foretrida Sverige. Nir
arbetet kriver det, bor statsrdden bemyndigas av regeringen att,
efter gemensam beredning samt inom ramen for regeringens
overgripande stillningstaganden eller strategier, besluta om
instruktioner 1 EU-arbetet.

Grundliggande bestimmelser om EU-arbetet bor ges 1 lag.
Tillimpningsregler for EU-arbetet bor féreskrivas 1 instruk-
tionen for Regeringskansliet. Dir bor bla. framgd att varje
departement ska ha skriftliga rutiner fér myndigheternas med-
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verkan 1 EU-frigorna, liksom ett krav pi att myndighets-
tjinstemin ska ha férordnanden.

Myndigheternas deltagande 1 EU-arbetet bér regleras antingen i
myndighetsférordningen, eller en sirskild EU-férordning. Bestim-
melserna foreslds avse att delta i1 EU-arbetet, att foretrida
regeringen, att ta instruktion, skyldigheten att limna underlag
m.m. Grundliggande bestimmelser som giller myndigheterna bér
foras in 1 lag.

Kraven 1 EU-arbetet bér riktas till myndigheten, i stillet for
som 1 dag till enskilda tjinstemin. Tjinsteminnens stillning och
mandat 1 EU-arbetet bor goras tydligare.

Beslutsprocessen 1 EU har hittills behandlats som ett konstitu-
tionellt och férvaltningspolitiskt undantag. Det giller sdvil grunderna
for statsrddens och statstjinsteminnens agerande 1 EU:s institut-
ioner, som hur stindpunkter och instruktioner beslutas. De {3
riktlinjer som finns har getts 13g rittsliga status, som interna cirkulir
for Regeringskansliet. Forvaltningskommittén anser att detta ir
otillrickligt mot bakgrund av EU-arbetets betydelse och omfatt-
ning. Dessutom innebir det en bristande 6ppenhet gentemot med-
borgarna om hur arbetet gir till och vem som bestimmer vad.

Kommittén beddémer vidare att ridande ordning inte svarar
emot rimliga krav pd 6ppenhet och insyn, sisom de exempelvis har
kommit till uttryck i OECD:s rekommendationer om etikarbete i
forvaltningen.” Av tio grundliggande principer, giller en att besluts-
processerna ska ge insyn och vara ppna fér granskning, vilket
definieras som allminhetens ritt att veta hur allminna inrittningar
anvinder makt och resurser som har anfértrotts dem. Gransk-
ningen ska bland annat underlittas genom 6ppna processer, dver-
vakning frdn lagstiftaren och att erkinna medias roll. Detta forut-
sitter enligt kommitténs bedémning att utomstiende kan ta reda
pd och forstd hur, pd vilka grunder och av vem beslut i EU-drenden
fattas.

EU-medlemskapets genomgripande féljder for den svenska stats-
forvaltningen och for det svenska samhillet borde sdledes i genom-
slag 1 de forfattningar som ska reglera hur statsférvaltningen fun-
gerar. Lagar och férordningar méste reglera och ge vigledning om
hur EU-arbetet gir tll. Riktlinjer ska kunna kopplas till en relevant
grund 1 forfattningstext. Kommitténs avsikt dr dock inte att reglera

# OECD (1998).
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arbetet 1 detalj, inte heller att sirbehandla EU-irenden — tvirtom.
Forvaltningskommittén ir dock angeligen om att en formellt
godtagbar grund for arbetet finns. Det kommer att stirka effek-
tivitet, dppenhet och rittssikerhet.

For att riktlinjerna ska {4 en hogre rittslig status, liksom for att
frimja 6ppenhet och insyn, bér dirfor de centrala delarna av cirku-
liren flyttas till forfattningar. Grundliggande besluts- och ansvars-
regler for regeringen och dess kansli bor stadfistas 1 lag och till-
limpningen bor &terfinnas i férordningsform, limpligen instruk-
tionen for Regeringskansliet. Vidare bor de riktlinjer som styr hur
forvaltningsmyndigheter under regeringen (och deras anstillda)
deltar 1 EU-arbetet regleras i forfattning, si att de far ritt adressat
och blir tvingande.

Regeringsbeslut

Det framgir sdledes inte av regeringsformen eller nigon lag hur
beslut 1 EU gir ull och vilket mandat regeringen eller enskilda
statsrdd har, trots att riksdagen f6r gemenskapsbeslut (EU:s *f6rsta
pelare”) har limnat ifrdn sig sin beslutanderitt. Av 6ppenhets- och
begriplighetsskil gentemot sivil medborgarna som férvaltningen
finns ett behov av att fortydliga detta, genom att faststilla grund-
erna 1 lag. I lag bér framgd vem som tar stillning och vem som
foretrider Sverige 1 beslut om EG-lagstiftning. En grundliggande
lagreglering om beslut 1 EU-drenden bor dirfor inféras 1 en sirskild
lag om den statliga férvaltningen, eller i "EU-lagen” (1994:1500)
som samtidigt bor fir dndrad rubrik till ”lag om Sveriges medlem-
skap 1 Europeiska unionen”.

Trots att svenska stindpunkter i EU och instruktioner infor
moten normalt inte anses vara regeringsirenden, tillimpas normalt
reglerna om att inhimta behovlig kunskap frin myndigheterna samt
att vid behov l3ta sammanslutningar och enskilda yttra sig (RF 7:2),
liksom beredningsformerna fér regeringsirenden. Forvaltnings-
kommittén anser att EU-irenden 1 princip bér betraktas som
regeringsirenden. I s3 fall kommer beredningskravet 1 regerings-
formen dven formellt gilla dessa drenden.

I Statskontorets utredning om EU-medlemskapet dr 2000 fram-
fordes att ridande ordning, att frigor om Sveriges stillningstagande
1 EU inte ansigs vara regeringsirenden, kunde ifrigasittas. Grunden
for det var att alla frigor som kriver ett stillningstagande av nigon
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1 regeringskretsen 1 princip ska behandlas som ett regeringsirende.
I dag ansvarar varje departement (statsrdd) for sddana stillnings-
taganden, en ordning som enligt rapporten vil svarar mot kravet pd
en effektiv beredning under stark tidspress. Enligt rapporten borde
den ordningen bibehillas, vilket konstitutionellt skulle goras méjligt
genom att regeringen fick tilldtelse att dverldta beslutsfattande till
ansvariga statsrid.*

Foérvaltningskommittén bedémer att EU-drenden i princip ska
hanteras som regeringsirenden. Det giller sirskilt grundliggande
stillningstaganden 1 lagstiftningsirenden. Varje enskilt stillnings-
tagande 1 beredningen av ett EU-drende och varje enskild férhand-
lingsinstruktion kan inte behéva behandlas som regeringsirende.
De 6vergripande och grundliggande stillningstagandena bor dock
vara foremdl f6r regeringsbeslut. Beslutet bor innehdlla ett bemyn-
digande for ansvarigt statsrdd att genomféra férhandlingen — sjilv-
fallet med sedvanlig gemensamberedning under processens ging.

Regeringskansliet

Kommittén har funnit att rutinerna for EU-arbetet skiljer sig 4t
mellan departementen, liksom att de ofta inte har dokumenterats. I
ménga fall ”lagar man efter lige”, vilket kan leda till osikerhet om
arbetssitt, arbetsférdelning och ansvarférhillanden. Vissa delar av
gillande riktlinjer, inte minst bestimmelserna om férordnande, till-
limpas dessutom inte fullt ut. De grundliggande reglerna fér EU-
arbetet bor tydliggoras och ges en hogre status, vilket kan uppnis
igenom att de viktigaste delarna av gillande RK-cirkulir fors in i
instruktionen for Regeringskansliet. De bor innehélla de mest visent-
liga delarna av de redan gillande interna riktlinjerna:

* Statskontoret (2000b) s. 28.
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1. Samrdd med riksdagen. Samridet regleras i regeringsformen och
riksdagsordningen, men tillimpningsféreskrifter saknas. Ansvarigt
departement ska skriftligen informera riksdagen om kommiss-
ionens forslag av visentlig betydelse. Detsamma giller viktigare
initiativ och forslag inom de rent mellanstatliga samarbets-
omrddena. Riksdagen ska ha underlaget inom fem veckor frin
det att forslaget dverlimnades till ridet.

2. EU-arbetet i Regeringskansliet. Berérda statsrdd ansvarar for att
departementens EU-frigor bereds p4 ett indamélsenligt sitt och
att organisationen anpassas till de krav som stills. Varje departe-
ment ansvarar inom sitt sakomride for att det pd ett sd tdigt
stadium som mojligt finns gemensamberedda och politiskt for-
ankrade stdndpunkter och instruktioner i alla viktiga EU-frigor.
Varje departement ska vid behov informera och samrdda med
den kommunala sektorn och intresseorganisationer om EU-{orslag
inom sitt sakomrdde. En skriftlig rapport ska stillas samman sna-
rast efter varje mote dir Sverige har foretritts som medlemsstat.

3. Riktlinjer for myndigheterna i EU-arbetet. Varje departement ska
ha skriftliga rutiner f6r myndigheternas medverkan 1 EU-frig-
orna inom departementets ansvarsomrdde. Rutinerna tas fram
gemensamt med myndigheterna och beslutas av regeringen.

4. Krav pd forordnanden for myndigbetstjinstemdn. Svenska fore-
tridare 1 ridets arbetsgrupper och kommissionens genomfdrande-
kommittéer som inte ir anstillda 1 Regeringskansliet ska vara
forordnade. Antingen ska en myndighet bemyndigas att for-
ordna en medarbetare, eller ocksd ska tjinstemannen férordnas
direkt av regeringen (Regeringskansliet).

5. Genomférandekommittéer. Departementen ska inom sitt ansvars-
omride limna instruktioner till féretridare 1 kommissionens
genomférandekommittéer, efter gemensam beredning och 1 enlig-
het med tllimpliga regeringsbeslut. Nir det dr limpligt ska, for-
utom sirskilda instruktioner infér ett méte nir s dr nod-
vindigt, en allmin instruktion ges for det svenska deltagandet 1
genomférandekommittén.
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Myndigheterna

Utredningen om verksférordningen drog slutsatsen att gillande
ordning, dir det ir en del av respektive myndighets verksamhet att
bistd regeringen 1 EU-arbetet med sivil personal fér Sveriges del-
tagande som information och dialog om den verksamhet som pagar,
generellt sett hade visat sig indamdlsenlig och vil fungerande. Utred-
ningen hade ocksd svdrt att, med utgdngspunkt i den svenska
modellen med smi departement och fristdende forvaltnings-
myndigheter, se nigon annan principiell [6sning. Regeringen fére-
trider enligt regeringsformen Sverige inom EU. For att {8 en
effektiv och indamailsenlig verksamhet 1 det svenska EU-arbetet
krivs att all kompetens som finns inom den svenska férvaltningen
anvinds. Det blir d8 nodvindigt att myndigheterna stiller sina
anstillda tll férfogande.

Forvaltningskommittén instimmer 1 detta, men anser att nuvar-
ande ordning bér fortydligas och regleras, genom att den ingdr som
en viktig del i styrningen. EU-arbetet miste otvetydigt vara en del
av myndigheternas ordinarie verksamhet.

Verksférordningsutredningens uppfattning var, utifrdn de grund-
liggande reglerna om att regeringen foretrider riket, att regeringen
ytterst ansvarar for de olika tjinstemin som agerar inom olika EU-
organ. Ndgon mojlighet att ge ett generellt bemyndigande f6r en
myndighet att féretrida Sverige inom ndgot av EU:s organ finns
enligt utredningen inte. For att EU-arbetet ska fungera framholl
utredningen att Regeringskansliet méste tillimpa goda rutiner samt
anvinda skriftliga férordnanden och instruktioner. Man ansdg att den
gillande regleringen var vil avvigd och skapade goda forutsittningar
f6r den nira samverkan mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna som ir en nddvindig grund for Sveriges agerande 1 EU.
Enligt utredningens bedémning behévdes inte, eller var det ens
limpligt med, nigon mer styrande eller detaljerad reglering av
myndigheternas EU-arbete 1 myndighetsférordningen in den som
redan fanns 1 verksférordningen. Dock sig utredningen ett behov
av att understryka myndigheternas skyldighet att fortlopande hilla
regeringen informerad om férhillanden av betydelse fér sam-
arbetet, vilket ocksd inférdes i den nya myndighetstérordningen.

Andra undersokningar har pekat pd att nuvarande reglering, eller
snarare avsaknaden av en sidan, inte ir tillfredsstillande.” Kollegiets
utredning var ocksd kritisk emot Regeringskansliets och myndig-

# Bl.a. Kommerskollegium (2005) och Statskontoret (2006b).
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heternas arbetsformer 1 EU-frigor mer allmint. De problem som
regeringen framhadller i utredningens direktiv — och som kommittén
har fatt bekriftade — understryker att nuvarande arbetsformer inte
ar tillrackligt bra.

I myndighetsférordningen framgir att myndighetens chef ansvarar
for att verksamheten bedrivs pd ett sitt som lever upp till fordrags-
forpliktelserna som foéljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen. Kommerskollegium ansdg att det var olyckligt att EU-
arbetet sirredovisas och att regleringen ger intryck av att begrinsa
det europeiska dtagandet till att handla om stéd till Regerings-
kansliet. Det framférdes vidare att Sveriges medlemskap 1 EU tyd-
ligare borde framgi av denna grundliggande férordning, inte minst
eftersom EG-ritten har féretride framfér svensk lagstiftning.*

Regeringskansliets cirkulir om EU-arbetet giller dven tjinste-
min vid myndigheterna som deltar EU-arbetet samt, till viss del,
forvaltningsmyndigheterna som sidana. Delar av bestimmelserna
riktar sig siledes till mottagare utanfor Regeringskansliet, dir cirku-
liren dock inte har nigon tillimpning. Det giller inte minst bestim-
melserna om samordningen mellan regeringen och dess under-
lydande myndigheter i cirkulir 13 som uttryckligen ror forhall-
andet emellan regeringen och dess underlydande myndigheter.
Cirkuliren bor diremot enligt kommitténs bedémning gilla direkt
for myndighetstjinstemin som ir férordnade att féretrida regeringen
genom regeringskanslibeslut, vilket dock inte tydliggérs 1 cirku-
liren.

Forvaltningskommittén anser att hur myndigheterna deltar 1
EU-arbetet och vilka skyldigheter de har bor regleras, t.ex. 1 myn-
dighetstérordningen, foér att markera att EU-arbetet ir en del av
myndigheternas normala ansvarsomrdde och att det loper tvirs
igenom alla sakomrdden. Alternativet till myndighetsférordningen
vore att inféra bestimmelserna i férordningen (1994:2035) om vissa
skyldigheter for myndigheter vid ett medlemskap 1 Europeiska
unionen, men det bedémer Forvaltningskommittén som en mindre
tillfredsstillande 16sning. Hellre borde denna férordning arbetas in 1
myndighetsférordningen. Grundliggande bestimmelser som ror
myndigheterna bor regleras i lag.

I férfattning bor bl.a. féljande regleras:

* Kommerskollegium (2005).
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e Myndighetschefen ansvarar for att uppdragen genomfors enligt
férordnanden och instruktioner frin regeringen.

e Det ska framgd att deltagare 1 EU-arbetet foretrider den svenska
regeringen och sdledes framfér dess stindpunkter, dven om de
ir anstillda i en férvaltningsmyndighet.

e Myndigheten ansvarar for att en skriftlig rapport limnas till det
eller de berorda departementen efter varje méte dir Sverige som
medlemsstat har foretritts av en tjinsteman frin myndigheten.

¢ Om en tjinsteman har ett uppdrag frdn kommissionen och skéter
uppdraget inom ramen for sin anstillning vid en myndighet
under regeringen, ansvarar myndigheten for att regeringen halls
informerad.

e D3 anstillda vid myndigheter har ett personligt uppdrag i en
expertgrupp eller 1 andra fall di ledaméterna har sina uppdrag
frin kommissionen ska anstillningsmyndigheten och regeringen
komma 6verens om hur samrdd ska ordnas.

e En myndighet fir inte yttra sig till kommissionen (i ett offent-
ligt samrdd) utan att forst ha samritt med regeringen. Regeringen
kan dock ge en myndighet 1 uppdrag att yttra sig till kom-

missionen.

Dirutdver bor det anges att myndigheterna har 1 uppdrag att ta
initiativ, samarbeta med motsvarigheter i Europa och féra fram for-
slag till regeringen 1 EU-frdgor inom sitt ansvarsomride.

I synnerhet ir en forfattningsreglering visentlig, di enskilda
tjanstemin frin myndigheterna gérs delaktiga 1 EU-arbetet, men
indd utfér sina uppdrag inom ramen for sin anstillning vid en myn-
dighet. Tjinstemin som féretrider Sverige bor alltid ha ett personligt
forordnande. Regeringskansliet bor besluta om uppdraget till myndig-
heten, medan regeringen bér bemyndiga myndigheten att i samrid
med departementet sjilv férordna sina medarbetare, alltsi vem som
ska utféra uppdraget. En sidan ordning skulle avlasta Regerings-
kansliet och vara praktisk eftersom myndigheten dnd3 har arbets-
givaransvaret.
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Tidnstemdnnens roll och stillning

Tjinstemin frin myndigheterna som deltar i EU-arbetet pi rege-
ringens uppdrag har, sdvil formellt som praktiskt sett, en inte helt
okomplicerad stillning. I rddande ordning kommer deras uppdrag
direkt fr@n regeringen, eller i praktiken Regeringskansliet, men de
lyder under myndighetens arbetsledning. Ofta ir deras mandat
otydligt, genom att férordnanden antingen saknas eller inte ir till-
rickligt kinda och erkinda i Regeringskansliet och myndigheterna.
Det ir inte svirt att forestilla sig att det 1 enskilda fall kan upp-
komma problem och slitningar. Arbetsrittsligt dr det rimligen myn-
digheten som miste ta det fulla ansvaret f6r sina anstilldas arbets-
situation. Kraven frin regeringen borde dirfor stillas pd myndig-
heten och dess ledning, inte pd enskilda tjinstemin. Kommers-
kollegiums undersékning tyder pd att det 1 vissa myndigheter skulle
vara vilgorande att 1 hégre utstrickning inbegripa mellanchefer och
den hogsta ledningen mer 1 EU-arbetet. Det skulle kunna bidra till
att 1 hogre grad gora EU-arbetet till en integrerad del av verk-
samheten.

Utredningen om verksférordningen framholl att det ankommer
pd myndigheten att genom utbildning och personalutveckling i
ovrigt se till att de anstillda far erforderlig kompetens for att vara
verksamma 1 EU:s organ samt att klargora f6r sina anstillda hur de
ska arbeta nir de foretrider Sverige inom EU:s organ. Detta fram-
gdr som sagt inte av regelverket eller styrinstrumenten. De under-
sokningar som har gjorts visar dessutom att myndigheterna prioriterar
detta olika och att brister finns pd manga hall.

Myndighetens mojlighet att ta ansvar for sina tjinstemin och
deras arbetssituation miste forstirkas genom att kraven 1 EU-arbetet
tydligare stills pd myndigheten, i stillet f6r pd enskilda tjinstemin.
Tjinsteminnens status och mandat 1 EU-arbetet miste goras tyd-
ligare genom uttryckliga férordnanden. Insikten att alla dr del av en
enda statstjinst — och foretrider en stat — méste framgd av regel-
verk och myndighetsstyrning.
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2.3.3  Skilj pa EU och internationella organisationer

Kommitténs forslag: Internationellt samarbete bor regleras &tskilt
fr&n EU-arbetet i rutiner och riktlinjer, liksom i forfattningstext
sdsom myndighetsfoérordningen och instruktionen f6r Regerings-
kansliet. Aven 1 andra sammanhang, inte minst i styrinstrumenten,
bor skillnaderna beaktas och framhéllas nir det ir limpligt.

Utredningen om verksférordningen framholl att den svenska stats-
forvaltningen utdver Sveriges medlemskap 1 EU ocksd paverkas av
deltagande och agerande inom internationella organisationer och
verksamheter. P4 samma sitt som giller f6r delaktigheten 1 arbetet
inom EU, borde enligt utredningen myndigheterna idven i dessa
sammanhang ge regeringen stéd och vara skyldiga att stilla den
personal till férfogande foér deltagandet som regeringen begir. Med
annat internationellt samarbete avsigs exempelvis Sveriges agerande
inom OECD, FN och WTO. Férslaget har omsatts 1 den nya
myndighetsférordningen.

Forvaltningskommittén instimmer i att myndigheterna bér
bitrida regeringen 1 det internationella samarbetet. Emellertid ir
det ett misstag att inte gora tydlig dtskillnad emellan EU & ena
sidan och internationella organisationer & den andra; férordningen
talar om ”"medverkan 1 EU-arbetet och annat internationellt sam-
arbete”. Sivil de formella f6rutsittningarna som de praktiska arbets-
sitten dr ldngt ifrdn lika varandra.

Den juridiska utgdngspunkten ir visserligen att Europeiska uni-
onen ir ett folkrittsligt samarbete mellan suverina stater, liksom
internationella organisationer i allminhet.” Unionen innehiller ocksi
en rad samarbetsomriden som fungerar mer eller mindre som
internationella organisationer normalt gér. Medlemsstaterna sluter
inom dessa omrdden &verenskommelser som ir rent mellanstatliga.
Inom andra omrdden rider diremot en overstatlighet som saknar
motstycke 1 de internationella organisationer, dir Sverige ir medlem.
Vi dterkommer till vad det innebir nedan.

L&t oss forst framhdlla unionens grundlagsfista sirstillning i
Sverige. Den svenska regeringsformen skiljer p4, & enda sidan, hur
overenskommelser sluts med andra stater och mellanfolkliga orga-
nisationer 1 allminhet och, 4 den andra, hur beslutande inom Euro-

peiska unionen ska gi till (RF 10:2 och RF 10:5). Overens-

7 Se t.ex. Hallstrém (2008) s. 58.
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kommelser ingds av regeringen, men ska normalt godkinnas i forvig
av riksdagen om de innebir lagstiftning. Inom ramen fér sam-
arbetet 1 Europeiska unionen kan dock riksdagen 6verlita beslutande-
ritten. For beslut 1 Europeiska gemenskaperna, EU:s “forsta pelare”
som ir den overstatliga delen, har ocksd riksdagen limnat ifrdn sig
beslutanderitten.* Det innebir som vi har beskrivit (se bilaga 5) att
beslut 1 EU:s ministerrdd om lagstiftning bara kriver riksdagens
godkinnande om de fattas inom de &vriga pelarna som ir mellan-
statliga (frimst det rittsliga och inrikes samarbetet). Atskillnaden
mellan ”pelarna” kommer dessutom att férsvinna om och nir
Lissabonfordraget trider 1 kraft. Enligt féreslagen lagindring med
anledning av det nya férdraget (Ds 2007:48) kommer riksdagen att
limna ifrdn sig beslutanderitten f6r beslut inom Europeiska unionen.

Det bor ocksd pdpekas att Europeiska gemenskapen, alltsd
forsta pelaren inom EU, ibland ocksi ir part i internationella
organisationer och avtal. Det svenska arbetet 1 de internationella
organisationerna pdverkas alltsd av om gemenskapen har egen kom-
petens inom omrddet eller inte — samt om denna ir fullstindig eller
delad. Inom vissa internationella organisationer, exempelvis FIN:s
livsmedelsorgan FAO, miste gemenskapen och EU-staterna dirfor
avge en “kompetensdeklaration” infér moten. Hir anges for varje
dagordningspunkt om gemenskapen eller medlemsstaterna har
behorigheten att agera, eller om den ir delad. Gemenskapen
forklarar ocksd om den réstar eller om medlemsstaterna rostar var
for sig, vilket vid delad kompetens kan vara ett tvisteimne 1 EU-
kretsen.

I instruktionen till Regeringskansliet talas om ”4renden som rér
Europeiska unionen eller internationella organisationer”. Formu-
leringen ir korrekt. Kommittén anser dock att det bor inforas
skilda avsnitt dven hir, inte minst mot bakgrund av foérslagen att
tydligare reglera EU-arbetet.

Anledningen till att Forvaltningskommittén sirskilt vill fram-
hilla denna aspekt, dr att EU inte ir jimforbar med internationella
organisationer 1 allminhet. Unionen ir ett statsférbund och en
rittsgemenskap med unika sirdrag (i statsvetenskaplig litteratur talas
ibland om en organisation su: generis, “av eget slag”). En parallell
med OECD, WTO och liknande leder tankarna fel; det finns helt
enkelt ingen limplig jimforelse, vilket verkar skapa problem begrepps-
missigt. Det dr friga om ett till betydande delar 6verstatligt for-

* Lag (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen (2 §).
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bund. Over ren har det 6verstatliga omridet utvidgats i varje for-
dragsindring. Overstatlighetens verkan har ocks3 forstirkts genom
att majoritetsrostning ocksd i praktiken tillimpas fullt ut, i takt
med att antalet medlemsstater dkar. I och med Lissabonférdraget
emellan det dverstatliga omridet (EG) och det mellanstatliga (andra
och tredje pelaren), varfoér verstatligheten kommer att forstirkas
ytterligare.

Overstatligheten yttrar sig pi ménga sitt. EU-rittens foretride
framfér den nationella ritten och dess direkta tillimpning 1 medlems-
staterna ir grundliggande. Dirfor har ocksd riksdagen overldtit sin
beslutanderitt inom EG-samarbetet ("férsta pelaren”). EG-dom-
stolen dr ocksd den hogsta uttolkaren av den gemensamma lag-
stiftningen, dven nir nationella domstolar démer enligt den. De
méste dirfor vid behov inhimta utlitanden frin EG-domstolen.
Foér medborgarna betyder 6verstatligheten bla. att de har fatt
rittigheter som de kan hivda gentemot alla nationella myndigheter,
sdsom ritten till fri rorlighet och att résta 1 lokalval dir man bor.
Symbolen for detta ir att de samtidigt med sitt nationella medborgar-
skap ocksd ir medborgare i den europeiska unionen. Beslut pid
unionsnivd kan ocksd ha direkt verkan f6r medborgare och féretag 1
unionen.

Att unionen betraktas som en utomstiende organisation, i stillet
for en politisk och rittslig gemenskap som vi dr en integrerad del i,
ir 1 sig ett problem, som sikerligen stoér férmigan i férvaltningen
till insikt om foljderna for den egna verksamheten och till kunskaps-
inhimtning. EU ses i fér hog grad som en foreteelse utanfor
Sverige, vilket kan bidra till att delar av férvaltningen inte anser sig
beroérda, bland annat genom att de inte fullt ut beaktar att EG-
ritten ir en integrerad del av den svenska ritten — och &verordnad.
Att de kunskapsbrister hos myndigheterna, inte minst om den inre
marknaden, som Kommerskollegium och Statskontoret har pavisat
fortfarande kvarstir, mer in femton ir forflutit sedan medlem-
skapsforhandlingarna med EG inleddes, kan vara svért att forsta.
Frimlingskapet gentemot EU, kopplat tll att det dessutom har
funnits en tendens i debatten att férneka eller férminska Gverstatlig-
heten och dess innebord, kan dock géra problemen mer begripliga.

Kommittén foreslar att det i forfattningar och 1 regeringens
styrinstrument, sisom myndighetsinstruktioner och regleringsbrev,
liksom 1 andra sammanhang dir regeringen behandlar EU, framgir
att det finns en betydelsefull och grundliggande skillnad emellan
EU-arbetet och internationellt samarbete 1 allminhet.
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2.3.4 EU-arbetet b6r an mer inriktas pa tidiga initiativ

Kommitténs forslag: Regeringen bor ge alla berdrda myndigheter
1 uppdrag att ta fram en EU-strategi. Departementen bor utarbeta
egna EU-strategier, bl.a. utifrdin myndigheternas underlag. For
sektorsoévergripande politikomrdden behéver samlade strategier
tas fram.

Regeringen bor inom ramen fér strategiarbetet séka utveckla
arbetssitten tillsammans med myndigheterna. Den foreslagna
forvaltningschefen bér kunna spela en pddrivande roll. Syftet ir
1 synnerhet att samla resurserna inom ett sakomride, for att fa
bittre utrymme for egna initiativ och ”lobbyarbete” gentemot
kommissionen och andra medlemsstater. Flera olika &tgirder ir
tinkbara:

o Sitta av resurser for sirskilda insatser.

¢ Gemensam verksamhetsplanering.

e Sirskilda myndighetsuppdrag.

e Gemensamma projekt- eller arbetsgrupper.

e Utredningsuppdrag till myndigheter.

e Forskningsuppdrag till hogskolor eller andra oberoende organ,

inom eller utanfoér Sverige.

For storre initiativ bor regeringen dverviga att tillsitta en utred-
ning eller kommitté.

Regeringen bor ta fram system f6ér omsesidigt lirande och
for att sprida goda erfarenheter. EU-arbetet bér systematiskt
foljas upp och utvirderas inom de olika sakomridena.

Det framhills ofta att det ir mycket littare att piverka dag-
ordningen och férslagens innehdll pA EU-niva, innan de formella
forslagen har lagts. EU-samarbetet priglas av 6ppenhet f6r expertis
och férslag utifrn. Samtidigt menar ménga att komplexiteten, inte
minst mingden expertgrupper under kommissionen, gor det svért
att 8 insyn 1 arbetet och etablera ritt kontakter. Forvaltnings-
kommittén bedémer dock att det frimst bor vara ett problem fér
andra in medlemsstaternas férvaltningar. Berérda departement och
myndigheter kan i allminhet skaffa sig god insyn 1 hur arbetet liggs
upp 1 kommissionen och vilka frigestillningar som ir aktuella inom
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det egna verksamhetsomridet, sdvil genom de egna nitverken
(kontakter 1 andra medlemsstater och i EU:s institutioner), som
genom de utsinda tjinsteminnen vid den svenska representationen
1 Bryssel.

Svenska tjinstemin brukar, bland annat enligt undersékningen i
Jacobsson och Sundstrém (2006), peka pd tidspressen som ett av
de storsta problemen 1 EU-arbetet. Tiden mellan det att ett visst
dokument mottas och att det ska diskuteras i Bryssel kan vara
mycket kort, i pressade forhandlingar kanske bara ett dygn eller
ndgra timmar. Korta tidsfrister forsvdrar sjilvfallet forankring och
formella beslutsstrukturer, vilket ocks tvingar fram mer informella
arbetssitt. Resursbrist ir sikerligen ocksd ett underliggande skal till
att framférhillningen inte dr bittre.

Emellertid vill Férvaltningskommittén balansera bilden med att
beslutsprocesserna i EU i allminhet ir mycket ldngdragna. Frin det
att initiativ vicks och frigan bereds, till att kommissionen ligger
ett forslag som hanteras 1 den formella beslutprocessen, till att
sedan rddet och parlamentet fattar beslut, forflyter ofta dtskilliga &r.
Ibland kan processen ta uppemot tio ir. Foér dem som ir insatta i en
sakfriga och foljer dess utveckling, ska inte grundliggande stillnings-
taganden behova férankras under tidspress. Vissa skeden i processen
kan g8 fortare in andra, men sakfrdgorna i sig dr i allminhet mycket
vilkinda. Hir miste enligt kommitténs bedémning andra krafter
spela in, dn enbart att arbetet tidvis dr pressat och att resurserna
brister. Aven brister i prioriteringarna och arbetssittet, liksom sjilva
tudelningen av statsforvaltningen, verkar enligt kommitténs bedom-
ning bidra. Antagandet att det finns specifikt svenska faktorer
stdds av att tjinstemin 1 vira grannlinder inte upplever tidsbristen
som lika svar.”

Av visentlig betydelse forefaller det vara att det svenska EU-
arbetet till stor del 4r inriktat pd att hantera den formella besluts-
fasen. Det riskerar att binda resurserna till ett kortsiktigt och reaktivt
arbete, pd bekostnad av ett mer strategiskt handlande. Arbetet 1 en
friga sitter 1 minga fall 1 ging forst nir kommissionen har lagt ett
forslag. Risken ir dirfér uppenbar att det svenska EU-arbetet stindigt
kommer att befinna sig i en rivsax, dir det strategiska arbetet inte
hinns med till féljd av alla krav som den formella beslutsfasen,
inférlivandet och tillimpningen stiller, samtidigt som det arbetet
blir in mer belastande p& grund av bristande framférhéllning.

# Jakobsson och Sundstrém (2006).
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Kommittén vill samtidigt framhilla att det inte rder nigon
tvekan om att tidsbrist ir ett verkligt och svirbemaistrat problem i
ménga ligen. Ordférandeskapet eller kommissionen kan pressa pd
for att 13 ett beslut av olika skil, vilket sjilvfallet inverkar pd kvali-
teten 1 arbetet och, 1 virsta fall, kan hota rittssikerheten. Komplexa
och komplicerade frigor kan ibland tvingas igenom besluts-
processen onddigt snabbt, av olika skil — inte minst att ett
ordférandeskap vill visa upp ett gott resultat i slutet av sitt halvér.
Miénga ginger kan det vara 1 svenskt intresse att inte stilla till besvir,
men 1 vissa fall kan det mycket vil vara motiverat att protestera och
forsoka f& till stdnd en mer rimlig tidsplan. Kommittén ir dock
medveten om att detta kan mota motstind hos andra inblandade
aktdrer som kan ha intresse av att driva pd processen.

Utveckla arbetssiitten och prioriteringarna

Forvaltningskommitténs intryck ir att prioriteringarna och arbets-
sitten inom EU-arbetet har utvecklats éver dren. Kommittén be-
démer dock att ytterligare framsteg ir énskvirda och méjliga. Vi
har funnit att tjinstemin frin férvaltningsmyndigheterna ofta ingdr
1 kommissionens expertgrupper, dir en del av arbetet 1 initiativ- och
beredningsfasen dger rum. Ofta f6rs inte ndgon strategisk diskuss-
ion om frigan i departementet i det hir liget, kanske inte heller
inom myndigheten sjilv. Det finns alltsd en risk att den politiska
nivén inte kopplas in férrin kommissionen har lagt ndgon form av
forslag, sisom en gronbok eller till och med firdiga lagforslag.
Piverkansméjligheterna ir di sjilvfallet mindre. Annu stérre ir risken
for riksdagens del att komma in sent 1 processen, eftersom diskuss-
ionen dir ofta inte startar forrin frigan har ndtt ministerridet. I
stillet bér strivan vara att genomfora en ”sémlos” beredning, dir
fragor av vikt borjar beredas samtidigt pd bida nivierna i Sverige, s3
snart de vicks 1 systemet. Med sémlés menar vi att beredningen
l6per jimnt och utan avbrott under hela beslutsprocessen; arbets-
fordelningen ir tydlig och arbetsmetoderna tillférsikrar att ritt
kunskap himtas in fr8n borjan, att frigor av betydelse hissas for
politiska avgéranden sd tidigt som mojligt och att sedan den acku-
mulerade kunskapen f6rs framdt 1 kedjan.

Som kommittén redan har nimnt, kan tudelningen av den svenska
férvaltningen 1 sig innebira ett hinder for regeringen att agera stra-
tegiskt. Bristande resurser for forebyggande (“proaktivt”) arbete i
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Regeringskansliet kan dtminstone till del kompenseras med ett
forstirkt strategiskt samarbete med myndigheterna. Ett mer strate-
giskt agerande, med mer genomtinkt arbetsférdelning emellan
Regeringskansliet och myndigheterna, som bygger pd en gemensam
planering, bér pd sikt kunna underlitta dven 1 senare faser 1 EU-
arbetet.

En uppenbar risk med att 16sa kapacitetsproblem i departementen
genom att enbart ligga ut uppdrag till myndigheterna, ir dock att
problemen sedan kan dterkomma till {6ljd av bristande mottagnings-
kapacitet. Samarbete under hela processen ir dirfér en forutsitt-
ning. Varje uppdrag miste vara en del av en helhet, ett genomtinkt
gemensamt arbetssitt.

Trots att det forefaller mojligt att 3 bittre resultat med sam-
verkan och bittre prioritering och planering, finns det sikerligen
behov av att forstirka vissa delar av Regeringskansliet som arbetar
med EU-relaterade omriden, inte minst inre marknaden och dir-
med sammanhingande politikomrdden, sisom konkurrensomridet.
Inom dessa har som vi redovisat flera undersékningar kommit fram
till att det finns sirskilda problem.

Sirskilt viktigt dr det att avsitta resurser for strategiskt arbete.
Regeringen bor 6verviga att sitta undan en viss del av Regerings-
kansliets budget att anvindas for att frigora strategisk personal
inom Regeringskansliet och myndigheterna for sirskilda uppdrag
inom prioriterade frigor. Det kan exempelvis rora sig om att ta
fram ett inspel till kommissionen i en friga dir Sverige 6nskar
dtgirder eller vill paverka inriktningen.

Foérvaltningskommittén bedémer att den foreslagna nya chefs-
tjinstemannen i departementen, som vi har kallat férvaltningschef,
kan spela en visentlig roll i att utveckla arbetssitten och tillférsikra
att tidiga initiativ tas.

Gemensamma strategier

Forvaltningskommittén finner att arbetssitten dn mer bor inriktas
pa att frimja tidiga initiativ, liksom p& en ”sémlés” beredning av
drendena frin initiativ till beslut. Regeringen och departementen
bér styra arbetet, men utan att begrinsa myndigheternas mojlig-
heter att handla férutseende och férebyggande (“proaktivt”). Gemen-
samma strategier skulle underlitta 18ngsiktighet och smidigt sam-
arbete. Myndigheterna har hir en central roll att bevaka omvirlden
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och utveckla det sakmissiga underlaget till strategierna. Ett fore-
déme som kommittén vill framhélla ir Post- och telestyrelsen som
redan for tio dr sedan tog fram en samlad EU-strategi.

Forvaltningskommittén tillstyrker sdledes Kommerskollegiums
forslag att alla berorda myndigheter ska ta fram en EU-strategi. I
omvirldsbevakningen ska sjilvfallet ingd att f6lja kommissionens
och ordférandeskapens arbetsprogram, ndgot som i minga fall redan
gors. Departementen bor dven ta fram var sin samlad EU-strategi,
for vilka sjilvfallet myndigheternas strategiarbete och omvirlds-
bevakning ir en god grund. Strategierna bor utarbetas 1 samrdd med
representationen 1 Bryssel och med berérda myndigheter.

Regeringen bér inom ramen fér strategiarbetet soka utveckla
arbetssitten tillsammans med myndigheterna. Syftet ir i synnerhet
att samla resurserna inom ett sakomrdde, for att i bittre utrymme for
egna initiativ, sirskilt gentemot kommissionen och andra medlems-
stater. Forvaltningskommittén ser flera dtgirder som kan vara till
stdd for det strategiska arbetet:

¢ Gemensam verksamhetsplanering.
o Sirskilda strategidokument for prioriterade sakfrigor.
e Sirskilda myndighetsuppdrag att utreda och ta fram forslag.

e Inritta gemensamma projekt- eller arbetsgrupper (departement
- myndighet).

e Utredningsuppdrag till myndigheter.

¢ Forskningsuppdrag till hogskolor eller andra oberoende organ
inom eller utom riket.

Nir uppdrag liggs ut, miste det finnas beredskap fér att ta emot
och anvinda resultaten.

I en del fall kan det vara limpligt att tillsitta en utredning eller
kommitté for att ta fram underlag for ett mer omfattande svenskt
initiativ pd unionsnivd. P& si vis avsitts resurser foér att handla
forebyggande, som inte riskerar att dras in i annat mer kortsiktigt
arbete. Kommittén kan iven ha regeringens uppdrag att genom
kunskapsspridning verka for den svenska instillningen gentemot
andra aktorer.
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Kunskapsutbyte och utvirderingar

Regeringen bor vidare ta fram system for dmsesidigt lirande, dir
erfarenheter kan utbytas och sdvil goda som diliga exempel kan ge
lirdom. Goda erfarenheter frin ett omride bor spridas till 6vriga pa
ett systematiskt sitt. Detta bor dven gilla kunskapséverforing
tillsammans med och emellan myndigheterna.

Vifell (2006) varnar i sin avhandling {6r risken att kunskaper gir
forlorade, eftersom vissa grupper (“enklaver”) som ir djupt inbland-
ande 1 EU-arbetet dr mer eller mindre avskirmade frin sina hem-
organisationer. De erfarenheter som samlas 1 grupperna kommer
enligt hennes forskning inte &vriga delar av departementen och
myndigheterna till godo. Inte heller fann hon att det hade tagits
ndgra initiativ {6r att rdda bot pad detta. Forvaltningen som helhet
riskerar siledes att missa viktig kunskap som finns i de delar av
férvaltningen som deltar 1 EU-arbetet, liksom 1 internationellt sam-
arbete. Denna kunskap skulle kunna bidra till att férbereda andra
delar av forvaltningen pd vad som krivs for att delta 1 liknande
arbete. Det betyder enligt Vifell att den redan europeiserade och
internationaliserade forvaltningen inte direkt kan férbittra sina
arbetssitt, eftersom deltagarna inte ges tid att reflektera 6ver och ta
vara pd de egna lirdomarna. Ingen annan studerar heller vad som
3stadkoms inom enklaverna, eller hur man skulle kunna arbeta och
organisera sig for att bli lika effektiva som goda férebilder.

Det finns dven ett behov av att utvirdera effektiviteten 1 EU-
arbetet sektor for sektor, for att bittre kunna bedéma vilka 16s-
ningar och arbetssitt som dr limpligast. Kunskapen om lirdomar
och féredomen bor systematiskt spridas 1 statsforvaltningen. EU-
arbetet bor dirfér foljas upp och utvirderas av en oberoende instans,
sdsom Sieps eller ESO. Utvirderingsuppdrag kan dven ges till
Statskontoret eller andra uppfoljnings- och utvirderingsmyndigheter.

2.3.5 Problemen med inférlivande bér atgardas

Kommitténs forslag: Regeringen bor utveckla arbetssitten till-
sammans med myndigheterna och ta fram rutiner fér inférliv-
nings- och tillimpningsarbetet. Arbetet med att inférliva och
tillimpa en ny reglering kan 1 vissa fall pdbérjas redan nir kom-
missionen ligger sitt forslag. Myndighetsuppdrag bor 1 ménga
fall kunna ges tidigare i processen.
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Sirskilda riktlinjer bor tas fram for hur det svenska kommitté-
visendet ska anvindas for att ge ett snabbare inférlivande, inte
minst genom att tillsitta en utredning eller kommitté nir for-
slaget liggs.

Ett system foér omsesidigt lirande bor dven utnyttjas for att
sprida goda arbetssitt och overféra kunskap om inférlivandet
och tillimpningen av EU-ritten.

Myndigheterna uppfattade enligt Kommerskollegiums undersékning
att de hade blivit bittre pd att hantera EU-frigor i allminhet och pd
att inférliva nya EU-bestimmelser i synnerhet. Trots det har stati-
stiken forsimrats 6ver inforlivande som har gjorts 1 ritt tid.

Forvaltningskommittén bedémer att problemen med inférliv-
andet till del beror pd attityder eller kunskapsbrister, men att
arbetsformerna, mot bakgrund av kollegiets undersékning och egna
forfrigningar, forefaller ha stor betydelse. Att forindra instillningen
och forbittra kunskaper kriver flera olika slags dtgirder — 6ver en
lingre tid. Kommittén vill framhilla betydelsen av att féra en stindig
och konstruktiv dialog om inférlivandet inom Regeringskansliet
och med myndigheterna. En tydligare férfattningsreglering av EU-
arbetet sisom kommittén féresldr bor ha en vilgérande inverkan.
Vidare ir ett vil genomfort och stindigt pigiende lirande oundging-
ligt — kommittén &terkommer till frigan om EU-kompetens-
utveckling 1 avsnitt 2.7. Vissa av de forslag som kommittén for fram i
avsikt att frimja ett tidigt agerande, har biring dven hir. Strategi-
arbetet boér kunna frimja medvetenheten och ett bittre genom-
forande av besluten.

Nir det giller arbetssidtten menar kommittén att det finns méjlig-
heter till konkreta foérindringar. Det finns goda exempel pd att
myndigheter har arbetat fram tillimpningsregler samt administra-
tiva system och IT-system inom en EU-reglering, redan under det
att beslutsprocessen i1 Bryssel har pdgdtt. S& har varit fallet med
Jordbruksverkets forvaltning av stddordningar inom den gemen-
samma jordbrukspolitiken, dir inriktningen dr att nya system ska
vara klara att inforas redan nir beslutet fattas pd unionsnivd. Ofta
invintar departementen och myndigheterna enligt undersékningarna
dock att besluten forst ska fattas, innan arbetet med att inforliva
och tllimpa sitts 1 ging. Emellertid finns s gott som alltid
yjinstemin frin bida nivierna med i beslutsprocessen, varfér sdvil
Regeringskansliet som myndigheterna kan ha god insyn i vad som

105



Overviaganden och forslag SOU 2008:118

kommer att krivas nir vil besluten ir klara. Om forberedelserna
hemma foljer beslutsprocessen noga, kan resultatet bli betydligt
bittre. Erfarenheten visar ocksd att slutresultatet i en viss friga sillan
hamnar lingt ifrdn kommissionens ursprungliga férslag, eftersom
det i sig dr avsett att balansera de olika intressena i unionen.

Regeringen bor siledes utveckla arbetssitten tillsammans med
myndigheterna dven vad giller inférlivandet. Myndighetsuppdrag
bér exempelvis 1 manga fall kunna ges tidigare 1 processen. Likasd
kan gemensamma arbetsgrupper inrittas — exempel finns bland annat
inom jordbruksregleringen. Rutiner bér tas fram for inférlivande- och
tillimpningsarbetet. I méjligaste m&n bor arbetet med att inforliva
och tillimpa en ny reglering piborjas s& snart som kommissionen
har lagt sitt forslag. Syftet bor vara att nédvindigt underlag, sdsom
lagforslag, bor finnas i stort sett klara nir beslutet fattas i Bryssel.
Riktlinjer for ett gott inférlivande bor framhilla vikten av att sitta
det onskade resultatet framfér onskan att géra minsta mojliga
ingrepp 1 regelverket.”

Sirskilda riktlinjer bor dven tas fram foér hur det svenska
kommittévisendet bor anvindas for frigor inom EU:s kompetens-
omriden, for att ta fram underlag till sdvil det svenska handlandet i
beslutsprocessen, som till inférlivande och tillimpning. Inriktningen
bér vara att en utredning eller kommitté bér évervigas redan nir
kommissionen ligger sitt forslag, vilket sikerligen skulle ge ett
snabbare och mer kvalitativt inférlivande. En limplig tidpunkt kan
vara nir kommissionen ligger fram en grén- eller vitbok. Detta
arbete kan dven vara virdefullt i fé6rhandlingsprocessen.

Ett system for dmsesidigt lirande bor kunna utnyttjas dven for
att sprida goda arbetssitt och éverfora kunskap om inférlivandet
och tillimpningen av EU-ritten.

2.3.6  Styrinstrumenten behdver utvecklas ytterligare

Kommitténs beddmning: Regeringens styrning av EU-arbetet
har utvecklats och forbittrats, men bor stirkas ytterligare.
Skillnaderna ir stora mellan olika departement och ytterligare
utvecklingsmojligheter finns 6ver lag.

*%Se vart exempel i bilaga 5 om det s.k. PSI-direktivet.
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Kommitténs forslag: Regeringen bor se 6ver myndigheternas
instruktioner och regleringsbrev, s att de avspeglar vilken betyd-
else och omfattning myndigheternas deltagande i EU-arbetet har.

Regeringen bor ge departementen och myndigheterna 1 upp-
drag att planera EU-arbetet 1 samrdd. Inom varje EU-politik-
omréde bor en verksamhetsplan och kompetenstérsérjningsplan
utformas som giller hela arbetet, oavsett om de deltagande tjinste-
minnen ir anstillda 1 en férvaltningsmyndighet eller i Regerings-
kansliet.

Varje departement bor ta fram riktlinjer f6r EU-arbetet till-
sammans med sina myndigheter. Tillsammans med myndig-
heterna bor departementen se éver vilka samordningsbehov som
finns inom varje EU-politikomrade. Sirskilt viktigt dr sjilvfallet
detta for sektorsdvergripande politik.

Regeringen bor inom varje EU-politikomride ge berdrda
myndigheter uppdraget att agera i EU-systemet inom olika
utpekade frigeomrdden utifrdn sitt myndighetsuppdrag. Upp-
draget ska styras av mil och riktlinjer som antas av regeringen
och férknippas med ett dterrapporteringskrav.

Underhandskontakter ses som ett oundgingligt komplement till
regeringens formella styrning av myndigheterna. De informella
inslagen var dock enligt Statkontorets bedémning &r 2000 s& om-
fattande att rollférdelningen inom vissa ansvarsomrdden riskerade
att bli otydlig och medféra svirigheter vid granskningen av den
politiska makten och styrningen. Den informella styrningen kan
enligt Statskontoret {3 till f6ljd att den verklige beslutsfattaren”
inte ir den som formellt stir som ansvarig. I den mén det inte bara
handlar om informationsutbyte och fértydliganden, menade Stats-
kontoret att underhandskontakterna dirfér borde formaliseras.
Genom dokumentation skulle dven medborgarnas ritt till insyn i
och kontroll av statsférvaltningens verksamhet uppritthillas.”
Aven enligt Férvaltningspolitiska kommissionen ir informella
kontakter ett viktigt komplement till den formella styrningen.
Kommissionen framholl ocksd vikten av att rollférdelningen i
sddana kontakter dr tydlig. I den mén det inte bara handlar om
informationsutbyte utan i praktiken ir friga om styrning av myndig-

>! Statskontoret (2000a).
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heten, men utan ett formellt regeringsbeslut, bor enligt kommissionen
sddan piverkan utévas pd ledningsnivd och dokumenteras.>

Foérvaltningskommittén instimmer i att informell styrning ir
oundginglig. Emellertid anser kommittén att den instillning som
redovisas ovan behover kompletteras. Normalt utgir den infor-
mella styrningen av myndigheterna ifrdn ett befintligt regelverk eller
andra beslut som har fattats av riksdagen eller regeringen; den ir
som sagt ett komplement till den formella styrningen. I EU-arbetet
ir problemet att det formella styrunderlaget inte ir tillrickligt.

Myndigheternas roll

Forvaltningskommitténs bild dr att myndigheterna ofta deltar aktivt i
olika europeiska nitverk, pd alla nivier frin generaldirektéren och
nedit. Mandatet och handlingsutrymmet ir dock otydligt. Ett belys-
ande exempel ir nir en tjinsteman 1 ett ministerium med en still-
ning som motsvarar generaldirektor 1 ett annat EU-land ska kontakta
sin svenska “kollega”. Det naturliga ir 1 allminhet att hon eller han
vinder sig till chefen for berérd férvaltningsmyndighet, som ofta
redan ir vilbekant frin de europeiska samarbetsfora som finns
inom sektorn. Dessa upplevs befinna sig pd samma nivd och ir
oftast de som besitter relevant kunskap och behévliga resurser.
Kontakterna rér ofta den praktiska tillimpningen av en EU-regle-
ring 1 medlemsstaten, eftersom det ir generaldirektérerna eller mot-
svarande som 1 allminhet har det uppdraget.

Myndigheternas instruktioner borde enligt Kommerskollegium
pd limpligt sitt ange forpliktelserna enligt EU-fordragen. Hir
borde likasd kraven pd samordning mellan myndigheter kunna goras
tydliga. Den nirmare tekniken f6r detta évervigde kollegiet dock
inte 1 rapporten. Férvaltningskommittén menar att instruktionerna
kan och bor ge grunderna for EU-arbetet, men att de miste kom-
pletteras med uppdrag till myndigheterna inom olika frigeomriden.

Det finns dock enligt kommitténs bedémning utrymme att
utveckla myndighetsinstruktionerna ytterligare, si att EU-arbetets
betydelse och omfattning f6r berérda myndigheter konsekvent fram-
gir. En genomging av myndigheternas instruktioner visar pd att
EU-arbetet frimst syns genom att férpliktelser enligt olika EU-
rittsakter delegeras. Siledes ir det frimst for tillimpningen av beslut
inom unionen som regeringen pekar ut uppgifter f6r myndig-

250U 1997:57, s. 13.
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heterna. Dirutdver finns inom en rad departementsomriden uppdrag
att medverka i det internationella samarbete som rér myndigheten.

Att bistd regeringen i arbetet med sjilva beslutsprocessen, eller
med initiativ, nimns i instruktionerna mer sillan, dven for dtskilliga
myndigheter dir man kunde ha férvintat sig det. S dr exempelvis
fallet med myndigheter som sorterar under Finansdepartementet,
sdsom tull- och skattevisendet. Nirings- och Arbetsmarknads-
departementen férefaller utifrdn kommitténs genomging ha kommit
lingst med att integrera EU-arbetet 1 instruktionerna. Miljs-
departementet kan delvis ocksd framhillas som ett féreddme. Inom
Jordbruksdepartementets ansvarsomrdde har bide Jordbruksverket
och Fiskeriverket 1 uppdrag att medverka i strivandena att utveckla
EU-politiken pd respektive omride. Dessutom har Fiskeriverket
uttryckligen 1 uppdrag att bistd regeringen 1 internationella férhand-
lingar, vilket fir antas omfatta férhandlingar dven inom EU. Det-
samma giller dock inte Jordbruksverket, trots att dess tjinstemin
sedan linge ofta tilldelas uppdrag i praktiken.

Aven regleringsbreven ger en mycket blandad bild. Det varierar i
vilken midn EU-arbetet iterspeglas i instruktionen eller enbart 1
regleringsbrevet. Stora skillnader finns ocksd i1 uppdraget att bevaka
och agera 1 EU-frigor. Forvaltningskommitténs slutsats ir att skill-
naderna mellan departementen ir storre, in vad sakomriddena i sig
motiverar.

Forvaltningskommittén anser att myndighetsuppdraget, vare sig
det uttrycks 1 instruktion eller regleringsbrev, tydligt ska dterspegla
EU-arbetets betydelse fér varje myndighet, liksom vilka krav som
regeringen stiller p& bidrag och deltagande utifrin myndighets-
férordningen. Med god framférhdllning borde styrinstrumenten
ocksd kunna utnyttjas till att delegera uppgifter till myndigheterna
och ge dem de befogenheter som behévs for att det svenska
forhandlingsarbetet 1 EU ska fungera effektivt.

Forvaltningskommittén foresldr att regeringen ser éver myndig-
heternas instruktioner och regleringsbrev, si att de avspeglar EU-
arbetets betydelse och omfattning i varje sektor. Enhetlighet bor efter-
strivas sd ldngt det ir mojligt, men olikheterna kan och bér bejakas.
Generellt bor initiativ uppmuntras. Underlaget for arbetet ska vara
ett uppdrag till myndigheterna att ta fram processbeskrivningar for
sitt EU-arbete samt bedémningar av och férslag tll limpligt
innehill och uppligg i styrningen.
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Delegering och dterrapportering

Kommerskollegium framhéll vidare att den tydligare styrning som
foreslogs skulle forbittra mojligheterna f6r myndigheterna att bedriva
ett effektivt EU-arbete, inte minst inom inre marknaden. Med
delegeringen av uppgifter foljde enligt kollegiet 6kade krav pd
dterrapportering. Regelverket skulle utformas si att det under-
littade for regeringen att styra i EU-arbetet och for riksdagen att
folja upp och utvirdera. Nigra nirmare forslag lades dock inte.

Forvaltningskommittén anser att en losning som dr mer anpassad
till den svenska forvaltningsmodellen med fristdende myndigheter,
vore att regeringen gav myndigheterna i uppdrag att organisera sitt
deltagande 1 EU-arbetet i samrdd med departementet. Myndig-
heterna bor ges ett generellt bemyndigande f6r EU-arbetet inom sitt
ansvarsomrdde. Detta bemyndigande bor kunna delegeras vidare till
en enskild tjinsteman for varje specifikt uppdrag, i ett myndighets-
beslut. Instruktionen infér méten inom EU-institutioner bor riktas
till myndigheten och delegeras vidare av myndighetschefen. Under
alla omstindigheter ansvarar myndighetschefen fér hela verksam-
heten vid sin myndighet, inbegripet vad enskilda tjinstemin gor
inom ramen fér sin anstillning.

Forvaltningskommittén foresldr dirfoér att en allmin ordning
inférs som innebir att regeringen inom varje EU-politikomride ger
berérda myndigheter uppdraget att agera 1 EU-systemet inom olika
utpekade frigeomriden utifrdn sitt myndighetsuppdrag. De kan g3
till s att myndigheterna far befogenhet och uppdrag att arbeta med
utpekade dmnesomriden, exempelvis arbetet med en EU-myndig-
het eller ett regleringsomrdde, dir myndigheten redan har befogen-
heter att handla inom riket. Arbetet ska genomféras inom ramen
fér gemensamt framtagna riktlinjer som godkinns och antas av
regeringen. Riktlinjerna ska ange strategi och politisk inriktning.
Det ir som alltid myndighetschefens ansvar att vid behov lyfta nya,
eller politiskt besvirliga frigestillningar till regeringen. Likas kan
departementet nir som helst “hissa” frigor pd eget initiativ. Till
uppdraget kopplas ett krav att 8terrapportera. Ett gott exempel pd
dterrapportering dr Fiskeriverkets uppdrag att varje r rapportera
till regeringen om arbetet inom EU:s gemensamma fiskeripolitik,
med bedémningar av resultatet och forslag ull forindringar eller
anpassningar av den svenska politiken.
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Gemensamma riktlinjer och verksambetsplaner for EU-arbetet

En gemensam verksamhetsplanering av EU-arbetet bor inféras.
Hela arbetet inom ett visst omrdde bor planeras samlat och 1 sam-
forstdnd. P4 s3 vis blir unionen en integrerad del av samarbetet mellan
regeringen och dess myndigheter. Forvaltningskommittén bedémer
att det kommer att sikerstilla mojligheten att agera forebyggande.
Kompetensbehoven idr 1 mdnga avseenden gemensamma och mojlig-
heterna till dmsesidigt lirande stora. Detta bor ocksd planeras gemen-
samt.

Varje departement bor sdledes utveckla riktlinjer f6r EU-arbetet
tillsammans med de myndigheter som sorterar under dem, med en
forebild 1 dem som Miljodepartementet har tagit fram tillsammans
med ”sina” storsta myndigheter. Detta bor kopplas till en gemen-
sam strategi for arbetet, som utvecklas i en regelbunden dialog.
Arbetssitt bor verenskommas f6r hur myndigheterna systematiskt
pa ett tidigt stadium ska rapportera till departementet om frigor av
vikt som uppkommer.

Varje departement bor ha en verksamhetsplanering fér EU-arbetet
inom sitt ansvarsomrdde, inbegripet de resurser frin myndig-
heterna som det gor ansprik pd. Denna méste utarbetas gemensamt
med myndigheterna. Tillsammans med myndigheterna bor departe-
menten se 6ver vilka samordningsbehov som finns inom varje
sakomride, liksom mellan sakomridena. Exempelvis berors flera av
EU:s politikomrdden miljo och internationella utvecklingsfrigor.
Beredningen av tvirgdende frigor bor ses dver.

2.4 Ompraévning av omfattningen och inriktningen av
myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter

I Forvaltningskommitténs direktiv har regeringen pekat pd att
omfattningen av det statliga dtagandet inte har prévats tillrickligt
grundligt. Myndigheter har i alltfér hog grad fitt verka i konkurrens
med den privata marknaden. Grinserna fér vad som bor vara myndig-
hetsuppgifter och vad som bor vara forbehillet marknadsekonomin
behéver vara tydligare. Med konkurrensutsatt verksamhet avses 1
detta avsnitt nir statliga myndigheter siljer avgiftsfinansierade varor
och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad. Enligt det tidigare
Konkurrensrddets definition eller beskrivning ir det frimsta kinne-
tecknet f6r konkurrensutsatt verksamhet att:
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en konsument med avsikt att kdpa en viss vara eller tjinst (produkt)
har ett tydligt val mellan varor eller tjinster (produkter) frin flera olika
siljare, och att de varor eller tjinster (produkter) som siljarna erbjuder
ska vara tillrickligt homogena f6r att vara utbytbara sinsemellan. Det
ricker inte med en produktmissig utbytbarhet, varorna eller tjinsterna
(produkterna) méste ocks3 tillhéra samma geografiska marknad for att
konkurrera med varandra.

2.4.1 Statens roller och marknaden

En effektiv konkurrens dr en viktig forutsittning f6r en vil fun-
gerande samhillsekonomi. P3 vil fungerande marknader ska foretag
kunna verka i konkurrens pd lika och rittvisa villkor. Privata foretag
och statliga myndigheter konkurrerar inte pa lika villkor. Statliga
myndigheters nirvaro pi marknader fungerar i minga fall himmande
for marknaders expansion och utveckling. Det dr angeliget att komma
till ritta med de problem som uppstir, nir statliga myndigheter
dgnar sig 4t att silja varor och tjinster som snedvrider konkurrensen
pd marknader och dirmed tringer undan privat niringsverksamhet.

Enligt regeringen ir det grundliggande syftet med konkurrens-
politiken att dstadkomma vil fungerade marknader. Statens roll ir
att virda och férbittra marknaderna samt att ge konsumenterna bittre
mojligheter att bide bidra till och utnyttja fungerande marknader.
Marknaderna ska priglas av 6ppenhet f6r nya produkter, nya fore-
tag och nya idéer. I flera propositioner bla. den konkurrenspolitiska
propositionen® &r 2000 och i budgetpropositionen fér &r 2009 har
regeringen understrukit att arbetet for att undanréja hinder foér en
effektiv konkurrens 1 grinslandet mellan offentlig och privat verk-
samhet ska drivas vidare. **

For att skapa forutsittningar for fler smé foretag att vixa och
bedriva verksamhet, bereder regeringen for nirvarande ett forslag att
komplettera konkurrenslagen med regler som innebir att Stockholms
tingsritt pd talan av Konkurrensverket fir férbjuda staten, en kom-
mun eller ett landsting att driva en viss siljverksamhet, eller att i
denna verksamhet tillimpa ett visst forfarande. For att ett forbud ska
f3 meddelas kommer det enligt forslaget att krivas att verksam-
heten eller forfarandet snedvrider konkurrensen, eller ir dgnat att
snedvrida férutsittningarna f6r en effektiv konkurrens. Det ska dven
krivas att verksamheten eller férfarandet inte dr férsvarbart frin

33 Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik for férnyelse och mangfald.
> Prop. 2008/09:1, utgiftsomrade 24.
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allmin synpunkt. Forslaget har remissbehandlats och regeringen
planerar att limna en lagrddsremiss vdren 2009.*

Vad dr en marknad?

En marknad kan betraktas som en arena dir képare och siljare méts
och priset bestims genom ett samspel dem emellan.”® Marknaden ir
dynamisk. Den férindras och utvecklas stindigt. Det finns minga
olika anledningar till det. Naturligtvis handlar det om konsument-
ernas, eller medborgarnas, behov av och efterfrigan pi varor och
yanster, liksom olika aktorers vilja att svara upp mot detta, men
avgorande dr hur marknadens spelregler utformas. EU:s och stats-
makternas agerande och beslut har stor betydelse for de regler som
marknaden har att verka inom och fér hur marknaden fungerar.
Exempel pd sddana dtgirder ir att ett stort antal marknader har
regelreformerats och dppnats f6r konkurrens sedan slutet av 1980-
talet. Bland dessa finns de finansiella marknaderna, post, tele, el,
inrikesflyg, taxi samt viss buss- och jirnvigstrafik.

Sniva marknadsavgrinsningar, dvs. om olika marknader avgrinsas
s& att de blir mycket begrinsade eller kringskurna, kan det leda till
en bild av att det bara finns {3 féretag pd varje marknad, kanske bara
en enda monopolist. Om man viljer denna typ av avgrinsningar blir
den offentliga sektorns konkurrensutsatta verksamhet mindre in
om man viljer mer vida avgrinsningar. Ett vidare synsitt ir att all
verksamhet ir konkurrensutsatt som 1 huvudsak finansieras med
avgifter och dir det finns — eller skulle kunna finnas — privata
foretag som tillhandahiller liknande produkter.

Effekten av statlig nirvaro p& en konkurrensutsatt marknad
avspeglas inte alltid i de totala verksamhetsintikterna. Aven om
intikterna dr smd for vissa verksamheter, kan myndigheternas nir-
varo pd marknader med flera sm3 foretag ge betydande effekter pd
marknadens funktionssitt. Aven om inga privata foretag ir aktiva
inom en potentiellt konkurrensutsatt verksamhet, kan det hivdas
att den ir “skadlig” dirfér att ingen entreprendr vigar sig in pd mark-
naden pd grund av att en (stor) statlig aktdr redan verkar dir.

P8 uppdrag av Forvaltningskommittén har Statskontoret genom-
fort en undersokning av de statliga férvaltningsmyndigheternas for-

> Niringsdepartementet, 2008-06-23, Remiss av promemorian Konfliktlosning vid offentlig
siljverksamhet pd marknaden, N2008/4625/MK.
*¢ Eklund (2007).
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siljning av varor och tjinster pd en befintlig konkurrensutsatt
marknad.” T undersékningen gjorde myndigheterna egna bedém-
ningar av vilka marknader de befinner sig p& och med vilka de kon-
kurrerar. Resultatet visar att av de 109 myndigheter som redovisat
att de siljer varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad,
uppger 90 procent att de konkurrerar med privata féretag, 47 procent
att de konkurrerar med andra statliga myndigheter och 16 procent
att de konkurrerar med statliga bolag. ** Myndigheterna konkurrerar
iven med kommuner, landsting och kommunala bolag.

Enligt myndigheternas egna bedémningar var omfattningen av
den konkurrensutsatta verksamheten drygt 25 miljarder kronor ar
2006. En analys for att bedéma ett osikerhetsintervall f6r total-
intikter f6r konkurrensutsatt verksamhet visade att den totala kon-
kurrensutsatta avgiftsfinansierade verksamheten hos statliga myndig-
heter kan variera mellan 24 och 40 miljarder kronor.” Om de med-
riknade forskningsbidragen exkluderas och man dirmed gor en nigot
mer forsiktig beddmning blir intervallet en variation mellan 24 och
32 miljarder kronor. ©°

En viktig férutsittning f6r vil fungerande och effektiv konkurrens
ir att alla aktorer har lika villkor. Nirvaron av statliga myndigheter
har bdde direkta och indirekta undantringningseffekter och dirmed
en himmande inverkan p4 nyetableringen. Det innebir att det upp-
stdr samhillsekonomiska effektivitetsférluster nir det offentliga
upptrider som siljare.

Utover de samhillsekonomiska effektivitetsforluster i form av dyrare
och simre varor och tjinster som detta leder till, kan det inte uteslutas
att det ocksd leder till en dyrare offentlig sektor in vad som annars
skulle vara nédvindigt.”!

% Statskontoret (2008a).

5% Statskontorets enkit skickades till 225 myndigheter. Av dessa svarade 214. Till grund fér
de avgrinsningar som gjorts i undersdkningen ligger Ekonomistyrningsverkets &rliga under-
sokning av myndigheternas avgiftsintikter. I bidde Ekonomistyrningsverkets och Stats-
kontorets undersdkningar har de myndigheter som ingdr i andra myndigheter, liksom
myndigheter som har annan myndighet som virdmyndighet, exkluderats eftersom ”huvud-
myndigheten” har till uppgift att skéta den ekonomiska redovisningen. Se Statskontoret 2008:1,
Konkurrensutsatt eller inte? En kartliggning av de statliga myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet.

% Statskontoret (2008b).

9 Som framgr av de olika hogstbeloppen i totalresultatet dr det av avgérande betydelse om
forskningsbidrag riknas med eller inte. Statskontoret har valt att sirredovisa totalresultatet
utifrdn olika beddmningsgrunder, di det inte ir uppenbart att forskningsbidrag bér riknas
med. Argument f6r 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 1 dagsliget.

¢! Prop. 1999/2000:140, Konkurrenspolitik fér férnyelse och mangfald. s. 110.

114



SOU 2008:118 Overviganden och forslag

Risken ir alltsd stor att underordnade mil, sisom att utveckla den
egna verksamheten, sitts framfér det 6verordnade maélet med
samhillsekonomisk effektivitet och bista medborgarnytta — s.k.
suboptimering.

Problem med myndigheternas forsiljning av varor och tjinster
pa konkurrensutsatta marknader

Det finns vissa grundliggande skillnader mellan statliga myndig-
heter och privata féretag. Dessa skillnader innebir att de som siljare
av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad agerar pd olika
villkor. Statliga myndigheter har konkurrensférdelar som medfér kon-
kurrenssnedvridningar. Den statliga nirvaron har ofta direkta och
indirekta undantringningseffekter eller en himmande inverkan pi
nyetableringen av privata foretag och privata foretags mojligheter
att konkurrera pa lika villkor.

Problemen, som har beskrivits av riksdagen, regeringen, utredare
och andra aktérer som t.ex. Konkurrensverket, Statskontoret, Svenskt
Niringsliv, har uppmirksammats under en f6ljd av &r. Forvaltnings-
kommittén har gitt igenom en stor del av denna dokumentation f6r
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 uppstér 1 konkurrensen
med statliga forvaltningsmyndigheter. Frigan har diskuterats med
Konkurrensverket och Svenskt Niringsliv samt med Férvaltnings-
kommitténs referensgrupp med foretridare foér samtliga departe-
ment i Regeringskansliet. Férvaltningskommittén har ocksd genom-
fort en hearing 1 frigan med privata foretag och statliga myndigheter.

Problemen handlar om att statliga myndigheter 1 m&nga fall har
en klart dominerande stillning pd den konkurrensutsatta mark-
naden eller pd angrinsande marknader. Dominansen kan ha sitt
ursprung i att man tidigare har haft en formell ensamritt pd att
producera vissa varor och tjinster. Om myndigheten dessutom har
myndighetsutévande funktioner som berér omrddet dir den kon-
kurrerar, finns det risk for att det kan uppstd intressekonflikter.
Uppdragsverksamhet som bedrivs tillsammans med myndighets-
utdévning ger myndigheten en sirstillning, nir det giller att 8 upp-
drag i den kommersiella delen av verksamheten.

For vissa myndigheter giller dven att de ensamma forfogar éver
en strategisk resurs, t.ex. tekniska grunddata, och sedan konkurrerar
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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 f6ér denna tillgdng och konkurrenternas beroende av
myndigheten.

Ett konkurrensproblem mellan statliga myndigheter och privata
aktorer hinger samman med vidareutnyttjande av information och
kompetens frin myndighetsrollen. Myndigheterna avtalar pd olika
vis om att tillhandahilla informationen. Myndighetens tjinster i sam-
band med tillhandahillandet och tillgingen till information ir inte
alltid pa lika villkor eller ges inte pd ett konkurrensneutralt och
affirsmissigt sitt.*?

En viktig skillnad 1 konkurrensvillkoren mellan privata och offent-
liga aktérer dr de finansiella villkoren och tillgdngen pa riskkapital.
Den viktigaste skillnaden ir att en statlig myndighet alltid ytterst
garanteras av statsmakterna, med den féljden att den finansiella och
affirsmissiga risken dr mindre dn i ett privat foretag.

En annan skillnad kan vara att statliga myndigheter ibland har
byggt upp sina anliggningstillgdngar med hjilp av anslagsmedel under
ett tidigare monopol. I dessa fall kommer den offentlige aktdren
foljaktligen ha ligre fasta kostnader f6r verksamheten, eftersom en
stor del av anliggningstillgdngarna redan ir avskrivna. Anliggnings-
tillgdngarna kan vara immateriella t.ex. programvaror, licenser for
exempelvis programvaror och egenutvecklade IT-system. De kan
dven vara materiella, t.ex. maskiner, inventarier och installationer.

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 ocks3, 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 ir tillimplig vid ”intern
upphandling” mellan statliga férvaltningsmyndigheter behéver en
statlig forvaltningsmyndighet i dag inte tillimpa denna lagstiftning,
nir den anskaffar en vara eller tjinst av en annan statlig myndighet.”
Det innebir att de kan silja sina tjinster eller produkter direkt till
en annan myndighet, utan att detta behover foregds av en upp-
handling 1 konkurrens.

62 Statskontoret (2005).
% SOU 1999:139, s. 74.
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Problem kan uppstd nir statliga myndigheter internt tillimpar
bestillar- utférarmodellen samtidigt som de upptrider som bide
képare och siljare pd konkurrensutsatta marknader. Myndigheten
utsitter alltsd den egna utférarenheten f6r konkurrens i samband med
bestillarenhetens upphandling. Det kan uppstd intressekonflikter och
javsituationer 1 samband med upphandling om myndigheten agerar
bide som bestillare och anbudsgivare for ett uppdrag. I vissa fall
tilldelas den egna myndighetens utférarenhet uppdrag utan att de
foregds av ndgon anbudsgivning eller konkurrens. I andra fall far
utforarenheten uppdrag i konkurrens med privata féretag. Minga
ginger ligger d& anbuden frin utf6érarenheten avsevirt ligre in de
privata foretagens anbud Nigra exempel pd problem 1 sidana
situationer ir kopplade till rutiner fér utférarenhetens budgivning, till
kostnadsférdelning mellan utférande och bestillande enheter och
till utforarenhetens sjilvstindighet i férhdllande till den egna
bestillaren.

Olika mdl och olika uppdrag

Forvaltningskommittén vill lyfta fram ytterligare ndgra skillnader
mellan privata foéretag och statliga férvaltningsmyndigheter som
behover belysas. Det handlar om vad som ir verksamhetens resultat
och skillnaden mellan avgifter och marknadspris.

Privata foretag strivar efter att gd med vinst. Det ir vinsten som
ir resultatet. Till skillnad frdn ett privat foretag, ska en statlig for-
valtningsmyndighet — 1 normalfallet — inte gd med vinst. Huvud-
regeln for myndigheternas avgiftssittning nir det giller frivilligt
efterfrigade varor och tjinster ir att avgifterna ska ticka kostnaderna
— det ska finnas ett tydligt samband mellan kostnad och avgift. For
statliga forvaltningsmyndigheter dr i de flesta fall myndighetens
resultat en friga om verksamhet, miluppftyllelse, prestationer och
effekter. Resurserna i form av anslag och avgifter ir ett av flera medel
for att uppnd de resultat som statsmakterna har beslutat inom
ramen for det statliga dtagandet.

Det ir skillnad p3 avgifter och marknadspris. De avgifter som de
statliga myndigheterna bestimmer f6r de varor och tjinster som de
siljer pd konkurrensutsatta marknader, sitts huvudsakligen med full
kostnadstickning som ekonomiskt mil. Full kostnadstickning inne-
bir att med verksamheten forenade kostnader — bdde de direkta
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kostnaderna och en rittvisande andel av de indirekta kostnaderna —
pd ndgra irs sikt ska tickas av avgiftsintikterna.

Marknadspris diremot ir det pris som uppstér vid ett fritt sam-
spel mellan utbud och efterfrigan. En marknadsbaserad prissittning
utgdr frin rddande efterfrigan och konkurrenternas pris. En forut-
sittning for att marknadsprissittning ska kunna tillimpas ir att ett
marknadspris kan bestimmas, dvs. att man méter en marknad med
fungerande konkurrens. Ett marknadspris ir dock inte ett entydigt
begrepp.

Vid prissittning pd marknadsmissiga grunder ir det utbud och
efterfrigan, kundens betalningsft6rmiga och konkurrenternas pris-
nivder som styr priset. Grundliggande ir siledes att det 1 princip
inte sitts utifrdn sjilvkostnad, inte ens vinst inbegripet, utan vad en
marknad kan betala.

De konkurrensproblem som skillnaderna mellan privata och stat-
liga aktdrer innebir, kan 16sas antingen genom att de statliga myndig-
heterna drar sig tillbaka, eller genom att konkurrensférutsittningarna
gors sd lika som mojligt. Férvaltningskommittén anser emellertid
att det ofta inte ir mojligt att pd en konkurrensutsatt marknad
skapa lika villkor — eller ens tllrickligt lika villkor — fér statliga
myndigheter och privata féretag.

Det ir inte méjligt och heller inte énskvirt att forma om statliga
forvaltningsmyndigheter for att uppnd konkurrensneutralitet. Enligt
Forvaltningskommitténs bedémning finns det inte nigot externt
motiv till att en statlig férvaltningsmyndighet ska fungera som ett
privat foretag. Syftet med att inritta statliga forvaltningsmyndigheter
ir inte att de ska vara eller striva efter att efterlikna privata foretag.
Statliga forvaltningsmyndigheter ska 16sa uppgifter inom ramen for
det statliga dtagandet.

All uppdragsverksambet éir inte konkurrensutsatt

Uppdragsverksamhet som begrepp anvinds i dag som ett slags
samlingsbeteckning for all avgiftsfinansierad verksamhet som efter-
frigas frivilligt. Forvaltningskommittén har noterat att begreppet
uppdragsverksamhet inklusive bestillar- utférarmodellen 1 minga
fall anvinds pd ett sddant sitt att det kan tolkas som om all upp-
dragsverksamhet per definition ir konkurrensutsatt. Kommittén anser
att det ir olyckligt och vill understryka att det faktum att en statlig
myndighet bedriver uppdragsverksamhet och tillimpar bestillar-
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utférarmodellen inte med sjilvklarhet behéver betyda att myndig-
heten siljer varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad.

Forvaltningskommittén har dven forstitt att det finns en
tolkning som innebir att samtliga avgiftsintikter i uppdrags-
verksamheten frin kdpare som inte ir statliga myndigheter, uppfattas
komma frin f6rsiljning av konkurrensutsatta varor och tjinster. P3
samma sitt finns det en tolkning som innebir att varor och tjinster
som statliga myndigheter siljer till varandra inte ir utsatta for
konkurrens. Kommittén menar dock att det inte gdr att dra sddana
enkla slutsatser. En vara eller tjinst som en statlig férvaltnings-
myndighet siljer till en annan statlig foérvaltningsmyndighet kan
mycket vil vara konkurrensutsatt. Men det kan dven vara friga om
en vara eller tjinst som lika girna kunde vara anslagsfinansierad och
som ingdr 1 den delen av uppdragsverksamheten som inte innebir
forsiljning av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad.

Ménga statliga myndigheter bedriver i storre eller mindre omfatt-
ning nigon form av avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet. En stor
del av de avgifter som tas ut inom ramen fér uppdragsverksam-
heten inklusive bestillar- utférarmodellen betalas till andra statliga
myndigheter och ir interna inom “koncernen” staten. Man skulle
kunna siga att det ir friga om ett slags ”indirekt” anslags-
finansiering dir motivet har varit att 6ka myndigheternas kostnads-
medvetande och skapa bittre hushillning med statens medel eller
att paverka efterfrigan.

For att den kritik som riktas mot myndigheternas konkurrens-
utsatta siljverksamheter och fér att forslag till &tgirder for att
komma tillritta med problemen ska triffa ritt verksamheter maste
de olika verksamheterna identifieras, analyseras och skiljas &t. For-
valtningskommittén anser dirmed att det ir viktigt att skilja pa de
varor och tjinster inom ramen f6ér uppdragsverksamheten som ir
det interna debiteringssystemet i statsférvaltningen, dir varorna
och tjinsterna inte ir konkurrensutsatta och den del av uppdrags-
verksamheten som innebir att de statliga forvaltningsmyndigheterna
siljer varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad.
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Bemyndigande, styrning och uppfolining av myndigheternas

konkurrensutsatta verksambeter saknas i dag

Regeringen ger — med ndgra 8 undantag — inte enskilda myndig-
heter ndgot sirskilt bemyndigande att silja varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad. Den féljer inte heller upp eller begir att
enskilda myndigheter — med nigot enstaka undantag — sirskilt ska
redovisa sina konkurrensutsatta verksamheter, inriktningen eller
intikterna frin dessa.

Foérvaltningskommittén har — med ndgra {8 undantag — 1 enskilda
myndigheters instruktioner eller regleringsbrev inte funnit nigra
riktlinjer om vilka villkor som ska gilla foér konkurrensutsatt verk-
samhet. Forvaltningskommittén har inte funnit nigra motiv av gene-
rell eller specifik karaktir frin statsmakternas sida till varfor statliga
myndigheter siljer varor och tjinster pa en konkurrensutsatt mark-
nad. Det finns dock ndgra undantag som giller enskilda myndig-
heter. Forvaltningskommittén konstaterar ocks3 att ett bemyndigande
frdn regeringen att en enskild myndighet fir bedriva avgifts-
finansierad uppdragsverksamhet i praktiken dven uppfattas som ett
bemyndigande f6r myndigheten att silja varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad.

Utéver de lagar och forordningar som reglerar sjilva avgifts-
uttaget, styr regeringen myndigheternas avgiftsfinansierade uppdrags-
verksamhet frimst genom myndighetens instruktion, reglerings-
brev och budgeten for avgiftsbelagd verksamhet. Genom budgeten
for den avgiftsfinansierade verksamheten anger regeringen verk-
samhetens indelning och beriknar dess omfattning. Regeringens
beslut om budgeten f6r avgiftsbelagd verksamhet framgér av reg-
leringsbreven. Utformningen av budgeten ir ocksd styrande for
myndigheternas redovisning 1 drsredovisningen och utformningen
av budgeten 1 det budgetunderlag som myndigheten limnar till
regeringen varje ar.

Foérvaltningskommittén har i myndigheternas regleringsbrev fér
4r 2008 inte funnit ndgon budget f6r avgiftsbelagd verksamhet som
har en sirskild indelning 1 avgiftsomriden — for intikter frin kon-
kurrensutsatt verksamhet. Kommittén har endast f6r nigon enstaka
myndighet funnit ndgot dterrapporteringskrav 1 évrigt, dir myndig-
heten ska redovisa sidana intikter separat. Avgiftsintikterna frin
myndigheternas f6rsiljning av varor och tjinster pd konkurrensutsatta
marknader ir alltsd — i normalfallet — oidentifierade delmingder i
redovisningen. Det innebir att regeringen i dag avstdr frin att
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begrinsa bdde omfattning och inriktning av myndigheternas kon-
kurrensutsatta siljverksamheter.

Det finns alltsd i dag inte nigra generella regler och riktlinjer fér
hur myndigheternas avgiftsfinansierade konkurrensutsatta verksam-
heter ska budgeteras och redovisas. Dirfor sirredovisas de inte frén
den 6vriga uppdragsverksamheten.

Vare sig konkurrenslagen eller nigra andra forfattningar har
som huvudsyfte att skapa mer konkurrensneutrala villkor mellan
statliga myndigheter och privata féretag som siljer varor och tjinster
pa en konkurrensutsatt marknad. Det finns dock ett undantag och
det ir regeringens férordning om villkor fér vidareutnyttjande av
information frin statliga myndigheter som tridde 1 kraft den 1 april
2008.* Som tidigare framgitt bereder dock regeringen f6r nirvarande
ett forslag till konfliktlésningsregel som enligt forslaget ska foras
in i konkurrenslagen.

Statsmakternas syn pd de statliga myndigheterna som aktérer pd
Sppna marknader finns i stillet att lisa 1 flera propositioner och
utskottsbetinkanden. Frigan ir av forvaltningspolitisk natur si
tillvida att den handlar om det statliga tagandet och statsmakternas
generella utgdngspunkter for vilka verksamheter statliga myndig-
heter ska eller bér bedriva. Men det handlar dven om vilka
verksamheter myndigheterna generellt sett inte fir bedriva.

Det finns inget regelverk

Forvaltningskommittén anser att det ir ett betydande problem att
den forvaltningspolitiska princip som statsmakterna antog ar 1998
och som anger att konkurrensutsatt verksamhet inte bér bedrivas 1
myndighetsform, om det inte finns sirskilda skil, inte har omsatts 1
gillande regel — lag eller forordning — for de statliga férvaltnings-
myndigheterna. Det finns dirmed inte nigot generellt stillnings-
tagande 1 form av tvingande generellt regelverk med en klar inrikt-
ning om vad som faktiskt ska gilla f6r myndigheternas forsiljning
av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad. Det innebir
att den forvaltningspolitiska principen — som 3beropas 1 ett antal
utredningsbetinkanden och propositionstexter m.m. — inte har
ndgon egentlig styrande verkan. Inte minst omfattningen — och 1

¢ Férordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande av information frén statliga
myndigheter.
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ménga fall inriktningen av myndigheternas forsiljning av konkurrens-
utsatta varor och tjinster — understryker denna slutsats.

Forvaltningskommittén konstaterar att omfattningen av myndig-
heternas konkurrensutsatta siljverksamheter ir stor. Kopare av dessa
varor och tjinster dr bdde privata aktdrer och statliga myndigheter.
Det innebir att avgiftsintikterna kommer bide frin andra statliga
myndigheter och frin kopare utanfor statstorvaltningen.

Ofta kan dven inriktningen av de varor och tjinster som siljs 1
konkurrens med privata foéretag ifrigasittas. I minga fall dr dess-
utom varorna och tjinsterna artfrimmande f6r bdde den siljande
myndighetens egna och dven andra statliga myndigheternas kirnverk-
samheter, t.ex. hotell- och restaurangverksamhet, stidning, telefoni-
yinster, tryckproduktion, konferenser, uthyrning av lokaler och varu-
forsiljning. Avsaknaden av en regel innebir dessutom att det for
t.ex. en foretagare som kinner sig utsatt for osund och snedvridande
konkurrens inte finns nigon sidan regel att hinvisa till i sina
klagomal och kritik.

Forvaltningskommittén bedémer dirfor att det finns ett stort
behov av ett regelverk 1 frigan. Regeln bor klargora statsmakternas
principiella beslut och inriktning for vad som giller for statliga
forvaltningsmyndigheter som siljare av varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad.

Forvaltningskommittén anser att det ir viktigt att framhélla att
omfattningen av de totala intikterna frin de konkurrensutsatta silj-
verksamheterna 1 sig inte behover std 1 direkt proportion till stor-
leken pd de konkurrensproblem och de effekter som siljverksam-
heten skapar eller kan skapa pd en marknad. Omfattningen av férsilj-
ningen och intikterna behéver inte heller std i direkt proportion till
utvecklingspotentialen fér en marknad. Aven om de totala intikterna
ir sma for vissa varor och tjinster, kan myndigheternas verksamhet
pd lokala marknader eller marknader med méinga smi foretag ge
betydande effekter pd marknadens funktionssitt.

Forvaltningskommittén vill pd detta sitt understryka att behovet
av ett regelverk inte minskar till f6ljd av de beslut som riksdagen
och regeringen redan fattat om t.ex. avveckling av vissa siljverk-
samheter. Detsamma giller om statsmakterna dessutom beslutar att
genomfora ett antal f6rslag som regeringen bereder for nirvarande
och som handlar om bolagiseringar, avveckling m.m. av olika myndig-
heters konkurrensutsatta siljverksamheter, 4ven om omfattningen
dirmed minskar. Om de forslagen genomférs kommer omfattningen
av den konkurrensutsatta verksamheten att minska, forutsatt att det
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inte samtidigt uppstir nya konkurrensutsatta varor och tjinster eller
att den befintliga konkurrensen frin myndigheterna sida expanderar.
Men det I6ser inte de grundliggande problem som uppstdr nir
statliga forvaltningsmyndigheter siljer varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad.

2.4.2  Statliga myndigheter som siljare av varor och tjanster
pa en konkurrensutsatt marknad

En huvudregel

Kommitténs forslag: En huvudregel infors som innebidr att
statliga myndigheter inte fir silja varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad eller en potentiellt konkurrensutsatt
marknad. Detta bor regleras 1 lag.

Regeringen bor i en sddan ordning — med stdd av vissa kriterier
— kunna besluta om undantag frdn huvudregeln.

Anslagsfinansierad verksamhet omfattas inte av Forvaltnings-
kommitténs forslag. Ett exempel pd sddan verksamhet ir det stat-
liga museernas visnings- och bevarandeverksamhet som till storsta
delen ir anslagsfinansierad. Varor och tjinster som ir myndighets-
utdvning och/eller finansieras med offentligrittsliga avgifter (t.ex.
for pass, hogskoleprovet och kérkort) omfattas inte av Forvaltnings-
kommitténs férslag. Forslaget omfattar inte heller avgiftsfinansierad
uppdragsverksamhet generellt sett. Den huvudregel som Forvaltnings-
kommittén foresldr avser och idr avgrinsad till att omfatta den
situation som innebir att en statlig férvaltningsmyndighet agerar
siljare av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad. For-
slaget innebir dirmed att uppdragsverksamheten kommer att minska
1 omfattning.

Forslaget om konfliktlosningsregel i konkurrenslagen

Forvaltningskommittén bedomer att forslaget till konfliktlésnings-
regel som ska inforlivas 1 konkurrenslagen och det egna férslaget
till reglering av de statliga myndigheternas férsiljning av varor och
gdnster p en konkurrensutsatt marknad kompletterar varandra.

123



Overviaganden och forslag SOU 2008:118

Den foreslagna utformningen av konfliktlésningsregeln forstirker
dessutom, enligt Forvaltningskommitténs bedémning, behovet av
dels en huvudregel som tillkinnager statsmakternas generella beslut,
dels att regeringen med stdd av vissa kriterier bor kunna besluta om
undantag frdn huvudregeln 1 de fall den bedémer att det ir samhalls-
ekonomiskt betydelsefullt med ett sddant. Utan en sidan huvud-
regel och dessutom ett bemyndigande 1 det enskilda fallet, far
domstolen ett starkare inflytande éver vad som ska vara ett offent-
ligt 4tagande och 1 praktiken vilka verksamheter de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna far respektive inte fir bedriva.

Definition av konkurrensutsatt verksambet

Forvaltningskommittén anser att det, for att en sddan huvudregel
ska bli s3 tydlig som mojligt, dven behovs en definition eller beskriv-
ning av vad som 1 detta avseende menas med begreppet konkurrens-
utsatt verksamhet. En sddan definition inbegriper med nédvindig-
het dven en bestimning av vad som 1 detta avseende menas med
begreppet marknad. Forvaltningskommittén anser att det tidigare
Konkurrensrddets definition eller beskrivning av konkurrensutsatt
verksamhet limpligen kan anvinds for detta syfte. Enligt denna defini-
tion ir det frimsta kdnnetecknet fér konkurrensutsatt verksamhet
att:

en konsument med avsikt att kdpa en viss vara eller tjinst (produkt)
har ett tydligt val mellan varor eller tjinster (produkter) frin flera olika
siljare, och att de varor eller tjinster (produkter) som siljarna erbjuder
ska vara tillrickligt homogena f6r att vara utbytbara sinsemellan. Det
ricker inte med en produktmissig utbytbarhet, varorna eller tjinsterna
(produkterna) méste ocksa tillhéra samma geografiska marknad fér att
konkurrera med varandra.

Det finns flera argument som talar fér denna definition. Den har
ett konsumentperspektiv vilket harmonierar vil med sdvil EU:s
som vér nationella konkurrens- och konsumentpolitik. Den fungerar,
enligt vad kommittén kan beddéma, vil i forhillande till EG:s
konkurrensregler. Definitionen utgdr frin samma marknadsbegrepp
som anvinds 1 EG-ritten och i konkurrenslagen, dvs. den relevanta
marknaden. Att forhdlla sig till den relevanta marknaden ir ju 1
detta sammanhang avgorande f6r att kunna bedoma konkurrensen.

Begreppet “den relevanta marknaden” ir ett vedertaget och cen-
tralt begrepp inom konkurrensritten. Nir den relevanta marknaden
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ska avgoras ir det konkurrensen pd den marknad som ir relevant i
det enskilda fallet som ska bedémas. Avgrinsningen av relevant
marknad beskrivs i Europeiska kommissionens tillkinnagivande
om definitionen av relevant marknad 1 gemenskapens konkurrens-
lagstiftning. Konkurrensverket har med utgdngspunkt 1 detta tll-
kinnagivande redovisat féljande uppfattning om hur den relevanta
marknaden ska bestimmas; Den relevanta produktmarknaden
omfattar de produkter som koparna anser vara utbytbara, dvs.
sddana produkter som pd grund av pris, funktion och egenskaper i
dvrigt kan tillfredsstilla samma behov hos kdparen. Den relevanta
geografiska marknaden omfattar det omrade:

e dir de berorda foretagen tillhandahiller de relevanta produkterna
eller tjinsterna,

e dir konkurrensvillkoren ir tillrickligt likartade och

e som kan skiljas fr8n angrinsande geografiska omriden, framfor
allt p& grund av visentliga skillnader i konkurrensvillkoren.

Av betydelse ir bla. produkternas beskaffenhet och egenskaper,
forekomsten av hinder f6r marknadsintride, kundpreferenser, visent-
liga skillnader 1 foretagens marknadsandelar mellan angrinsande
geografiska omraden eller betydande prisskillnader.

Forvaltningskommitténs forslag att statliga myndigheter inte fir
silja varor och tjinster pd en potentiellt konkurrensutsatt marknad
innebir att regeringen 1 sin bedomning dven ska ta hinsyn till om
det skulle kunna finnas privata féretag som tillhandahiller liknande
produkter.

Sdrskilda skal

Regeln bor utformas med utgdngspunkt i den av riksdagen och
regeringen ir 1998 antagna forvaltningspolitiska princip som anger
att konkurrensutsatt verksamhet inte bor bedrivas 1 myndighetsform,
om det inte finns sirskilda skil. Férvaltningskommittén 3ter-
kommer nedan till vad som skulle kunna vara sirskilda skil. Om
det inte finns tillrickligt starka skil for ett fortsatt statligt tagande,
bér en befintlig f6rsiljning av varor och tjinster pd en konkurrens-
utsatt marknad upphora. Detta kan genomféras pd olika sitt, t.ex.
genom foérsiljning av verksamheten, bolagisering eller genom att
verksamheten helt enkelt avvecklas.
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Enligt Forvaltningskommittén bor ett regeringsbeslut om att
bemyndiga en myndighet att silja vissa angivna varor och tjinster
pd en konkurrensutsatt marknad — med beaktande av konkurrens-
rittens krav — motiveras och fattas ur ett brett samhillsekonomiskt
och konkurrenspolitiskt perspektiv. Det allminnas intresse av att
skydda samhillsekonomin, dvs. medborgarna och konsumenterna,
bér vara utgdngspunkten.

Ett skil eller kriterium fér ett bemyndigande att silja en vara
eller tjinst pd en konkurrensutsatt marknad kan vara att regeringen
beddmer att det i enlighet med EG-rittens definitioner ir friga om
tjinster av allmint ekonomiskt intresse.” Ett annat skil kan vara
att regeringen bedomer att det ir en vara eller tjinst som samhillet
har ett stort behov av och att staten vill sikerstilla att den tillhanda-
halls p& marknaden. Det vill siga fall dir man inte kan utgd frin att
marknaden sjilv tillgodoser behovet 1 tillricklig omfattning. Myndig-
hetens forsiljning av en viss vara eller tjinst har dd en direkt
koppling till ett uttalat samhillsintresse. Det kan ocksd vara friga
om att regeringen beddmer att behovet av offentlig insyn och
kontroll ir sirskilt stort.

Bedémningen och ett eventuellt beslut om ett bemyndigande att
silja en vara eller tjinst pd en konkurrensutsatt marknad bor 1 varje
enskilt fall dven vila pd en konsekvensanalys av beslutets effekter pd
bide den befintliga och den potentiella marknaden pa kort, medel-
lang och ling sikt.

Forvaltningskommittén  vill ~ framhilla  att  statsmakterna
upprepade ginger har uttalat att en effektiv konkurrens ir en viktig
forutsittning for en vil fungerande samhillsekonomi och att det
grundliggande syftet med konkurrenspolitiken dr att dstadkomma
vil fungerande marknader. Statens roll ir att virda och férbittra
marknaderna samt att ge konsumenterna bittre mojligheter att bidra
till och utnyttja fungerande marknader. Marknaderna ska priglas av
oppenhet fér nya produkter, nya foéretag och nya idéer. Vid ett
beslut om undantag frin huvudregeln ska det inte kunna ifriga-
sittas om regeringen har agerat i linje med den fastlagda konkurrens-
politiken.

Vad som ir tillrickligt starka skil for att besluta om ett undan-
tag frdn huvudregeln ir en friga som mdste bedémas och beslutas
av regeringen 1 varje enskilt fall.

Naigra kriterier kan vara:

¢ Se bilaga 5, avsnitt 2.6., fér en nirmare beskrivning av hur EG-ritten definierar tjinster av
allmint ekonomiskt intresse.
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o Samproduktionsfordelar: Det skulle kunna finnas en si hég grad
av samproduktionsférdelar mellan monopolskyddad och kon-
kurrensutsatt verksamhet att det inte ir samhillsekonomiskt
forsvarbart att inte tillita den statliga myndigheten att bedriva
den konkurrensutsatta siljverksamheten. (Ett mer strikt alternativ
kan vara att ifrdgasitta det specifika statliga dtagandet.)

o Svdrigheter att dimensionera for ett internt behov utan att det
uppstar begrinsade, tillfilliga och oavsiktliga dverskott: Det skulle
féor en myndighet kunna uppstd svirigheter att dimensionera
verksamheten for ett internt behov utan att det uppstir 6ver-
skott. Overskottsforsiljning skulle i sidana fall kunna tillitas i
situationer nir dverskotten dr begrinsade, tillfilliga och oavsikt-
liga, 4ven om det inte 1 normalfallet dr en uppgift f6r myndig-
heten att silja sddana varor eller tjinster.

o Odelbarbeter: Ett annat sidant skil skulle kunna vara férekomst
av s.k. odelbarheter. Odelbarheter férekommer dock sillan utanfor
tillverkningsindustrin och sirskilt inte 1 tjinsteproduktion.

o Sirskild och unik kompetens: En myndighet kan ha en sirskild
och unik kompetens, t.ex. inom ramen f6r tjinsteexport av
férvaltningskunnande, som marknaden inte kan tillhandahilla i
onskvird grad.

Om regeringen gor ett undantag frin huvudregeln och beslutar att
en myndighet far silja en viss vara eller tjinst pd en konkurrens-
utsatt marknad, bér den konkurrensutsatta varan eller tjinsten vara
avgrinsad till myndighetens kirnverksamhet. Likasd bor siljverk-
samheten inte fi féra med sig rollkonflikter. En myndighet bor
alltsd inte bemyndigas silja en vara eller tjinst inom ett omrdde dir
den t.ex. bedriver tillsyn, beviljar tillstdnd eller har en frimjande-
uppgift. Forsiljningen av en vara eller tjinst pd en konkurrensutsatt
marknad fir inte heller piverka myndighetens genomférande av
kirnverksamheten eller resultatet av kirnverksamheten pd ett
negativt sitt.

Det ekonomiska mélet for avgifterna fo6r de varor och tjinster
som en myndighet bemyndigats silja pd en konkurrensutsatt marknad
ir 1 normalfallet full kostnadstickning.* Nir myndigheten bestimmer
avgiften ska samtliga relevanta direkta och indirekta kostnader ing3.

¢ Avgiftsférordningen (1992:191).
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Undantag bor bedémas och beslutas av regeringen

En bedémning och ett beslut om bemyndigande att silja varor och
yjinster pd en konkurrensutsatt marknad kan med denna utgdngs-
punkt inte vara en uppgift f6r den aktuella myndigheten. Forvalt-
ningskommittén anser att det ir regeringen som mdste gbra en
samlad samhillsekonomisk och konkurrenspolitisk bedémning och
ta ansvar for effekterna av besluten. Bedémningen och beslutet om
ett undantag méste alltsd vara en friga {or regeringen. Varje beslut
om undantag innebir dven att regeringen bedémer om det moti-
verar de konkurrensproblem och undantringningseffekter som det
medfér. En sddan bedémning och beslut bér dirmed inte delegeras
till en myndighet. Forvaltningskommittén anser inte heller att det
med denna utgdngspunkt skulle vara méjligt att ta fram ett slags
checklistor” med 1 forvig utpekade varor och tjinster som skulle
kunna vara tillitna for en statlig myndighet att silja pd en konkurrens-
utsatt marknad. Det gir inte att dra nigra sidana férenklade slut-
satser.

Vad dr inte ett kriterium eller sirskilt skal?

Ett generellt motiv till avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet har
varit och ir att genom avgifter forsoka {3 till stdnd ett 6kat kostnads-
medvetande och bittre hushillning med statens medel eller att
paverka efterfrigan. Motiv till uppdragsverksamhet f6r myndig-
heten sigs dessutom ofta vara att ta tillvara och sprida den kompetens
och kunskap som myndigheten fir i sin kirnverksamhet. Naturligt-
vis giller dven det omvinda férhdllandet att uppdragsverksamheten
bidrar positivt till utvecklingen av myndighetens verksamhet. Det
handlar dven om att effektivisera verksamheterna och att ge verk-
samheten lokal férankring. m.m. S8dana argument f6r uppdrags-
verksamheten har dirmed ofta med myndigheternas interna kom-
petensutveckling, interna effektiviseringar, m.m. att géra. Andra
argument ir att uppdragsverksamheten bidrar till att myndigheten
uppndr sina av statsmakterna beslutade resultat och mél for verk-
samheten.

Foérvaltningskommittén anser att incitamenten, fér att myndig-
heterna bl.a. ska prestera efterfrigade resultat pd effektivast mojliga
sitt, miste utformas pd ndgot annat sitt in att myndigheter siljer
varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad. Enskilda och
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interna myndighetsperspektiv eller interna statsférvaltningsperspektiv
kan inte uppfylla kraven pd sirskilda skil for regeringens mojlig-
heter att bevilja undantag frin huvudregeln.

Till skillnad fr8n vad regeringen anférde i den férvaltnings-
politiska propositionen, bedémer Férvaltningskommittén inte heller
att ett argument som att konkurrensen bedéms vara otillricklig kan
anses vara ett sirskilt skil f6r att en statlig férvaltningsmyndighet
ska bemyndigas silja varor och tjinster pd en konkurrensutsatt
marknad. Den otillrickliga konkurrensen kan i realiteten bero pd
att en statlig siljverksamhet fungerar som ett intrideshinder for
andra aktérer pid marknaden. Statsmakternas konkurrenspolitiska
stillningstagande som gjordes flera ar efter det férvaltningspolitiska
beslutet fattades, limnar dessutom inte ndgot utrymme for sidana
argument.

Rutin for omprévning minst vartannat dr

Forvaltningskommittén foreslr att det ska finnas en rutin kopplad
till den féreslagna regeln om myndigheternas konkurrensutsatta
verksamheter. I rutinen bor ingd att regeringen regelbundet och
systematiskt omprévar ett beslut om ett undantag f6r en myndighet
att silja varor och tinster pi en konkurrensutsatt och potentiellt
konkurrensutsatt marknad fér att bedéma om skilen fér undan-
taget fortfarande ir giltigt och om dirmed siljverksamheten ska
finnas kvar eller inte. Omstindigheterna f6r regeringens beslut om
ett undantag kan férindras snabbt och det kan ha uppstitt ett nytt
lige pd den berdrda marknaden. Dirfor dr det viktigt att ett sidant
beslut omprévas minst vartannat &r for att regeringen ska finga
upp sidana forindringar. Om slutsatsen av en omprévning blir att
verksamheten inte lingre ska bedrivas i myndighetsform bér reger-
ingen snarast ta stillning till om verksamheten ska avvecklas helt
eller bedrivas i bolagsform.

Viktigt att utreda konsekvenserna

Det ir vidare angeliget att en avveckling av en myndighets kon-
kurrensutsatta verksamheter genomférs pé ett ansvarsfullt sitt. Det
giller oavsett om verksamheten ska upphéra, overféras ll ett
statligt bolag eller férsiljas. Det ir angeliget att ett allsidigt besluts-
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underlag tas fram infér varje beslut om att upphéra med en specifik
myndighets konkurrensutsatta verksamheter. Av underlaget bor
framgd de olika konsekvenser som kan uppstd fé6r myndighetens
fortsatta verksamhet. Det giller bl.a. de organisatoriska, finansiella
och personella konsekvenserna. Att genomféra forindringen steg-
vis eller under en 6vergdngsperiod kan 1 en del fall vara limpligt, for
att underlitta fé6r myndigheten att anpassa sig till de nya forut-
sdttningarna.

Budgetering, redovisning och uppf6ljning

Kommitténs forslag: En statlig forvaltningsmyndighet som
bemyndigats att silja en vara eller tjinst pd en konkurrensutsatt
marknad ska 1 sitt budgetunderlag och &rsredovisning dels
budgetera, dels sirredovisa intikter och kostnader frin varor och
yanster som myndigheten siljer pd en konkurrensutsatt marknad.

En statlig forvaltningsmyndighet som bemyndigats att silja
en vara eller tjinst pd en konkurrensutsatt marknad ska i sin
interna redovisning sirredovisa intikter och kostnader frin
varor och tjinster som den siljer pi en konkurrensutsatt
marknad.

Den interna och externa redovisningen ska ha samma
indelning och avgrinsning.

Det ricker inte med en regel, en definition och en rutin. Det
behovs dven en struktur f6r finansiell styrning, redovisning och
uppfoljning av de konkurrensutsatta siljverksamheterna. Ekonomisk
sirredovisning av den konkurrensutsatta siljverksamheten ir 1 minga
avseenden nddvindig. Det giller oavsett om riksdagen och reger-
ingen infér den huvudregel som Férvaltningskommittén foreslar.

Det miste finnas en dppenhet 1 forhillande till marknaden for
att férutsittningarna att minska konkurrensproblemen mellan offent-
liga och privata aktorer. For befintliga och potentiella konkurrenter
medfor 6kad Sppenhet att de varor och tjinster som den statliga
aktoren siljer och den marknad eller de marknader som denne
befinner sig pd blir tydligare. Det blir d& littare att ta stillning till
detta i det egna agerandet pi marknaden eller marknaderna. Oppenhet
minskar dven risken fér att den konkurrensutsatta verksamheten
subventioneras med andra medel.
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Ett bemyndigande fér en myndighet att {3 silja en vara eller
tjanst pd en konkurrensutsatt marknad och samtidigt behélla och
disponera avgiftsintikterna frin férsiljningen bor, enligt Forvaltnings-
kommittén, dtfoljas av ett strikt krav pd sirredovisning av kost-
naderna och intikterna i den berérda verksamheten. Detta ir sir-
skilt viktigt 1 de fall di myndigheten ocksd fir bestimma avgifts-
nivderna.

Vanligt férekommande kritik mot myndigheternas férsiljning
av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad ir risken att
de anvinder anslagsmedel eller andra medel for att kunna sitta l3ga
avgifter pd varor och tjinster som de siljer pd en konkurrens-
utsatt marknad och dirmed ge sig sjilva konkurrensférdelar.
Forvaltningskommittén vill hir peka pd att myndigheterna inte far
subventionera avgiftsfinansierad verksamhet med anslagsmedel. Det
ir bara regeringen som kan fatta ett sddant beslut.

Det obligatoriska avgiftssamridet med Ekonomistyrningsverket
uppfattas av vissa som en garant for eller legitimering av att myndig-
heternas avgifter ir korrekt satta eller till och med att det ir
Ekonomistyrningsverket som bestimmer avgifterna. Denna miss-
uppfattning har kunnat anvindas som ett argument till nackdel f6r
konkurrerande privata aktdrer. Forvaltningskommittén vill dock
framhailla att det huvudsakligen ir de siljande myndigheterna som
sitter sina avgifter och som sjilva miste ta ansvar for att avgifterna
ir korrekt satta 1 férhillande till regelverket och de ekonomiska
mél som regeringen beslutat om. Ekonomistyrningsverkets syn-
punkter och kommentarer 1 enlighet med det obligatoriska samrédet
ir endast en beddmning om redovisade forhdllande avseende avgifts-
sittningen ir rimliga utifrin ridande praxis och regelverk.

Myndighetens externredovisning

Forvaltningskommittén har évervigt om redovisningskraven i lagen
om insyn i vissa finansiella férbindelser®” — transparenslagen —skulle
kunna utékas till att omfatta samtliga redovisningsskyldiga statliga
férvaltningsmyndigheter. Transparenslagen innebir dock endast en
forpliktelse att hilla viss redovisning for att gora insyn mojlig. De
redovisningar som de berérda myndigheterna upprittar enligt lagen
behéver 1 normalfallet inte sindas in till vare sig regeringen eller

¢ Lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella forbindelser.
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nigon myndighet. Diremot méste de sindas till Konkurrensverket
pd begiran.

Foérvaltningskommittén menar att det inte ricker att myndig-
heternas endast — pd begiran — ska behova redovisa sina kon-
kurrensutsatta verksamheter. Regeringens styrning och krav pid
redovisning av myndigheternas konkurrensutsatta siljverksamheter
bér, enligt kommittén, hillas samman 1 ett och samma system som
ovrig verksamhet. Dirfér finns det klara fordelar med att 1 stillet
for att utoka tillimpningen av transparenslagens krav, gora vissa
forindringar och kompletteringar inom ramen fér den befintliga
styrningen och uppféljningen av myndigheternas verksamheter.

Forvaltningskommittén foresldr dirfor att myndigheterna 1
budgeten for avgiftsfinansierad verksamhet ska budgetera och sir-
redovisa intikterna frin sina konkurrensutsatta siljverksamheter.
Budgeten fér myndigheternas avgiftsbelagda verksamheter bor ha
en (eller flera) sirskilda avgiftsomriden fér myndigheternas intikter
och kostnader frin varor och tjinster som siljs pd en konkurrens-
utsatt marknad. Sddana varor och tjinster som sinsemellan saknar
naturligt samband, och dirfér kan anses befinna sig pd olika mark-
nader, bor inte redovisas inom ett och samma avgiftsomrade.

Forslaget innebir att myndigheterna i sina drsredovisningar ska
sirredovisa intikterna och kostnaderna frin de konkurrensutsatta
siljverksamheterna. Det kriver att myndigheterna avgrinsar de
varor och tjinster som siljs pd konkurrensutsatta marknader frin
andra avgiftsbelagda verksamheter. Att konkurrensutsatta verksam-
heter och icke konkurrensutsatta verksamheter har skilda avgifts-
omrdden innebir dven att eventuella underskott 1 de konkurrens-
utsatta verksamheterna inte kan kompenseras av avgiftsintikter
frén verksamheter som inte ir konkurrensutsatta.

Forslaget innebir ocks? att varje enskilt avgiftsomrdde fér varor
och ginster som siljs pd en konkurrensutsatt marknad ska ha ett
eget ekonomiskt mél. Den befintliga huvudregeln, om inget annat
ckonomiskt mal har bestimts, dr att det dr full kostnadstickning
som giller. Ekonomistyrningsverket har bedémt att det ekonomiska
maélet full kostnadstickning inte kolliderar med statstddsreglerna.
Forvaltningskommittén konstaterar dirfér att det ekonomiska
méilet fér varor och tjinster som siljs pd en konkurrensutsatt
marknad dven 1 fortsittningen ska vara full kostnadstickning.
Myndigheterna bér dessutom, férutom att redovisa intikterna frin
forsiljningen av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad,
sirredovisa kostnaderna for att producera samma varor och tjinster.
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I redovisningskravet ingdr som en naturlig del att myndig-
heterna 1 en kommentar till resultatet f6r konkurrensutsatt avgifts-
belagd verksamhet — inom respektive avgiftsomrdde — redovisar
fran vilka varor och tjinster som avgiftsintikterna kommer.

Forslaget dr avsett att skapa mojlighet f6r regeringen att, efter
ett bemyndigande om att en myndighet far silja varor och tjinster
pd en konkurrensutsatt marknad, styra, kontrollera, samt omprova
dessa verksamheter. Forslaget idr dven avsett att ge myndigheter,
foretag och medborgare mojlighet till insyn 1 dessa verksamheter
och vilka marknader som myndigheten konkurrerar med andra. Om
forslaget genomfors underlittas dven méojligheterna att bedéma
forekomsten av eventuell korssubventionering.

Myndighetens internredovisning

For att syftet med forslaget om sirredovisning 1 den externa redo-
visningen av myndigheternas férsiljning av varor och tjinster pd en
konkurrensutsatt marknad ska uppnds, mdste myndigheterna ha
motsvarande krav pd avgrinsning och sirredovisning i sin interna
redovisning. Det ska alltsd finnas en tydlig koppling mellan myndig-
hetens interna och externa redovisning.

I flera olika sammanhang har regeringen och olika aktérer fore-
slagit att myndigheternas konkurrensutsatta siljverksamheter internt i
myndigheten ska vara organisatoriskt 4tskilda frin annan verk-
samhet. Forslagen har syftat till att undvika olika former av samman-
blandning av uppgifter och rollkonflikter mellan myndighetens
olika verksamheter m.m. Forvaltningskommittén anser dock att
endast en organisatorisk uppdelning av verksamheterna inte behover
betyda att verksamheterna hills redovisningsmissigt atskilda. Det
ir, enligt kommitténs bedémning, viktigare att de olika verksam-
heterna hills 3tskilda och sirredovisas internt 1 myndigheten pd
motsvarande sitt som i forslaget ovan om den externa redo-
visningen in att den ir organisatoriskt &tskiljd.
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Offentlig upphandling

Kommitténs forslag: Den upphandlande enheten staten antar
riktlinjer f6r "intern upphandling” som bygger p& upphandlings-
lagstiftningens principer.

Det uppstir problem nir en och samma férvaltningsmyndighet ir
bestillare eller upphandlare och samtidigt anbudsgivare eller
utférare av de varor och tjinster som upphandlas i konkurrens med
privata féretag. Forvaltningskommittén har dven uppmirksammats
pd sidana konkurrensproblem som uppstir {or privata féretag som
pa en konkurrensutsatt marknad siljer motsvarande varor och tjinster
som en statlig férvaltningsmyndighet. Problemen 1 bida situationerna
uppfattas som konkurrenssnedvridande till de statliga myndigheternas
fordel och har att goéra med tillimpningen av upphandlings-
lagstiftningen.

Nir — som 1 dag — koncernperspektivet tillimpas pd den inom-
statliga upphandling kan det ge myndigheter som iven siljer samma
varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad, eller som har
konkurrenter pid den privata marknaden, konkurrensférdelar i
forhdllande till privata foretag. Konkurrensférdelen uppstdr genom
att myndigheterna kan silja sina varor och tjinster direkt till en
annan statlig férvaltningsmyndighet, utan att detta behover foregds
av en upphandling i1 konkurrens. I detta sammanhang kan man
alltsd siga att det regelverk som har tll syfte att stirka kon-
kurrensen mellan olika aktdrer pi den utomstatliga marknaden
samtidigt kan utestinga samma aktorer frin “den inomstatliga
marknaden”. Ett féretag som i realiteten kan erbjuda varor och eller
tjinster 1 konkurrens med statliga myndigheter ir pd si sitt
utestingt frén en del av marknaden.

Forvaltningskommittén konstaterar att upphandlingslagstiftningen
inte anses tillimplig vid ”intern upphandling” mellan statliga for-
valtningsmyndigheter. Att képa varor och tjidnster av andra enheter
inom samma juridiska person ir i1 upphandlingslagstiftningens mening
ingen upphandling. En kommun, ett landsting och staten utgér var
for sig en egen juridisk person. En statlig férvaltningsmyndighet ir
inte en egen juridisk person utan en del av den juridiska personen
staten. Dirigenom behover t.ex. en statlig myndighet 1 dag inte
tillimpa upphandlingslagstiftningen nir den anskaffar en vara eller
gdnst av en annan statlig myndighet. Enligt Upphandlings-
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kommittén ir det dock inget som hindrar att den upphandlande
enheten antar riktlinjer fér ”intern upphandling” som bygger pd
lagstiftningens principer.

Forvaltningskommittén anser dock att denna tillimpning vid
“intern upphandling” inte Sverensstimmer med statsmakternas
ambition pd det konkurrenspolitiska omrddet. Frgan ir alltsd om
myndigheterna bedriver s.k. egenregiverksamhet eller ”intern upp-
handling” nir de siljer konkurrensutsatta varor och tjinster till
varandra. Forvaltningskommittén anser att det synsittet kan vara
rimligt nir det giller sdan administrativ verksamhet som handlar
om att effektivisera och hushilla vil med statens medel som t.ex.
ekonomiadministrativa tjinster, upphandling och viss utbildning.
Forvaltningskommitténs forslag om regel for de statliga forvaltnings-
myndigheterna i egenskap av siljare av varor och tjinster pd en kon-
kurrensutsatt marknad kommer att minska omfattningen av dessa
problem i betydande utstrickning. Trots det anser kommittén att
det finns anledning att hir limna ett forslag som innebir att den
upphandlande enheten staten antar riktlinjer foér “intern upp-
handling” som bygger p& upphandlingslagstiftningens principer. I
de fall som en statlig forvaltningsmyndighet har f6r avsikt att kopa
en vara eller tjinst som tillhandah8lls av bdde en annan statlig for-
valtningsmyndighet och ett eller flera privata féretag 1 konkurrens
med varandra, ska f6ljaktligen dessa riktlinjer f6r “intern upphandling”
som bygger pd upphandlingslagstiftningens principer tillimpas.

Ny uppgift for Konkurrensverket

Kommitténs forslag: Konkurrensverket ges 1 uppdrag att arligen
till regeringen redovisa de klagomal och drenden som kommit in
till verket och som riktats mot statliga férvaltningsmyndig-
heters forsiljning av varor och tjinster pd konkurrensutsatta
marknader.

Konkurrensverket tar varje &r emot muntliga och skriftliga tips och
klagomal frén olika aktdrer pd marknaden.” Missnéjet handlar
frimst om att lagar och férordningar pd olika sitt forhindrar eller
forsvarar konkurrensen. Det kan handla om olika momssatser for

#SOU 1999:139 s. 74.
¢ Konkurrensverkets &rsredovisning fér &r 2007.
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offentlig respektive privat verksamhet eller att statliga myndigheter,
kommuner och landsting bedriver niringsverksamhet i konkurrens
med privata foretag och anvinder skattemedel for att sitta l3ga
priser eller f andra konkurrensférdelar.”® Enligt Konkurrensverket
ir det frimst smi foretag som har drabbats av att offentliga aktérer
startat niringsverksamhet. Klagomdlen har tll stor del gillt att
privata foretag har ifrdgasatt att den offentliga aktorens priser
ticker kostnaderna for verksamheten.

Konkurrensverket redovisar i sin &rsredovisning inte ndgon
uppdelning av sidana klagom3l som riktats mot statliga forvalt-
ningsmyndigheter respektive kommuner eller landsting. Dirfér gir
det inte att bedéma hur minga av dessa som avser just statliga
myndigheter. Det man vet ir dock att det ir fler klagomal som
riktas mot kommuner dn mot statliga myndigheter. Antalet redo-
visade klagomadl siger dock enligt Konkurrensverket, inte ndgot om
den verkliga omfattningen av problemet.

Forslaget innebir att Konkurrensverket &rligen — som en vidare-
utveckling av den nuvarande redovisningen — till regeringen ska
redovisa samtliga klagomal och innehillet 1 dessa som har riktats
mot statliga forvaltningsmyndigheter som har att géra med att de
siljer varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad. Kon-
kurrensverket ska dirutéver redovisa vilka dtgirder som verket
vidtagit med anledning av klagomélet.

2.5 Myndighetsbegrepp, namndmyndigheter och
beslutsorgan

Foérvaltningskommitténs direktiv innehéller ett antal frigor om
myndighetsbegrepp och hur myndigheter bér benimnas (s. 12 f).
Dessutom finns nigra sirskilda frigor om nimndmyndigheter och
sirskilda beslutsorgan. I det hir avsnittet redovisar kommittén sina
bedémningar och forslag kring de frigorna. En fylligare diskussion
om utgingspunkterna for kommitténs bedémningar och férslag
finns 1 bilaga 7.

7® Konkurrensverkets &rsredovisningar.
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2.5.1 Myndighetsbegreppet

Kommitténs forslag: Forvaltningskommittén foresldr att be-
greppet statlig forvaltningsmyndighet bor anvindas generellt for
alla myndigheter under regeringen, medan begreppen central
forvaltningsmyndighet och centralt imbetsverk inte bér anvindas 1
forfattningstext. Inte heller chefsmyndighet bér anvindas, efter-
som det inte har en tydlig innebérd.

Foérordningar som innehéller de hir begreppen bér ses over,

liksom RF 11:6.

Forvaltningskommittén konstaterar att det finns en rad myndighets-
begrepp som saknar en tydlig definition eller ir otydliga av andra
skil. For att gora det littare att forstd hur myndighetsstrukturen
ser ut, hur olika verksamheter ir organiserade och vem som ir ansvarig
for resultaten bor de begrepp som anvinds i formella texter vara f3
men tydliga.

Enligt kommittén finns det sirskilda skil att sluta anvinda
begreppen central forvaltningsmyndighet och centralt imbetsverk i
formella texter. Ett skil dr att ordet central inte tillimpas pa ndgot
konsekvent sitt, vilket gor det betydelselost och forvirrande. Dess-
utom finns ett formellt skil att inte anvinda begreppet central
férvaltningsmyndighet.

Justitiekanslern har till uppgift att fora statens talan 1 vissa mil
om skadestdnd, men centrala férvaltningsmyndigheter ska sjilva
handligga drenden om sakskador. Justitiekanslern har utgitt frén
myndigheternas instruktioner, och har handlagt drenden som beror
myndigheter som inte ir sirskilt utpekade som centrala férvaltnings-
myndigheter. Men i den nya myndighetsférordningen anvinds inte
begreppet, och inte heller i de instruktioner som utfirdades med
stdd 1 forordningen 1 slutet av &r 2007. Instruktionerna ger sdledes
ingen vigledning om det ir Justitiekanslern eller myndigheten sjilv
som ska handligga ett drende av det hir slaget. Samma problem
finns med ett antal andra forfattningsbestimmelser.

Regeringen bor gd igenom férfattningarna och ta bort begreppet
central férvaltningsmyndighet och centralt imbetsverk. Formuler-
ingen 1 regeringsformen 11:6 bor ocksd ses dver. Enligt vad kom-
mittén erfar s§ dverviger Grundlagsutredningen {6r nirvarande hur
paragrafen ska utformas.
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Efter en sidan forindring kommer det inte att finnas nigra andra
generella formella benimningar in statlig férvaltningsmyndighet,
vilket bor anvindas 1 myndigheternas instruktioner. Om det behévs
sirbestimmelser om myndigheters behorighet att fora talan 1 mél
om skadestind fir det di anges 1 instruktionen. P4 sd sitt slipper vi
den nuvarande otydligheten kring vilka myndigheter som omfattas
av en viss reglering.

2.5.2 Namndmyndigheter

Kommitténs bedémning: Nimndmyndigheter ir ingen enhetlig
kategori. Skilen for att inritta dem varierar och méste bedémas
fran fall il fall. Enligt kommittén bér regeringen vara restriktiv
med att bilda nya nimndmyndigheter.

Forvaltningskommittén anser att ledningsformen nimndmyndighet
bor behillas, men bara anvindas i de fall det ror sig om en vil
avgrinsad verksamhet dir drendena miste hanteras av ett kollektiv.
Exempel pd motiv till att bilda nimndmyndigheter ir krav pd sirskild
expertis eller kunskap om en specifik bransch, att avlasta domstolarna
frén vissa typer av irenden eller att forankra beslut hos olika
intressegrupper.

2.5.3  Sarskilda beslutsorgan

Kommitténs bedomning: Sirskilda beslutsorgan inom en
myndighet kan skapa problem, men det kan ocksi finnas goda
skil att inritta sddana organ. Forvaltningskommittén anser att
sirskilda beslutsorgan ska anvindas restriktivt, och forst efter
att fordelarna noga har vigts mot nackdelarna.

Sirskilda beslutsorgan inom en myndighet leder till att ansvaret for
verksamheten blir otydligt. Dirfér anser Férvaltningskommittén
att regeringen bor vara restriktiv med att inritta sddana organ, och
bara gora det nir det finns sirskilda skil. Ett sddant skil kan vara
att regeringen Onskar styra vissa verksamheter sirskilt, utan att for
den skull behéva bilda en sirskild myndighet. Om regeringen inrittar
ett sirskilt organ for specifika frigor, och formulerar sirskilda
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bestimmelser och villkor fér hur organet ska handligga irenden
och fatta beslut, kan inte myndigheten prioritera ned eller hantera
dem pd ndgot annat sitt.

For att forebygga risken fér problem bor relationerna och ansvars-
fordelningen mellan myndigheten och de sirskilda organen regleras
tydligt 1 myndighetens instruktion.

2.5.4 Benamningen av myndigheter

Kommitténs forslag: Forvaltningskommittén foreslar att reger-
ingen utvecklar en gemensam syn pd hur myndigheterna ska
benimnas och sl& fast riktlinjer f6r det. Riktlinjerna ska 1 férsta
hand tillimpas f6r benimningarna av nya myndigheter. I samman-
hanget bor Riksarkivets forslag om ett gemensamt formelement
i myndigheternas grafiska symboler beaktas.

Kommittén foreslir ocksa att regeringen formulerar riktlinjer
for myndigheternas namn p& andra sprik (i férsta hand engelska),
samt for e-postadresser och webbplatser.

Forvaltningskommittén konstaterar att namnen pd myndigheterna
kan uppfattas som ett betydande principiellt problem, men att de i
de flesta fall inte skapar stora oligenheter 1 praktiken Kommittén
foreslar att regeringen utvecklar en gemensam syn pd hur myndig-
heterna ska benimnas och slr fast riktlinjer eller rekommendationer
for det. De ska 1 forsta hand tillimpas for benimningarna av nya
myndigheter.

Riktlinjerna bér utformas s att de bidrar till att gora den statliga
forvaltningen enkel och tydlig fér medborgarna. Samtidigt 4r det
viktigt att inte stilla krav pd foérindringar som innebir hoga
kostnader. Utgdngspunkten bor vara att si lingt mojligt undvika
att forvixla myndigheter med kommunala och privata organisa-
tioner och med andra associationsformer. Namnen bér normalt
baseras pd nigon av konstruktionerna ”Statens myndighet for...”
eller ”...-myndigheten” respektive ”Statens ...verk”.

Namnen ska beskriva myndigheternas huvudsakliga uppgifter.
Det far dock inte ske till priset att namnen blir alltfér otympliga,
formellt felaktiga eller skapar forvirring.

Myndigheternas ledningsform bor inte dterspeglas i namnen.
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Kommittén erinrar i sammanhanget om Riksarkivets forslag att
alla statliga myndigheters symboler bér innehdlla ett gemensamt
formelement, till exempel tre kronor.”" Enligt Riksarkivet ska det i
forsta hand tillimpas fér nya symboler och nir symboler gors om.

Foérvaltningskommittén konstaterar att formerna fér myndig-
heternas namn pd utlindska sprak ir minst lika varierande som for
de svenska namnen. For den som vill ha information om en myndig-
het men inte ir bekant med de svenska férhillandena kan det vara
mycket svdrt att forstd om en organisation ir en statlig myndlghet
eller inte. Atminstone de engelska namnen bér dirfor utformas si
att det framgar av dem att det ir en statlig myndighet.

Inte heller myndigheternas e-postadresser eller namn pd webb-
platser foljer alltid en gemensam standard. Ett enkelt sitt att komma
till ritta med det ir att utnyttja den internationellt standardiserade
s8 kallade huvuddominen ”.gov” tillsammans med den svenska topp-
dominen ”.se.””> Med formerna “namn@myndighetsnamnet.gov.se”
respektive “www. myndighetsnamnet.gov.se” framgr det tydligt att
det handlar om en svensk statlig myndighet. Inget hindrar att de
nuvarande beteckningarna anvinds samtidigt, och att ”.gov” i férsta
hand anvinds nir myndigheter vinder sig till mottagare utanfér
Sverige. En sddan férindring behover inte innebira nigra stora kost-
nader fér myndigheterna. Att dndra adresser pd webbplatser och i
elektroniska dokument ir bllhgt Tryckta brevpapper, visitkort och
liknande kan indras successivt eller 1 samband med att myndig-
heterna ind3 byter adress eller symbol.

Forvaltningskommittén anser inte att det finns skil att dndra
befintliga och inarbetade namn p& myndigheter, férutom nir syftet
ir att markera att verksamheten eller organisationen har férindrats.
Namn som markerar kontinuitet eller bedéms ha ett kultur-
historiskt virde bor kunna finnas kvar dven om de ir intetsigande
eller otydliga. Direkt missvisande eller inaktuella namn bér dock ses
over. Det giller till exempel namn som innehéller en ledningsform
som inte giller f6r myndigheten.

7! Se bilaga 7, avsnitt 2.3.
72 For en grundlig diskussion om dominnamn, se SOU 2000:30.
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2.6 Den statliga férvaltningens struktur

Hir redovisar vi kommitténs éverviganden och férslag med utgdngs-
punkt i den nuvarande myndighetsstrukturen och de férindringar
som har skett under de senaste iren, vilken beskrivs nirmare i1
bilaga 8. I bilagan redovisas ocksd bakgrunden till kommitténs
bedémningar och forslag.

2.6.1 Myndighetsstrukturens utveckling

Kommitténs bedomning: Sedan mitten av 1990-talet har de
statliga myndigheterna under regeringen blivit firre men storre.
Utvecklingen har fortsatt under varje ir pi 2000-talet. Kom-
mittén beddmer att antalet myndigheter kommer att minska
ocks under de kommande &ren.

Foérindringarna beror bara 1 enstaka fall pd att det statliga
dtagandet 1 form av myndighetsuppgifter har minskats eller
utdkats. Den totala volymen p& myndigheternas verksamhet har
minskat 1 betydligt ligre takt dn antalet myndigheter.

Med stod av egen statistik och sammanstillningar av aktuella beslut
och planer konstaterar Forvaltningskommittén att det kommer att
finnas strax 6ver 400 myndigheter under regeringen 1 januari
2009.”

Den mest ptagliga férindringen av myndighetsstrukturen ir att
antalet myndigheter minskar. Aven om statistiken har brister kan
vi konstatera att det varje ir pd 2000-talet har funnits firre myndig-
heter i januari dn dret fére. Det kommer att gilla ocksd f6r januari
2009. Den kontinuerliga minskningen som har pdgdtt sedan dr 1990
fortsitter alltsd. Sedan &r 1990 har antalet minskat med minst tvd
tredjedelar.

Flera pigdende utredningar har i uppdrag att se &ver och foresld
férindringar av myndighetsstrukturen pd olika omrdden. Enligt
kommittén dr det dirfor rimligt att anta att antalet myndigheter
kommer att fortsitta att minska tll &r 2010.

Att antalet myndigheter minskar beror 1 vart fall under de senaste
fem &ren nistan helt pd att organisationen har férindrats, det vill

731 siffran ingdr inte de omkring 100 utlandsmyndigheterna, som lyder under Regerings-
kansliet.
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siga att myndigheter sls ithop eller att verksamheten vid en myn-
dighet fors dver till en annan. Under 2000-talet finns det bara enstaka
exempel pd att en ny myndighet har bildats fér att bedriva en helt
ny verksamhet eller att en myndighet har lagts ned for att staten
har slutat bedriva verksamheten, det vill siga att det statliga dtagan-
det har omprovats. Diremot kan omprévningen ha lett ll att
ambitionsnivén for olika verksamheter har okat eller minskat.

Men inte heller férindringarna av volymen pd myndigheternas
verksamhet antyder nigra pdtagliga forindringar av dtagandet, dtmin-
stone inte pd aggregerad nivd. Den sammanlagda volymen — mitt i
drsarbetskrafter eller kostnader — har visserligen minskat, men 1
betydligt 1ingsammare takt in antalet myndigheter.”* Om férind-
ringarna av myndighetsstrukturen har 6kat myndigheternas effekt-
vitet — vilket ofta har varit ett uttalat syfte — s& blir forstds
kostnaderna ligre f6r samma verksamhet.

Hur myndigheternas kostnader har utvecklats beror dock knappast
bara, eller ens i férsta hand, pd myndighetsstrukturen. Det finns ju
andra orsaker till att verksamheten kan ha blivit effektivare under
de senaste drtiondena, inte minst den dkade anvindningen av informa-
tionsteknologi. Men 1 férsta hand beror kostnaderna f6r myndig-
heternas verksamhet pa de politiska ambitionerna, den ekonomiska
utvecklingen och medborgarnas efterfrigan pid myndigheternas
tjinster.

2.6.2 De senaste arens forandringar

Kommitténs bedémning: En viktig foérklaring till att antalet
myndigheter har minskat si kraftigt sedan mitten p& 1990-talet
ir att minga av de sd kallade myndighetskoncernerna har om-
bildats till samlade myndigheter ("enmyndigheter”). Eftersom
nistan alla myndighetskoncerner nu har ombildats ir de fram-
tida mojligheterna att pdverka myndighetsstrukturen med sddana
férindringar mycket begrinsade.

I stort sett alla omriden har berérts av mer eller mindre om-
fattande foérindringar av myndighetsstrukturen under de senast
tvd dren. P4 nigra omrdden som hittills inte har férindrats sd

74 Se bilaga 8, kapitel 1. I bérjan pd 1990-talet var utvecklingen den motsatta, d3 flera affirs-
verk med minga anstillda (bland annat Postverket, Televerket och Statens Vattenfallsverk)
ombildades till aktiebolag. D& minskade myndigheternas volym, mitt som &rsarbetskrafter,
drastiskt utan att antalet myndigheter férindrades sirskilt mycket.
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mycket pdgir eller planeras utredningar med uppgift att se 6ver
myndighetsorganisationen. Men det utesluter inte att det kan
finnas férutsittningar och motiv for ytterligare férindringar.

En stor del av forindringen sedan 1990-talet beror pd att en rad sd
kallade myndighetskoncerner har slagits samman till “enmyndig-
heter”. Ar 2004 fanns det sju myndighetskoncerner bland forvalt-
ningsmyndigheterna, men 1 dag 3terstdr bara tvd — Polisen med
Rikspolisstyrelsen och de 21 linspolismyndigheterna samt Arkiv-
visendet med Riksarkivet och de sju landsarkiven.” De senaste for-
indringarna av det slaget gjordes 1 december/januari 2007/2008
respektive augusti/september 2008. D3 lades férst Arbetsmarknads-
styrelsen och de 21 linsarbetsnimnderna ned och ombildades till
Arbetstormedlingen, och direfter lades de 21 regionala lantmaiteri-
myndigheterna ned och inordnades i Lantmiteriverket. Eftersom
varje sidan forindring har berért ett relativt stort antal myndig-
heter har de 1 ett slag pdverkat det totala antalet ganska mycket. I
fortsittningen kommer det att krivas betydligt fler beslut for att
dstadkomma stora férindringar av myndighetsstrukturen, eftersom
det nistan inte finns nigra myndighetskoncerner kvar att
avveckla.”

Forvaltningskommitténs genomgang av de senaste drens f6érind-
ringar visar att i stort sett alla omriden har berorts.” P4 tvd omriden
har antalet myndigheter minskat sirskilt mycket. Det giller myndig-
heterna f6r myndighetsutévning och tjinsteproduktion pd omridena
niringsliv respektive socialt skydd, dir antalet har minskat med
omkring hilften.”® T bida fallen ir det framfér allt en effekt av att
myndigheter i s& kallade myndighetskoncerner har slagits samman.

P4 nigra omriden som bara har férindrats marginellt under de
senaste dren kan utredningar som pdgir fér nirvarande leda till mer
omfattande férindringar inom ndgot eller ndgra &r. Det giller bland
annat omridet Fritid, kultur och religion, dir Kulturutredningen ser
over strukturen fér de relativc minga myndigheterna.”
Utredningen berér ocksd flera av myndigheterna pd omridet

7> Mjligen skulle man kunna rikna de 21 linsstyrelserna till myndighetskoncernerna, men
de har en delvis annan karaktir. Visserligen har de i princip samma uppgifter, men de ir helt
fristdende och saknar en gemensam "moder-" eller chefsmyndighet”.

7¢ Hur arkivvisendet ska organiseras i framtiden ingdr i Kulturutredningens (Ku 2007:06,
dir. 2007:99) uppdrag.

77 Se bilaga 8.

78 Se bilaga 8, avsnitt 3.4 och 3.10.

7 Se bilaga 8, avsnitt 3.8.
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allmin férvaltning, vilket ocksd kan pdverkas av andra utredningar
som pigir.*® Samma sak giller omrddet utbildning och forskning,
dir Autonomiutredningen nyligen foreslog att universiteten och
hogskolorna inte lingre ska vara myndigheter, utan att det ska
skapas en ny associationsform f6r dem.*'

De omfattande férindringar av myndighetsstrukturen som har
genomforts under de senaste dren och de 6versyner som pdgir pd
flera omrdden utesluter inte att det finns utrymme fér fler. Det
finns till exempel fortfarande mdnga smi myndigheter, som skulle
kunna sls samman med andra.”” Motivet skulle kunna vara en fort-
satt strivan att effektivisera férvaltningen eller gora den littare att
styra, 4ven om kommitténs slutsats 1 delbetinkandet var att smd
myndigheter inte behdver vara mindre effektiva eller dyrare in
stora och inte sjilvklart svirare att styra.” Andra motiv kan vara att
den tekniska utvecklingen eller andra férindringar i omvirlden
skapar nya forutsittningar f6r de myndigheter som finns i dag.

Och fér att bilda nya.

2.6.3  Modjligheter till fortsatta forandringar

Kommitténs bedémning: I méinga fall har myndighets-
strukturen dndrats genom att myndigheter med liknande upp-
gifter och funktioner har slagits samman. Syftet har ofta varit att
oka effektiviteten och rittssikerheten. Forvaltningskommittén
beddmer att det kan finnas skil att gora ytterligare férindringar
med den typen av motiv. De faktiska effekterna av sddana for-
indringar behover dock féljas upp bittre.

Kommitténs forslag: Regeringen bor systematiskt kartligga
myndighetsstrukturen pd olika omriden, for att spara eventuella
overlappningar och mélkonflikter. Syftet r att identifiera pro-
blem och skaffa ett bra underlag for att prioritera tinkbara
férindringar.

Regeringen bor se dver forutsittningarna for att férindra
organisationen av de myndigheter som har till uppgift att frimja
marknadernas funktion, for att samordna och utnyttja resurserna

% Se bilaga 8, avsnitt 3.1.

81 SOU 2008:104. Se ocks3 bilaga 8, avsnitt 3.9.

82 Se bilaga 8, tabell 1 och Férvaltningskommitténs delbetinkande (SOU 2007:107, s. 95).
8 SOU 2007:107,s. 129 f.
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effektivare. Ocksd organisationen av myndigheterna pd forsvars-
omridet, linsstyrelserna, museerna och myndigheterna som fér-
valtar fastigheter bor ses dver.

Enligt Forvaltningskommittén finns det dessutom flera skil
som talar f6r att ombilda polismyndigheterna till en myndighet,
och foresldr att regeringen prévar forutsittningarna for en sidan
forindring. Samma sak giller Riksarkivet och landsarkiven.

Regeringen bor i 6kad utstrickning félja upp effekterna av
organisationsférindringar, for att kontrollera om syftet med
dem uppnis.

Nir myndigheter har lagts ned under de senaste &ren har skilen
varierat. Ofta har motivet varit att effektivisera, frimst genom att
ta vara pd administrativa stordriftsfordelar genom att sld ithop tvd
myndigheter med liknande verksamhet (till exempel nir Statens
strdlskyddsinstitut och Statens kirnkraftinspektion lades ned och
deras verksamhet fordes over till den nya Strilskyddsmyndig-
heten). Rittssikerhet och likabehandling var ett viktigt motiv nir
Arbetsmarknadsstyrelsen och linsarbetsnimnderna lades ned och
Arbetstérmedlingen bildades. I andra fall har det i praktiken snarast
handlat om att byta namn pi en befintlig myndighet som har fatt
delvis nya uppgifter (till exempel nir Overklagandenimnden for
totalforsvaret ombildades till Statens 6verklagandenimnd och
Likemedelsférminsnimnden blev Tandvirds- och likemedels-
féormansverket.) I minga fall har det sikert funnits flera motiv till
férindringarna.

Under de senaste dren har en rad utredningar tillsatts for att
bland annat se éver myndigheternas uppgifter och organisation inom
ett visst mer eller mindre avgrinsat omrdde. Men det saknas inte
exempel pd omriden dir organisationsstrukturen varken har under-
sokts eller forindrats pd ling tid. Enligt Foérvaltningskommittén
bér den hir typen av frigor hanteras mer systematiskt.

For att undersdka behovet av fortsatta férindringar av myndig-
hetsstrukturen och {3 ett underlag f6r att prioritera insatserna fore-
slar Forvaltningskommittén dirfér att Regeringskansliet genomfér
en systematisk genomging av myndigheterna pd alla omrdden.
Socialdepartementet har nyligen gjort en sidan 6versyn, som
syftade till att kartligga risken foér 6verlappningar och konflikter
mellan myndigheternas mél och funktioner. Utgingspunkten var
formuleringen av mail i regleringsbreven respektive uppgifterna 1
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instruktionerna. Kommittén bedémer att den metoden bér kunna
tillimpas generellt, &tminstone for att fi en 6vergripande bild av
eventuella problem och peka ut omriden som ir sirskilt viktiga att
undersdka nirmare for att kunna vidta limpliga dtgirder. I huvud-
sak bor en sidan 6versyn kunna géras per departement, men 1 vissa
fall ar det sirskilt angeliget att analysen ocksd gors 6ver departe-
mentsgranserna.

Nigra grupper av myndigheter som Férvaltningskommittén
redan nu vill peka ut som limpliga att se ver med utgingspunkt i
den hir typen av motiv ir de som har till uppgift att frimja mark-
nadernas funktion, en del av myndigheterna p& forsvarsomridet,
linsstyrelserna, museerna samt polismyndigheterna.

I det forsta fallet finns flera myndigheter med liknande uppgifter
och funktioner, som skulle kunna organiseras pa ett annat sitt for att
forbittra samordningen och effektiviteten. Bide Konkurrensverket
och Kommerskollegium har till uppgift att pd olika sitt bidra till
generellt vil fungerande marknader och effektiv konkurrens, medan
Energimarknadsinspektionen och Post- och telestyrelsen i vart fall
delvis har motsvarande uppgift pd specifika marknader. Enligt kom-
mittén finns det skil att underséka om de olika myndigheternas
resurser och kompetens skulle kunna utnyttjas bittre med en annan
organisation.

Forsvarsberedningen konstaterade i rapporten Férsvar 1 anvind-
ning att det finns skil att se 6ver forsvarets myndighetsstruktur,
mot bakgrund av férsvarets stora kvantitativa och kvalitativa for-
indringar de senaste iren.** Det giller bland annat myndigheter
som dgnar sig it materiel-, exportstdds-, forsknings- och logistik-
frigor.” Andra exempel som Férsvarsberedningen tog upp ir myn-
digheter som arbetar med olika personalfrigor och underrittelse-
tjanst. Férvaltningskommittén delar de bedémningarna.

Linsstyrelsernas organisation har diskuterats under ling tid. En
utgdngspunkt har ofta varit frigan om den geografiska indelningen
1 lin, med rotter lingt tillbaka 1 tiden, dr en limplig grund for
myndighetsorganisationen. I stort sett alla andra myndigheter som
organiserar sin verksamhet i nigon form av regioner har vergett
linen som indelningsgrund. Skilen ir att linen ir fér sm& och minga
for att organisera verksamheten pd ett effektivt sitt. Vid den senaste

8 Ds 2008:48.

%71 augusti 2008 anstillde regeringen en sirskild utredare inom Regeringskansliet, med
uppdraget att ta fram beslutsunderlag om hur stddet till Forsvarsmaktens kirnverksamhet
bor organiseras. Se prop. 2008/09:1, utgiftsomréde 6, s. 24.
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forindringen av linsstyrelsernas organisation bildades de stora
linsstyrelserna i Skdne och Vistra Goétalands lin, vilket minskade
antalet linsstyrelser frin 24 till 21.

Forvaltningskommittén anser att det finns skil att 6verviga att
organisera om linsstyrelserna till betydligt firre myndigheter. Ett
motiv ir att enklare dn 1 dag ta vara pd de administrativa stordrifts-
fordelarna, som sannolikt ir betydande tack vare att de olika lins-
styrelsernas verksamhet till stora delar ir identisk. Ett annat motiv
ir att det skulle skapa bittre férutsittningar fér en mer likformig
indelning av olika myndigheters regionala verksamheter, vilket skulle
forbittra mojligheterna att samordna dem. Slutligen skulle stérre
linsstyrelser ge utrymme f6r bredare och djupare kompetens pi
olika omriden. Det har bland annat betydelse f6r kommitténs f6r-
slag om att samordna statens tillsyn, vilket vi strax dterkommer till.

For nirvarande finns 11 statliga museer som ir egna myndig-
heter. Med tanke pd att de till stor del har liknande uppdrag och
verksamhet borde det finnas goda méjligheter att samordna dem 1
en gemensam organisation. Det giller inte minst de allminna och
specifika administrativa uppgifterna, som inte minst fér de smd
museerna kan vara betungande. I flera fall har museer redan slagits
samman (till exempel Nationalmuseum med Prins Eugens Walde-
marsudde, Statens maritima museer). Kommittén erfar att Koordi-
natorn f6r museisektorn (Ku 2007:02) och Kulturutredningen 6ver-
viger dtgirder {or att samordna myndigheterna pd omradet, och ser
positivt pd sddana strivanden.

Flera myndigheter forvaltar fastigheter i storre eller mindre
omfattning. Frimst giller det Statens fastighetsverk och Fortifika-
tionsverket. Kommittén foresldr att organisationen for statens fastig-
hetsforvaltning ses 6ver, med syfte att géra den mer enhetlig och
effektiv.

Polisens framtida organisation har diskuterats 1 skilda samman-
hang. En idé ir att sl samman linspolismyndigheterna till en myn-
dighet, pd samma sitt som har gjorts med flera andra si kallade
myndighetskoncerner sedan mitten pd 1990-talet. Kommittén anser
att det finns flera skil att se dver polisorganisationen med den
inriktningen. Ett ir att forbittra mojligheten att utnyttja de sam-
lade resurserna pd ett effektivare sitt, eftersom det skulle gora det
littare att omfordela personal till de delar som vid olika tillfillen
behéver forstirkas och vice versa. Ett vil s8 viktigt argument ir att
oka rittssikerheten, eftersom det sannolikt dr enklare att tillimpa
det nationella regelverket samt géra gemensamma prioriteringar och
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anvinda samma arbetsmetoder 1 en samlad myndighet in 1 21 fri-
stdende. Organisationens ledning, styrning och ansvarsférdelning
skulle ocks3 bli tydligare.

Det kan finnas bide fér- och nackdelar med s8 kallade myndighets-
koncerner, vilka miste vigas mot f6r- och nackdelarna med att sld
samman dem till en myndighet.

Till de nackdelar med myndighetskoncerner som har lyfts fram
som motiv till att ombilda dem hér bland annat att de édr svira att
styra pd grund av att uppdelningen av ansvar och befogenheter ir
oklar, samt att det kan finnas kulturella grinser och revirtinkande.
En f6érdel med att ha flera myndigheter pd samma omride kan vara
att insynen ir storre och risken f6r maktkoncentration mindre. Att
handlingar som skickas mellan myndigheter 1 samma koncern madste
diarieféras och blir allminna handlingar bidrar till exempel till 6kad
insyn. A andra sidan kan det leda till viss onédig administration
och ett mer byrdkratiskt arbetssitt, och effektivare administration
ir ett argument for att sl thop myndigheter. Mojligheterna att
anpassa verksamheten till lokala eller regionala férutsittningar har
ocksd anvints som argument for att organisera en verksamhet 1 flera
myndigheter. Mot det stdr forstds onskemadlet att tillimpa natio-
nella regler pd samma sitt 6ver hela landet, vilket kan vara svirt i en
myndighetskoncern. Dessutom ir det ju inget som hindrar att den
operativa verksamheten anpassas till lokala eller regionala forhall-
anden genom den interna organisationen i en samlad myndighet.
Myndighetens roll som arbetsgivare ir en annan friga med bade
fram- och baksida. I en samlad myndighet har alla anstillda samma
arbetsgivare, vilket medger en enhetlig arbetsgivarpolitik och under-
littar f6r de anstillda att flytta inom landet utan att behova byta
anstillning. A andra sidan kan det minska méjligheterna att till-
limpa lokala avtalslésningar.*

Forvaltningskommittén konstaterar att det finns i exempel pd
att organisationsférindringar av det hir slaget har f6ljts upp eller
utvirderats, for att forsikra sig om att de onskvirda effekterna
verkligen har uppnétts.”” Blev verksamheten mer kostnadseffektiv,
okade rittssikerheten? Och fick férindringen nigra negativa effekter,

8 For- och nackdelarna med myndighetskoncerner respektive enmyndigheter diskuteras mer
utférligt i Statskontoret (2004), s. 96 ff.

% Ett exempel ir nir Riksskatteverket och 10 regionala skattemyndigheter ombildades till
Skatteverket &r 2004. Skatteverket fick d3 i uppdrag att beskriva hur det hade tagit tillvara
syftet med reformen och vilka dtgirder som planerades. I sin redovisning pekade verket pd
en ling rad positiva effekter av den nya organisationen. Se Skatteverket (2005). I samband
med att Arbetsférmedlingen bildades &r 2008 planerade regeringen att senare utvirdera den
nya organisationen.
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till exempel problem som beror pd att de hopslagna myndigheterna
blir si stora organisationer, att den interna kontrollen blev simre
etc.? Det kan vara komplicerat att utvirdera sddana effekter, efter-
som det ofta finns fler syften med férindringen. Dessutom kan
andra faktorer dn den idndrade organisationen pdverka utfallet. Det
kan ocksd vara svirt att veta nir de onskvirda effekterna bor
mirkas, eftersom det tar ett tag innan den nya organisationen har
anpassat sig till férindringen och bérjat fungera som det var tinkt.
Trots sddana svirigheter anser Forvaltningskommittén att dtmin-
stone stdrre férindringar av myndighetsorganisationen med tydliga
syften bor f6ljas upp och utvirderas. Resultaten av sidana utvir-
deringar blir ett viktigt underlag f6r beslut om liknande férind-
ringar 1 framtiden.

Alla férindringar av myndighetsstrukturen har dock inte haft
som frimsta skil att gora verksamheten mer effektiv, oka ritts-
sikerheten etc. Renodling har till exempel varit en férvaltnings-
politisk grundbult sedan ett antal ir. Den kan antingen avse myndig-
hetens verksamhet eller funktion. Ett exempel pd det f6rra var nir
Djurskyddsmyndigheten bildades genom att bryta ut verksamheten
frdn Jordbruksverket. Men det dr vanligare att det dr funktioner
som renodlas, for att skilja pd roller och undvika mél- och roll-
konflikter. Energimarknadsinspektionen och Statens skolinspektion
ir tvd firska exempel pd renodlade tillsynsmyndigheter, dir verk-
samheten separerades fr@n Statens energimyndighet respektive
Skolverket.

Ofta leder renodling till att nya myndigheter bildas, men inte
alltid. Det férekommer att en myndighet renodlas genom att delar
av verksamheten flyttas till nigon eller nigra andra befintliga
myndigheter.

Hir ska vi diskutera nigra tinkbara framtida férindringar med
utgdngspunkt i tre forvaltningspolitiska principer. De ir fristdende
utvirdering, renodlad och koncentrerad tillsyn samt renodling av
forskningen.
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Utvirdering

Kommitténs beddmning: Inom vissa delar av den statliga for-
valtningen saknas fristdende utvirderingsmyndigheter. Enligt
kommittén finns det skil att 6verviga om det bor skapas ndgon
eller ndgra sidana myndigheter. Samtidigt anser kommittén inte
att det méste finnas sirskilda utvirderingsmyndigheter pd samt-
liga omriden. Det viktiga dr att verksamheter utvirderas och att
regeringen och riksdagen har kapacitet att ta emot resultaten.
Om det finns andra organ som kan anlitas for att utvirdera en
verksamhet s& ir det inte alltid nédvindigt att inritta perma-
nenta utvirderingsmyndigheter.

Kommitténs forslag: Regeringen bor utreda behovet av och
férutsittningarna for att bilda fristdende funktioner med uppgift
att utvirdera verksamheterna inom férsvars- respektive energi-
omréidet.

Vi har tidigare pekat pd att regeringen behéver oberoende analyser
och utvirderingar som underlag fér att styra myndigheterna.* Som
princip bér man dirfor skilja uppgiften att utféra en verksamhet
frdn den att utvirdera resultaten. Bdda typerna av funktioner bor
finnas pd de olika omrddena, men inte organiseras inom samma
myndighet.

Om vi tillimpar den principen pd den aktuella myndighets-
strukturen och de senaste drens férindringar kan vi konstatera att
vissa brister har dtgirdats medan andra kvarstar.

P34 omridena forsvar, energi och kultur saknas helt fristdende
utvirderingsmyndigheter, medan det finns partiella 16sningar pd
bland annat hilso- och sjukvirdsomrddet samt inom niringslivs-
omridet. P4 skolomridet har en nigorlunda fristidende utvirderings-
myndighet nyligen bildats och pd socialférsikringsomridet hiller
en sidan pd att bildas.” P4 miljdomridet finns ett firskt utred-
ningsfoérslag om att bilda en ny myndighet som bland annat ska
ansvara for utvirdering.”

% Se avsnitt 2.2.7.

% Sedan oktober 2008 har Skolverket uppgiften att utvirdera skolvisendet, men myndig-
heten har som férvaltningsmyndighet for det offentliga skolvisendet ocks3 flera frimjande
uppgifter pd omridet. Utvirderingsverksamheten kan alltsd omfatta resultaten av myndig-
hetens egna 3tgirder.

%2 SOU 2008:62.
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En slutsats av det hir resonemanget ir att det skulle behovas
nya utvirderingsmyndigheter pd flera omriden. Men det ir inte
sjilvklart. Det viktigaste méste vara att verksamheten utvirderas och
att regeringen och riksdagen har kapacitet att ta emot resultaten. I
vissa fall kan det vara vil motiverat med en permanent myndighet som
utvirderar. P4 andra omrdden ir det limpligare att gora djupa ut-
virderingar vid vissa tillfillen, och di passar kommittéformen. Andra
mojligheter ir att anlita akademiska forskare eller andra organ i
Sverige eller andra linder. Dessutom finns Riksrevisionen och
Statskontoret, som kan utvirdera verksamhet inom alla sektorer.”

Med tanke pd den ekonomiska omfattningen och verksamheternas
stora betydelse foér samhillet anser Forvaltningskommittén att
regeringen bor éverviga att bilda fristdende utvirderingsfunktioner
for forsvars- respektive energiomridet. Forutsittningarna och
motiven bor analyseras i1 sirskild ordning, liksom hur verksam-
heterna bér organiseras. Att utvirdera kulturomridet ir visentligt
svarare, eftersom det sillan gir att formulera mitbara mél for olika
insatser. Kommittén erfar dock att den pigiende Kulturutredningen
overviger frigan om hur utvirdering kan organiseras pd omradet.

Tillsyn

Kommitténs bedémning: Tillsyn dr en av statens grundfunk-
tioner, men den behéver utvecklas. En oberoende och fértroende-
skapande tillsyn kriver att tillsynsmyndigheten inte har andra
uppgifter som kan ge upphov till misstankar om rollkonflikter.
Kommittén beddémer att det ir visentligt att skilja pd tillsyn och
frimjande.

Ansvarskommitténs forslag att fora dver ansvaret for den
regionala utvecklingspolitiken frin linsstyrelserna till lands-
tingen (regionkommuner) innebir en renodling mellan staten
och den kommunala nivin.

Forvaltningskommittén bedémer att linsstyrelsen utgor en
limplig bas f6r en oberoende och sjilvstindig statlig tillsyn. Det
ger mojligheter att klart skilja p4 tillsyn och frimjande. Aven
dtskillnad gentemot den centrala normeringen kan uppnds. Lins-
styrelsen bor som tillsynsmyndighet inte ges uppdrag att aktivt
frimja utvecklingen inom sina tillsynsomraden.

91 Se ocks3 avsnitt 2.2.5 1 betinkandet.
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Enligt kommittén finns det férutsittningar och skil att sam-
ordna tillsynen pd olika omrdden. Att samla tillsynen hos lins-
styrelsen ger en mojlighet att forstirka tillsynsrollen. Myndighets-
strukturen pd regional nivd skulle kunna férenklas betydligt.
Kommittén bedémer att dtgirden skulle effektivisera tillsynen
och dirmed skapa utrymme f6r besparingar eller att 6ka ambi-
tionen pd omridet. Genom &tgirden skulle staten dessutom fa
en samlad kontaktpunkt gentemot kommunerna.

En forutsittning for forslaget dr att de nuvarande lins-
styrelserna organiseras om till storre enheter, eller att tillsyns-
verksamheten koncentreras till de storsta linsstyrelserna.

Kommitténs forslag: Statens tillsynsverksamhet bor koncen-
treras till linsstyrelserna. Bara sidan tillsyn som kriver hogt
specialiserad kompetens bor utféras av separata tillsynsmyndig-
heter. Varje tillsynsomridde miste utredas for sig, innan en for-
indring genomférs. I férsta hand bor sidan tillsyn som redan i
dag dr regionalt organiserad foras till linsstyrelserna, liksom tillsyn
over verksamhet som 1 hég grad utférs av kommunerna.

Kommittén foresldr ocksd att linsstyrelsen fir till uppdrag
att utdva tillsyn 6ver hur kommunerna féljer EU:s regelverk om
offentligt stod till féretag ("statsstdd”) och om den inre mark-
naden, inom ramen f6r ett samlat uppdrag att utdva tillsyn 6ver
hur kommunerna féljer konkurrenslagstiftningen.

En vil fungerande tillsyn lyfts ofta fram som en férutsittning for
att de regler som riksdagen och regeringen har beslutat ska {8 genom-
slag i samhillet.”” Men i skilda sammanhang och sedan ling tid ir
det minga som har pekat pa brister i den statliga tillsynen pd olika
omriden. Ett firskt exempel ir nir regeringen framhéller 1 budget-
propositionen att den vill {3 till stind en effektivare och tydligare
tillsyn inom olika verksamhetsomraden.

Ett av regeringen uppmirksammat problem ir att tillsynen inom ménga
omriden idr svag och splittrad och sker utan tillricklig samordning.
Sanktionsmedel mot tillsynsobjekt saknas, eller anvinds inte, inom
flera omriden.”

*2Med en enkel och generell definition kan vi definiera tillsyn som en oberoende och
sjilvstindig kontroll av att lagar, férordningar och myndighetsforeskrifter efterlevs. For en
mer utvecklad definition, se SOU 2004:100.

%3 Prop. 2008/09, utgiftsomride 2, s. 29.
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Regeringen sldr fast att tillsynen inom olika verksamhetsomriden
behover bli effektivare och tydligare samt att den statliga tillsynen
ir ett prioriterat omrade.

Hur kan forvaltningsstrukturen paverkas om vi utgdr frin en
tydlig strivan att foérbittra tillsynen? Ett sitt att fortydliga, for-
stirka, samordna och effektivisera den statliga tillsynen dr att s3
laingt det ir mojligt samla ihop tillsynsverksamheten pd olika
omriden i sirskilda tillsynsmyndigheter. Ett motiv ir att det skulle
gora tillsynsverksamheten mindre sirbar och mer flexibel in nir
den organiseras 1 mindre tillsynsmyndigheter och pd varje omrade
for sig. Det skulle ocksd bidra till att det byggdes upp en tydlig
tillsynskultur och en kér av statliga tjinstemin med tillsyn som
gemensam profession, med goda férutsittningar att utveckla gemen-
samma metoder och dra nytta av erfarenheter frin olika tillsyns-
omriden. Dessutom skulle en gemensam organisation gora det enkelt
att vid vissa tillfillet samordna och koncentrera olika tillsyns-
insatser dver samma tillsynsobjekt eller inom samma geografiska
omride, vilket skulle effektivisera tillsynen och underlitta f6r tillsyns-
objekten.”

Av de befintliga myndigheterna ir det mycket som talar f6r att
linsstyrelserna dr bist limpade fér rollen som samlade tillsyns-
myndigheter. De har redan den rollen pd flera skilda omriden —
bland annat kommunernas socialtjinst respektive fysiska planering,
miljo, kulturmiljs, livsmedelshantering samt jordbruk och fiske.
Det finns knappast ndgra principiella hinder mot att ligga till fler
omrdden. Diremot kan det finnas praktiska invindningar.

En av poingerna med att samordna tillsynen ir att skapa synergi-
effekter genom att bygga upp och utnyttja generell tillsynskompetens.
Omrdden som bor samordnas dr dirfor i forsta hand sddana dir den
generella kompetensen viger relativt tungt i férhillande till kraven
pa specialkunskaper om ett visst omrade. P4 en del omrdden kriver
tillsynen sdana speciella kunskaper och firdigheter att det knappast
finns ndgot att vinna pd att samordna den med andra omriden.

Limpliga utgingspunkter for att vilja ut omrdden som 1 ett
forsta steg skulle vara limpliga att samordna i linsstyrelserna ir
enligt Forvaltningskommittén dels sddan tillsyn som redan ir regio-
nalt organiserad p& ndgot sitt, dels tillsyn over kommunernas
verksamhet. Det giller till exempel tillsyn 6ver skola, skogsskotsel,
arbetsmiljé och férmyndare. Innan férslaget kan genomforas miste

*1 bilaga 8, kapitel 4, finns en mer utférlig genomgdng av argumenten och férutsittningarna
for att samordna tillsynen.

153



Overviaganden och forslag SOU 2008:118

dock de praktiska férutsittningarna och konsekvenserna utredas.
Varje enskilt fall mdste analyseras och 6vervigas noga. Mojlig-
heterna att samordna metoder, kompetens och praktiskt utférande
behéver undersokas, liksom de olika omrddenas krav pd speciell
kompetens, utrustning etc.

Det ir viktigt att en tillsynsmyndighet organiseras sd att det
finns en klar dtskillnad mellan tillsynsrollen och andra roller samt
att tillsynens syfte inte fir std i konflikt med andra syften inom
myndigheten. Framfor allt giller det att skilja tillsyn frn frimjande.
Det bér till exempel finnas klara grinser for hur ldngt en tillsyns-
myndighet fir gd 1 sin ridgivning till tllsynsobjekten. Sjilvklart
miste de kunna upplysa om regelverket och tillginglig kunskap,
liksom ge rdd och vigleda, men det fir inte 6vergd 1 att aktivt hjilpa
tillsynsobjekten att bli bittre — da blir ansvaret oklart.

Om man genomgiende bor skilja pd normering och tillsyn ir
mindre tydligt. I vissa fall kan det vara motiverat, men det fir bedémas
frén fall ull fall. Det finns en férdel med att den som utfirdar
foreskrifter och riktlinjer enligt gillande regelverk inte ir den som
sedan bedriver tillsynen enligt samma regelverk. Den oberoende
tillsynen kan innebira en ytterligare kvalitetssikring av reglerna
och hur de tillimpas. Den normgivande myndigheten kan genom
sin uppfoljning 1 sin tur ocksd kontrollera tillsynen.

Diremot har kommittén inte funnit nigra skil som talar emot
att frimjande och normering skdts av en och samma myndighet,
forutsatt att den inte samtidigt har ett ansvar for tillsyn eller utvir-
dering. D3 bor inte risken for rollkonflikter uppsta.

For att linsstyrelserna ska fungera vil som samlade tillsyns-
myndigheter bér de inte lingre ha sddana aktiva frimjandeuppgifter
som riskerar att skapa rollkonflikter. Sddana kan uppstd om de sjilva
utgor eller dr nira knutna till tillsynsobjekten, till exempel genom
att sjilva ansvara for eller vara starkt engagerade i aktiviteter vars
effekter de sjilva ska utvirdera. Det kan till exempel handla om att
besluta om olika typer av statsbidrag. Framfor allt giller det nir
linsstyrelsernas egna bedomningar har stor betydelse for besluten.
Risken for rollkonflikt ir férstds mindre om det finns strikta regler
som bestimmer bidragens storlek och vem som kan & dem, och
dir linsstyrelsernas uppgift bara ir att formellt besluta om bidraget
och betala ut det. I tllsynsuppgiften kan dessutom ligga att f6lja
upp att utbetalade bidrag anvinds pd ritt sitt. Risken for roll-
konflikter av det hir slaget har minskat i takt med att ansvaret for
att frimja den regionala utvecklingen har forts 6ver till landstingen
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("regionerna”). I den mén linsstyrelserna har kvar frimjande upp-
gifter som ir olimpliga att férena med rollen som tillsynsmyndig-
het s bor de antingen delegeras till den kommunala (regionala)
nivén eller féras dver till andra statliga myndigheter.

Linsstyrelsernas sirart som regionala myndigheter kan vara bide
en for- och nackdel i det hir sammanhanget. Fordelen ir sjilvklart
att det geografiska omriddet f6r verksamheten ir begrinsat, vilket
gor det enklare att besoka tillsynsobjekten. Dessutom blir det littare
att skaffa viss kunskap om lokala férhillanden som kan ha bety-
delse for tillsynen. Samtidigt dr det forstds viktigt att inte bygga
upp personliga relationer med tillsynsobjekten, vilket skulle gora
det oméjligt att utdva tillsynen helt opartiskt. Flera av de nuvarande
tillsynsmyndigheterna har redan en regional organisation fér den
operativa tillsynen, men deras regioner ir betydligt stérre och firre
in de nuvarande linen.

Nackdelen med att det finns flera linsstyrelser ir risken for att
de skapar skilda normer for tillsynen. Det ir viktigt att tillsynen
utgdr frin samma normer och gér samma bedémningar oavsett var
1 landet den bedrivs. Dirfor bor linsstyrelserna inte ha hand om
normeringen, utan den bor skotas av de nationella myndigheterna
inom respektive omride. Diremot finns det inget som hindrar att
linsstyrelserna internt foljer upp och utvirderar sin egen tillsyns-
verksambhet, till exempel {6r att utveckla och effektivisera den.

I sammanhanget vill Férvaltningskommittén peka pa behovet av
statlig tillsyn 6ver kommunernas tillimpning av konkurrens-
reglerna och den inre marknaden. Kommerskollegiums och Stats-
kontorets rapporter om inre marknaden visade pd betydande pro-
blem med insikten och tillimpningen av EU:s regler, bland annat
hur reglerna om statsstdd tillimpas och efterlevs.” Ocksd kon-
kurrensfrigorna har ett tydligt samband. I undersékningar om hur
staten och kommunerna tillimpar EU-regleringen om inre mark-
naden, statsstdd och konkurrens framstdr det tydligt att det dr minst
lika illa stillt hos kommunerna som hos staten. Forvaltnings-
kommittén foresldr dirfor att linsstyrelserna far 1 uppdrag att ge
rdd till och utdva tillsyn 6ver kommunerna i dessa frigor, som en
regional "tillsynsarm” f6r Kommerskollegium och Konkurrensverket.

% Statskontoret (2006b) och Kommerskollegium (2005). Se ocksd Aldestam (2006) samt
avsnitt 2.3 i betinkandet samt bilaga 5, avsnitt 2.6.
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Forskning

Kommitténs bedomning: Enligt kommittén bér regeringen
dverviga att prova om de ursprungliga argumenten for att olika
forvaltningsmyndigheter utanfér universitets- och hogskole-
sektorn ska forska fortfarande ir aktuella, eller om sidan verk-
samhet 1 vissa fall bor féras 6ver till universiteten och hégskolorna.

Forvaltningskommittén har 6versiktligt kartlagt forekomsten av
forvaltningsmyndigheter utéver universitets- och hogskolesektorn
som sjilva bedriver forskning. Vi konstaterar att 18 férvaltnings-
myndigheter ska bedriva forskning enligt sina instruktioner.”® Hir
handlar det alltsd inte om myndigheter som anvinder sig av forsk-
ningsresultat 1 sin verksambhet, finansierar forskning eller ska bidra
med data till forskningen, utan om att myndighetens personal faktiskt
bedriver forskning. Se tabell 2.2.

Tabell 2.2 Statliga foérvaltningsmyndigheter som enligt sina instruktioner
ska bedriva forskning.

Myndighet Instruktion, forordning nr
Brottsforebyggande radet 2007:1170
Fiskeriverket 2007:1045
Folke Bernadotteakademin 2007:1218
Institutet for sprak och folkminnen 2007:1181
Institutet for rymdfysik 2007:1163
Lantmateriverket 2007:1057
Naturhistoriska riksmuseet 2007:1176
Nordiska Afrikainstitutet 2007:1222
Smittskyddsinstitutet 2007:1215
Socialstyrelsen 2007:1202
Statens geotekniska institut 2007:1056
Statens kriminaltekniska laboratorium 2007:677
Statens musiksamlingar 2007:1196
Statens veterindrmedicinska anstalt 2007:1044
Statens vég- och transportforskningsinstitut 2007:964
Svenska institutet for europapolitiska studier 2007:1228
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut 2007:1053
Totalforsvarets forskningsinstitut 2007:861

% For vissa myndigheter nimner regleringsbreven forskning som en uppgift, dven om det
inte anges 1 instruktionerna. Ett exempel ir museerna, som i minga fall ska terrapportera
hur verksamheten har utvecklats genom bland annat forskning.
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De flesta myndigheter skiljer inte mellan forskning och utveckling
eller nirliggande verksamhet, varfér det inte gir att enkelt berikna
hur mycket pengar som myndigheternas forskning kostar. Om man
summerar de kostnader for forskning (och liknande) som myndig-
heterna uppgav f6r &r 2007 blir summan ungefir 1,8 miljarder kronor.
Siffran dr ndgot overskattad, eftersom viss annan verksamhet in
forskning ingdr. Totalforsvarets forskningsinstitut svarade ensamt
for cirka 60 procent av beloppet.

Att fora dver forvaltningsmyndigheternas forskning till hogskole-
sektorn skulle knappast pdverka myndighetsstrukturen, eftersom de
flesta av forvaltningsmyndigheterna som bedriver forskning ockséd
har annan verksambhet.

Frigan ir om det finns ndgra sirskilda motiv tll att vissa for-
valtningsmyndigheter ska respektive inte ska bedriva egen forskning.

Ett skil till att forvaltningsmyndigheter ska forska ir att regeringen
vill vara siker pd att viss forskning bedrivs, till exempel for att
utveckla myndigheternas huvudsakliga verksamhet eller for att
uppfylla sitt 3tagande i en internationell &verenskommelse.”
Regeringen har — och bér ha — begrinsade mojligheter att paverka
forskningen inom universiteten och hoégskolorna. Men med en
sddan riging finns risken universiteten och hégskolorna inte prio-
riterar de omriden som enligt regeringen ir sirskilt angeligna. Ett
annat motiv kan vara att forskningen och dess resultat behéver omges
av sekretess, som knappast kan uppritthillas i akademiska forsk-
ningsorganisationer.

Vad som talar emot att bedriva forskning utanfér universiteten
och hégskolorna idr att forskningens kvalitet och effektivitet risk-
erar att bli simre nir den inte omfattas av det etablerade forskars-
ambhillets utvecklade former for kritisk granskning och kvalitets-
sikring. Forskningen inom myndigheter utsitts heller inte f6r samma
krav pd omprévning och indrad prioritering, eftersom den inte
behéver konkurrera om pengar med annan forskning.

En mojlighet att undvika de problemen ir att utveckla sam-
arbetet mellan vissa myndigheter och det reguljira forsknings-
samhillet. P4 s& sitt kan myndigheterna fi 6kad tillging till relev-
ant och aktuell forskning utan att sjilva utféra den. Ett exempel ir
samarbetet mellan Institutet f6r arbetsmarknadspolitisk utvirdering
och Uppsala universitet, dir myndigheten ska utnyttja universitetets
aktuella forsningsresultat for sina utvirderingar.

7 Ett exempel ir den forskning som Fiskeriverkets bedriver inom ramen fér EU:s data-
insamlingsférordning och Internationella havsforskningsridet samt Helsingforskommisionen.
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2.6.4 I:\tgéirder for att gora forvaltningsstrukturen tydligare

Kommitténs bedéomning: Inom o6verskddlig tid dr det inte
sannolikt att det statliga &tagandet i form av myndighets-
uppgifter minskar sd kraftigt att férvaltningsstrukturen blir enkel
och o6verskddlig. Det ir visserligen mojligt att minska antalet
myndigheter drastiskt med hjilp av omfattande organisatoriska
forindringar. Men enligt kommittén skulle en sidan dtgird i
praktiken snarast motverka syftet, samt medféra andra nack-
delar. Kommittén foresldr andra sitt att gora forvaltningen tyd-
ligare och mer 6verskidlig.

Kommitténs forslag: Forvaltningskommittén foresldr att
regeringen tar fram tydliga beskrivningar av myndigheterna och
myndighetsstrukturen. Ett férsta steg bor vara att forbittra det
allminna myndighetsregistret.

Enligt vart direktiv syftar Forvaltningskommitténs 6versyn bland
annat till att f3 till stdnd en tydligare och mer 6verskddlig statlig
forvaltningsstruktur. Det ir f6rstds en subjektiv friga vad som krivs
for att gora strukturen tillrickligt dverskidlig. A ena sidan kan man
hivda att utvecklingen mot allt firre myndigheter 1 sig gor struk-
turen mer 6verskddlig, sirskilt om man jimfér med situationen i
borjan pd 1990-talet di det fanns mer in tre ginger s& minga myndig-
heter. Men man kan likavil pastd att det vara nog sd svirt att {3 en
tydlig bild av en struktur med runt 400 myndigheter. For det talar
inte minst den forvirrade debatt som ibland férs om ur minga
myndigheter som finns och hur strukturen har utvecklats.

Som kommittén har konstaterat finns det inget sjilvklart sitt att
avgrinsa det statliga dtagandet i form av myndighetsuppgifter.”
Vilka verksamheter som ska bedrivas av myndigheter i en utvecklad
och modern stat miste ytterst avgoras av politiska virderingar. Den
svenska myndighetsstrukturen ir knappast patagligt mindre avgrinsad
eller 6verskddlig dn den i andra utvecklade linder. Sannolikt kommer
vi ocksd i framtiden att ha en relativt stor och brokig skara av
myndigheter, iven om vissa av de nuvarande verksamheterna har
avvecklats och nya kommit till. Det ir f6rstds fullt mojligt att orga-
nisera det statliga dtagandet inom ramen {6r betydligt firre och storre
myndigheter, vilket 1 en sniv mening skulle gora strukturen mer

%% Se avsnitt 2.1 i betinkandet och bilaga 2.
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overskddlig. Men att driva den linjen lingt skulle motverka syftet,
eftersom det di blev innu svirare f6r medborgarna att veta vad de
olika myndigheterna gjorde. Till det kommer andra nackdelar, som
att det skulle uppstd mingder av méilkonflikter och att myndig-
heterna skulle bli svira att styra. Men om det inte gir att gora
myndighetsstrukturen tillrickligt enkel 1 sig s3 finns det andra sitt
att gora den tydligare och mer 6verskddlig. Forvaltningskommitténs
forslag om bl.a. att anvinda tydligare och mer enhetliga namn och
benimningar pd myndigheterna har just det syftet.”

Utover det finns det goda mojligheter att presentera myndig-
heterna och myndighetsstrukturen pd ett tydligt och littillgingligt
satt.

En bra utgdngspunkt borde vara att utgd frin det allminna myn-
dighetsregistret, som Statistiska centralbyrin enligt férordningen
(2007:755) ska hilla tillgingligt pd Internet sedan den 1 januari
2008. Kommittén konstaterar dock att registret nistan ett dr senare
fortfarande har s& stora brister att det i praktiken ir oanvindbart
for att ge en korrekt bild av myndighetsstrukturen. Men bristerna
gdr att dtgirda utan stora kostnader, s3 att registret kan utvecklas
till en virdefull hjilp for alla som vill ha information om myndig-
heterna och myndighetsstrukturen.

Till att boérja med méste registrets innehdll vara korrekt. Fort-
farande i mitten av oktober 2008 saknades vissa myndigheter i
registret, samtidigt som det innehdll uppgifter om myndigheter
som har lagts ned. Forst och frimst miste dirfor innehillet rittas
och en rutin skapas for att hilla det aktuellt. Direfter finns en rad
férindringar som skulle behévas for att gora registret mer till-
gingligt och anvindbart fér den som vill ha information om
myndigheterna och myndighetsstrukturen. Det handlar bland annat
om att tillféra olika fakta om myndigheterna, samt géra det mojligt
att sortera dem enligt olika indelningar, till exempel departement,
Cofog eller andra klassificeringar, liksom efter antalet anstillda,
anslagens storlek, ledningsform eller geografiskt. Registret skulle
ocksd kunna kompletteras med en fylligare beskrivning av de olika
myndigheternas uppgifter, organisation etc., antingen pa Internet
eller som en tryckt publikation som publicerades med limpliga
intervall.

Ett myndighetsregister av det slaget skulle tjina flera syften. Ett
ir att ge medborgarna en bittre mojlighet att skaffa en bild av

%% Se avsnitt 2.5 i betinkandet och bilaga 7.
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myndighetsstrukturen och de enskilda myndigheterna — vilket ir
hogst rimligt, eftersom de ytterst dger och som skattebetalare finansi-
erar myndigheternas verksamhet. Ett annat syfte ir att forse politiker,
debattér och journalister med ett korrekt underlag, vilket skulle
frimja en saklig debatt om myndigheterna och deras verksambhet.
Dessutom skulle ett bra myndighetsregister vara till stor nytta fér
myndigheter och utredningar. Sjilvklart ir det bittre om skilda
utredningar har tillgdng till samma information om myndigheterna
in om var och en anvinder olika uppgifter. Och det ir knappast
kostnadseffektivt att varje utredning som berér myndighetsstrukturen
miste borja med att konstruera sitt eget aktuella myndighets-
register.

2.7 Kompetensforsorjning for framtidens
statsforvaltning

Kommitténs bedomning: Tvd av de viktiga frigorna f6r den
strategiska kompetensfoérsorjningen 1 statsférvaltningen ir rek-
rytering och kompetensutveckling av chefer samt nyrekrytering
av medarbetare till myndigheterna.

Det finns anledning att sirskilt lyfta fram frigan om den nu-
varande och framtida kompetensférsorjningen av chefer 1 myndig-
heterna. Forvaltningskommittén vill hir peka pd betydelsen av
att myndigheterna har chefsutvecklingsprogram och chefspolicy
dels for att utveckla och behilla goda chefer och ledare, dels for
att attrahera, rekrytera och utveckla chefer.

Forvaltningskommittén bedémer dirutdver att kompetens-
utvecklingen i1 staten pd EU-omridet behéver samordnas och
forstirkas.

Kommitténs forslag: Att myndigheterna i sitt rekryterings-
arbete 1 storre utstrickning ska g& ut och méta studenter pd
universitet och hogskolor. Myndigheterna behéver 1 storre
utstrickning skapa intresse foér sin verksamhet samt erbjuda
studenter praktikplats under studietiden.

Att statliga férvaltningsmyndigheter som har behov av att
rekrytera personal kan overviga att, enskilt eller i samarbete
med varandra, erbjuda nyutexaminerade studenter att arbeta som
aspiranter vid myndigheterna. Det kan vara alltifrin att skapa

160



SOU 2008:118 Overviganden och forslag

mojligheter f6r de nyutexaminerade att pd en dvergripande nivd
lira kiinna verksamheten i sin helhet och dess villkor mer ingiende
in vid ett vanligt introduktionsprogram till mer verksamhets-
inriktad utbildning.

Regeringen bor faststilla riktlinjer f6r kompetensutveckling
inom EU-omridet. Regeringskansliet bor samverka systematiskt
med myndigheterna om EU-kompetensutveckling.

Kompetensforsorjningen for EU-arbetet 1 Regeringskansliet
och myndigheterna bér samordnas. Erfarenhet frin EU-arbete
pd unionsnivd och nationellt bér premieras. Personalutbytet 1
forvaltningen, sdvil inom som utom riket, bor férstirkas och
systematiseras.

En av de utmaningar som statsforvaltningen str infér dr generations-
vixlingen bland de anstillda. Andelen anstillda inom staten som ir
55 4r och ildre har 6kat. Ar 2007 var 29 procent av de anstillda 55
&r och ildre, jimfért med 25,3 procent 2002. Samtidigt har andelen
anstillda under 35 &r minskat ndgot och andelen 6ver 65 ar stigit
rejilt, dock frdn en lig nivd. I o6vrigt ir dldersstrukturen for-
h3llandevis jimn. Ar 2008 var 240 600 personer anstillda i den statliga
sektorn. Under 2008-2017 beriknas cirka 57 400 personer 1 stats-
forvaltningen uppnd pensionsildern. Antalet forvintas stiga frin
cirka 3 900 &r 2008 och ni ett maximum pd cirka 6 900 &r 2013.'®

Forvaltningskommittén instimmer i finansutskottets uttalande
att statens personalpolitik har en strategiskt viktig roll 1 utveck-
lingen av en hogetfektiv statsférvaltning med bibehillet hogt med-
borgerligt fortroende for den statliga verksamheten.

Myndigheternas férmiga att attrahera, rekrytera, utveckla och
behilla skickliga och motiverade medarbetare paverkar deras mojlighet
att utfora sina uppdrag. Om kompetensbehovet vid statliga myndig-
heter kan sigas att statliga arbeten kriver generellt hégre utbildnings-
nivi och betydligt mer lirotid och introduktionsutbildning in
arbeten pd den 6vriga arbetsmarknaden.'’

Ansvaret for att genomféra den statliga arbetsgivarpolitiken har
till stor del delegerats till de statliga myndigheterna. Det innebir
att myndigheterna, utifrin sina uppgifter, har en betydande frihet 1
frigor som bl.a. 16nebildning och kompetensférsérjning.

1% Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen, utgiftsomrade 2.
1% Arbetsgivarverket (2008a).
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Regeringens mil for de statliga arbetsgivarfrigorna'® ir en sam-
ordnad statlig arbetsgivarpolitik som sikerstiller att statsférvaltningen
har den kompetens som behovs for att dstadkomma det efterfrigade
resultatet. Regeringen prioriterar bl.a. att:

e reformera utnimningspolitiken med utgdngspunkt 1 regerings-
formens stadgande att vid utnimningar bara fista vikt vid sak-
liga grunder, sisom fértjinst och skicklighet,

e minska léneskillnaden mellan kvinnor och min 1 staten,
e oka den etniska och kulturella mangfalden i staten,

e intensifiera arbetet med att f6rebygga och minska ohilsan 1 staten,
och

e utveckla en offentlig myndighetskultur, ett offentligt etos, inom
statsférvaltningen.

Forvaltningskommittén kan konstatera att sjukfrdnvaron 1 stats-
forvaltningen minskar och att I6neskillnader mellan kvinnor och
min minskar, men att det fortfarande finns oférklarade l6ne-
skillnader mellan kvinnor och min. Dessutom 6kar andelen anstillda 1
statsforvaltningen som har utlindsk bakgrund. Utvecklingen gir
alltsd 1 ritt riktning men det ir fortfarande mycket kvar att gora i
dessa viktiga frigor.

Myndigheterna arbetar pd olika sitt med att trygga kompetens-
forsorjningen utifrdn verksamhetens behov och de bedémer att
kompetensforsorjningen i huvudsak fungerar vil.'™ Aven om det
fér nirvarande inte verkar vara nigot pitagligt problem med
myndigheternas kompetensférsorjning dr det, enligt regeringen,
angeliget att de statliga arbetsgivarna fortsitter att arbeta for att
attrahera yngre arbetskraft mot bakgrund av generationsvixlingen
och behovet av personalforsérjning framéver. Regeringen anser att
de statliga arbetsgivarna méste utveckla sin férmiga att marknads-
fora staten som arbetsgivare. Forvaltningskommittén instimmer i
detta.

Forvaltningskommittén anser att det finns anledning att se éver
och analysera kompetensbehovet i ljuset av de forindringar som
statsforvaltningen befinner sig i och stdr infor. Det handlar om
forindringar som har att géra med samhillsutvecklingen och de

192 www.regeringen.se, statliga arbetsgivarfrigor, arbetsgivarpolitik, 2008-11-14.
1% Prop. 2008/09:1.
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olika arbetsmarknadssektorernas nuvarande och kommande kom-
petensbehov. Med andra ord giller det frigan om hur konkurrensen
om arbetskraften kommer att se ut och om den statliga for-
valtningen har den konkurrenskraft som behovs. Det finns ytter-
ligare ett antal viktiga frigor att genomlysa 1 detta arbete. Till
exempel om utbildningssystemet producerar de kompetenser som
behévs nu och 1 framtiden eller om det behéver forindras 1 nigon
riktning? Hur pdverkas vi av medlemskapet 1 EU, statsmakternas
beslut om det statliga dtagandet och kraven pa effektiviseringar och
besparingar, m.m.?

Tva av de viktiga frigorna f6ér den strategiska kompetens-
férsérjningen ir dels kompetensforsérjningen av chefer, pd myn-
dighetschefsnivd och 1 myndigheterna, dels nyrekrytering av unga
medarbetare till myndigheterna.

Kompetensforsorjning — chefer

Cheferna 1 statsforvaltningen dr chefer ledare och arbetsgivar-
foretridare — och har en nyckelroll i den strategiska kompetens-
forsdrjningen.

Syftet med utnimningspolitiken ir, enligt regeringen, att i en
process som priglas av forutsigbarhet, spdrbarhet och éppenhet
finna de bist limpade cheferna fér varje myndighet. Forvaltnings-
kommittén anser att det dr viktigt att regeringen fortsitter att
utveckla utnimningspolitiken och processen vid rekrytering av
myndighetschefer i enlighet med denna ambition. Regeringen har
for avsikt att ta fram en sirskild chefspolicy som behandlar frigor
om bl.a. rekrytering och utveckling av statliga myndighetschefer.
Forvaltningskommittén vilkomnar en sddan chefspolicy.

Forvaltningskommittén anser ocksd att en tydlig arbetsgivarroll
pd alla chefsnivier i organisationen och ett vil utvecklat chefs- och
ledarskap ir centrala framgingsfaktorer f6r verksamheten. Gott ledar-
skap och god arbetsmiljé skapar stimulerande, kreativa och attraktiva
arbetsplatser. Det bekriftas bla. av Arbetsgivarverkets undersékning
av arbetsmiljon 1 den statliga sektorn som visar att ett forbittrat
ledarskap — men dven medarbetarskap — generellt ir mer betydelse-
fullt for arbetsmiljon pd de flesta statliga arbetsplatser dn ytterligare
satsningar pd de fysiska arbetsmiljéfaktorerna.

Forvaltningskommittén anser att det finns anledning att sirskilt
lyfta fram frigan om den nuvarande och framtida kompetens-
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forsorjningen av chefer 1 myndigheterna. For statliga chefer med
ledningskompetens var medeldldern &r 2007 cirka 50 r. Andelen
fyrtiotalister bland statsanstillda med ledningskompetens var &r 2007
cirka 23,5 procent medan andelen fyrtiotalister bland de 6vriga stats-
anstillda l3g kring 19,5 procent.'” Det betyder, enligt Forvaltnings-
kommitténs bedémning, att chefsférsoérjningen ir och under de
nirmaste iren kommer att vara en av de viktigare kompetens-
forsorjningsfrigorna i statsférvaltningen. Forvaltningskommittén vill
hir peka p betydelsen av att myndigheterna har chefsutvecklings-
program och chefspolicy dels foér att utveckla och behilla goda
chefer och ledare, dels for att attrahera, rekrytera, men iven
utveckla chefer. Chefsutvecklingsprogram ir dessutom viktiga for
att myndigheterna ska kunna ha en bred rekryteringsbas for sin
chefsforsérjning, bdde internt 1 myndigheten och externt. Det ir
dven viktigt for myndighetens rekrytering av arbetskraft i ett mer
generellt perspektiv, inte minst eftersom en av de faktorer som ir
viktiga for unga studerandes framtida val av arbetsgivare ir just
mojligheten till karriir och utveckling.

Positivt att arbeta i statsforvaltningen. . .

Forvaltningskommitténs bedémning dr att det dr mycket som
pekar pd att det ir generellt positivt att arbeta i statsforvaltningen.
Det tycker i alla fall de redan anstillda.'” De upplever — samman-
taget och i storre utstrickning — sitt arbete mer positivt in syssel-
satta 1 allminhet. Det giller sirskilt den fysiska arbetsmiljon, men
en storre andel dn 1 dvrigt pd arbetsmarknaden tycker ocksd att de
har ett omvixlande, obundet och meningsfullt arbete som de 1 det
stora hela ir nojda med. Sex av tio anstillda 1 statsférvaltningen
siger att arbetet ger dem mojlighet att lira nytt och utvecklas 1 arbetet
varje vecka. Det ir signifikant fler in bland samtliga sysselsatta.
Bara i ett avseende anser anstillda i statsférvaltningen att deras
arbetssituation dr mer negativ jimfort med andra sysselsatta — en
storre andel anser att de har f6r svdra arbetsuppgifter. Samtidigt
anser de att de har stérre mojligheter att {3 hjilp och stéd frén
arbetskamrater och chefer in samtliga anstillda pd arbetsmarknaden.
Anstillda 1 statsforvaltningen dr ocksd mer ndjda med sina
arbetstider dn anstillda pd arbetsmarknaden i sin helhet. De kan

1% Arbetsgivarverket (2008b).
1% Se Arbetsgivarverket (2008a).
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ocksd 1 storre utstrickning bestimma 6ver nir och hur olika arbets-
uppgifter ska utféras. De dr med och beslutar om hur det egna
arbetet ska liggas upp och har bittre mojligheter att bestimma 6ver
sina arbetstider och sin arbetstaket.

... men de unga foredrar andra sektorer pd arbetsmarknaden

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 dldersgruppen 20 till 25 &r kom det fram en rad
faktorer som ir viktiga fér ungdomar nir de viljer arbetsplats. Den
viktigaste faktorn idr stimulerande arbetsuppgifter. Direfter kom 1
fallande ordning trevliga arbetskamrater, hég l6n, att kunna bidra
till samhillsutvecklingen, att kunna balansera férildraskap och arbete
samt jimstilldhet och mangfald.

I valet av arbetsmarknadssektor ir forstahandsvalet f6r de flesta
att arbeta 1 den privata sektorn. Bara 13 procent skulle vilja den
statliga sektorn i forsta hand. Diremot var den statliga sektorn det
mest populira andrahandsvalet. Som tredjehandsval var kommuner
och landsting vanligast.

Fackférbundet ST har gjort en liknande undersékning.'® Av
den framgick att pd fem av sju omriden, som rankas som viktigast
for studenterna vid val av arbetsgivare, fir staten virden som ir
simre dn privata foretag.

De privata arbetsgivarna anses erbjuda mer intressanta arbets-
uppgifter, personlig utveckling, hog 16n, méjlighet till karridr och
flexibel arbetstid. ST konstaterar att privata foretag har ett betydligt
bittre utfall nir studenterna beskriver sina associationer av ”drém-
arbetsgivaren”. Privata arbetsgivare anses inte bara erbjuda, utan ses
dven som en garant fér hog 16n, bra fdrméner, mojlighet till karridr
och utmaningar i arbetet. Staten diremot uppfattas som en trygg
arbetsgivare som ger goda mojligheter till balans mellan arbete och
privatliv. Det ir, enligt ST, inga diliga virden som studenterna
associerar statsforvaltningen med, men det ricker uppenbarligen
inte. Enligt ST madste staten bli bittre pi att motsvara forvint-
ningarna pi de omriden som studenterna rankar hogst nimligen
l6ne- och karridrfrigor.

19 ST (2007).
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Vad behéver staten erbjuda for att attrabera yngre medarbetare?

I sin strategi for den statliga arbetsgivarpolitiken dren 2007-2010
konstaterar Arbetsgivarverket att de yngre medarbetare som trider
in pd arbetsmarknaden i dag 1 hégre grad ir individualister och mer
benigna att rora sig pd arbetsmarknaden in tidigare generationer.
Dirmed kommer arbetsgivarna inte bara behéva erbjuda sina med-
arbetare intressanta arbetsuppgifter och utvecklingsméjligheter, utan
dven mer flexibla och individuella anstillningsvillkor for att passa
olika 8ldrar och personliga férutsittningar.

Vid en analys av vad de unga studenterna virdesitter mest hos
sina framtida arbetsgivare och vad Arbetsgivarverkets undersékning
av vad anstillda i statsférvaltningen och 6vriga anstillda siger om
sin arbetsmiljo, ir Forvaltningskommitténs beddmning att myndig-
heterna 1 statsférvaltningen 1 vissa avseenden redan verkar ha de
kvaliteter som de unga studenterna frigar efter. Dock finns det
andra kvaliteter som behéver utvecklas. Forvaltningskommittén vill
sirskilt framhalla betydelsen av det goda ledarskapet och det goda
medarbetarskapet f6r mojligheterna att rekrytera den personal som
behovs 1 verksamheterna.

Foérvaltningskommittén bedémer att mycket handlar om att de
statliga myndigheterna behover nd ut till de unga studenterna for
att presentera sin verksamhet och anstillningsvillkoren. Mgjligheten
att nd ut till de unga potentiella arbetstagarna handlar till stor del
om vilka informationskanaler myndigheterna anvinder 1 sin rek-
rytering och information 1 &vrigt om sin verksamhet. Myndigheterna
behover generellt bli bittre pd att presentera sig som arbetsgivare.

Hur vill d& studenterna f& information frdn potentiella arbets-
givare om syftet dr att dka intresset for att arbeta hos dem? Enligt
resultaten av Arbetsgivarverkets undersékning dr praktik, arbets-
marknadsdagar och personlig kontakt bra sitt att nd de studerande.
Att bara annonsera pd Internet, i tidningar m.m. 6kar intresset hos
mindre in en fjirdedel av till tillfrigade studenterna. Férvaltnings-
kommittén anser att det finns anledning att ta hinsyn till detta.
Personlig kontakt med en arbetsplats och personlig kontakt med
representanter for en arbetsplats ir, enligt undersékningen, ett bra
sitt att skapa en god rekryteringsgrund bland studenterna.

Som en del 1 myndigheternas rekryteringsarbete foresldr Forvalt-
ningskommittén att statliga myndigheter i storre utstrickning ska
ta kontakt med studenter pd universitet och hogskolor for att
profilera sig och skapa intresse {6r sin verksamhet samt erbjuda
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studenter praktikplats under studietiden. Férvaltningskommittén
foresldr dven att statliga férvaltningsmyndigheter som har behov av
att rekrytera personal kan &verviga att, enskilt eller 1 samarbete
med varandra, erbjuda nyutexaminerade studenter att arbeta som
aspiranter vid myndigheten eller myndigheterna. Det kan vara allt-
ifrdn att skapa mojligheter for de nyutexaminerade att pa en &ver-
gripande nivd lira kinna verksamheterna 1 sin helhet och dess
villkor mer ingdende in vid ett vanligt introduktionsprogram, till
mer verksamhetsinriktad utbildning.

Kompetensforsoriningen och EU

Det stora flertalet myndigheter ansdg sig 1 Kommerskollegiums
undersokning 2004 ha blivit bittre pd att hantera EU-frgor all-
mint, genom att ha stirkt kompetensen och kompletterat med fun-
gerande praxis och effektiva rutiner.'” Flertalet av de tillfrigade
myndigheterna ansdg att de fortfarande hade begrinsad eller till
och med bristande kompetens inom EU-ritten, iven om méinga
hade gjort foérbittringar. De flesta myndigheterna saknade en plan
for kompetensutveckling i EU-frigor. Breda utbildningsinsatser
giordes over lag infér bdde EU-intridet &r 1995 och EU-ord-
forandeskapet dr 2001, men direfter tycktes ambitionsnivin ha sinkts.
Genomggdende verkade grunden vara att lira sig genom egna
erfarenheter. Ett antal myndigheter hade dock ha insett att
kompetensen 1 organisationen var otillricklig. Ndgra myndigheter
har startat eller planerade utbildningsprogram, i férsta hand for
nyanstillda. En indikator som togs fram var statistik frdn "Forum
Europa” 6ver deltagande 1 gemensamma kurser. Myndigheter med
hég grad av europaintegration och med stor volym pa foreskrifts-
arbete med EU-rittsliga aspekter var vil representerade 1 statistiken.

Forvaltningskommittén menar att kompetensutvecklingen 1 staten
pi EU-omridet behéver samordnas och férstirkas.'®

Vi har sett ett behov av erfarenhets- och kunskapsutbyte for att £3
till stdnd tidigare initiativ och ett bittre genomférande av EU-ritts-
akter. Att det 1 EU-arbetet uppstir “enklaver i staten” (Vifell 2006)

177 Kommerskollegium (2005).
1% Fdrvaltningskommittén noterar att regeringen avser att stirka den strategiska kompetens-
foérsorjningen genom att ett rdd for stdd 1 dessa frigor inrittas den 1 januari 2009. Ridet ska
utgora ett stabsstdd it regeringen och fir bla. ansvar for att tillhandahilla sddana EU-
utbildningar som Verva hittills har tillhandah3llit. Det handlar allts3 om en annan typ av
utbildningar dn som avses hir.
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maste motarbetas systematiskt. Insikterna om hur EU-medlem-
skapet paverkar forvaltningen behdver ocksd fortfarande férbittras
pd minga hall.

Myndigheterna kan emellertid inte forvintas att klara detta var
for sig pd ett sitt som dr optimalt f6r helheten — det dr inte heller
deras uppdrag. Regeringen bor dirfor hir ta ett betydligt storre
ansvar, sirskilt som grunden fér ett framgingsrikt EU-arbete ir ett
gott och nira samarbete emellan departementen och forvaltnings-
myndigheterna. Vi har redan konstaterat att statsriden och departe-
menten ofta ir beroende av sina myndigheter nir de utarbetar stind-
punkter och féretrider Sverige 1 olika beslutsorgan inom unionen.
Regeringen miste alltsi kunna dra pi myndigheternas resurser —
sdvil myndigheten allmint som enskilda tjinstemin — i EU-arbetet,
vilket som sagt dr ett avsteg frin den tudelade statsférvaltningens
vanliga arbetsformer. Vilka krav som stills bor dirfor klargoras.

Det krivs en lingsiktig kompetensutveckling och rekryterings-
politik for att den ndédvindiga kompetensen ska finnas till hands
for EU-arbetet. Regeringen méste stilla krav och planera arbetet
lingsiktigt, f6r att minska personberoendet 1 EU-arbetet. Erfarna
tjinstemin ir oundgingliga for ett effektivt EU-arbete, men en
sddan kader tar ldng tid att bygga upp och en medveten personal-
politik for att behdlla. EU-kompetens méste virdesittas, i synner-
het erfarenhet frin svenska representationen i Bryssel och EU-
institutionerna. Mojligheterna till karridr mdste vara synliga och
attraktiva. I dagsliget tas inte EU-kompetensen till vara 1 stats-
forvaltningen 1 tillricklig utstrickning. Exempelvis fann Statskontoret
1 en undersdkning ar 2001 att Sverige inte utnyttjar den resurs som
nationella experter 1 kommissionen utgér. ' Att bilden fortfarande
ir densamma bekriftas av en uppféljning som Utvecklingsridet for
den statliga sektorn gjorde &r 2006. '"°

Sikerligen krivs dirfér sdvil tydlig styrning i instruktioner och
regleringsbrev, som en fortlopande dialog och ett strategiskt sam-
arbete. Det ligger nira till hands att anta att en organiserad sam-
verkan om kompetensutveckling och rekrytering, liksom kompetens-
utbyte, mellan departementen och ”deras” myndigheter skulle borga
for hogre effektivitet och bittre resultat. I synnerhet borde ett
forstirkt och organiserat personalutbyte dem emellan ge bittre
kontinuitet, forstirkt institutionellt minne och dirmed minskat
personberoende. Personalplaneringen 1 EU-arbetet 1 departement

1% Statskontoret (2001).
119 Utvecklingsridet (2006).
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och myndigheter kan inte vara oberoende av varandra. Det émse-
sidiga beroendet ir uppenbart, liksom de méjliga vinsterna av sam-
ordning och samarbete.

Regeringen bor faststilla riktlinjer f6r kompetensutveckling
inom EU-omrddet och stilla krav pd att myndigheterna tar fram
egna strategier utifrin dem. Regeringen bor mer systematiskt sam-
verka med myndigheterna om EU-kompetensutveckling, med gemen-
samma insatser som genomférs l6pande, inte i enstaka och tillfilliga
satsningar.

Personalplaneringen 1 Regeringskansliet och myndigheterna bér
ta hinsyn till de krav som EU-arbetet stiller inom de olika sektorerna
som helhet. Regeringen bor klargéra att myndigheterna behéver
ticka en del av Regeringskansliets kompetensbehov och i vilken
form och utstrickning som det férvintas. Kraven bér framgd av
styrdokumenten och tillimpningen diskuteras 16pande, inte minst i
myndighetsdialogen.

Kompetensforsorjningen miste ses som en helhet for att f3
bista resultat. Karridrplaneringen miste ordnas si att de premieras
som skaffar sig erfarenhet frin sd minga delar av EU-férvaltningen
som mojligt: departement, myndigheter, Brysselrepresentationen
samt EU:s institutioner och myndigheter. En mojlighet ir att
infora ett organiserat och fortlépande system for personalutbyte i
forvaltningen sdvil inom som utom riket.

2.8 Vardegrundsarbete i statsférvaltningen

Kommitténs bedomning: Den svenska statstorvaltningen har
redan ett offentlig etos eller en virdegrund f6r de anstillda 1
statsférvaltningen, i form av grundlagarna, brottsbalken, férvalt-
ningslagen, lagen om offentlig anstillning, sekretesslagen, lagen
om statsbudgeten och den foreslagna spriklagen. Det finns
dirfor inte behov av att utarbeta ngot nytt. Diremot finns det
behov av att sammanstilla den redan existerande virdegrunden i
ett dokument.

Statstjinstemin arbetar ytterst pd medborgarnas uppdrag. De
statligt anstillda ska ha kunskap om och férstielse for grund-
liggande virden 1 statsférvaltningen samt rollen som stats-
tjinsteman. Ett gemensamt virdegrundsdokument underlittar
arbetet med att bevara och stirka ett offentligt etos. Det stirker
en gemensam medborgarorienterad grundsyn inom statsférvalt-
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ningen, och ir till hjilp fér de olika myndigheterna i deras
arbete med att utveckla egna virdegrundsdokument som ir
anpassade till den verksamhet som myndigheten bedriver. Enligt
Forvaltningskommittén ir det viktigaste att frigor om etik och
innehdll i statstjinstemannarollen lyfts fram och diskuteras
fortlopande inom varje myndighet. Det avgérande ir arbetet
med att féra ut virdegrunden i organisationen och hilla den
levande.

Kommitténs foreslag: I en lag om statlig férvaltning erinras om
vissa gemensamma forutsittningar for all statlig verksamhet som
iakttagande av opartiskhet och saklighet samt att en gemensam
virdegrund ir utgdngspunkt foér arbetet 1 den statliga forvalt-
ningen.

Regeringen utformar den gemensamma virdegrunden for alla
anstillda i statsférvaltningen.

Regeringen ger cheferna fér de statliga forvaltningsmyndig-
heterna 1 uppdrag att se till att myndighetens anstillda dr vil
fortrogna med den gemensamma virdegrunden. Den gemen-
samma virdegrunden bér dessutom ing3 1 varje nyanstilld stats-
ydnstemans introduktionsutbildning.

Regeringen ger cheferna for de statliga forvaltningsmyndig-
heterna 1 uppdrag att vid behov och som ett komplement dven
utforma en myndighetsanpassad virdegrund.

I budgetpropositionerna for ar 2008 respektive dr 2009 anfor
regeringen att de statligt anstillda ska ha kunskap om och férstdelse
for grundliggande virden i statsforvaltningen samt rollen som
statstjinsteman. Regeringen anfér att:

De anstillda 1 statsfoérvaltningen arbetar ytterst pid uppdrag av
medborgarna. Det ir av stdrsta vike att arbetet sker med utgdngspunkt
i 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
statsanstilldas kunskap om och férstdelse for grundliggande virden 1

" Prop. 2007/08:1, utgiftsomride 2.
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forvaltningen. Regeringen aviserade dirfor att den kommer att ta
initiativ for att tydliggdra statstjinsteminnens roll och ansvar. Enligt
regeringen ir detta ir viktigt inte minst med tanke pd den genera-
tionsvixling som pagar.

I ett tal med rubriken *Tillginglighet och fértroende dr a och o
for forvaltningen” vid regeringens férvaltningspolitiska seminarium 1
november 2008 sade kommun- och finansmarknadsminister Mats
Odell att regeringen vill

/.../att de statsanstillda ska ha kunskap om och férstielse for grundliggande
virden i statsférvaltningen och rollen som statstjinsteman. Det ska vara kristall-
klart for alla 240 000 statsanstillda vad som kinnetecknar statstjinstemanna-
rollen. Som statstjinsteman arbetar man ytterst pi uppdrag av medborgarna.
Det ska inte rida nigot tvivel om tjinsteminnens ovild. Likabehandling ska
gilla i praktiken. Aterigen: Tillit och fértroende 4r viktiga virden i stats-
férvaltningen.

De etiska frigorna ir viktiga, inte minst i motet med allminheten och mot
bakgrund av det pigiende generationsskiftet inom statsférvaltningen.

i

Det ir ni chefer som ir centrala férmedlare av vira grundliggande virderingar
och det ir ni som legitimerar och kan skapa arenor s3 att diskussionen om de
etiska frdgorna hills levande vid myndigheterna. Ni ansvarar fér att nyanstillda
fir den introduktion som behovs, att tjinsteminnens integritet och sjilv-
stindighet sikerstills samt att det r3der en sund arbetsmiljo med ett dppet
arbetsklimat som uppmuntrar till civilkurage och mod att ifrigasitta.

I budgetpropositionen for &r 2009 aviserade regeringen dven att ett
tvadrigt projekt om offentligt etos i statforvaltningen kommer att
bérja forberedas under &ret. Projektet r avsett att pigd under &ren
2010 och 2011. Kompetensrddet for utveckling 1 staten ska svara
for att genomféra projektet. '

Det viktigaste en anstilld 1 statsforvaltningen har att ritta sig
efter stdr i grundlagarna. Men det ir, férutom grundlagen, inte bara
lagen om offentlig anstillning som innehéller viktiga regleringar for
anstillda 1 statliga myndigheter. Andra gemensamma féreskrifter
finns 1 brottsbalken, foérvaltningslagen, sekretesslagen, och lagen
om statsbudgeten. Dessutom bereder regeringen f6r nirvarande en
ny lag — en spriklag — som, om den inrittas, kommer att skirpa
kraven pd att spriket 1 offentlig verksamhet ska vara virdat, enkelt
och begripligt.

Regeringsformen ger uttryck for sirskilt viktiga principer for
den samhilleliga verksamhetens inriktning och hur den offentliga

"2 Prop. 2008/09:1, utgiftsomride 2.
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makten ska utdvas. Den tjinar som ledande riktmirke inte minst
for den offentliga férvaltningen.'”

I portalparagrafen i regeringsformens inledande kapitel slis prin-
cipen om all maktutdvnings lagbundenhet fast. Principen giller
domstolar, férvaltningmyndigheter, riksdagen och regeringen. Samma
syfte har den sista paragrafen 1 samma kapitel. Den bestimmer att
domstolarna, férvaltningsmyndigheterna och andra som utfor
uppgifter inom den offentliga férvaltningen — 1 sin verksamhet —
ska ta hinsyn till allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet.'*

Foreskrifterna 1 regeringsformen visar ocksd att forvaltnings-
myndigheternas verksamhet ir tinkt att regleras genom normer 1
lagar, forordningar eller andra foreskrifter. Det framgdr dven att
riksdagen genom lagar fir ge férvaltningsmyndigheterna makt och
befogenhet att fatta bindande beslut fér enskilda personer och att
tillimpa maktbefogenheter mot dem.

I regeringsformens forsta kapitel behandlas demokratibegreppet
dven 1 ett vidare perspektiv, 1 den paragraf som iven kallas program-
och mailsittningsstadgandet. Den ger uttryck for sirskilt viktiga
principer for den sambhilleliga verksamhetens inriktning. Den ir
avsedd att tjina som ett ledande riktmirke inte minst for den
offentliga férvaltningen. Medminsklighet ska prigla forhdllandet till
den enskilda medborgaren.'”

Som ett slags "nddventil” ger regeringsformen myndigheterna
en lagprovningsritt, som innebir att de inte ska tillimpa regler som
strider mot grundlagarna. Lagstiftaren har alltsd forutsett att sddana
situationer skulle kunna uppstd. Om en myndighet finner att en
foreskrift stdr i strid med bestimmelserna 1 en grundlag eller 1 en
annan 6verordnad forfattning eller att den inte har kommit till pd
ritt sitt, far foreskriften inte tillimpas. Har riksdagen eller regeringen
beslutat foreskriften, giller det hir endast om felet 4r uppenbart.'™

Enskilda tjinstemin har t.ex. bdde ritten och skyldigheten att
anmila att de tycker att ett beslut 1 ett drende som de ir inblandade
1dr fel.

Regeringsformen férutsitter dven att vissa frigor som rér an-
stillda 1 statsférvaltningen regleras offentligrittsligt. Grundliggande
bestimmelser om statstjinsteminnens rittsstillning 1 andra hin-

'3 Wennergren (2008).
"*1 kap. 9 § RF.

5 Wennergren (2008).
1611 kap. 14 § RF.
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seenden in som berérs i regeringsformen ska finnas i lagar.'"” Det
giller for alla anstillda i statsforvaltningen 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
anstillning som behovs f6r att genomféra en bra statlig verksamhet.

Syftet med en sirskild reglering fér anstillda i statsférvaltningen
ir att tillgodose de allminintressen som goér sig gillande 1 statlig
verksamhet. S3dana foreskrifter finns frimst i lagen om offentlig
anstillning och brottsbalkens regler om tjinsteansvar.

Varje anstillningsavtal innehéller férutom arbetsskyldighet dven
en lojalitetsplikt mot arbetsgivaren. Den grundliggande regeln ir
att en arbetstagare inte fir skada arbetsgivaren.

De anstillda i staten arbetar pa medborgarnas uppdrag

De statliga myndigheterna och deras anstillda arbetar ytterst p& med-
borgarnas uppdrag. Statsforvaltningen arbetar under lagarna och
delvis med andra mél och p& andra villkor in den privata sektorn.
Myndigheter har en rad maktbefogenheter, men ocksd begrins-
ningar i sina befogenheter, som ett féretag eller leverantor inte har.

Forvaltningspolitiska kommissionen

Forvaltningspolitiska kommissionen ansdg att det ir viktigt att siker-
stilla att alla anstillda 1 statsforvaltningen vil kinner till de virden
som ir specifika for statsférvaltningen.'”* De gemensamma nimnarna
for statens tjinstemin méste lyftas fram och framhallas. Kommiss-
ionen avstod dock frin att ligga fram ndgot forslag till etisk kod
eller andra specifikt virderelaterade tgirder. Kommissionen hin-
visade till utbildning och till myndigheternas egna &tgirder.

711 kap. 10 § RF.
8SOU 1997:57.
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Regeringen

I den senaste foérvaltningspolitiska propositionen, dir den Forvalt-
ningspolitiska kommissionens forslag behandlades instimde reger-
ingen 1 kommissionens uppfattning och upprepade att:

Statsforvaltningen ir /.../ en grundsten 1 det svenska demokratiska
samhillet. Arbetstagarna inom férvaltningen — statstjinsteminnen —
har sjilvfallet dirfér en nyckelroll i samhillet /.../ detta stiller hoga
krav pd den som erhiller en anstillning inom statsférvaltningen. 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 statsférvaltningen innebir siledes
mer in det rent privatrittsliga anstillningsférhillandet mellan arbetsg-
ivaren och arbetstagaren /.../ Regeringen vill sirskilt betona vikten av
att insikten om denna roll hélls levande inom férvaltningen.'"”

Regeringen aviserade samtidigt ett férvaltningspolitiskt handlings-
program. Nigra konkreta &tgirder eller forfattningsforslag lades
emellertid inte fram, utan 1 stillet dverlimnade regeringen frigan

till

respektive myndighetschef med orden:

Myndighetscheferna bor ta ett sirskilt ansvar {or att de anstillda ges
utbildning 1 grundliggande statlig férvaltningskunskap och gors med-
vetna om statstjinstemannarollens betydelse /.../ regeringen (anser)
inte att inforande av en generell etisk kod ir ett indamalsenligt sitt att
héja 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 6nskvirt att det tas fram etiska riktlinjer f6r verksam-
heten. Det ankommer dock p3 respektive myndighet att bedéma om
det inom dess speciella verksamhetsomride finns behov av sidana
riktlinjer.'®

Riksdagen instimde i regeringens bedémning."*'

" Prop. 1997/98:136, avsnitt 6.3.
120 Prop. 1997/98:136, avsnitt 6.3.
21 Bet. 1997/98:KU31, Statlig forvaltningspolitik.
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Det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet

Virdefrigorna spelade en framtridande roll i det férvaltningspolitiska
handlingsprogram som lades fram &r 2000."** T handlingsprogrammets
avsnitt om grundliggande virden och foérutsittningar konstateras
inledningsvis att:

Malen for 2000-talet dr en statsférvaltning som med hoga krav pd
demokrati, rittssikerhet och effektivitet ir tillginglig och tillmétes-
gdende. Den har medborgarnas fulla fortroende och ger niringslivet
goda arbets- och tillvixtférutsittningar.

I handlingsprogrammet framholls att férvaltningens arbete birs upp
av anstillda med hog kompetens. Formégan att férverkliga de folk-
valdas beslut pd ett kunnigt, opartiskt och rittssikert sitt dr en
viktig grund 1 férvaltningens arbete. Statsférvaltningen behover
yjanstemin med god forvaltningskunskap, god férmiga att kom-
municera, integritet, gott omddéme och ett etiskt forhdllningssitt som
vicker respekt.

Det sigs vidare att allminhetens fortroende for statsforvalt-
ningen och myndigheternas arbete ir en viktig demokratifriga.
Insikten om de krav pd kompetens och saklighet som rollen som
statsanstilld medfér ska alltid hdllas aktuell. Samtidigt slds fast att
det ir myndigheterna sjilva som har ansvaret for att de anstillda
har den kunskap som krivs fér uppgiften, inklusive kunskap om
den lagstiftning som styr férvaltningens verksambhet.

Demokratiutredningen

Strax innan det férvaltningspolitiska handlingsprogrammet presen-
terades &r 2000 limnade Demokratiutredningen sitt slutbetinkande.'”
Utredningen lyfte fram att statsférvaltningen innehiller ett antal
olika inneboende konflikter som méiste hanteras av fértroendevalda
och anstillda. Beroende pd vilken verksamhet det handlar om star
statstjinsteminnen i sitt dagliga arbete inf6r dessa konflikter i olika
stor utstrickning. Statsférvaltningen befinner sig i:

en miljs av konflikter mellan m3l som var och en fér sig ir viktiga. A
ena sidan ska demokratiska virden forverkligas; politisk demokrati och
offentlig etik. A andra sidan ska ekonomiska virden skapas; rationalitet,
produktivitet och effektivitet. Varje offentligt system ska virda denna

12 Justitiedepartementet (2000).
123 SOU 2000:1.
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helhet. Det ir ett mingdimensionellt medborgarperspektiv pd sidana
angeligenheter som bedrivs med medborgarnas skattemedel. Demo-
kratiska virderingar och etiska principer ir lika viktiga nir andra
aktorer dvertar offentligfinansierad verksamhet.

Det giller exempelvis meddelarfriheten. For att hantera ansvaret klokt,
med medborgarnas bista {6r 6gonen, méste stora anstringningar goras
for att utveckla personalens kinsla for ett offentligt etos. Det innebir
bl.a. att staten som arbetsgivare fortldépande miste virna om att skapa
sddana arbetsférhillanden att statstjinsteminnens integritet och sjilv-
stindighet inte motarbetas utan tas till vara och uppmuntras. De stats-
anstillda miste f vara férebilder /.../"**

Demokratiutredningen visade dven pi att forindringarna i styr-
ningen av vissa verksamheter har medfort att anstillda 1 statsfor-
valtningen kinner sig utelimnade i vissa beslutssituationer. Utred-
ningen anvinde ramlagstiftningen som exempel och sade att:

Ramlagarna har kommit till fér att den enskildes situation ska kunna
beaktas 1 tillimpningen i det speciella fallet. Detaljreglering kan aldrig
fullt ut ta om hand alla de sirskilda villkor som kan gilla i ett enskilt
irende; dirfor ska handliggaren 1 det enskilda drendet kunna péverka
beslutet.'”

Utredningen pekade pd att erfarenheter frin bla. frin social-
forsikringens omride visar att den enskilde handliggaren kinner
sig utlimnad &t alltfér generellt utformade regler. Det innebir att
handliggarna ska klara av att f6r mycket av omdéme liggs pd deras
ansvar utan stéd av en allmint diskuterad och accepterad etisk ram
som kan ge vigledning. Denna brist kan, enligt Demokratiutred-
ningen, 1 sin tur leda till allvarliga konsekvenser fér den enskilda
medborgaren.

Forvaltningskommitténs bedémning

Det ir nédvindigt for férvaltningens legitimitet att medborgarna
har fértroende f6r forvaltningens sitt att arbeta. Regeringens madl
ir att de statligt anstillda ska ha kunskap om och forstdelse for
grundliggande virden 1 statsforvaltningen och rollen som statstjinste-
man, dvs. fér ett offentligt etos.'”® Regeringen har uttalat ambitionen
att de anstilldas kunskaper om och forstielse for férvaltningens

2 Aa.s. 133.
3 Aa.s. 133,
126 Prop. 2008/09:1, utgiftsomride 2.
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grundliggande virden och rollen som statstjinsteman ska stirkas.
Regeringen konstaterar samtidigt att fér den statliga férvaltningen
och dess anstillda i nuliget inte finns nigon samlad uppsittning
normer som officiellt presenteras som ett offentligt etos. For-
valtningskommittén instimmer 1 detta.

Forvaltningskommittén limnar flera férslag som syftar till att ge
myndigheterna mojligheter att fungera effektivt och rittssikert 1
sin roll i den parlamentariska styrningskedjan. Flera forslag syftar
till att forstirka forvaltningens roll som aktiv deltagare i olika
former av beslutsprocesser, en roll som ir en ofrdnkomlig effekt av
den svenska forvaltningsmodellens uppdelning 1 relativt sett £ och
smd departement & ena sidan och ménga och resursstarka forvalt-
ningsmyndigheter & den andra. Till exempel foresldr kommittén att
myndigheternas skyldighet att bistd regeringen med underlag for
beslut om verksamhetens inriktning, policies och mil, ska lagfistas.

I detta ssmmanhang bor faktiska och potentiella virdekonflikter
uppmirksammas. Forvaltningskommittén ir medveten om svarig-
heten med, och kanske till och med det olimpliga i, att skapa i for-
vig fastslagna procedurer fér problem av detta slag. Kommittén
anser dock att det dokument som hir féreslds bor lyfta fram sdvil
enskilda anstilldas som myndighetsledningarnas ritt, skyldighet
och mojligheter av att lyfta virdegrundsrelaterade problem till dis-
kussion och i limpliga fall avgérande pa en hogre nivd, dvs. uppét i
hierarkin. Frigor som rér virdegrunden har inte alltid enkla eller
littillgingliga svar. En utgdngspunkt bor vara att tjinsteminnen
forvintas utdéva sin aktiva roll med sdvil sin egen som &vriga
inblandades integritet for 6gonen.

Sverige har en allmin virdegrund for de anstillda i stats-
férvaltningen 1 form av grundlagarna, brottsbalken, férvaltnings-
lagen, lagen om offentlig anstillning, sekretesslagen, lagen om stats-
budgeten och den féreslagna spriklagen. Det ir, enligt Forvaltnings-
kommittén, naturligt att lyfta fram och sitta ljuset pa de rittskillor
med forarbeten och i férekommande fall — de domar — som redan 1
dag vil uttrycker de grundliggande krav och virderingar som ska
vara vigledande fér statsanstjinsteminnen i deras yrkesroll. For-
valtningskommittén anser att alla anstillda i staten ska ha god
kunskap om dessa forfattningar och forstdelse f6r vad de innebir
och kriver av dem som statstjinstemin. Det finns inte behov av att
inféra ndgot nytt. Ett sddant gemensamt virdegrundsdokument som
kommittén foresldr syftar till att sammanstilla den redan existerande
virdegrunden och att underlitta arbetet med att bevara och stirka

177



Overviaganden och forslag SOU 2008:118

denna. Det skulle dirutéver vara till hjilp f6r de olika myndig-
heterna i deras arbete med att utveckla egna virdegrundsdokument
som ir anpassade till den verksamhet som myndigheten bedriver.

En anstilld eller fértroendevald inom det offentliga fir aldrig
missbruka sin stillning. De har alla ett ansvar mot sina uppdrags-
givare — medborgarna. Den gemensamma virdegrunden 1 vdra for-
fattningar ger dock inte alltid statstjinstemannen vigledning 1 alla
frigor — lagen ger inte alltid svar eller tydliga anvisningar.

I statsforvaltningen handligger statstjinstemin drenden och skéter
andra uppgifter som ofta har stor betydelse f6r enskilda mianniskor
eller féretag. En grundforutsittning ir att statstjinstemannen aldrig
agerar pd ett sddant sitt att fortroendet for den enskilde tjinste-
mannens, myndigheternas eller statsforvaltningens saklighet och
opartiskhet kan rubbas. En anstilld ska inte ens kunna misstinkas
for att 13ta sig paverkas av ovidkommande énskemal eller hinsyn i
sitt arbete. For statstjinstemannen giller att ett personligt ansvars-
tagande och den egna férmédgan att gora etiska val minga ginger
miste ta vid.

Varje medborgare — statstjinsteman eller inte — ir gentemot det
allminna tllférsikrad yttrandefrihet, informationsfrihet, motes-
frihet, demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religionsfrihet. Men
for en statstjinsteman kan det uppstd situationer som innebir
konflikter mellan dessa olika roller. Hur resonerar vi t.ex. om en
statstjinsteman upptrider pd ett etiskt tveksamt sitt pd sin fritid,
men diremot skoter sitt arbete utan anmirkning? Var kan man
anse att grinsen for nir en anstilld 1 staten genom sina handlingar
anses ha allvarligt skadat fértroendet for sig sjilv som tjinsteman
och sin anstillningsmyndighet? Inte heller i sddana sammanhang
ger lagen alltid svar eller tydliga anvisningar.

Foérvaltningskommittén anser — 1 likhet med Forvaltnings-
politiska kommissionen — att det viktigaste dr att frigor om etik
och innehdll i statstjinstemannarollen lyfts fram och diskuteras
fortlopande inom varje myndighet. Det avgérande ir arbetet med
att foéra ut virdegrunden i organisationen och hilla den levande.
Det ir forst nir medarbetarna internaliserar virdegrunden som de
blir verkligt effektiva. Det ricker siledes inte med att utarbeta och
ansld en uppférandekod, utan den mdste vara ett levande inslag i
verksamheten b&de inom organisationen och i den utdtriktade
verksamheten. Dirmed kan man ocksi sikerstilla att den stods av
och ir forenlig med organisationens interna processer och regler.
Maojligheterna att nd framgang i virdegrundsarbetet 6kar ocksd om
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och nir medarbetarna engageras och gérs delaktiga i utvecklingen
och foérvaltningen av organisationens virdegrund. Erfarenheten visar
dven att det ir viktigt att virdegrunden internaliseras sd att den ir
ett levande inslag och ett st6d for statstjinstemannen i olika etiska
situationer dven utanfér arbetet.

En frdga for regeringen

Forvaltningskommittén anser, till skillnad frin Forvaltningspolitiska
kommissionen, att frigan om ett offentligt etos inte ir en friga
som bara kan éverlimnas till myndigheterna. Kommittén anser att
regeringen bor vara tydligare dn hittills nir det giller den gemen-
samma virdegrunden for all statstjinst. Kommittén anser ocks3 att
regeringen bor vara tydligare och mer precis nir det giller forvint-
ningarna p& myndigheternas arbete med virdegrundsfrigor.

Kommitténs bedémning bygger pa att vi anser att den svenska
statsforvaltningen boér leva upp till innehdllet 1 de tv8 OECD-
rekommendationer som Sverige har varit med om att utforma och
anta. Dessa innebir bland annat att det bor finnas tydliga etiska
standarder for offentliga tjinstemin, att verksamhetsansvariga chefer
ska ha och frimja ett etiskt upptridande och forhillningssitt. Sverige
bor ocksd striva efter att arbeta pd ett sidtt som motsvarar avsnitten
I ull IIT 1 det etiska ramverk som utformats inom ramen fér det
informella europeiska forvaltningssamarbetet (EUPAN).

Forvaltningskommittén foresldr att det i1 en lag om statlig
férvaltning erinras om vissa gemensamma férutsittningar for all
statlig verksamhet som iakttagande av opartiskhet och saklighet
samt att en gemensam virdegrund ir utgdngspunkten for arbetet 1 den
statliga forvaltningen. Enligt Forvaltningskommittén ir det reger-
ingen som bor ansvara foér att sammanstilla och redovisa ett
offentligt etos — den gemensamma virdegrunden fér alla anstillda 1
statsforvaltningen. Forvaltningskommittén foresldr att regeringen
dessutom ska ge myndighetscheferna i uppdrag att sikerstilla att
de anstillda ir vil fortrogna med den. Den gemensamma virde-
grunden bor dessutom ingd 1 varje nyanstilld statstjinstemans
introduktionsutbildning.
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Myndigheternas egna virdegrunder kompletterar

Denna gemensamma etiska grund for alla anstillda 1 statsférvaltningen
ir en sjilvklar utgdngspunkt f6r de virdegrunder som de statliga
forvaltningsmyndigheterna arbetar fram och tllimpar 1 den egna
organisationen. Foérvaltningskommittén anser att det ir mycket pos-
itivt att flera forvaltningsmyndigheter redan har formulerat virde-
grunder for de egna myndigheterna. Forvaltningskommittén foreslar
att regeringen ger cheferna for de statliga forvaltningsmyndig-
heterna 1 uppdrag att bedoma behovet av att, som ett komplement,
dven utforma en myndighetsanpassad virdegrund.

2.9 Generella effektiviseringar och besparingar

Foérvaltningskommitténs dversyn syftar pd ett 6vergripande plan
till att effektivisera den statliga forvaltningen. Mer konkret ska
kommittén bla. limna forslag pd dtgirder som ska 6ka myndig-
heternas f6rmiga att bidra till effektiviseringar och samtidigt minska
forvaltningskostnaderna.

Kommittén ska redovisa vilka dtgirder som skulle behova vidtas
for att uppnd en besparing om tre respektive sex procent av myndig-
heternas samlade férvaltningskostnader, som &r 2005 uppgick till ca
160 miljarder kronor. Det vill siga att Forvaltningskommittén
forutom forslag till dtgirder for effektiviseringar ska limna férslag
som innebir att de totala férvaltningskostnaderna minskar med 4,8
respektive 9,6 miljarder kronor.

Effektiviseringar, god hushdllning och &kad produktivitet
behéver ju inte 1 sig innebira att férvaltningskostnaderna minskar,
utan kan ocksd innebira ¢kad ambitionsnivd med samma resurs-
insats. Kommitténs forslag till dtgirder om effektiviseringar i for-
valtningen och myndigheternas méjligheter till effektiviseringar
kombineras dirfor ocksd med forslag till besparingar och ett utdkat
produktivitetstryck som innebir besparingar. For att sidana dtgirder
ska uppnd de onskade resultaten behéver de kombineras med
tydliga krav frin statsmakternas sida. Férvaltningskommitténs uppgift
ir att beskriva ett antal dtgirder som tillsammans skapar dessa
férutsittningar.

I budgetpropositionen f6r r 2009 konstaterar regeringen att det
1 forvaltningen férs en aktiv diskussion om vilka resultat som
uppnis till f6ljd av de statliga insatserna. Regeringen bedémer att
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statsforvaltningen har etablerat en resultatkultur — en kultur som ir
viktig att bibehilla och forstirka. Den kommer framfér allt till
uttryck inom myndigheterna, men ocksi i1 dialogen mellan rege-
ringen och myndigheterna samt mellan riksdagen och regeringen.
Forvaltningskommittén instimmer 1 den bedémningen. Men resultat-
kulturen har ocksd medfért att statsforvaltningen i1 stor utstrick-
ning styrs och levererar sina resultat 1 “stuprér”. Myndigheternas
uppgifter ir ofta myndighetsspecifika. Naturligtvis ska respektive
myndighet idven fortsittningsvis ha sitt resultatfokus inriktat pd
den verksamhet som myndigheten inrittats for att utféra och de
resultat som myndigheten ska uppna.

Forvaltningskommittén anser att det inte kan anses vara effektivt
att alla myndigheter ir sjilviorsérjande pd alla omriden. Varje
myndighet — oavsett storlek — méste inte ha en egen intern orga-
nisation med kompetens fér att 16sa alla myndighetens admi-
nistrativa uppgifter och problem.

Forvaltningskommittén uppfattar dock att utvecklingen inom
statsférvaltningen nu gir i riktning mot fler gemensamma admi-
nistrativa 1¢sningar. Det dr en utveckling som bér stédjas. Det finns
en onskan om okad samverkan inom statsférvaltningen och ett
storre utbud av centrala 16sningar och stédfunktioner, t.ex. inom
olika specialistfunktioner av generell eller administrativ karaktir.
Det kan t.ex. handla om koncentrerad l6neadministration och stéd
i upphandlingsfrigor. Undersékningar visar ocksd att det finns en
onskan om en mer aktiv ledning som stiller krav pd myndigheterna
att effektivisera sin verksamhet. Det krivs dock stéd och tydlig
inriktning uppifrin i kombination med incitament fér att dstad-
komma férindringar.

Forvaltningskommittén anser att regeringen bor sikerstilla att
kraven pd effektivitet och att hushilla vil med skattebetalarnas pengar
som stills pd regeringen och myndigheterna i budgetlagen och
myndighetsférordningen forstirks. Kommittén anser att regeringen
har en stor och viktig uppgift nir det giller att driva och underlitta
utvecklingen i en sddan riktning.

Kriwver ett vdl planerat och genomtinkt genomforande

Mot bakgrund av erfarenheterna bl.a. frin tidigare besparingsitgirder
och snabba ingrepp i den finansiella styrningen, anser Forvaltnings-
kommittén att forvaltningen genom goda planeringsférutsittningar,
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ett utvidgat produktivitetstryck och en vil avvigd kombination av
olika effektivitets- och besparingsitgirder, kan bli bide effektivare
och minska sina férvaltningskostnader.

Forvaltningskommittén anser att det ir mycket sannolikt att
dterkommande kortsiktiga restriktioner och férindringar i finan-
sieringen av myndigheternas verksamheter fir tydliga effekter pd
hur myndigheterna anvinder sina resurser. Myndigheternas plan-
eringsforutsittningar forsimras kraftigt samtidigt som incita-
mentet till god hushillning med statens resurser urholkas. Det ir
dirfor viktigt att arbetet med effektiviseringar och besparingar i
statsforvaltningen bedrivs 1 ett mer l&ngsiktigt perspektiv.

2.9.1 Atgéirder for att effektivisera och spara

Kommitténs forslag: Regeringen skapar ett starkare yttre tryck
pd myndigheternas férvaltningskostnader genom att utvidga pro-
duktivitetstrycket vid pris- och 16neomrikningen av ramanslagen
till att omfatta dven hyror och ovriga forvaltningskostnader
samt ser over produktivitetstrycket for de avgiftsfinansierade
forvaltningskostnaderna och ger foretag ritt att utmana statlig
verksambhet.

Regeringen och riksdagen beslutar om gemensamma koncen-
trerade administrativa l6sningar.

Regeringen okar myndigheternas mojligheter till effektiviser-
ingar och kostnadsminskningar genom att ta bort begrinsningarna
av anslagssparande och anvisar anslag f6r lingre tid dn ett ar.

Skapa ett starkare yttre tryck pd myndigheternas effektivitet och
produktivitet

For att de statliga myndigheterna ska kunna uppni de 6nskade
effektiviseringarna och besparingarna krivs ett tydligt yttre tryck
pd verksamheterna. Ett sidant yttre tryck kan skapas pd olika sitt.
Forvaltningskommittén limnar tvd sidana forslag. Ett som innebir
att regeringen utvidgar det befintliga produktivitetstrycket vid finan-
sieringen av myndigheternas samtliga forvaltningskostnader och ett
som innebir att regeringen bjuder in niringslivet att utmana
myndigheterna genom s.k. utmaningsritt.
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Utvidga produktivitetstrycket

Forvaltningskommittén anser att det mdste finnas ett generellt
produktivitetstryck p& myndigheterna. Det produktivitetstryck
som finns 1 dag dr det produktivitetsavdrag som regeringen gor pd
lonekostnaderna vid den &rliga pris- och léneomrikningen av ram-
anslagen (PLO-anslagen). Diremot omfattas inte de delar av ram-
anslagen som finansierar hyror och 6vriga férvaltningskostnader.
Forvaltningskommittén anser dock att det finns anledning att
utvidga produktivitetstrycket si att det iven omfattar finansi-
eringen av hyror och 6vriga forvaltningskostnader. Kommittén
foresldr att regeringen utvidgar produktivitetstrycket och infér ett
produktivitetsavdrag vid pris- och léneomrikningen dven for de
delar av ramanslaget som finansierar hyror och évriga férvaltnings-
kostnader.

I budgetpropositionen for ir 2008 sade regeringen att pris- och
loneomrikningen i stort sett fungerar bra. Dirfér har regeringen
for nirvarande inte for avsikt att vare sig se over eller byta modell
for pris- och l6neomrikningen.

Kommittén kan konstatera att produktivitetsavdraget ir omdis-
kuterat bl.a. frin fackligt hall och att det har riktats kritik mot och
fors en diskussion om berikningsgrunderna foér produktivitets-
avdraget for l6nerna. Enligt Forvaltningskommitténs tolkning riktas
den fackliga kritiken dock inte mot produktivitetsavdraget som
sddant.

Koncentrationen pi lénesumman kan ifrdgasittas. Enligt Forvalt-
ningskommittén kan det finnas skil att bredda produktivitets-
trycket och inféra ett produktivitetsavdrag vid pris- och l6ne-
omrikningen dven for de delar av ramanslaget som finansierar
hyror och 6vriga férvaltningskostnader. Ett generellt produktivitets-
avdrag — pd en limpligt avvigd nivd — bidrar till att stilla realistiska
krav pd hur myndigheterna genomfér sina verksamheter och hur de
arbetar med att 6ka sin interna effektivitet.

Alla férvaltningskostnader finansieras dock inte med ramanslag
utan med avgifter. Enligt Forvaltningskommittén ir det oklart —
oavsett de ursprungliga intentionerna — om den nuvarande konstruk-
tionen for avgiftsfinansiering innehéller ett tillrickligt produktivitets-
tryck. Enligt kommitténs bedémning krivs att denna friga blir
foremal for ytterligare 6versyn. Forvaltningskommittén foreslar att
regeringen ser dver finansieringsformen 1 detta avseende.
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Ge privata foretag rétt att utmana statlig verksambet

Forutom ett generellt produktivitetstryck pd finansieringen av for-
valtningskostnader kan statsforvaltningen behéva ett externt effekt-
iviserings- och besparingstryck pd sina verksamheter. Utkontrakt-
ering innebidr att en verksamhet som tidigare har utférts internt
inom organisationen i stillet kdps av en extern organisation.
Utkontraktering 1 staten kan i dag handla om att myndigheter
koper olika tjinster eller delprocesser. Inom staten har det bl.a. rort
sig om allt frin entreprenadverksamhet inom vig- och jirnvigs-
omrédet, till exempelvis en IT-funktion eller delar av en IT-funktion
och administrativa uppgifter som telefonvixel m.m.

Det frimsta incitamentet for utkontraktering ir kostnads-
besparing. Vid utkontraktering styrs priset av konkurrensen pd en
marknad."”” I avsnitt 2.2.2 gér Férvaltningskommittén
bedémningen att avtalsrelationer mellan statliga och privata aktérer
under vissa forhdllanden kan skapa mojligheter for effektivare
driftsformer dn nir statliga myndigheter bedriver verksamheten i
egen regl.

Foérvaltningskommittén beddémer att det inte dr rimligt att
regeringen och foérvaltningsmyndigheterna sjilva har en fullstindig
bild av det utbud av tjinster som erbjuds pa den privata marknaden
och som staten skulle kunna upphandla i stillet for att driva 1 egen
regi. Forvaltningskommittén menar att statsférvaltningen behover
hjilp av det privata niringslivet for att identifiera statliga verksam-
heter som kan vara féremdl foér utkontraktering. Forvaltnings-
kommittén foreslir dirfor att regeringen infér statlig utmanings-
ritt. Utmaningsritten, som riktar sig till privata féretag, kan sigas
vara ett slags ritt att ta initiativ till att staten utreder och bedémer
mojligheten till utkontraktering av verksamhet.

Utmaningsritten innebir att de privata féretagare som pd entre-
prenad vill driva en verksamhet som en eller flera myndigheter 1
statsférvaltningen bedriver, kan utmana staten genom att till reger-
ingen limna in en begiran om att regeringen upphandlar tjinsten
pd marknaden. Forvaltningskommittén anser det krivs ett politiskt
initiativ och beslut att for att en satsning pd konkurrensutsittning
genom utmaningsritt ska komma till stind. Myndigheternas incita-
ment att pd eget initiativ effektivisera sin verksamhet genom upp-
handling i konkurrens méste stirkas. Forvaltningskommittén anser
dirfor att ritten att utmana en statlig verksamhet ska regleras av

127 Ekonomistyrningsverket (2006b).
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regeringen och att en utmaning inte bor riktas till en enskild for-
valtningsmyndighet, utan till regeringen eller den myndighet som
regeringen utser att for att bereda sidana irenden.

En utmaning frin ett féretag ska inte innebira en skyldighet for
staten att anta utmaningen och upphandla en verksamhet. Diremot
innebir forslaget att regeringen eller den myndighet som regeringen
utser ir skyldig att préva utmaningen och avgéra om den ska antas.
Besluten ska motiveras och dokumenteras. Om utmaningen antas
ska tjinsten upphandlas i enlighet med reglerna fér offentlig upp-
handling.

Forslaget till statlig utmaningsritt har sin forebild 1 den kom-
munala sektorn. I dag har 15 kommuner antingen infort, eller héller
pd att inféra utmaningsritt. Syftet med den kommunala utmanings-
ritten ir att prova verksamheter som bedrivs av kommunen, sivil
kostnads- som kvalitetsmissigt, for att finna helt nya och bittre sitt
att utféra kommunal verksamhet pd.'*

Utmaningsritten har utformats ndgot olika i de kommuner som
har infért den, men huvudprincipen ir densamma. Den som vill
driva en verksamhet 3t kommunen pi entreprenad har ritt att
utmana den kommunala verksamheten. Vilka delar av kommunens
verksamhet som gir att utmana skiljer sig frén kommun till kom-
mun. Det ir allts3 upp till respektive kommun att vilja vilka delar som
omfattas. De kommuner som infért utmaningsritt har samtliga
bestimt att myndighetsutdvning, strategiska ledningsfunktioner och
vad som enligt lag eller forordning miste utféras av kommunen
med egen personal inte kan utmanas.

Alla verksamheter limpar sig dock inte fér konkurrens-
utsittning genom utkontraktering. Enligt Ekonomistyrningsverket
maste flera forutsittningar vara uppfyllda for att sidan konkurrens-
utsittning ska leda till effektivitetsvinster. Verksamheten maste kunna
skiljas ut frdn 6vrig verksamhet, innehillet i tjinsterna méiste kunna
specificeras och foljas upp, det méste finnas en fungerande marknad
och den offentliga huvudmannen méste vara en kompetent upp-
handlare."”’

De nirmare kriterier som bér gilla fér en eventuell avgrinsning for
vilka verksamheter som kan vara féremél {6r en statlig utmaningsritt
behover undersokas vidare.

128 Beskrivningen av den kommunala utmaningsritten 4r himtad frin www.svensktnaringsliv.se.
' Ekonomistyrningsverket (2006a).
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Gemensamma administrativa losningar

Forvaltningskommittén instimmer 1 Ekonomistyrningsverkets be-
domning att det finns stora mojligheter tll effektiviseringar och
besparingar 1 en mer koncentrerad och myndighetsévergripande
hantering av volymtjinster. Om denna potential utnyttjas kan visent-
liga finansiella besparingar uppnas.

Hittills har de méjligheter till effektivisering som férutsitter sam-
verkan 6ver myndighetsgrinserna endast utnyttjas marginellt pd
grund av olika hinder eller bristande incitament.

Utmirkande f6r minga av de tjinster som limpar sig vil for
koncentrerade l6sningar ir att de ir repetitiva och medfér kvantita-
tiva stordriftsfordelar. Det kan exempelvis vara ekonomiredovisning,
ekonomiadministration, likvidhantering, personaladministration, l6ne-
hantering, IT-anvindarstdd, inkép och kontraktshantering, lokal-
t6rsérjning, upphandling, specialistkompetens m.m.

De stora basvolymerna inom EA- och PA- omridet — l6pande
bokforing, fakturahantering, standardiserade ekonomisammanstill-
ningar och lénehantering — ingdr 1 stort sett alltid nir nya
administrativa servicecenter skapas.

Enligt Ekonomistyrningsverket finns det stora besparings-
potentialer inom det ekonomi- och personaladministrativa omradet.
Men det finns andra omriden dir en koncentration av hanteringen
kanske skulle innebira dnnu stérre effektiviseringar och besparingar.
Ett sddant exempel dr IT-drift. Nir varje myndighet skoter sin IT-
drift 1 egen regi innebir det bdde hoga kostnader och sirbarhet. Det
finns dock inte nigra bedémningar om vilka mojligheter till effekt-
ivisering detta skulle innebira. Ett annat utvidgningsomride for
koncentrerade 16sningar ir att med ett indamélsenligt systemstod
ge service avseende bland annat e-inkép, resehantering och personal-
rekrytering.

Inom andra omriden, t.ex. sddana som kriver olika typer av
specialistkompetens som behovs inom de flesta myndigheter, skulle
resurssamverkan kunna bidra till att bide sinka kostnader och hoja
kvaliteten. Exempel pd sidana specialistomrdden dir regeringen
redan nu tagit initiativ ir upphandlingsstéd och informationsverk-
samhet om upphandlingsreglerna.

Det finns flera argument fér koncentrerade 18sningar eller
servicecentrum. Det mest uppenbara ir méjligheten att minska
statens samlade forvaltningskostnader.
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Forvaltningskommittén konstaterar att det nu och i framtiden
kommer att krivas fler gemensamma myndighetsévergripande funk-
tioner for att uppnd inte bara bittre samordnade och kostnads-
effektiva 16sningar for den statliga administrationen, utan iven
visentliga besparingar. Det finns inte i dag ndgra formella hinder
fér myndigheter att fér sin ekonomiadministration anlita aktérer
pd den 6ppna marknaden. For att det ska kunna genomforas krivs
dock ett aktivt initiativ och ett beslut frin regeringens sida.

For att nd framgdng med ett sddant utvecklingsarbete krivs en
flerdrig myndighetsévergripande process och ett inriktningsbeslut
frén regeringen. Forvaltningskommittén foreslir att regeringen ger
de stora myndigheter som redan skapat interna koncentrerade
serviceldsningar 1 uppgift att 6ppna dessa dven for andra myndig-
heter. I samband med det finns dven anledning att 6verviga den
organisatoriska formen och méjligheten att verksamheterna kan upp-
handlas i konkurrens. Foérvaltningskommittén foresldr att regeringen
ger en organisationskommitté eller stabsmyndigheterna i uppdrag
att stddja regeringen 1 detta arbete. Det handlar om st6d 1 form av
berikningar, analyser och utveckling. En viktig uppgift fér stabs-
myndigheterna bér dven vara att redan frin borjan ligga grunden
for goda forutsittningar fér &terkommande uppfoljningar och
utvirderingar av utfallet och effekterna av de genomférda dtgirderna.

Oka myndigheternas mojligheter till effektiviseringar och
kostnadsminskningar

Forvaltningskommitténs uppgift ir ocksd att foresld dtgirder som
ger myndigheterna egna forutsittningar att effektivisera sina verk-
samheter.

Anslagssparande

Forvaltningskommittén anser att det dr viktigt att myndigheterna
ges mojligheter till forutsigbarhet och goda planeringsférutsittningar
s& att de kan hushilla vil med sina medel. Myndigheterna miste,
enligt Forvaltningskommittén, 3 mojligheter att ”utnyttja sina an-
slagsmedel pd ett ansvarsfullt, lingsiktigt och effektivt site”. Till-
limpningen av ramanslagsmodellen behéver f6rindras — inte endast
1 retoriken utan dven i den praktiska tillimpningen — f6r &terupp-
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vicka de incitament som anférdes som argument vid inférandet. Ett
viktigt incitament ir mojligheten att féra 6ver ett anslagssparande
till pdféljande budgetr.

Generellt kan sigas att de statliga myndigheterna ir positivt
instillda till modellen med ramanslag och de incitament som ir
kopplade till modellen. Diremot ir minga av dem kritiska till hur
tillimpningen har utvecklats.

Sedan regeln med begrinsning pd tre procent for hur mycket av
sitt eventuella anslagssparande som myndigheterna far beh3lla inférdes
&r 1999 har den diskuterats flitigt av olika myndighetsféretridare i
statstorvaltningen. Diskussionen har handlat om regeln som sidan,
storleken pd nivdn for anslagssparande och regeringens tillimpning
av regeln. Minga bedomare anser att tre procent ir en fér lig nivd
for att dstadkomma de incitament till effektiv anvindning av anslags-
medlen som sparmdjligheten ska ge och anser att den bor tas bort.

Ekonomistyrningsverket har i flera utredningar limnat forslag
till effektivare hantering av anslagssparande.”® Verket foreslar att
tillimpningen av treprocentsregeln ska anpassas till de utgdngs-
punkter som ligger bakom att sparmgjligheten inférts. Detta inne-
bir att ett anslagssparande upp till tre procent fors dver till nista
budgetdr 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. Trepro-
centsregeln har lett till ett kortsiktigt ekonomiskt tinkande.

Foérvaltningskommittén bedémer att en mojlighet f6r de statliga
myndigheterna att ha ett anslagssparande som inte begrinsas av en
treprocentsregel skulle kunna 6ka deras utsikter att agera i enlighet
med syftet med att inf6éra av ramanslaget pd statsbudgeten. Forvalt-
ningskommittén foresldr dirfor att treprocentsgrinsen f6r myndig-
heternas mojligheter att beh&lla sitt anslagssparande tas bort.

Anwvisa anslag for lingre tid dn ett dr

Forvaltningskommittén foresldr 1 avsnitt 2.2.3 att riksdagen fir
mojlighet att anvisa anslag for férvaltningskostnader for lingre tids-
perioder dn ett ir. I konsekvens med detta ska regeringen tilldela
myndigheten dispositionsritt for anslaget for samma tidsperiod.
Det bér medfora att myndigheterna fir bittre incitament att hus-
hilla med tilldelade medel pd ett effektivt och ansvarsfullt sitt.

130 Till exempel i Ekonomistyrningsverket(2006c¢).
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Forvaltningskommittén menar att effektivitetsstrivandena i
statsforvaltningen miste bygga pi ett engagemang frin myndig-
heternas sida. Ett sitt att skapa utrymme f6r detta ir att ge myndig-
heterna storre handlingsfrihet. Myndigheterna skulle med den kun-
skap om den interna verksamheten som de har kunna planera och
effektivisera verksamheten utan den begrinsning som det ettiriga
anslagssystemet kan medféra. En férutsittning dr dock att myndig-
heterna har en god intern styrning och kontroll och att myndig-
heten inte har nigra anmirkningar frin den externa revisionen.
Regeringen miste ocksd fortsittningsvis ha mojlighet att vid behov
fordela om anslag, om sirskilda skil skulle motivera detta.

Forvaltningskommittén anser att riksdagen och regeringen for
vissa verksamheter bor ges mojlighet att ligga fast de ekonomiska
férutsittningarna fér myndigheternas anslagsfinansierade verksam-
het f6r mer in ett budgetdr i sinder. Kommittén foresldr dirfor att
riksdagen far mojlighet att anvisa anslag for lingre tidsperioder in
ett &r och att regeringen 1 konsekvens med detta tilldelar myndig-
heten dispositionsritt for anslaget f6r samma tidsperiod. Forslaget
innebir inte nigon férindring 1 nuvarande regler och rutiner for
utbetalningen av anslag till myndigheternas rintekonto.

Fler besparingsomriden
Smad myndigheter

I sitt delbetinkande féreslog Forvaltningskommittén att regeringen
vidtar dtgirder for att minska framfor allt de sm& myndigheternas
administrativa bérda genom att anpassa olika administrativa regler
till de behov och férutsittningar som giller for respektive verk-
samhet.

Ett villkor for att genomfora forslagen ir att de ger pitagliga
ekonomiska eller andra férdelar, jimfért med alternativet att liksom i
dag lita olika myndigheter fungera som virdmyndigheter &t smd
myndigheter. Sirskilt bor prévas om Koncentrationsutredningens
forslag skapar nya férutsittningar for vissa linsstyrelser att fungera
som virdmyndigheter.
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Den statliga tillsynen

I avsnitt 2.6 limnar kommittén férslag till forindringar inom ramen
for den statliga tillsynen, vilka 1 sin tur kan méjliggéra besparingar.

Myndigheternas lokalkostnader

Ett betydande besparingsomrdde ir myndigheternas lokaler. Stats-
forvaltningens hyreskostnader uppgér till ca 21 miljarder kronor ar
2008. Enligt Arbetsgivarverkets prognos bedémer 19 procent av
myndigheterna att deras lokalyta dr for stor. Enligt samma prognos
vintas myndigheternas lokalyta de nirmaste 12 méinaderna bli
storre f6r 19 procent av myndigheterna, oférindrad fér 70 procent
respektive mindre fér 11 procent av myndigheterna."!

Det faktum att lokalytan ir for stor fér en femtedel av myndig-
heterna och att denna andel inte minskar den nirmaste tiden inne-
bir, enligt Forvaltningskommitténs bedémning, att det utdver for-
slaget om ett generellt produktivitetsavdrag som dven inkluderar
hyror finns anledning att nirmare se 6ver besparingsméjligheterna
inom detta omride.

Antaganden om besparingar

Det ir sikert mojligt att hitta fler besparingsomriden in de forslag
som Férvaltningskommittén presenterat hir. Trots det ir kommitténs
slutsats att regeringen, om den vill spara mer pid myndigheternas
forvaltningskostnader, miste besluta om ambitionsindringar i en-
skilda verksamheter. For att minska kostnaderna ytterligare bedémer
kommittén att ambitionsnivin pd det statliga dtagandet mdste
omprovas. Sddana beslut far sjilvfallet konsekvenser av annan karak-
tir och dr en utredningsfriga i sig.

Foérvaltningskommittén har i detta betinkande limnat flera
forslag till dtgirder som tillsammans innebir att statens forvalt-
ningskostnader minskar. De konkreta itgirder som kommittén
beskriver kan dtminstone pd ndgra &rs sikt forvintas minska de
totala forvaltningskostnaderna med de besparingsbeting pd 4,8
respektive 9,6 miljarder kronor som kommittén fate 1 sitt direktiv.
De faktiska belopp dessa besparingar leder till beror dock ute-

131SOU 2007:107.
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slutande pd riksdagens och regeringens beslut om vilka 3tgirder
som ska genomféras.

Mot bakgrund av att varje besparingsomride méste analyseras
var for sig och med utgdngspunkt 1 den avsedda ambitionsnivin,
har kommittén avstdtt frén att forsoka kostnadsberikna alla forslag
till enskilda besparingsdtgirder. For att ind3 ge en bild av mojlig-
heterna till besparingar som finns 1 de &tgirder som diskuteras 1
detta avsnitt redovisar kommittén hir nedan nigra antaganden om
besparingar.

Smad myndigheter

De olika administrativa kostnaderna varierar kraftigt mellan myndig-
heterna, ocksd bland dem som ir ungefir lika stora. Skilet kan vara
att verksamheten vid de enskilda myndigheterna skapar olika férut-
sittningar som paverkar de administrativa kostnaderna. En mer
trivial forklaring kan forstds vara att myndigheterna tillimpar olika
praxis nir de definierar och redovisar de skilda kostnaderna. Men
ocksd med de reservationerna kvarstdr intrycket att det i minga fall
tycks finnas visentliga mojligheter att minska kostnaderna, iven
om det handlar om relativt smé belopp. Den stora spridningen tyder
dock pd att det kriver individuella snarare dn generella &tgirder.

Undantaget ir kostnaderna f6r ekonomisk administration, dir
det verkar finnas ett relativt tydligt samband mellan myndigheternas
storlek och deras kostnader. Dirmed gir det att géra dtminstone
ett grovt rikneexempel. Kostnaden fér ekonomiadministration
faller brant med myndigheternas storlek upp till ungefir 50 &rs-
arbetskrafter. Viantar att de &tgirder som vi har diskuterat f6r sma-
myndigheterna tillsammans bidrar tll att kostnaderna f6r ekonomisk
administration gdr att halvera, det vill siga minska med i genomsnitt
25000 kronor per &rsarbetskraft f6r alla myndigheter med upp till
50 rsarbetskrafter. Om det lyckades si skulle det innebira en &rlig
besparing pd mellan 30 och 40 miljoner kronor.
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Den statliga tillsynen

Det ir omgjligt att med ndgon precision berikna konsekvenserna
av kommitténs forslag om den statliga tillsynen. Den hir typen av
effekter gir knappast att kvantifiera pd férhand. Ett mycket grovt
rikneexempel kan dock ge en vigledning om storleksordningen.

Foér nirvarande anvinds sammanlagt omkring 900 &rsarbets-
krafter f6r den hir tillsynen. (Nir det giller kommunernas tillsyn
over férmyndare etc. dr siffran genuint osiker, eftersom det inte finns
nigon samlad bild av verksamheten. Hir har kommittén antagit att
det handlar om 300 arsarbetskrafter, det vill siga 1 genomsnitt drygt en
per kommun.) Till det kommer linsstyrelsens nuvarande tillsyns-
verksamheter, som beriknas till omkring 500 arsarbetskrafter nir
de nyligen beslutade férindringarna har genomférts (tillsynen dver
socialtjansten fors dver till Socialstyrelsen, tillsyn 6ver djurskyddet
och penningtvitt delvis f6rs tll linsstyrelserna). Sammanlagt handlar
det siledes om cirka 1500 &rsarbetskrafter for linsstyrelsens
tllsyn.

Om vi antar att kommitténs forslag pd sikt kommer att leda till
att de samlade resurserna for tillsyn kommer att kunna utnyttjas 10
procent effektivare, si ror det sig siledes om ungefir 150 &rs-
arbetskrafter till en 4rlig kostnad av cirka 160 miljoner kronor.

Ett urvidgat produktivitetstryck

I basen for pris- och loneomrikningen for &r 2009 utgjorde loner
cirka 58 procent, hyror drygt 10 procent, évriga férvaltningskostnader
drygt 29 procent. Dessutom finns en mindre andel "annat” pa drygt 2
procent. Hyror och &vriga forvaltningskostnader utgér tillsammans
nirmare 40 procent av anslagsnivdn for den s.k. PLO-anslagen, dvs.
den del som det vid pris- och 16neomrikningen inte gors nigot
produktivitetsavdrag pa.

Naturligtvis méste en vil avvigd nivd och berikningsgrunderna
for ett produktivitetsavdrag pd pris- och l6neomrikningen f6r de
delar av anslagen som finansierar hyror och 6vriga férvaltnings-
kostnader utredas nirmare. Men med utgingspunkt i den nuvarande
modellen fér berikning av produktivitetstrycket pd l6nedelen, gor
kommittén dnd3 ett antagande om en del av besparingspotentialen.
I exemplet har kommittén anvint samma produktivitetsavdrag, dvs.
1,98 procent, pd upprikningen av andelen (29,4 procent) anslag
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som ska finansiera dvriga forvaltningskostnader &r 2009. Det inne-
bir att omrikningen minskar med ytterligare 0,8 miljarder kronor.
Det skulle innebira att staten kunde minska omrikningen av den
totala anslagsnivin f6r PLO-anslagen med 0,8 miljarder kronor fér
&r 2009 och dirmed goéra motsvarande besparing. Forvaltnings-
kommitténs bedomning dr att ett utvidgat produktivitetsavdrag vid
pris- och léneomrikningen av ramanslagen {6r forvaltningskostnader,
s& att det dven inkluderar 6vriga forvaltningskostnader och hyror,
kan innebira en besparing pd minst 0,8 miljarder kronor.

Koncentrerad loneadministration

Ett annat exempel ir l6neadministrationen. Ekonomistyrningsverket
har uppskattat att det i hela statstérvaltningen — exklusive de stora
myndigheterna som redan har inrittat interna servicecenter — finns
en kvarvarande besparingspotential som skulle kunna motsvara en
drlig besparing pd 650-900 miljoner kronor om den kan utnyttjas
fullt ut. Om mojligheten till besparingar skulle motsvara den som
har uppnitts inom de stora myndigheter som redan har inrittat
interna servicecenter, dvs. 1 storleksordningen 50 procent, kan den
drliga besparingen for l6neadministrationen i stillet uppgd till 1
storleksordningen 1,25 miljarder kronor.

Jimférande exempel pd besparingar

For att ge en uppfattning om storleken pd kommitténs besparings-
beting vill vi exemplifiera med tv3 beslutade och genomforda bespar-
ingar. Det ena exemplet ir den beriknade besparing som 3tgirden
att infora e-faktura i statsforvaltningen medfér. Den uppgir till 4
miljarder kronor 6éver en femérsperiod, eller 0,8 miljarder kronor
per &r under de fem &ren.

Det andra exemplet ir frysningen ar 2005. For att klara utgifts-
taket budgetdret &r 2005 behévde regeringen minska de takbegrinsade
utgifterna och beslutade dirfér om &tgirder som beriknades
minska utgifterna med cirka 8,5 miljarder kronor under samma
budgetdr. Beslutet innebar dels en generell minskning pd 0,6 procent
av myndigheternas férvaltningsanslag, dels att varken sparade anslags-
medel frén tidigare &r eller kredit fick utnyttjas utan sirskilt beslut
frén regeringen. Besparingsbetinget uppniddes.
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Besparingspotentialen kan férutom dessa bdda exempel dven ses
i ljuset av de stora pensionsavgingarna i staten som borjar &r 2009.
Under den nirmaste tiodrsperioden beriknas 57 400 personer i
statsforvaltningen uppnd pensionsélder. Det ir knappt en fjirdedel
av alla anstillda 1 statsférvaltningen &r 2008. De stora pensions-
avgdngarna pagdr t.o.m. dr 2013. Antalet personer som uppndr pen-
sionsdldern forvintas stiga frin cirka 3 900 &r 2008 till ett maximum
pa cirka 6 900 4r 2013.

Om besparingsbetingen — 1 ett jimférande teoretiskt resone-
mang — skulle himtas in genom att inte terbemanna alla vakanser
efter pensionsavgingarna under denna tidsperiod innebir det att
knappt 8 procent av vakanserna inte iterbemannas i det ligre
besparingsalternativet och knappt 16 procent i det hogre. Arbets-
givarverket har gjort en statistisk genomgang av arbetsomriden dir
de storsta pensionsavgdngarna vintas uppstd.Den visar att det 1 dag
finns en Overtalighet pd minga av dessa omrdden. Pensions-
avgingarna kan till f6ljd av det anvindas som ett sitt att minska
forvaltningens kostnader genom att inte dterbemanna i samma
utstrickning som anstillda gir 1 pension. Hir dr det naturligtvis
viktigt att framhailla att alla myndigheter inte har samma behov av
nyrekrytering i samband med generationsvixlingen. Myndigheterna
boér 1 samband med forestdende pensionsavgingar noga tinka
igenom vilken kompetens som behévs och om varje anstilld som
gdr 1 pension ska ersittas.

Minskade kostnader och intikter

Forvaltningskommitténs forslag i avsnitt 2.4 att myndigheterna
inte ska silja varor och tjinster pd konkurrensutsatta marknader
om inte regeringen medger ett undantag i varje enskilt fall, innebir
att sidana verksamheter bér upphora.

For de myndigheter som bedriver konkurrensutsatt siljverksamhet
innebir det att den totala verksamhet som myndigheterna bedriver
— 1 olika hég grad — minskar i omfattning och inriktning. Det
betyder samtidigt att statsforvaltningens totala kostnader och intikter
minskar. Forslaget innebir dock inte att staten forlorar ndgra intikter
som skulle kunna anvindas till andra verksamheter, eftersom
avgiftsintikterna frin de konkurrensutsatta siljverksamheterna ska
motsvara kostnaderna for samma verksamheter. Dock kan det
under en 6vergdngsperiod finnas kvar vissa indirekta kostnader
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som for nirvarande fordelas pd avgifterna for den konkurrens-
utsatta siljverksamheten.

Enligt myndigheternas egna bedémningar var omfattningen av
den konkurrensutsatta siljverksamheten (109 myndigheter) drygt
25 miljarder kronor &r 2006."? Forvaltningskommittén har bedémt
att det ir en forsiktig bedéomning av omfattningen av den kon-
kurrensutsatta siljverksamheten. I de 25 miljarderna ingdr dven en
mindre del anslagsfinansierade verksamhet som myndigheterna
sjilva har definierat som konkurrensutsatt.

Om vi riknar bort intikterna frin den redovisade anslags-
finansierade konkurrensutsatta verksamheten och intikterna foér
den konkurrensutsatta siljverksamheten (i sin helhet oavsett det
forslag som bereds) for de myndigheter vars konkurrensutsatta
siljverksamhet for nirvarande bereds av regeringen och riksdagen
(se avsnitt 2.4 och bilaga 6), sd kommer statsforvaltningens intikter
och kostnader fér den konkurrensutsatta siljverksamheten att minska
med minst 10 miljarder kronor per &r vid ett genomférande av den
huvudregel som kommittén foreslar.

2.10 Lag om statlig forvaltning

I detta avsnitt behandlar Férvaltningskommittén frigan om en ny lag-
stiftning, dir grundliggande bestimmelser om den statliga férvalt-
ningen samlas. I forsta hand giller detta férhillandet mellan rege-
ringen och forvaltningsmyndigheterna och dirmed inte om hur
myndigheterna ska handligga drenden och 1 6vrigt férhilla sig till
medborgarna vad giller service m.m. Sidana bestimmelser finns
frimst 1 f6rvaltningslagen (1986:223). I och fér sig kan man tinka
sig att reglera de sakomriden som kommittén behandlar i betink-
andet i redan existerande férfattningar, men som framgir nedan finns
det enligt kommittén goda skl att samla dessa 1 en sirskild lag med
tillhérande férordning.

Nedan redovisas nigra principiella utgingspunkter fér Forvalt-
ningskommitténs forslag och direfter limnas en kortfattad redo-
gorelse for nuvarande forfattningsreglering. Utifrdn detta sker en
upprikning ver de sakomrdden som kommittén anser bor regleras
samt en hinvisning till var i betinkandet frigorna tidigare behandlas.
Slutligen limnas ett forslag till fortsatt arbete.

12 Se Statskontoret (2008a).
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2.10.1 Behovet av en lag

Kommitténs forslag: Grundliggande bestimmelser om den
statliga forvaltningen bér samlas i en sirskild lag med till-
hérande férordning.

De grundliggande bestimmelserna for f6rvaltningsmyndigheternas
verksamhet bér priglas av stabilitet och lingsiktighet. Enligt For-
valtningskommittén dr dirfor en lag en limplig form for att reglera
grunderna for statsmakternas styrning av myndigheterna. Samtidigt
ska utformningen och innehéllet 1 dessa bestimmelser medge att
regeringen kan styra myndigheterna pd ett for varje omride inda-
mélsenligt sitt.

Av sirskild vikt dr enligt kommittén att en samlad lagreglering
skulle bidra till att ur ett demokrati- och medborgarperspektiv
skapa 6kad insyn 1 och forstdelse for hur den verkstillande makten
utdvas och dirmed pd ett pedagogiskt och littillgingligt sitt kunna
skapa 6verblick 6ver gillande regler. Detta ir av betydelse f6r med-
borgarna i allminhet, men iven f6r de tjinstemin i1 f6érvaltnings-
myndigheterna och Regeringskansliet som ska tillimpa bestimm-
elserna.

Forvaltningskommittén kan konstatera att det 1 dag inte finns
nigon lag dir grundliggande bestimmelser om vad som ska gilla
for forvaltningsmyndigheternas verksamhet 4r samlade. En sidan
ordning medfor enligt Forvaltningskommittén vissa nackdelar. Den
forsta dr att riksdagen inte tydligt och 1 ett och samma samman-
hang uttalat vilka minimikrav i olika avseenden som regeringen och
forvaltningsmyndigheterna ska leva upp till. Den andra ir att
allmint hdllna redogérelser 1 propositioner vanligen ger en ligre
grad av precision in lagparagrafer di det giller att inrikta myndig-
heternas verksamhet, vilket i sin tur forsvirar uppfoljning och
utvirdering. En tredje nackdel ir att det kan vara svirt att 3
overblick 6ver de beslut som sammantagna fattats pa basis av texter
1 propositioner och utskottsbetinkandet m.m. Dessa nackdelar
skulle kunna avhjilpas genom en lag av det slag som kommittén nu
foreslar.

Utifrdn ett annat perspektiv gdr det emellertid att hivda att en
nirmare lagreglering om den statliga forvaltningen skulle kunna
begrinsa regeringens férmaga och handlingsfrihet 1 dess grundlags-
stadgade uppgift att styra riket (RF 1:6). En sdan lag skulle sannolikt
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ocksd komma att berdra frigor som 1 dag hinférs till regeringens
och Regeringskansliets inre arbete. Den uppgiftstérdelning mellan
statsmakterna som 1 dag reglerats 1 lag och de facto etablerats skulle
dirmed kunna pdverkas. I denna mening gir det att hivda att en
lagreglering av hur regeringen styr myndigheterna dven handlar om
maktférdelningen mellan riksdagen och regeringen.

En utforligare lagreglering skulle mojligen dven kunna medféra
nackdelar 1 form av lingre beredningstider och minskad flexibilitet
for regeringens styrning av myndigheterna. Hirutdver kan det hivdas
att vissa av de dnskvirda forbittringar som en lagregleringen skulle
kunna medféra i1 sak ocksd kan dstadkommas genom reglering 1
férordning eller med andra regeringsbeslut. Regeringen kan infor-
mera riksdagen om en sidan reglering i en skrivelse. I den mén
enskilda bestimmelser av nigot skil miste ha lagform, gir det ocksd
att fora in dessa 1 redan existerande lagar, utan att ta fram en helt ny
lag om statlig forvaltning.

Detta ir inte en uttdémmande redovisning av mojliga argument
for och emot en samlad lag om statlig férvaltning, utan frimst en
belysning av huvudsakliga linjer 1 en sddan diskussion. Om man
limnar det principiella planet gir det sannolikt dven att problema-
tisera olika aspekter av en sddan lagreglering pd mer tekniska grunder.
Emellertid anser Forvaltningskommittén vid en sammanvigd bedom-
ning att fordelarna med en samlad lag om statlig férvaltning med
tillhérande férordning 6verviger nackdelarna och att vissa frigor
om den statliga forvaltningen ir av sddan vikt for folkstyrelsens
forverkligande att riksdagen bér meddela grunderna. Kommittén
vill dock betona att en lagreglering i detta sammanhang bér ses som
ett stod for regeringens styrning av myndigheterna och fér myndig-
heterna i deras egen verksamhet. Detta synsitt ligger ocksd i linje
med den historiska utvecklingen dir huvudlinjen varit att kunga-
och regeringsmakt ersatts med parlamentarism och demokrati.

Nuvarande reglering

I grundlagen finns vissa bestimmelser som direkt reglerar for-
hillandet mellan regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Till de
viktigaste hor féljande.

I regeringsformen framgdr i RF 1:6 att regeringen styr riket
under ansvar infér riksdagen. I motiven (prop. 1973:90) sigs att
den nirmare inneboérden av att regeringen styr riket framgér av
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bestimmelserna 1 olika kapitel i1 regeringsformen. Siledes framgar
av RF 11:6 att forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen.
Fér myndigheternas del innebir detta att de ir skyldiga att f6lja
inte bara regeringens normmissiga direktiv utan dven dess befall-
ningar i konkreta drenden."”

De begrinsningar som finns f6r regeringens ritt att ge direktiv
anges 1 RF 11:7. Tillsammans med stadgandena i RF 7:3 om att
regeringens beslut fattas kollektivt, ir det dessa begrinsningar som
avses nir man i Sverige talar om foérbudet mot ministerstyre. Det ir
emellertid hir friga om ett avgrinsat omride som ir undantaget
regeringens direktivritt, nimligen nir en férvaltningsmyndighet i
sirskilt fall ska besluta 1 drende som rér myndighetsutévning mot
enskild eller mot kommun eller som rér tillimpning av lag. For-
valtningsmyndigheternas frihet frdn utomstdende paverkan avser alltsd
endast handliggning av idrenden, dvs. den beslutande verksamheten.
I detta sammanhang ska flera férutsittningar vara uppfyllda. Det
ska vara friga om handliggning av irenden dir férvaltnings-
myndigheten ska fatta ett beslut som ror ett sirskilt fall. Darutover
avgrinsas bestimmelsen till att avse dels de fall di det rér sig om
myndighetsutévning mot enskild eller kommun, dels de andra fall
dd myndigheten tillimpar lagbestimmelser och den grundliggande
normen siledes beslutats av riksdagen. Utanfér stadgandets till-
limpningsomradde faller diremot sidant rent faktiskt handlande
som utgdr en central uppgift f6r minga forvaltningsmyndigheter.'**

Utover ovanstdende grundlagsbestimmelser finns dven andra som
1 olika avseenden kan piverka forhillandet mellan regeringen och
myndigheterna. Ett exempel d4r RF 1:9 om att inom den offentliga
forvaltningen beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet. Vidare siger RF 8:14 att riksdagen ir oférhindrad
att lagstifta inom regeringens omrdde. Det foreligger dirmed inte
ndgra formella hinder att stifta lag pd de omriden som riksdagen
anser vara visentliga. I detta sammanhang bor ocksd hinvisas till
den grundliggande bestimmelsen 1 RF 1:1 om att all makt utévas
under lagarna. Legalitetsprincipen innebir att dven forvaltningens
maktutdvning méste ha stdd i lag. Hirutdver bor regeringsformens
9 kap uppmirksammas, bl.a. RF 9:2 som anger att statens medel
inte fir anvindas pd annat sitt dn riksdagen har bestimt och RF 9:3
som anger budgetperiodens lingd. Slutligen bér RF 12:1 om att

133 Petrén, G. & Ragnemalm, H. (1980), s. 276.
134 A, s. 283 f.
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konstitutionsutskottet granskar statsridens imbetsutévning och
regeringsirendenas handliggning beaktas.

Det finns dven vissa andra lagbestimmelser som har betydelse
for forhillandet mellan regeringen och férvaltningsmyndigheterna.
Exempelvis sigs 1§ budgetlagen (1996:1059) att i statens verksam-
het ska hog effektivitet efterstrivas och god hushillning iakttas. I
2§ sigs att regeringen ska for riksdagen redovisa de mil som
dsyftas och de resultat som uppndtts pd olika verksamhetsomriden.
Dessa bestimmelser har siledes inverkan p3 regeringens styrning av
forvaltningsmyndigheterna.

En annan lag med betydelse 1 sammanhanget ir forvaltmingslagen
(1986:223), iven om denna lag som ovan nimnts frimst reglerar
forhallanden mellan myndigheterna och medborgarna. En bestimm-
else av vikt for regeringens styrning av myndigheterna ir dock 6 §
som anger att varje myndighet ska limna andra myndigheter hjilp
inom ramen f6ér den egna verksamheten. Tvd andra bestimmelser
som bor nimnas ir 18 § om omrdstning och 19 § om avvikande
mening vilka dven giller for verksstyrelser, nimnder och liknande
organ med flera ledaméoter.

Bestimmelser som reglerar férhillandet mellan regeringen och
forvaltningsmyndigheterna finns vidare i férordningsform. Den ur
allmin synvinkel viktigaste ir myndighetsférordningen (2007:515).
Forordningen ir en arvtagare till tidigare regleringar som verksfor-
ordningen och allminna verksstadgan. I myndighetsférordningen
meddelas bestimmelser som ror forhillandet mellan regeringen och
myndigheterna 1 bl.a. féljande avseenden. I 2 § regleras frigor om
myndighetens ledning 1 form av enridighets-, styrelse- eller nimnd-
myndighet. I 3-5 §§ regleras frigor som rér myndighetsledningens
ansvar, hur myndigheterna ska organiseras och hur arbetet ska
bedrivas. I 6-8 §§ anges generella uppgifter f6r myndigheterna som
att verka f6r samarbete med andra myndigheter, medverka 1 EU-
arbetet samt hur arbetsgivarpolitiken ska bedrivas.

Sirskilda bestimmelser om myndigheternas ledningsformer anges 1
9-18 §§. I 19-21 §§ regleras drendenas handliggning. Anstillningar
m.m., exempelvis vem som utser ledamoter 1 styrelser och myndig-
hetschefer, regleras 22-26 §§. Myndighetens ritt att foretrida staten 1
domstol framgar av 27 §. Atgirder med anledning av Riksrevisionens
revisionsberittelse, drendeforteckning m.m. regleras 1 28-30 §§.

Aven instruktionen for Regeringskansliet 1996:1515 ir av viss gene-
rell betydelse for férhillandet mellan regeringen och férvaltnings-
myndigheterna. I denna regleras bl.a. Regeringskansliets uppgifter,
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organisation och ledning (1-5 §§). Vidare regleras beredningen av
regeringsirenden och vem som fir begira in upplysningar m.m. i
regeringsirenden (14-15 §§). I bilagan till instruktionen anges under
vilket departement som en forvaltningsmyndighet sorterar drende-
missigt.

Som framgir pd annan plats 1 detta betinkande (avsnitt 2.3 och
bilaga 5) regleras vissa frigor som rér handliggning av EU-irenden
1 Regeringskansliets cirkulir. Cirkuliren ir inte férfattningar och endast
bindande fér Regeringskansliet sjilvt. Trots detta innehéller de rikt-
linjer som rér férvaltningsmyndigheterna och deras tjinstemin.

Vad bor regleras?

Forvaltningskommittén behandlar under respektive avsnitt 1 detta
betinkande olika omriden som kommittén anser nirmare bor for-
fattningsregleras. Dessa bor enligt kommittén med férdel regleras
samlat 1 en ny lag och férordning om statlig forvaltning och féljer
nedan.

1. Regeringens befogenhet och skyldighet att styra
myndigheterna

Forvaltningskommittén anser att det 1 en inledande bestimmelse 1
en lag om statlig férvaltning bér klargdras att regeringen bide har
befogenhet och skyldighet att styra och félja upp myndigheternas
verksamhet 1 den utstrickning som de olika sakomridena motiverar,
jfr. avsnitt 2.2.1. Detta ska enligt kommittén ses som en nirmare
specificering av RF 11:6 och 11:7 samt budgetlagens bestimmelser
om att i statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och
god hushillning iakttas.

2. Iakttagande av god forvaltning inom staten

I en lag om statlig forvaltning bor det enligt Forvaltningskommittén
finnas inledande bestimmelser av portalkaraktir som anger vad
medborgarna har ritt att férvinta sig av den statliga forvaltningen,
jfr avsnitt 2.10.2. I det sammanhang finns det enligt Forvaltnings-
kommittén iven anledning att erinra om vissa gemensamma forut-
sittningar for all statlig verksamhet som iakttagande av opartiskhet
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och saklighet samt en gemensam virdegrund for den statliga for-
valtningen, se avsnitt 2.8.

3. Grundliggande beredningskrav vid utnimningar

Forvaltningskommittén behandlar frigor som rér utnimning av
myndighetschefer, se avsnitt 2.2.2. Utan att féregripa pdgiende arbete
1 Regeringskansliet och vad som blir resultatet av pigiende utred-
ningars arbete 1 utnimningsfrigor, anser kommittén att grund-
liggande regler for utnimningsférfaranden bor regleras i lag.

4. Myndighetsformen bor vara huvudregel {or statlig
verksamhet

Forvaltningskommittén anser att myndighetsformen bér vara huvud-
regel for statlig verksamhet, om inte sirskilda skil pd vissa omriden
kan anses motivera andra verksamhetsformer. Forvaltningskommittén
foresldr i avsnitt 2.2.3 att om en annan form in myndighet dvervigs
for statliga dtaganden, bor regeringen och 1 tillimpliga fall riksdagen
1 samband med overldtelser ta stillning till det tilltinkta organets
limplighet f6r uppgiften och uttryckligen ange 1 vilken min det
offentligrittsliga regelsystemet ska tillimpas. Motsvarande férfarande
boér dven gilla f6r myndigheterna under regeringen. En procedur av
detta slag ir enligt kommittén av den betydelse att den bor regleras
1lag.

5. Under vilka forutsittningar regeringen fir inritta en
myndighet

Regeringen kan 1 dag fritt bestimma om att inritta eller ligga ned
en myndighet, sdvida inte myndighetens uppgifter ir bestimda 1 lag
eller beslutats av riksdagen pd annat sitt. Forvaltningskommittén
foresldr 1 avsnitt 2.2.4 att nir statliga myndigheter inrittas bor
dessa som huvudregel ges ett tidsbegrinsat mandat. Efter en i
forvig bestimd tid bor uppnddda resultat i myndigheten prévas.
Om behovet av myndighetens verksamhet direfter bedéms st kvar
och om resultaten bedéms vara tillrickliga, kan beslut fattas om att
inritta myndigheten som ordinarie. Férfarandet bér vara tvingande
och bor dirfor regleras i lag.

201



Overviaganden och forslag SOU 2008:118

6. Mojligheterna att tillimpa olika budgetperioder

Forvaltningskommittén féresldr 1 avsnitt 2.2.4 att riksdagen far
mojlighet att anvisa anslag for lingre tidsperioder dn ett dr och att
regeringen 1 konsekvens med detta tilldelar myndigheten dispositions-
ritt f6r anslaget f6r samma tidsperiod. Genom detta bér myndig-
heterna fi bittre incitament att hushilla med tilldelade medel pd ett
effektivt och ansvarsfullt sitt. Vidare skapas bittre tidsmissiga
forutsittningar att bedoma resultatet av myndigheternas verksam-
het. Hirutover kan rutinarbetet med budgeten och budgetunder-
laget 1 Regeringskansliet och myndigheterna patagligt minska.
Utrymmet att arbeta med strategiska frigor i Regeringskansliet kan
dirmed oka. For att genomfora detta forslag behover regerings-
formens bestimmelser om budgetperiodens lingd indras (RF 9:3).

7. Myndigheternas ledningsformer m.m.

Bestimmelser om vilka ledningsformer en foérvaltningsmyndighet
kan ha finns 1 myndighetsférordningen. Forvaltningskommittén
anser 1 enlighet med vad som sigs i avsnitt 2.2.5 dock att frigor om
myndigheternas ledning ir av den vikt att grundliggande bestimm-
elser bor meddelas i lag.

8. Myndigheternas ansvar for att f6rse regeringen med
beslutsunderlag

Foérvaltningskommittén behandlar 1 avsnitt 2.2.5 vissa krav som bor
stillas pd myndigheterna i férhillande till regeringen. Formuleringen
av mil f6r myndigheternas verksamhet kan enligt detta inte ses
som en process begrinsad till den politiska nivin. Overviganden
kring mal, medel och avvigningar dir emellan behover géras kon-
tinuerligt inom férvaltningen. Beredskap méste finnas att revidera
mal och medel utifrn en kritisk betraktelse av vunna erfarenheter
inom myndighetens verksamhetsomride och utifrin en aktiv om-
virldsanalys. Det bér mot denna bakgrund forfattningsregleras att
myndigheterna ansvarar for att férse regeringen med det underlag
som behdvs tor att ta stillning till den omfattning och inriktning
som verksamheten bor ha, samt att féresld de forfattningsindringar
eller andra &tgirder som ir pakallade eller 1 6vrigt limpliga.
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9. Reglering av EU-arbetet

I avsnitt 2.3 gor Forvaltningskommittén bedomningen att regleringen
av EU-arbetet inte svarar emot rimliga krav pd 6ppenhet och insyn.
Forvaltningskommittén féreslir mot denna bakgrund att det i lag
bor regleras i vilken ordning som regeringen kan delegera uppgiften
att foretrida Sverige.

Hirutéver bor grundliggande bestimmelser om EU-arbetet
regleras 1 lag. Tillimpningsregler f6r EU-arbetet bor, 1 stillet for
som nu i interna cirkulir, féreskrivas 1 instruktionen f6r Regerings-
kansliet 1 ett sdrskilt EU-avsnitt.

Bestimmelser som ror myndigheternas deltagande 1 EU-arbetet
bor faststills 1 férordningsform. Bestimmelserna foreslds gilla att
delta i EU-arbetet, att foretrida regeringen, ta instruktion, limna
underlag m.m. Skyldigheterna bor riktas till myndigheten. Vissa
grundliggande bestimmelser som giller myndigheterna bér foras
inilag.

10. Myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter

Forvaltningskommittén har undersékt omfattningen och inriktningen
av myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter, se avsnitt 2.4.
Med detta avser kommittén de fall dir en f6érvaltningsmyndighet
agerar siljare av varor och tjinster pd en konkurrensutsatt mark-
nad. Kommittén foresldr att det 1 lag infors en huvudregel om att
statliga myndigheter inte far silja varor och tjinster p en konkurrens-
utsatt marknad eller en potentiellt konkurrensutsatt marknad, samt
enligt vilka kriterier regeringen 1 vissa fall kan bevilja undantag frin
en sidan regel.

2.10.2 Fortsatt arbete med lagstiftning om statlig forvaltning

Kommitténs forslag: En utredning bér {8 1 uppdrag att utforma
de bestimmelser som bor ingd 1 en lag och férordning om statlig
forvaltning.

Forvaltningskommittén har i sitt arbete kommit fram till att vissa
sakomrdden som rér forvaltningen och regeringen styrning av
densamma bor regleras 1 lag, och, 1 férekommande fall, 1 férordning.
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Det har dock legat utanfér kommitténs mojligheter att dven ta
fram forslag till nirmare lydelse f6r de bestimmelser som ska ingd i
en sidan samlad lagstiftning. I vissa fall, t.ex. 1 friga om regleringen
av EU-arbetet, finns det dessutom skil att nirmare Sverviga vad
som bor regleras 1 lag och vad som bor regleras 1 férordning.
Forvaltningskommittén féreslir mot denna bakgrund att den nir-
mare utformningen av de bestimmelser som bér ingd 1 en lag och
forordning om statlig forvaltning utreds i sirskild ordning, men med
utgdngspunkt i vad kommittén i detta betinkande sagt om regler-
ingens innehdll 1 sak.

Utover de omrdden som kommittén haft mojlighet att behandla
1 detta betinkande, finns sannolikt dven andra frigor som béde till
innehll och i rittsligt avseende limpar sig for att dvervigas 1 detta
sammanhang. Det giller bl.a. behovet av att i svensk lagstiftning
reglera vad som bor vara god férvaltning, dvs. vad medborgarna har
ritt att forvinta sig av den offentliga férvaltningen. Vigledning for
vad som bor utgora kriterier f6r god forvaltning har tagits fram av
Europarddet och av Europeiska unionen. I korthet handlar begreppet
god forvaltning om principerna for férvaltningens organisation,
styrning, myndighetsutévning mot enskild, praktiskt férvaltnings-
arbete eller forvaltningens foérmiga att genomféra politiska beslut,
folja foreskrifter och utvirdera sin egen verksamhet.'”

Som framgitt omfattar Forvaltningskommitténs forslag 1 flera
avseenden sidana omrdden som rér principerna fér god férvaltning.
I andra fall finns redan 1 dag en utférlig reglering. Siledes regleras
forhillandet mellan férvaltningsmyndigheterna och medborgarna
samlat 1 forvaltningslagen, vilken f6ér nirvarande genomgr en rittslig
oversyn (Dir 2008:26). Inte desto mindre kan det finnas skal att
6verviga om det inom ramen for arbetet med en ny lag enligt kom-
mitténs forslag kan finnas ytterligare omriden som bor férfattnings-
regleras. Allt i syfte att Sverige ska uppfylla hogt stillda krav pd god
forvaltning.

Andra omriden som skulle kunna 6évervigas f6r reglering 1 detta
sammanhang ir erinran om saklighet och opartiskhet vid utférande
av olika slags verksamhet inom myndigheterna, bl.a. i enlighet med
vad kommittén anfoérde i sitt delbetinkande om myndigheternas
opinionsbildande verksamhet. I anslutning till detta kan iven
bestimmelser som anger grundliggande krav pd statstjinstemin —

135 Jfr. Marcusson (2006), s. 17ff.
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etiska principer — 6vervigas 1 enlighet med vad kommittén tidigare
behandlat i detta betinkande.
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3 Vissa konsekvenser av
kommitténs forslag

I detta kapitel redovisas vissa konsekvenser som Forvaltnings-
kommitténs forslag kan forvintas f3 for statsforvaltningen och
statsbudgeten. Kommittén gor dven en 6vergripande kvalitativ sam-
hillsekonomisk analys av forslagen, som ocksé belyser foljderna tor
medborgarna, kommunerna och féretagen. Avslutningsvis tas sir-
skilda aspekter av forslagen upp, nimligen sysselsittning och service
dver landet, sméféretagens villkor samt jimstilldhet och integration.

3.1 Foljder for statsforvaltningen

Hir tas foljderna upp for statsforvaltningen och statsbudgeten av
forslagen om besparingar och effektiviseringar, om att styra och
utveckla myndigheterna samt om férindringar inom EU-arbetet.
Vidare tar vi upp konkurrensférslagens féljder fér myndigheterna.
Nir det giller férindringar av myndighetsstrukturen pekas pd vidare
utredningsbehov, bland annat av att samla och samordna tillsynen.

3.1.1  Att styra och utveckla myndigheterna

En méjlighet for riksdagen och regeringen att besluta om lingre
budgetperioder (avsnitt 2.2.4 och 2.9) férvintas leda till minskade
administrativa kostnader hos myndigheterna. Incitamenten att hus-
hélla vil med tilldelade medel kommer att stirkas. Det kommer vidare
att frigora resurser i Regeringskansliet som kan anvindas for en
mer strategisk styrning. Enligt kommittén kommer det ocksd att
frimja syftet med budgetlagen samt att myndigheterna ska utnyttja
sina anslagsmedel pd ett ansvarsfullt, 1dngsiktigt och effektivt sitt.
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Slopat tak for anslagssparanden (avsnitt 2.9) kommer ocks3 att
leda till bittre incitament fér myndigheterna. Det kommer att [6na
sig bittre att spara och effektivisera. Som det ir nu finns tvirtom
incitament till kortsiktiga beslut, 1 och med att sparande over tre-
procentsgrinsen forsvinner vid &rsskiftet. Kommitténs forslag kom-
mer att gora l&ngsiktiga beslut och effektiviseringar mer fordel-
aktiga f6r myndigheterna.

I avsnitt 2.2.4 foreslds ocksd att nya statliga myndigheter som
inrittas bor ges ett tidsbegrinsat uppdrag. Direfter bor resultaten
provas och behovet av myndighetens verksamhet bedémas. Forst
efter en sddan provotid bér en ny myndighet bli permanent. For-
valtningskommittén bedémer att det kommer att leda till att det stat-
liga dtagandet dvervigs och omprévas mer systematiskt. Kommittén
bedémer ocksd att en sidan ordning gir att férena med arbets-
ritten.

I avsnitt 2.2.6 foreslds att regeringen i varje departement inréttar
en opolitisk chefstjinsteman som ska stédja myndighetsstyrningen.
Forvaltn1ngskomm1ttens bedémning ir att detta kommer att
forbattra styrningen av myndigheterna. Ar 2008 finns mellan en och
tio opolitiska chefstjinstemin per departement. Sju departement
har en eller tvd opolitiska chefstjinstemin, antingen en kombinerad
expeditions- och rittschef eller en expeditionschef och en rittschef.
De fem stdrsta departementen har tre eller flera opolitiska chefs-
tjinstemin. Om varje departement skulle inritta en ny befattning
for de av kommittén forslagna chefstjéinstemannen, skulle detta
totalt f6r Regeringskansliet medféra kostnader pa upp till 15 miljoner
kronor. Det bor dock overvagas om resurserna inom departe-
menten kan omfdrdelas sd att en sddan tjinst kan inrittas utan
tillskott av nya medel. I synnerhet bor detta dvervigas for de storre
departementen.

Forslagen i avsnitt 2.2.7 att f6rdjupa granskningen av politikens
utfall kommer ocksd att kunna forstirka styrningen av myndig-
heterna, liksom férslagen om oberoende utvirdering 1 avsnitt 2.6.3.
Samtidigt kommer det att stilla krav pd Regeringskansliets férmiga
att ta hand om granskningens resultat. Enligt kommitténs bedém-
ning far det konsekvenser f6r departementens organisation, arbets-
sitt och bemanning — sdledes ocksd en resursfriga. Likasd kommer
det att behévas ytterligare resurser fér de organ som ska granska
och utvirdera verksamheten.
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3.1.2 EU-arbetet

Forslagen om EU-arbetet 1 avsnitt 2.3 innebir att statsmakterna
behover skjuta till resurser for:

¢ tidiga initiativ, férutseende och férebyggande arbete,
o att forstirka inforlivandet av EG-ritten,
e gemensam verksamhetsplanering av EU-arbetet,

e kompetensutveckling och personalplanering (gemensamt for
Regeringskansliet och myndigheterna).

Mycket kan sikerligen gdras inom ramen fér nuvarande resurser
genom omprioriteringar och dndrade arbetssitt. Samtidigt skulle
det med all sannolikhet vara motiverat att tillféra resurser for att
Sverige ska kunna vara mer aktivt i EU-arbetet och ta tidiga initiativ.
Forvaltningskommittén uppskattar att det kan réra sig om ndgra
drsarbeten per departement eller EU-politikomrdde. Inférlivandet
bér diremot kunna effektiviseras, genom att férindra arbetssitten
bor.

Styrningen och den gemensamma verksamhetsplaneringen kan
behova forstirkas resursmissigt, men det bér rora sig om forhall-
andevis smd behov. Kommitténs forslag om en forstirkt styrning
av myndigheterna bér till stor del ticka detta (frimst avsnitt 2.2.6).
De 6vriga forslag som kommittén fér fram, med bittre incita-
mentsstruktur bland annat genom lingre budgetperiod och slopat
tak for anslagssparanden, tillsammans med det nya styrsystem som
sjosattes 1 och med budgetpropositionen foér &r 2009, bor kunna ge
utrymme fér mer kvalificerad och strategisk styrning. Dirmed bor
en ambitionshdjning kunna rymmas inom de befintliga resurserna.

Nir det giller kompetensutveckling och personalplanering inne-
bir forslaget en betydligt hojd ambitionsnivd jimfért med i dag.
Kommittén bedémer att Regeringskansliet och myndigheterna bor
sitta av en storre andel av sin budget till indamélen, vilket siker-
ligen kommer att l6na sig pd sikt. Sannolikt behévs dven ett tllskott
av medel, men behovens omfattning bér utredas ytterligare.
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3.1.3 Konkurrensforslagens féljder for myndigheterna

Forvaltningskommitténs forslag 1 avsnitt 2.4 att myndigheterna
inte ska silja varor och tjinster pd konkurrensutsatta marknader
om inte regeringen medger ett undantag i varje enskilt fall, innebir
att sddana verksamheter bor upphéra. Det betyder att det statliga
dtagandet avgrinsas och fortydligas samt att grinserna fér vad som
bér vara myndighetsuppgifter och vad som bér vara forbehillet
niringslivet blir tydligare.

For de myndigheter som bedriver konkurrensutsatt siljverk-
samhet innebir det att den totala verksamhet som myndigheterna
bedriver — i olika hég grad — minskar 1 omfattning och inriktning.
Det betyder samtidigt att statsférvaltningens totala kostnader och
intikter minskar. Forslagen innebir dock inte att staten forlorar
nigra intikter som skulle kunna anvindas till andra verksamheter,
eftersom avgiftsintikterna frin de konkurrensutsatta siljverksam-
heterna ska motsvara kostnaderna f6r samma verksamheter. Dock
kan det under en 6vergdngsperiod finnas kvar vissa indirekta kost-
nader som for nirvarande férdelas pd avgifterna f6r den konkurrens-
utsatta siljverksamheten.

Riksdagen och regeringen bereder f6r nirvarande ett antal for-
slag och beslut som kommer att piverka omfattningen och inrikt-
ningen av vissa myndigheters f6rsiljning av konkurrensutsatta varor
och tjinster. I vissa fall har besluten redan fattats. Flera av forind-
ringarna ligger i1 linje med grundtankarna 1 Férvaltningskommitténs
forslag, och kommer att innebira att foljderna av kommitténs forslag
1 praktiken blir mindre.

Flera av de redan liggande férslagen berér myndigheter vars
konkurrensutsatta siljverksamhet utgér en relativt stor andel av
myndighetens totala verksamhetsintikter och som har varit féremal
for utredningar under de senaste dren. Det giller sirskilt den beslutade
bolagiseringen av Vigverkets och Banverkets produktionsenheter.
Aven verksamheter vid Luftfartsverket, Sjofartsverket, Skogsstyrelsen,
Statens jordbruksverk (distriktsveterinirerna), Lantmiteriverket och
Riksantikvarieimbetet héller pd att omprévas. Statens vig- och trans-
portforskningsinstitut ska enligt ett utredningsforslag bolagiseras.
Dessa myndigheter stir for en betydande andel av myndigheternas
konkurrensutsatta siljverksamheter.

Viss konkurrensutsatt siljverksamhet har redan avvecklats genom
att riksdagen pa regeringens forslag beslutade att silja Kartforlaget
1 Givle, Kartcentrum och Kartbutiken i Stockholm som alla ingick 1
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Lantmiteriverket. Forsiljningen genomfoérdes i september 2008 och
den 1 oktober samma &r 6vergick kartforlagsrorelsen i privat dgo.

Enligt myndigheternas egna bedémningar omfattade den kon-
kurrensutsatta siljverksamheten drygt 25 miljarder kronor ar 2006.
Forvaltningskommittén har bedomt att det dr en forsiktig ligsta
bedémning av omfattningen av den konkurrensutsatta siljverksam-
heten.

I de 25 miljarderna ingdr iven en mindre del anslagsfinansierade
verksamhet som myndigheterna sjilva har definierat som konkurrens-
utsatt. Om vi riknar bort intikterna frin den redovisade anslags-
finansierade konkurrensutsatta verksamheten samt intikterna for den
konkurrensutsatta siljverksamheten som har avvecklats eller dir
sddana forslag bereds &terstir omkring 10 miljarder kronor. Om
den huvudregel som kommittén foresldr genomférs utan undantag
s& minskar alltsi foérvaltningsmyndigheternas &rliga intikter och
kostnader fér konkurrensutsatt siljverksamhet med minst den
summan.

Vilka bedriver konkurrensutsatt siljverksamhet?

Av de 214 myndigheter som besvarade Statskontorets enkit om
omfattningen av den konkurrensutsatta verksamheten &r 2006 redo-
visade 109 myndigheter att de sdlde varor och tjinster pd kon-
kurrensutsatta marknader.

I de flesta fallen svarade den konkurrensutsatta verksamheten fér
en liten del av de totala intikterna. Fér 55 myndigheter utgér den
verksamhet som berors av forslaget 5 procent eller mindre av de
totala kostnaderna och intikterna, vilket innebir att 160 av de till-
frigade myndigheterna har ingen eller ytterst liten konkurrens-
utsatt siljverksamhet. For ytterligare 19 myndigheter ligger mot-
svarande siffra mellan 5 och 10 procent. Fér 84 procent av de till-
frigade 214 myndigheterna utgor siledes den konkurrensutsatta
siljverksamheten hogst 10 procent av den totala verksamheten.

En grupp med 13 myndigheter redovisar att de fir éver 10 men
under 25 procent av intikterna frin sddan verksamhet.

Nigra myndigheter utmirker sig med en stérre andel. Det rér
sig frimst om vissa forskningsmyndigheter, affirsverk och myndig-
heter med produktion. Det ir 22 myndigheter som anger att de har
intikter frin den konkurrensutsatta siljverksamheten som 6verstiger
25 procent av verksamhetens totala intikter (exklusive transfer-
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eringar). De férslag som riksdagen och regeringen redan nu bereder
beror, med ett undantag, myndigheter som tillhér den gruppen.

Beroende p& myndighetens totala omfattning och verksamhets-
intikter liksom inriktningen av siljverksamheten kan det naturligtvis
betyda att en avveckling f&r konsekvenser f6r myndighetens per-
sonal, lokalbehov m.m. Stérst blir f6rstds konsekvenserna foér de
myndigheter som f6ér nirvarande har en relativt stor andel kon-
kurrensutsatt siljverksamhet

Vilket slags verksamhet bedrivs?

De storsta intikterna frén konkurrensutsatt siljverksamhet kommer
frdn bygg- och projekteringstjinster. Det forklaras av att Vigverket
har en omfattande verksamhet inom projektering och byggande av
viganliggningar, en verksamhet som nu bolagiseras.

Det nist stdrsta omrddet ir uthyrningsverksamhet. Det kan réra
sig om uthyrning av lokaler, mark eller utrustning. Bland annat har
Statens fastighetsverk en omfattande sddan verksambhet.

En tredje verksamhet av betydelse ir upphandling, dir vissa
myndigheter erbjuder upphandlingstjinster pd en marknad i kon-
kurrens med privata féretag. Myndigheter med omfattande verksam-
het inom detta omrdde ir Forsvarets materielverk, Verket for hog-
skoleservice och Verket for forvaltningsutveckling. Det senare
kommer dock att avvecklas den 31 december 2008.

En annan bild framtrider nir vi i stillet ser pd var det storsta
antalet myndigheter finns inom de olika konkurrensutsatta verk-
samheterna. Flest myndigheter finns inom utbildningsverksamhet
och uppdragsutbildning, uppdragsforskning och FoU samt kon-
ferenser och seminarier. Universitet och hogskolor dr stora aktorer
inom dessa omrdden. Andra myndigheter har emellertid ocksd en
stor utbildningsverksamhet, t.ex. Styrelsen for ackreditering och
teknisk kontroll, Verket for férvaltningsutveckling och Riksarkivet.

Andra myndigheter som har omfattande uppdragsforskning ir
Statens Vig- och transportinstitut, Totalférsvarets forskningsinstitut,
Statens geotekniska institut, Fiskeriverket, SMHI och Naturhistoriska
riksmuseet.

Konferenser och seminarier anordnas av cirka 25 myndigheter,
universitet och hogskolor, museer, Statens riddningsverk, Patent-
och registreringsverket samt Linsstyrelsen 1 Vistra Gotalands lin.
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3.1.4  Forandringar av myndighetsstrukturen

Forvaltningskommittén féreslar att myndighetsstrukturen bor ses
over pd ett antal omrdden. Konsekvenserna av sddana oversyner
kan bedémas forst nir de har genomférts.

Ett syfte med kommitténs forslag att se &ver myndighets-
strukturen pd olika omriden (avsnitt 2.6.3) ir att utnyttja de samlade
resurserna inom respektive omride bittre. Om de foreslagna dver-
synerna kommer att visa pd sidana mojligheter kan konsekvensen
bli att kostnaderna fér verksamheterna minskar. Hir ror det sig om
de tvd kvarstidende myndighetskoncernerna, det vill siga polisvisendet
och arkivvisendet, samt om linsstyrelserna och nigra myndighets-
omriden med flera olika myndigheter. Dessa omriden ir fastighets-
forvaltning, marknadsfrimjande och forskning.

Ett annat syfte med att indra organisationen ir att forbéttra ritts-
sikerheten och garantera likabehandling. Det giller 1 forsta hand for-
slagen om att se 6ver polisens respektive linsstyrelsernas organisation.

Forslagen om att samla och samordna tillsynen kan férvintas leda
till omstillningskostnader, men syftet ir att dstadkomma effektivi-
seringar. Forslaget skapar goda férutsittningar f6r gemensam metod-
utveckling och gemensamma riskbedémningar, samt att den pro-
fessionella tillsynsrollen stirks. Om olika typer av tillsyn som berér
samma tillsynsobjekt samordnas kan tillsynsfrekvensen héjas. Sam-
mantaget beddmer kommittén att forslaget kommer att bidra till en
starkare och mer oberoende tillsyn, vilket 6kar mojligheterna att
uppritthilla efterlevnaden av lagarna.

En ny tillsyn av hur kommunernas tillimpar konkurrensreglerna
och statsstddsreglerna kommer att kriva ett resurstillskott till lins-
styrelserna. Hur omfattande detta kommer att bli, miste utredas
ytterligare.

Kommitténs foresldr att den statliga tillsynen ska koncentreras
ull linsstyrelserna, men férst efter att férutsittningarna och de
mojliga effekterna har provats omride f6r omrdde. Dirmed ir det for
tidigt att analysera konsekvenserna av férslaget med ndgon precision.

For att illustrera de ekonomiska konsekvenserna har kommittén
presenterat ett rikneexempel (se avsnitt 2.9). Det bygger pi antag-
andet att linsstyrelserna utdver sina nuvarande tillsynsuppgifter
och de forindringar av dem som redan har beslutats ocksd far
ansvaret for tillsynen 6ver skogsskotseln, skolan, arbetsmiljon samt
formyndare, gode min och forvaltare. Om vi antar att kommitténs
forslag pd sikt kommer att leda till att de samlade resurserna for
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tillsyn 6ver de omridena utnyttjas 10 procent effektivare s3 ror det
sig om en effektivisering som motsvarar ungefir 150 drsarbets-
krafter till en 4rlig kostnad av cirka 160 miljoner kronor.

Kommittén tar inte stillning till hur den eventuella effektiviser-
ingen ska anvindas. Om anslagen till tillsyn minskas med samma
belopp som effektiviseringen betyder det att tillsynen uppritthélls
pd den nuvarande nivin. Manga har dock pekat pd stora brister 1
tillsynen. Bland andra gjorde regeringen det 1 budgetpropositionen
for &r 2009, dir det samtidigt slogs fast att tillsynen ir ett priori-
terat omrdde. Att effektivisera tillsynen kan ses som en av flera
dtgirder for att stirka den.

3.1.5 Effektiviseringar och besparingar

Forvaltningskommitténs 6versyn syftar pd ett vergripande plan
ull att effektivisera den statliga férvaltningen. Mer konkret ska
kommittén bl.a. limna forslag pd tgirder som ska 6ka myndig-
heternas f6rmiga att bidra till effektiviseringar och samtidigt minska
forvaltningskostnaderna.

Forvaltningskommittén limnar flera forslag till dtgirder som
tillsammans innebir att statens forvaltningskostnader minskar. De
konkreta dtgirder som kommittén beskriver kan dtminstone pd nigra
3rs sikt forvintas minska de totala férvaltningskostnaderna med de
besparingsbeting pd 4,8 respektive 9,6 miljarder kronor som kom-
mittén fatt 1 sitt direktiv. De faktiska belopp dessa besparingar leder
till beror sjilvfallet pd regeringens kommande beslut om vilka
dtgirder som ska genomféras.

Forutom de &tgirder 1 form av slopat anslagssparande samt
anvisande och tilldelning av anslag for lingre tidsperioder 4n ett ar
som redovisas ovan, limnar kommittén forslag pd yteerligare ett antal
dtgirder. For att de statliga myndigheterna ska kunna uppnd de
onskade effektiviseringarna och besparingarna krivs ett tydligt yttre
tryck pd verksamheterna. Ett sddant yttre tryck kan skapas pd olika
sitt. Forvaltningskommittén limnar tvd sidana férslag. Det ena
innebir att regeringen utvidgar det befintliga produktivitetstrycket
vid finansieringen av myndigheternas samtliga férvaltningskostnader,
det andra att regeringen bjuder in niringslivet att utmana myndig-
heterna genom s.k. utmaningsritt.

Férvaltningskommittén bedémer att det finns stora méjligheter
till effektiviseringar och besparingar i en mer koncentrerad och
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myndighetsévergripande hantering av interna administrativa tjinster
som har stora volymer. Om denna potential utnyttjas kan visent-
liga finansiella besparingar uppnds. Hittills har de mojligheter till
effektivisering som forutsitter samverkan 6ver myndighets-
grinserna endast utnyttjas marginellt pd grund av olika hinder eller
bristande incitament.

3.2 Nyttan for medborgare, kommuner och foretag

Kommitténs férslag innebir sammantaget att det statliga dtagandet
minskar, frimst genom en minskning av den verksamhet som inne-
bir att staten siljer varor och tjinster pd en marknad. Forslaget att
l3ta bade statliga och fristiende organ gora djupare granskningar av
politikens utfall, kommer att ge bittre beslutsunderlag (avsnitten 2.2.7
och 2.6.3). Det bidrar till sdvil okad effektivitet hos statsférvalt-
ningen som forstirkt effekt av politiken.

Andra forslag avses ocksd ge okad effektivitet och bittre insyn,
vilket dirmed ska leda till en hégre nytta av statstjinsten:

e en ny lag om statlig férvaltning,
e inritta nya myndigheter tidsbegrinsat,

o forbittrat och utbyggt myndighetsregister.

Medborgarna moter en tydligare stat genom att myndighetsstrukturen
ses over (avsnitt 2.6). En tydligare forfattningsreglering av hur
statsapparaten fungerar och hur EU-irenden ska beredas kommer
att bidra till att gora det littare f6r medborgare och media att férstd
hur beslut fattas och av vem (avsnitt 2.3 och 2.10). Férslagen som
berér hanteringen av EU-drenden syftar ocks3 till att bidra till att
de svenska intressena ska f3 6kat genomslag 1 EU:s beslutsprocess.
Forvaltningskommitténs forslag att myndigheterna som huvud-
regel inte ska dgna sig it konkurrensutsatta verksamhet (avsnitt 2.4),
kommer att leda till 6kad samhillsekonomisk effektivitet. Risken
for att staten snedvrider konkurrensen minskar. Tillvixten av foretag
pd berdrda och potentiella marknader kommer att stimuleras.
Myndigheter som ges undantag av regeringen och siledes fir
bedriva konkurrensutsatt verksamhet, kommer att redovisa det ppet.
Sirredovisning kommer att skapa mojligheter for bittre insyn i
verksamheterna och dirmed méjligheter att uppticka eventuella pro-
blem. Det blir littare att motverka korssubventionering och annan
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konkurrenssnedvridning, dven om det inte kan undvikas helt.
Foretagen kan genom 6kad dppenhet {3 bittre mojlighet att utmana
verksamheten, vilket kommer att frimja den samhillsekonomiska
effektiviteten.

Om staten viljer att tillimpa upphandlingsreglerna dven myndig-
heter emellan, bor en hégre grad av effektivitet kunna uppnds. Detta
bér innebira att privata foretag konsekvent bjuds in att limna
anbud, iven om det finns en statlig myndighet som kan leverera en
tjinst eller vara.

En statlig tillsyn 6ver kommunernas tillimpning av konkurrens-
reglerna och den inre marknaden (avsnitt 2.6.3) bor ocksd innebira
en forstirkning av marknadens funktion och dirmed potentiellt en
bittre ullvixt.

Kommitténs effektiviserings- och besparingsforslag (avsnitt 2.9)
innebir ocksd att den statliga verksamheten ska ge en storre samhills-
ekonomisk nytta genom:

o starkare produktivitetstryck,
e gemensamma administrativa l16sningar,

e bittre incitamentsstruktur med méojlighet till stérre anslags-
sparande och lingre budgetperioder.

En forstirkt etisk grund fér statstjinsten (avsnitt 2.8) kan hoja
trovirdigheten gentemot medborgarna och frimja rittssikerheten.
Medborgarna lyfts fram som statstjinstens uppdragsgivare.

Forslagen bor kunna ge en 6kad samhillsekonomisk nytta, genom
att de forbrukade resurserna anvinds mer verkningsfullt. Forslagen
syftar ocksd till att ge myndigheterna méjligheter att fungera effek-
tivt och rittssikert i1 sin roll 1 den parlamentariska styrningskedjan.
Ett tydligare grundliggande regelverk for statsférvaltningen bor ge
6kad dppenhet och insyn.

Renodling och samordning av tillsynsuppdragen (avsnitt 2.6.3)
bor inte bara ge effektiviseringar, utan ocksd dkat fértroende och
bittre efterlevnad, vilket 1 sig dr en samhillsekonomisk nytta. En
oberoende och sjilvstindig tillsyn 6kar trovirdigheten. Renodlade
roller, sdsom att skilja pd tillsyn och frimjande, ir sannolikt en forut-
sittning. Okad effektivitet och samordning kan ge 6kad kontroll-
frekvens. Att tillsynen bidrar till att regelverken f6ljs bittre, inne-
bir ett positivt bidrag till att minska brottsligheten.
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En samlad och samordnad statlig tillsyn bér innebira en fordel
féor kommunerna. Kraven bér bli tydligare och tillsynsobjekten far
en samlad kontaktpunkt. Man kan dven forvinta sig att en sam-
ordnad tillsyn kommer att innebira férenklingar for foretagen i
allminhet. En forstirkt efterlevnad hos tllsynsobjekten kommer
ocksd att motverka osund konkurrens frin féretag som inte féljer
regelverket.

3.3 Sysselsattning och offentlig service i olika delar
av landet

En samlad tillsyn, liksom en eventuell sammanslagning av lins-
styrelserna, kommer att fa foljder f6r var den statliga verksamheten
lokaliseras. Det ska inte uteslutas att antalet verksamhetsorter kan
komma att minska. A andra sidan bor en mer geografiskt enhetlig
regional organisering av den statliga tillsynen innebira att det i fram-
tiden blir littare att sprida statlig verksamhet ver riket, 1 stillet for
att den koncentreras till huvudstaden och vissa utlokaliserade stat-
liga myndigheter.

I framtiden tinker vi oss att statsférvaltningens ekonomi- och
personaladministration ska goéras enhetlig och samlas 1 gemen-
samma funktioner. Exempelvis skulle detta kunna skdtas av ett
antal "servicecentraler” som ir egna myndigheter. Vissa befintliga
myndigheter skulle ocksd kunna f4 1 uppdrag att skéta flera andra
myndigheters administration. Oavsett vilken 16sning man viljer,
kan en sidan gemensam administration mycket vil lokaliseras till
flera stillen i landet.

3.4 Smaforetag

Forbud f6r myndigheter att konkurrera genom att silja varor och
ginster pd marknader, annat in om de fir uttryckligt undantag,
kommer att gynna féretagen.

En samlad och samordnad tillsyn, som ocks3 ir sjilvstindig och
oberoende, bor vara en fordel for smdfoéretagen. En forstirkt tillsyn
kan férvintas leda till bittre efterlevnad och dirmed minska osund
konkurrens. Dessutom bor en samordning gentemot tillsynsobjekten
leda till forenklingar.
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3.5 Jamstalldhet och integration

Ett 6ppet utnimningsférfarande (avsnitt 2.2.2) fér hoga statliga
chefer bor ge bittre méjligheter att bredda rekryteringen och till-
forsikra en jimnare konsfoérdelning. Det goda exemplet ska inte
underskattas. Aven arbetet med chefsutveckling p alla nivier bor
f3 positiva effekter 1 dessa avseenden.

Likasd bor en samordnad kompetensforsorjning (avsnitt 2.7)
kunna ge mojligheter att se till helheten, for att tillforsikra en onsk-
vird personalstruktur. Nir enskilda myndigheter agerar frin fall till
fall, ir det inte lika litt att uppnd méilen om en jimstilld statstjinst
som erbjuder lika mojligheter {6r alla oavsett ursprung och andra
sirskiljande faktorer.
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Kommittédirektiv A

Oversyn av den statliga forvaltningens Dir.
uppgifter och organisation 2006:123

Beslut vid regeringssammantride den 21 december 2006.

Sammanfattning av uppdraget

En kommitté skall se 6ver den statliga férvaltningens uppgifter och
organisation. Oversynen, som skall omfatta alla statliga forvaltnings-
myndigheter som lyder under regeringen, syftar till att effektivisera
statlig férvaltning och verksamhet genom att

e klargora vad som bor vara statliga dtaganden i form av myndighets-
uppgifter,

e skapa goda forutsittningar f6r regeringens styrning av den statliga
verksamheten,

e {3 ull stdnd en tydligare och mera 6verskidlig statlig férvaltnings-
struktur som férenklar kontakterna f6r medborgare och foretag
och underlittar samverkan mellan statliga myndigheter och mellan
statlig och kommunal férvaltning, samt

e oka myndigheternas férmdga att bidra till effektiviseringar och att
fullgéra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlemskapet
stiller.

I kommitténs uppdrag ingdr sirskilt att granska och omprova
myndigheters opinionsbildande och konkurrensutsatta verksamheter.
Kommittén skall ocksd analysera och limna férslag fér att komma
till ritta med de problem som ir férknippade med s.k. nimnd-
myndigheter och andra sm& myndigheter.

Mot bakgrund av granskningen och analysen skall kommittén
utveckla och limna férslag till vilka 6vergripande férvaltningspolitiska
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principer som bor gilla vid organisering av den statliga forvaltningen
och 6verviga vilka foérindringar som boér géras i den nuvarande
myndighetsstrukturen.

Kommittén skall redovisa sitt arbete 1 tv etapper. En redovisning
med forslag till dtgirder som kan genomféras pd kort sikt for att
begrinsa myndigheters opinionsbildande verksamhet och komma
tillritta med problemen med smi myndigheter skall limnas senast
den 15 december 2007. En slutredovisning med kommitténs évriga
overviganden och forslag skall limnas senast den 15 december 2008.

Bakgrund

Regeringen angav i budgetpropositionen fér 4r 2007 (prop. 2006/07:1,
finansplan) att det med tanke pd den omfattning den statliga myndig-
hetsorganisationen nu fitt finns anledning att se dver hela verksam-
heten. Regeringen ansdg det viktigt att genom en &versyn ta ett
samlat grepp pd hela den statliga myndighetsstrukturen. En viktig
princip fér 6versynen skulle vara att framtidens myndigheter skall
fokusera pa statens kirnuppgifter. Antalet myndigheter borde ocksd
minska.

Regeringen angav vidare 1 budgetpropositionen (prop. 2006/07:1,
utgiftsomrdde 2) att organiseringen av den statliga férvaltningen ir
ett viktigt styrinstrument, men att den statliga myndighetsstrukturen
blivit komplicerad och sviréverskddlig. I propositionen aviserade
regeringen dirfér en Gversyn av den statliga forvaltningens orga-
nisation.

Den statliga forvaltningens utveckling och styrning och behovet av
omprovning och strukturforindringar

Statskontoret har genomfort en studie av den statliga frvaltningens
utveckling. Uppdraget redovisades i december 2005 i rapporten
Statsfoérvaltningens utveckling 1990-2005 (Statskontoret 2005:32).
Statskontoret konstaterar att det under 1990-talet, sirskilt under den
forsta hilften, genomfordes stora reformer inom statsforvaltningen.
Affirsverksamheten brots ut for att drivas i1 bolagsform under
konkurrens, samtidigt som rittsskipning och annan myndighets-
utdvning skildes 8t. Det statliga dtagandet omprévades och decentrali-
seringen av statliga verksamheter till kommunal nivd fortsatte.
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Forindringarna ledde till att statsforvaltningen minskade 1 omfattning,
vilket bl.a. innebar att antalet statsanstillda minskade visentligt.

Statskontoret konstaterar vidare att forindringstakten avtagit
under 2000-talet. Reformerna har under senare ir mer handlat om
att omstrukturera och effektivisera inom ramen fér den befintliga
statstérvaltningen. Detta har skett genom omorganisering, utveck-
ling av en elektronisk férvaltning och samverkan mellan myndig-
heter. Omprévningen av det statliga dtagandet, som var mer fram-
tridande under 1990-talets borjan, har minskat i omfattning under
2000-talet.

Forvaltningspolitiska kommissionen, som tillsattes ar 1995, hade
1 uppgift att gora en analys f6r att bedéma om formerna fér organi-
sation och styrning av statlig férvaltning och verksamhet var
indamailsenliga och limna synpunkter pd hur det lingsiktiga arbetet
med strukturférindringar 1 den statliga forvaltningen borde bedrivas
(dir. 1995:93). Kommissionen limnade ir 1997 sitt slutbetinkande
I medborgarnas tjinst — en samlad férvaltningspolitik for staten
(SOU 1997:57). 1 betinkandet pekade kommissionen framfor allt
pd tre problemomriden, nimligen forvaltningens svarstyrbarhet,
dess fragmentering och foljderna av internationaliseringen.

En parlamentarisk kommitté, Ansvarskommittén, tillkallades ar
2003 med uppdrag att se dver strukturen och uppgiftsférdelningen
inom samhillsorganisationen (dir. 2003:10). I uppdraget, som ir
mycket omfattande, ingdr bla. att limna forslag om den statliga
verksamheten pd regional nivd och om principer f6r den centrala
myndighetsstrukturen. I det senare uppdraget ingdr att 6verviga hur
samordningen av statliga myndigheters verksamhet pa central nivd
kan forbittras, t.ex. genom en sammanhillen styrning av verksamhet
som beror flera myndigheter eller genom en organisatorisk sam-
ordning eller sammanliggning. Ansvarskommittén skall redovisa
sitt arbete senast den 28 februari 2007.

En sirskild utredare, Styrutredningen, fick 1 juni 2006 1 uppdrag
att utvirdera resultatstyrningen (dir. 2006:30). En grundliggande
tanke 1 samband med att resultatstyrningen inférdes var att skapa
férutsittningar for att omprova det statliga dtagandets omfattning,
inriktning, finansiering och organisation med stéd av férdjupad
resultatinformation. I utredarens uppdrag ingdr dirfér bla. att
overviga vilka mojligheter och begrinsningar som finns for att pd
ett systematiskt sitt prova statliga verksamheter och myndigheter
med stéd av resultatinformation. Utredaren skall redovisa sitt upp-
drag senast den 28 september 2007.
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Statskontoret fick ir 2004 1 uppdrag att gora en kartliggning och
analys av ledningsformer i och organisation av statliga myndigheter.
En redovisning av uppdraget har limnats i rapporten Myndig-
heternas ledning och organisation — kartliggning och analys av
Myndighetssverige (Statskontoret 2004:9). I rapporten limnas
olika férslag om hur statliga myndigheters ledningsformer och
organisation kan forbittras. Statskontoret pekar ocksd i rapporten
pd problem som kan uppstd nir man knyter nimndmyndigheter till
s.k. virdmyndigheter och nir man inrittar sirskilda beslutsorgan
vid sidan av myndighetens ledningsfunktion. Framforallt handlar
problemen om att regeringens styrning kan férsvdras och att ansvars-

torhillandena kan bli oklara.

Problem i samband med myndigheters opinionsbildande verksambet

En parlamentarisk kommitté, Demokratiutredningen, tillkallades ar
1997 med uppgift att belysa de nya forutsittningar, problem och
mojligheter som det svenska folkstyret méter infor 2000-talet (dir.
1997:101, 1998:100). Utredningen limnade i1 februari 2000 sitt
betinkande En uthillig demokrati! Politik f6r folkstyrelse pd 2000-
talet (SOU 2000:1). I betinkandet pekar utredningen p& de problem
som ir forknippade med att myndigheter i allt storre utstrickning
bedriver opinionsbildande verksamhet. Utredningen understryker
att en myndighet har de uppgifter som regeringen definierar. Dess
uppgift ir inte att propagera for verksamheten inom sitt omride.
Snarare har den till uppgift att bla. bedéma om de krav som
kommer in frén organiserade intressen ir befogade eller inte. Denna
uppgift blir enligt utredningen oméjlig att skéta om myndigheten
samtidigt hjilper till att utforma ensidig propaganda fér det egna
omrédets expansion eller for en viss politisk styrning.

Den offentliga forvaltningen skall enligt utredningen inom de
fastlagda ramarna virda sina sirdrag av autonomi, éppenhet, plura-
lism och medborgarorientering. Det ingdr i tjinstemannens uppgift
att férdjupa samhillets demokratiska normer och etiska grundvalar
genom att hivda sin egen integritet. Utredningen ser dock med oro
hur myndigheter allt oftare upptrider som opinionsbildare utifrén
ett snivt verksamhetsintresse. Detta finner utredningen vara sttande
och en misshushéllning med skattemedel. Det rojer enligt utredningen
en allvarlig missuppfattning om vari deras medborgaruppdrag
bestar och urgroper tilltron till deras opartiskhet.
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Problem i samband med konkurrensutsatt statlig verksambet och
brister 1 tillsynen 6ver avreglerade marknader

Konkurrensverket fick &r 2004 1 uppdrag att analysera behoven av
att ytterligare férbittra marknadens funktionssitt betriffande kon-
kurrens mellan offentliga och privata aktérer. En redovisning av
uppdraget har limnats i rapporten Myndigheter och marknader —
tydligare grins mellan offentligt och privat (Konkurrensverkets
rapportserie 2004:4). Enligt rapporten uppstdr ofta problem nir
offentliga aktdrer agerar pd konkurrensutsatta marknader. Problemen
giller framfor allt grinsdragning mellan myndighetsuppgifter och
niringsverksamhet, olika former av offentliga subventioner samt
frigor forknippade med vidareutnyttjande av information och
kompetens. Konkurrensverket konstaterar att existerande regelverk
och frivilliga 16sningar inte varit tillrickliga for att 16sa dessa pro-
blem. Konkurrensverket har ocksi i en skrivelse till Regerings-
kansliet (Finansdepartementet) 1 februari 2004 pekat pd problem
som uppstdr nir statliga myndigheter upptrider pd konkurrens-
utsatta marknader och tillimpar den s.k. bestillar — utférarmodellen
(dnr Fi 2004/683). Under beredningen av skrivelsen har upprittats
promemorian Stat och kommun som marknadsaktérer (dnr
F12006/611). Konkurrensverket har vidare i oktober 2006 inkommit
med en skrivelse till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) om
konkurrens 1 offentlig sektor for 6kad effektivitet och tillvixt (dnr
N 2006/7405/NL). I bdde promemorian och skrivelsen foreslis
dtgirder for att skapa bittre garantier for konkurrensneutralitet
mellan offentliga och privata aktorer, minska kostnaderna fér den
offentliga sektorns kép av varor och tjinster samt effektivisera
statsférvaltningen.

En sirskild utredare, Regelutredningen, fick 1 juni 2004 i uppdrag
att utvirdera lingsiktiga effekter for konsumenter, niringslivet,
arbetsmarknaden och samhillsekonomin av regleringsformer inom
tele-, el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och jirnvigsmarknaden (dir.
2003:151). Utredningen limnade i januari 2005 betinkandet Libe-
ralisering, regler och marknader (SOU 2005:4). Av betinkandet
framgdr bla. att de reglerande och kontrollerande institutionerna
inte har utvecklats 1 samma takt som marknaderna har liberaliserats
och att statens roll har minskat. Starka, sjilvstindiga och obero-
ende regleringsmyndigheter ir en forutsittning for en framgings-
rik liberalisering. Stora variationer férekommer mellan hur de olika
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marknaderna regleras. Flera av tillsynsmyndigheterna ir smd och
uppgifterna varierar avsevirt.

Brister i den statliga forvaltningens formdga att leva upp till EU-
medlemskapets krav

Kommerskollegium fick &r 2004 i uppdrag att inleda ett arbete med
att utforma en nationell strategi f6r att utveckla den inre marknaden
1 Sverige. Som ett led 1 detta arbete har kollegiet undersokt svenska
myndigheters, domstolars och foretags uppfattning om EU:s inre
marknad. Den bild som framtrider ir att det finns pitagliga
kunskapsbrister hos bla. svenska férvaltningsmyndigheter och dom-
stolar. Enligt kollegiet ir attityden till den inre marknaden 1
grunden positiv, men de bristande kunskaperna ir ett stort pro-
blem som hindrar Sverige frin att utnyttja de mojligheter som den
inre marknaden och EU-medlemskapet ger. EG-rittens stillning
behéver enligt kollegiet klargéras och kunskaperna om EU och
dess regelverk forbittras. Férvaltningsmyndigheterna méste ocksd
fa tydligare direktiv av regeringen och de mdste kunna delta i de
europeiska nitverken fér att tidigt, och i samspel med évriga EU-
linder, kunna ta tillvara svenska intressen. For att sikerstilla att
regeringen ndr framgdng 1 sitt férhandlingsarbete ir stédet frin
myndigheterna av stor betydelse.

Lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till
Europeiska unionen innebir att EU-férdragets regler, allminna
principer och EG-domstolens praxis giller 1 Sverige. For viktiga
principer som fri rérlighet f6r varor och tjinster giller siledes for-
dragets regler dven om inga ytterligare rittsakter uttrycker dem 1
detal;.

Statskontoret fick viren 2006 i uppdrag att studera hur den statliga
och kommunala férvaltningen tillimpar och efterlever EG-férdragets
regelverk for fri rorlighet (Fi 2006/2686). Uppdraget har nyligen
avrapporterats till regeringen.

Myndighetsbegreppet och olika typer av myndigheter

I 1 kap. 8 § regeringsformen (RF) anges att det ”for rittsskipningen
finns domstolar och for den offentliga férvaltningen statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter”. Aven regeringen och dom-
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stolarna ir myndigheter. Andra myndigheter in domstolarna och
regeringen ir forvaltningsmyndigheter.

Nigon definition av begreppen domstol respektive férvaltnings-
myndighet finns inte 1 regeringsformen. Inte heller férvaltningslagen
(1986:223) innehdller ndgon definition av begreppet forvaltnings-
myndighet. Av férarbetena till f6rvaltningslagen framgdr att begreppet
forvaltningsmyndighet har samma betydelse 1 férvaltningslagen
som 1 regeringsformen. Betydelsen ir ocksd densamma i tryckfrihets-
férordningen och sekretesslagen (1980:100).

Bestimmelser om rittsskipning och férvaltning finns i 11 kap. RF.
Justitiekanslern, Riks8klagaren, de centrala imbetsverken och lins-
styrelserna lyder enligt 11kap. 6 § RF under regeringen. Aven
annan statlig férvaltningsmyndighet lyder under regeringen, sivida
den inte ir en myndighet under riksdagen.

Befogenheten att styra dver forvaltningsmyndigheterna har siledes
regeringen. Till skillnad frin domstolarna stdr férvaltningsmyndig-
heterna i ett principiellt lydnadsférhillande till regeringen. Men
varken riksdagen eller regeringen fir bestimma hur en myndighet
skall besluta 1 sirskilda fall som rér myndighetsutévning mot
enskilda eller mot kommuner eller som rér tillimpning av lag.

Myndighetsutévning brukar definieras som beslut eller andra
dtgirder som ytterst ir uttryck fér samhillets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Besluten kan gilla rittigheter, skyldig-
heter, férméiner eller annat jimforbart.

En myndighet skapas i de flesta fall genom att regeringen, sedan
riksdagen anslagit medel, utfirdar en férordning med instruktion
fér myndigheten samt utser ledningen f6r myndigheten.

En parlamentarisk kommitté, Grundlagsutredningen, tillkallades
&r 2004 med uppgift att goéra en samlad 6versyn av regeringsformen
(dir. 2004:96). I uppdraget ingdr bland mycket annat att dverviga
domstolarnas roll i det konstitutionella systemet och méjligheterna
att 6ka 6ppenheten vid tillsittning av hogre statliga tjanster. Kom-
mittén har getts vida ramar for sitt arbete och ir 1 princip oférhindrad
att ta upp alla frigor som kan anses falla inom ramen fér de frige-
stillningar som kommittén har 1 uppdrag att se 6ver. Kommittén
skall redovisa sitt uppdrag senast den 31 december 2008.

Det férekommer en rad olika typer av benimningar pd myndig-
heter. Ofta anvinds samlingsbegrepp sdsom central forvaltnings-
myndighet, centralt imbetsverk, sektorsmyndighet, affirsverk och
nimndmyndighet. I myndighetens namn férekommer bl.a. begrepp
som verk, rid, styrelse, nimnd, institut eller inspektion. Det saknas
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tydliga definitioner av de olika myndighetsbegreppen och vad som
avses ir ibland oklart. Benimningen av myndigheterna ir inte alltid
konsekvent. Ofta gir det dirfér inte att enbart av namnet sluta sig
till vilken typ av myndighet det handlar om.

Nigot allmint vedertaget klassifikationssystem som bygger pa
olika typer av myndighetsuppgifter eller -funktioner finns inte och
ir sannolikt inte méjligt att stadkomma. Ett forsok till indelning 1
funktioner skiljer pd myndighetsutdvning, kontroll och tillsyn,
information och rddgivning, tjinste- och varuproduktion, kunskaps-
produktion, planering, styrning och samordning samt policy-
utformning (Premfors m.fl., 2003, Demokrati och byrakrati).

Ofta ir det emellertid svért att entydigt hinféra en myndighet
till endera av dessa funktioner och att &tskilja de olika funktionerna.
Om man vill f en bittre bild av vilken typ av verksamhet olika
myndigheter bedriver kan ett sitt vara att férsoka bedéoma och
beskriva de olika myndigheternas huvudsakliga funktion eller
funktioner.

En sirskild utredare fick ir 2001 i uppdrag att utarbeta forslag
till en ny verksférordning (dir. 2001:117). I uppdraget ingick bl.a.
att gora en bedémning av mojligheterna att dstadkomma en mer
enhetlig och konsekvent anvindning av de olika myndighets-
begreppen samt att i sd fall foresld limpliga dtgirder. Utredaren
limnade &r 2004 sitt betinkande Frin Verksforordmng till myndlg—
hetsférordning (SOU 2004:23). Utredaren ansdg det inte menmgs—
fullt att efterstriva enhetlighet 1 friga om beteckningen p& forvalt-
ningsorganen. Nir nya sddana bildas dr det dock enligt utredaren
naturligt att undvika beteckningar som inte lingre har sin mot-
svarighet 1 de organisationsformer som nu tillimpas. Missvisande
beteckningar borde ocksi undvikas; exempelvis bér en myndighet
som leds av en styrelse inte betecknas nimnd.

Det enda forslag som utredaren presenterade nir det giller myn-
dighetsbegreppen var att regeringen i varje myndighets instruktion
skulle ange om myndigheten var en central férvaltningsmyndighet
eller ej. Andra myndighetsbegrepp borde enligt utredarens férslag
inte fdrekomma 1 myndigheternas instruktioner.
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Behovet av en 6versyn

Organiseringen av den statliga férvaltningen ir ett viktigt styr-
instrument fér regeringen. Dagens mingfald av myndigheter av
mycket varierande storlek och med minga olika typer av uppgifter
paverkar forutsittningarna for en effektiv styrning.

Tidigare forvaltningspolitiska principer och riktlinjer fér organi-
sering och styrning av férvaltningen har haft diligt genomslag; i
stillet har olika I8sningar tillimpats inom olika politikomriden
utan tydliga motiv for vald 16sning.

Omfattningen av det statliga dtagandet har inte provats ullrickligt
grundligt. Myndigheter har 1 allt fér hog grad fitt verka i kon-
kurrens med den privata marknaden. Myndigheter har ocks3 1 allt-
for stor utstrickning tillitits bedriva opinionsbildande verksambhet,
eller bildats f6r detta indamal.

Det behovs tydligare grinser for vad som bér vara myndighets-
uppgifter och vad som bér vara férbehdllet den politiska opinions-
bildningen eller marknadsekonomin.

Den enskilda konsumenten sivil som den som driver foretag
mdste kunna lita pd att det finns starka institutioner som bevakar
marknader som dppnats fér konkurrens och marknader kring vik-
tig infrastruktur. Det finns ingen dvergripande policy fér tillsyns-
myndigheterna om hur en 16pande marknadsbevakning skall utforas
och om vad som krivs {6r att bedéma om en marknad fungerar vil.
Det ir dirfér av vikt att ansvaret mellan Konkurrensverket och
tillsynsmyndigheterna klarliggs for att undvika onédiga regleringar pa
marknader dir det finns en effektiv och vil fungerande konkurrens.

Sveriges medlemskap 1 EU innebir att nya och férindrade krav
stills pd den statliga forvaltningen. Sverige ir 1 dag en del av en
rittsgemenskap dir gemensamma regler och principer har foretride
framfor nationell ritt. Medlemskapet innebir ocks3 att Sverige inte
lingre ensamt kan styra i vilken takt och pd vilket sitt olika forind-
ringar skall genomféras. Vidare idr det i stor utstrickning sd att de
frigor som skall hanteras inte definieras av Sverige enskilt, utan av
EU:s institutioner och samtliga medlemsstater gemensamt. Det
grinsoverskridande administrativa samarbetet dr dirmed ett viktigt
inslag. Sveriges medlemskap 1 EU har dnnu inte fict ullrickligt
genomslag 1 de svenska myndigheternas verksamhet och arbets-
former.

Den statliga férvaltningen har blivit sviroverskddlig, bide for
enskilda medborgare och féretagare och f6r dem som ir verksamma
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inom stat, kommun och landsting. Detta forsvirar ocksd den sam-
verkan mellan myndigheter som behovs for att tjina medborgare
och foretag pd ett bra sitt.

Dagens forvaltningsstruktur med ett stort antal myndigheter,
varav médnga ir smd, ir ineffektiv och sdrbar samt medfér onédigt
héga administrativa kostnader.

Universitet och hégskolor utgor tillsammans den enskilt storsta
delen av den statliga sektorn. Den omfattar ett fyrtiotal myndigheter
och en fjirdedel av all statligt anstilld personal. Universiteten och
hégskolorna har i grunden helt andra uppgifter in 6vriga statliga
myndigheter och deras uppdrag ir betydligt vidare dn 6vriga statliga
forvaltningsmyndigheter. Anslagen till hégskolans verksamhet avser
utbildning och forskning. Diremot ingir inte specifika férvaltnings-
medel.

Mot bakgrund av att universiteten och hogskolorna har en annan
roll och andra uppgifter in 6vriga forvaltningsmyndigheter avser
regeringen att 1 sirskild ordning se éver styrningen och organisa-
tionen av universiteten och hégskolorna. Aven myndighetsstrukturen
inom skolvisendet kommer att ses 6ver 1 sirskild ordning.

Uppdraget

Kommittén skall gora en éversyn av den statliga férvaltningens
uppgifter och organisation. Oversynen, som skall omfatta alla stat-
liga forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen, syftar till
att effektivisera statlig férvaltning och verksamhet genom att

e Kklargéra vad som bor vara statliga dtaganden 1 form av myndig-
hetsuppgifter, sirskilt nir det giller opinionsbildande och kon-
kurrensutsatt verksamhet,

e skapa goda forutsittningar for regeringens styrning av den statliga
verksamheten,

o f3 till stdind en tydligare och mera &verskddlig statlig forvalt-
ningsstruktur som férenklar kontakterna och insynen fér med-
borgare och foéretag och underlittar samverkan mellan statliga
myndigheter och mellan statlig och kommunal férvaltning, samt

e oka myndigheternas formaga att bidra till effektiviseringar och att
fullgora sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlemskapet
stiller.
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Kommittén skall granska och ompréva

e omfattningen och inriktningen av myndigheternas opinionsbil-
dande verksamhet och

e omfattningen och inriktningen av myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet.

Kommittén skall vidare analysera

e problem férknippade med s.k. nimndmyndigheter och andra sma
myndigheter,

e problem férknippade med sirskilda beslutsorgan vid sidan av
ledningsfunktionen inom vissa myndigheter,

e om det finns myndigheter vars uppgifter kan innebira sirskilda
rollkonflikter som skapar oklarheter och dir det finns behov av en
renodling,

e om det finns 6verlappningar eller oklarheter 1 uppgiftsfordelningen
mellan olika myndigheter, samt

e om det finns omriden dir nuvarande myndighetsstruktur kan
forsvdra regeringens styrning.

Mot bakgrund av denna granskning och analys skall kommittén
utveckla och limna férslag om vilka 6vergripande principer som
boér gilla vid organisering av den statliga férvaltningen, sirskilt nir
det giller

e hur ansvars- och uppgiftsférdelningen bér vara mellan Regerings-
kansliet och andra myndigheter i frigor som bla. rér EU-
samarbetet och olika former av utvirderings- och analysarbete,

¢ vad som bér vara myndighetsuppgifter, dvs. hur grinsdragningen
skall goras mellan férvaltning, politik och marknad nir det giller
bl.a. opinionsbildande och konkurrensutsatta verksamheter,

e vilka funktioner som bor hillas dtskilda 1 olika myndigheter for att
undvika rollkonflikter,

e under vilka férutsittningar nimndmyndigheter bér kunna inrittas,

e under vilka férutsittningar sirskilda beslutsorgan inom myndig-
heter bér kunna inrittas,
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e vilka krav som bor gilla vid inrittandet av smi myndigheter
avseende bl.a. administrativt stéd for att minska de administrativa
kostnaderna, samt

e vilka principer som bor gilla vid benimningen av olika typer av

myndigheter.

Kommittén skall vidare med utgingspunkt 1 de évergripande prin-
ciperna overviga vilka férindringar som bor goras 1 den nuvarande
myndighetsstrukturen. Kommittén skall préva

o vilka myndigheter, eller delar av myndigheters verksamhet, som
boér avvecklas eller vars roll bor fortydligas och avgrinsas, sirskilt
nir det giller opinionsbildande eller konkurrensutsatt verksamhet,

e om det finns skil att 6verviga férindringar 1 huvudmannaskapet
for vissa uppgifter som 1 dag ligger pd forvaltningsmyndigheter
under regeringen,

e vilka myndigheter, eller delar av myndigheters verksamhet, som
bor slds samman eftersom verksamheterna ir nirliggande,

o vilka myndigheter som har en oklar uppgiftstérdelning och vars

uppdrag bor fortydligas,

e hur ett gemensamt administrativt stod till smd myndigheter bor
utformas, samt

e om inneborden 1 olika myndighetsbegrepp kan fértydligas genom
forfattningsreglering eller p annat sitt.

Kommittén skall redovisa vilka besparingar av myndigheternas
samlade férvaltningskostnader som férslagen leder till. Kommittén
skall vidare redovisa vilka tgirder som skulle behéva vidtas for att
uppnd en besparing om tre respektive sex procent av myndigheternas
samlade forvaltningskostnader, som &r 2005 uppgick till ca 160
miljarder kronor. Besparingar till f6ljd av de myndighetsavveck-
lingar som aviserats i budgetpropositionen fér 2007 skall inte med-
riknas. Aven de verksamhetsmissiga och personella konsekvenserna
av forslagen skall redovisas. Kommittén skall ocksd foresld former
f6r en dterkommande uppféljning av de forvaltningspolitiska prin-
cipernas genomslag 1 syfte att frimja en 6ppen debatt i férvaltnings-
politiska frigor.
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Uppdragets genomforande

Utredningsarbetet skall bedrivas i kontakt med Ansvarskommittén,
Grundlagsutredningen och Styrutredningen. Till kommittén skall en
referensgrupp knytas med representanter frin samtliga departement.

Tidigare gjorda utredningar och resultatet av Ansvarskommitténs
arbete skall beaktas. Kommittén skall inledningsvis inrikta sin
analys pd den centrala statsforvaltningen och avvakta Ansvars-
kommitténs dverviganden om den statliga verksamheten pa regional
niva.

Om kommittén finner att férslag som den avser att limna néd-
vindiggoér indringar i grundlag eller annan forfattning som rér
konstitutionella amnen, skall den anmila detta till regeringen.

Kommittén skall hilla berérda centrala arbetstagarorganisationer
informerade om arbetet och ge dem tillfille att framféra synpunkter.

Uppdraget skall genomforas i tvd etapper. I en forsta etapp skall
kommittén utifrdn en inledande kartliggning koncentrera sitt
arbete pd frigan om myndigheters opinionsbildande verksamhet
och problemen férknippade med sm3 myndigheter. En redovisning
med forslag till dtgirder som kan genomféras pd kort sikt skall
limnas senast den 15 december 2007. I en andra etapp skall kom-
mittén genomfdra dvriga delar av uppdraget och limna sina sam-
lade 6verviganden och férslag i en slutredovisning senast den 15
december 2008.

(Finansdepartementet)
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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.

2008-11-26 10:23:23



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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