Forord

ESO anordnade i juni i ar ett Rosenbad-seminarium som handlade
om Regeringskansliet infor millenieskiftet. Den forvaltningspolitiska
diskussionen under senare & knappast alls handlat om Rege-
ringskangdliets roll och uppgifter, storlek, bemanning etc. | stallet
har den debatt som trots allt forekommit haft sitt fokus pa effekti-
viteten i statsforvaltningen, behovet av att decentralisera verksam-
het inom den offentliga sektorn till kommuner och landsting samt
mal- och resultatstyrningen av de statliga myndigheterna.

Den svenska statliga sektorn har av havd kannetecknats av att fa
varit anstéllda i kanslihuset och ménga i de sjavstandiga myn-
digheterna. Detta skiljer Sverige fran flertalet andra lander i Euro-
pa. En annan skillnad har ocksa ansetts vara att vi haft fler politi-
ker och féarre opolitiska &mbetsmén anstédllda i Regeringskandliet.
Men vi gjorde bedémningen att det kanske dven fanns andra fragor
kring Regeringskansliet som behdvde diskuteras, bl.a. till foljd av
Sveriges medlemskap i EU.

Seminariet bestod av tva delar med var sin huvudfragestallning.
Den forsta av dessa handlade om hur val Regeringskandiet och
myndigheterna fungerar och om det nuvarande Regeringskansliet &r
for stort, for litet eler lagom.



Den andra frégan géllde politiker- och tjanstemannarollerna’.

Manga stéllde upp vid vart seminarium. Bland huvudtalarna
fanns bl.a.: Kjel-Olof Feldt, f.d. finansminister, Daniel Tarschys,
generalsekreterare i Europaradet, professor i statskunskap samt
tidigare riksdagsman och ordférande i Utrikesutskottet, Anitra
Steen, generaldirekttr vid Riksskatteverket och f.d. statssekreterare
i Finans- respektive Uthildningsdepartementet.

De anféranden som hdlls och den debatt som fordes med ett brett
detagande fran publiken bl.a. av tidigare och nuvarande
statssekreterare, har vi funnit vara sa intressant att vi beslutat pub-
licera anférandena och en dd av debattinlédggen i denna ESO-
rapport.

Vilka lardomar kan man da dra av den debatt som fordes vid
ESO-seminariet? Ja en sadan slutsats ar att Regeringskansliet utan
varje tvivel & och altid har varit en mycket skicklig forhandlings-
organisation. Det stora fragetecknet som skymtar fram i anforanden
och debattinlagg gdler analysformdgan. Hur skall denna orga-
nisation kunna bli lika skicklig i att analysera verksamhet som nér
det gdller att forhandla? Och analysen maste framgent rora forhal-
landen i andra lander an Sverige, for att vi skall kunna bli lika
skickliga forhandlare i EU-samarbetet. Svaret & inte givet men
ndgra av svaren kanske trots allt handlar om att att Regeringskan-
diet bade maste fa mera egna analysresurser och utnyttja sina
myndigheter béttre.

Nér det géller debatten om poalitiker- och tjanstemannarollerna,
var det sarskilt intressant att héra Adam Wolf fran danska Finans-
ministeriet redovisa den danska modellen som bygger pa opolitis-ka
tjdnstemdn och dar det nyligen presenterats en utredning som

L Till seminariet hade vi skickat ut féljande underlag.

1. Uppsatsen Ambetsmén och politiker - infor nésta steg i forvaltningspolitiken av
Roland och Thomas Palsson.

2. Att arbeta i staten & en demokratisk uppgift. Intervju med Inga-Britt Ahlenius.
3. Analysverksamheten i Regeringskansliet. (Kort sasmmanfattning av en Pm fran
Statskontoret) ) )

4. Regeringens styrformer av Daniel Tarschys (Uppsats i
Departementshistoriekommitténs rapport Att styra riket, 1990)



foreslagit en mycket liten utvidgning av kretsen av politiska tjéns-
teman.

Ytterligare ett sérdrag som kan vara av betydelse ar att den
svenska regeringen fattar samtliga beslut kollektivt. Ministerstyret i
andra lander 6ppnar kanske i sig andra mojligheter nér det galler
att delegera uppgifter t.ex. till ndgon form av vice-ministrar. P& sikt
kanske detta ar en fréga som behdver 6vervagas ytterligare. Ar det
majligt att ha kvar regeringens kollektiva beslutsfattande, nér
utvecklingen gar mot behovet att allt snabbare fatta beslut bl.a. till
foljd av EU-medlemskapet?

| denna rapport belyses ocksa en rad andra fragor, t.ex. behovet
av utvarderingar och uppféljningar, om medias 6kande inflytande
Over den politiska agendan, om myten om myndigheternas galv-
standighet och inte minst kanske om behovet av en klar politik inom
olika omréaden.

Det & min forhoppning att denna diskussion kring Regerings-
kangdliet, myndigheterna och tjanstmannen infér millenieskiftet som
ESO genom denna seminariedokumentation vill sitta pa agen-dan
skall fortsétta i konstruktiva banor. Ett val fungerande kansli-hus,
val fungerande myndigheter och kompetenta och konstruktiva
tjansteman med stor integritet & en nddvandig forutsattning for att
den politiska viljan skall kunna implementeras fér medborgarnas
basta.

Stockholm i oktober 1998

Anna Hedborg
Ordférande for ESO
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Dd I: Ar Regeringskansliet for stort,
for litet dler lagom?

1 Att arbetai Regeringskansliet

— mina erfarenheter

I nledningsanférande av Anna Hedborg,
ESO:s ordférande

For min del har jag tre ganger personligen mott Regeringskansliet.
Forsta gangen var i slutet pa 1960-talet. Da kom jag som en ung
och stordgd tjansteman till Finansdepartementets budgetavde ning.
Jag stannade tre budgetar. Jag larde mig mycket om mycket. Och
jag rymde medvetet darifran darfor att jag kande att har var det
viktigare att sdga ng &n att ha rétt. Men det gick l&tt att beddma om
man hade gjort ett bra jobb dler inte. Det gick ju att méta i antalet
miljoner kronor man kunnat spara. Ha dominerade en stark
forhandlingskultur.

Jag arbetade darefter som LO-ekonom ett antal ar och kom till-
baka som statssekreterare 20 ar senare. Da slogs jag av tva saker.
For det forsta att jag intradde i fullsténdigt avpolitiserat arbete
jamfort med mitt tidigare. Det kan |ata nog sa konstigt eftersom det
var mitt forsta politiska jobb. Jag kommer i hég att jag ganska sa
omeddbart begarde att fa en foredragning frén Finansdepartemen-
tets tjansteméan om det ekonomiska laget — och de blev totalt choc-
keradel De hade aldrig varit med om att en statssekreterare pa So-
cialdepartementet Gverhuvudtaget kunde ha synpunkter pa dler in-
tresse av detta. Men det var inte bara det utan det fanns ocksa en
kdnda av: Vad tanker hon anvanda det hér till? Forhandlings-
kulturen préglade fortfarande organisationen precis lika starkt. Man
var inplacerad i det amnesomrade och den sektor som man hade till-
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delats som statssekreterare. Men det var fortfarande i mycket hog
grad pa det séttet att det var viktigare att vinna en forhandling an att
véga olika argument. Nu hade jag ju hunnit bli mer mogen och jag
kande mig forbarnsligad pa ett sétt som jag kande mig kritisk till.
Jag tyckte att det fanns ett bristande utrymme for ansvarstagande i
organisationen. Men jag var ocks i en position dér jag kunde se det
positiva i organisationen pa ett annat sétt. Jag kunde ju se att det
var en hdt fantastiskt effektiv organisation for att fa en fraga
mycket snabbt allsidigt beyst och dessutom avgjord. Be
slutsprocessen var verkligen effektiv. Den saken blev annu mera
tydlig nér jag kom tillbaka som statsrad 1994 och sjélv blev en del
av den kollektiva beslutsprocessen. Da forstar man hur enormt vé-
sentligt det &r att just den processen finns och fungerar.

Sa for mig & den fraga vi skall behandla i dag mycket svarare
an vad den skulle ha varit om jag inte hade haft de hér erfaren-
heterna. Det handlar h&r om en organisation med péatagliga
svagheter och med pétaglig styrka. Det vasentliga &r att fundera pa
hur man kan bevara styrkan och gora nagonting &t svagheterna. Det
hander ju saker trots allt &ven om Regeringskangliet & en mycket
stabil organisation. Den har funnits lange och den préglas av manga
och starka traditioner.

En sadan ny verklighet & EU-medlemskapet. Till och med en sa
stor fréga har svart att pa riktigt allvar paverka och forandra den
starka kulturen. Vi har ju en hdt annan organisation & vad EU har.
Det & va har nagonstans som fragorna under var diskussion
landar. Klarar den gamla organisationen 2000-talet? Om den gor
det, klarar den det bra? Ar den har forhandlingsorganisationen som
finns modern fullt ut? Eller skulle man kunna gora fackdeparte-
menten mera sjalvstandiga pa nagot sétt utan att forlora den viktiga
funktion som forhandlingsorganisationen har? Eller & det sa dra-
matiskt att det till och med kravs att man ger sig pa det kollektiva
bedutsfattandet? Klarar man i den Europeiska gemenskapen att
vara sa specidl som vi & med vara myndigheter och vart lilla
regeringskandli? Vad betyder slutligen samspelet melan politiker
och tjansteméan och &mbetsmannarollen under 2000-talet?



2  Regeringskansliet maste forandras
Anforande av Kjell-Olof Feldt

Jag tanker inte fordjupa mig i mina 25 &r i Regeringskandliet, utan
kasta mig ganska rakt in i nulaget. Och da ar det ju inte erfarenheter
som jag direkt kan dberopa, mer mina iakttagelser. | ndgon man
bygger mina slutsatser @nda pa mina erfarenheter. Forst har jag
funderat kring den diskussion som pagdr om Regeringskansliets si-
tuation. Har finns tankar om att Regeringskansliet har problem. Ett
sadant & naturligtvis, vilket jag tror &r en evig historia i alla rege-
ringar, att kvaliteten pa de propositioner, de lagférslag och de tex-
ter som kommer ut frén Regeringskandliet inte alltid méter verklig-
hetens krav. Det blir et altfor stort avstand mellan de mal, de
ambitioner som framstélls i regeringens fordag och de forvant-
ningar de skapar och & andra sidan de effekter och resultat som man
upp-ndr. Detta &r inte nagot nytt, men om kvaliteten visar en
avtagande trend dver tiden, kan man naturligtvis fraga sig om inte
nagonting har gatt pa tok.

Den andra ansatsen som ocksa finns i atskilliga debattinlagg,
bl.a. Palssons skrift till seminariet?, ar att det uppstétt nya villkor
for politiken. Vi kan allmént tala om internationaliseringen av vara
samhéllen, av ekonomin och naringslivet. Andrade maktforhallan-
den mellan marknad och politik som manga uppehdller sig vid. Vi-
dare decentraliseringen som i det svenska samhéllet tar de mest
olikartade former och som ocksa naturligtvis paverkar det centrala
beslutsfattandets villkor.

HG6jd kompetens — ja. Skulle man av detta kunna dra ndgon allmén
dutsats, s3 & det i varje fall att Regeringskansliets kompetens
maste hdjas i en rad avseenden. Den som nu finns racker inte. Den
maste hojas i fraga om analysformaga, om specialkunskaper inom
ett antal omraden, om internationell orientering och forhandlings-
skicklighet inte minst dd i de EU-sammanhang dar vi numera far

% Sebilaga 1.
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forlagga allt storre dd av den svenska politiken. Det héar skulle
framfor allt vara en fraga om kompetens och effektivitet mer an om
kvantitet. Jag har egentligen ingen synpunkt pa om det nuvarande
Regeringskansliet & for stort dler for litet. Men déaremot har jag
synpunkter pa kvaliteten. | och for sig & det sd att Sverige har en
stor statlig sektor och en liten regering i meningen Regerings-
kandliet. Dar tror jag vi avviker fran de flesta andra lander. Vi har
ocksd en stat med langtgdende ambitioner nér det géler folkets
valfard och valstand och, vill jag pasta, ett folk som har vant sig vid
att stalla stora krav pa vad staten skall utratta.

Man kan val séga att partipolitikens kris, som definitivt & synlig
i dag, atminstone delvis & en konsekvens av att politiken inte har
lyckats leva upp till sina egna ambitioner och befolkningens krav.
En fraga & alltsd om den hér typen av problem kan avhjélpas
genom en béttre fungerande regering? Regeringskandiet ar ett
hjédpmedd for att regeringen skall kunna fungera. Detta hjapmedd
kan goras béttre. Det & mycket mdjligt att Danid Tarschys
kommer att uppehdlla sig en hel dd vid att en alternativ utvag ar att
sanka ambitionsnivan, minska forvantningarna pa vad staten skall
utrétta och regeringen skall astadkomma. Jag 6verlamnar med varm
hand den fragan till honom.

Jag tycker, nér jag ser pa hur riksdagens majoritet agerar for
narvarande, att ambitionerna gar a andra hallet, dvs. mot att utvid-
ga statens intressesfar och att hgja ambitionsnivan. Det géller inte
bara traditionela fragor som sysselséttningen. Vi har ocksa fragan
om miljon, om styrningen av @mbetsverk och lokala regionala po-
litiska organ, dvs. kommuner och landsting, dér ambitionerna i
varjefall pa vissa omraden har hjts.

Jag utgar alltsa fran att kraven pa politiker och tjansteman i den
centrala instansen inte kommer att minska, utan att de krav vi har i
dag kommer snarare att 6ka. Och da tankte jag lite forsoksvis ga ut
med tre teser.

FOor manga politiker? Den forsta tesen &r att det finns for manga
politiker i Regeringskandsliet. Det motiverar jag med att — hér
bygger jag inte minst pa egen erfarenhet — det i dag runt varje



statsrad finns ndgot for manga tjanstvilliga andar som har en
naturlig bojelse att hitta svar pa de rent politiska fragorna, dvs. de
partipolitiska och taktiska fragorna. Och det kan innebara att man
vill hitta végar runt ekonomiska och tekniska problem och leverera
de resultat som man tror dler mojligen vet att statsradet eler
regeringen onskar sig. Nu sager jag inte att det oftast & pa det
sittet. Men nédr det sker, blir de politiska tjansteménnen en
skyddande mur runt statsradet som kan hindra honom eler henne
fran att se de svarigheter och problem som en mera objektiv analys
skulle blottlagga. Och hér kan jag forsikra att jag har egna exempe
paatt dettaintraffar i verkligheten.

Naturligtvis ar det har ett stort ansvar som laggs pa statsradet,
att inte stdnga in sig med sina politruker, att inte acceptera att de
politiska tjanstemannen styr dler censurerar informationsflodet fran
linjetjanstemannen i departementsorganisationen. Men det kan vara
svart att undvika detta ndar man inte vet vad de politiska
tjanstemannen egentligen goér, né&r man inte har kontakt med linje-
tjanstemannen. En annan aspekt som hér till bilden &r hur ordning-
en paverkar anvandandet av statsradets tid. Om man bortser fran
intellektuella och andra personliga egenskaper hos en regerings le-
daméter s& &r den mest pétagliga bristvaran tid. Det tror jag att alla
som varit med i det hér har klart fér sig. Ju fler ménniskor som an-
ser sig ha direkt tillgang till statsradets tid desto svarare blir det att
hantera den hér tidsbristen.

Om jag jamfor min period i Handel sdepartementet pa 1970-talet
nér jag hade summa en politisk tjansteman (en informationssekre-
terare) med min period i Finansdepartementet ndr jag omgavs av en
skara politiska tjanstemén, sa var en skillnad — tiden! Den gick
valdigt mycket at att halla de politiska tjanstemannen bade med ar-
betsuppgifter och svara mot deras krav pa ansprak att tala med fi-
nansministern.

Men det finns en annan aspekt ocksa pa de politiska tjanste-
méannen, hur manga de &r och vilken roll de spelar, namligen att de
av de opolitiska tjanstemannen kan upplevas som ett ogenomtrang-
ligt sndr. De senare ndr inte fram till den egentliga beslutsfattaren,
dvs. statsrédet. Vad ar det som gor att folk soker sig till et rege-
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ringskansli? Det kan inte gérna vara I6nerna, och inte hdler &r det
angendma arbetsforhdllanden, langa ledigheter dler ordnade ar-
betstider. Det maste vara andra skal — karriérlystnad, man vill ha
prestigefyllda arbetsuppgifter dler kanske man hdt enket &r in-
tresserad av sakfrégorna. Om man da inte far majlighet att visa upp
vad man kan, vad man presterar, for den som har den egentli-ga
makten, dvs. statsradet, da blir det jobbet inte langre forenligt med
de ambitioner man har. Och det kan fa olyckliga konsekvenser. Man
sanker ambitionsnivan; & det ndgon mening med att job-ba hart
med en fréga dér man inte vet om man nagonsin far presen-tera
resultatet for den som skall féra ut den i verkligheten, eler den tas
om hand av en politisk sakkunnig eller en statssekreterare som
sedan stuvar om i smeten och lagger fram den som sin 16sning. Folk
ar, i den meningen, naturligt egoistiska och vill visa upp sig sélva.

Per sonalproblem. Min andra tes & att Regeringskandliet har per-
sonalproblem — inte da kvantitativa, utan kvalitativa. Jag behover
inte ga igenom de krav som maste stéllas pa personalen i et rege-
ringskansli, men jag vill sdga att integritet och modet att leverera
obehagliga dler obnskade fakta & en ovérderlig egenskap. Denna
egenskap skall ocksa forenas — och det kan vara det svara — med
lojalitet mot den regering som man for tillféllet tjanar. Det vill siga
lojalitet i den meningen att tjanstemadnnen accepterar de politiska
forutsattningarna och de handlingslinjer som regeringen vill for-
verkliga. Men tjansteménnen skall samtidigt vara beredda att tala
om nédr nagot leder & fel hall, sett ur de sakliga synpunkter som
man skall respektera.

Det andra som val ar sjdlva idén med opolitiska tjanstemén i ett
regeringskangli, ar att fa en kontinuitet i arbetet och att kunskaper
och erfarenheter skall kunna récka over flera regeringar och rege-
ringsskiften. Och har man de kraven pa personalen i Regerings-
kansliet da har det svenska Regeringskansliet vissa problem. Det
ena & successivt vaxande svarigheter att rekrytera den basta kom-
petensen och med basta menar jag i forhallande till &mbetsverk och
néaringsliv och vissa organisationer. Det andra & att personal-
omséttningen sa vitt jag forstar fortfarande har fe struktur. Om-



séttningen ar for hog bland de riktigt duktiga och kompetenta sam-
tidigt som den &r for 1&g hos de som inte riktigt platsar kompetens-
méssigt sett. Det & inte sa konstigt att det blir s&. Orsakerna kan
vara l6nerna igen, men det kan dven vara oklarheten i fraga om
gransdragningen mellan tjanstemanna- och politikerrollen som jag
berort.

En tredje faktor &r att regeringens majligheter att locka med kar-
riarmdjligheter efter en fortjanstfull insats i Regeringskandliet, ar
for ddliga i dag. Forr kunde regeringen placera ut Regeringskan-
diets tjanstemén pa manga olika chefsposter i den statliga forvalt-
ningen och kanske ocksa pa andra stéllen. Men med de regler och
den installning som nu géller s gar det i princip bara pa general-
direktorsniva. Des &r de posterna anda inte SA manga, dels &r det
manga av de utndmningarna som sker pa andra grunder an 6nskan
att befordra tjanstemén i Regeringskandliet. Darfor gar séllan de
stora och riktigt prestigefyllda statliga @mbetena till opolitiska tjan-
stemén som har meriterat sig genom arbete i Regeringskansliet.

Och har tror jag kanske — om man gér in pa kompetensproble-
men fran den har sidan — att 16nerna spelar nagon roll, att rollfor-
delningen borde bli klarare men kanske viktigast av alt &r att man
skapar karridrstegar som tillfredsstéller stjdrnorna i en tjénsteman-
nakader. Har skall stjérnorna finnas, hér skall de béasta vara. Det ar
nagot for hela landets framtid nodvandigt.

Kunnigare statsr&d? Min tredje tes ar att varje ledamot av rege-
ringen borde fullt ut beharska sitt ansvarsomrade. Det &r teoretiskt
och konstitutiondllt sjalvklart. Men i praktiken & det svart att upp-
nd i dag. Det & komplexa fragor, komplicerade fragor, tekniska,
juridiska och ekonomiska. Déartill kommer snabbheten i hante-
ringen och tidsbristen. Jag tycker att jag ser en tydlig konsekvens av
det har. Att allt mer av presentation av regeringsbeslut och re-
geringsforslag, kontakt med omgivningen inklusive riksdagen,
forhandlingar med omgivningen, delegeras fran statsradet till de
politiska tjanstemannen, kanske framfor allt till statssekreterarna
Och dérfor har statssekreterarna successivt blivit allt viktigare som
politiker, ett slags viceministrar. Samtidigt & de konstitutiond|t sett
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fortfarande tjansteméan, ansvariga enbart infor statsradet, inte infor
ndgon annan, inte ens infér den riksdag déar de ofta upptrader i
utskott, kommittéer osv. Darfor & min Slutsats att det & ofran-
komligt och t.o.m. Gnskvart att statsrad kan delegera — ledaméter av
regeringen kan delegera — bade politiskt ansvarstagande och po-
litiskt agerande. Man klarar inte av att méta alla de ansprak som
stélls pa en ledamot av en regering i dag. Men formen for delege-
ringen som den nu gors &r inte bra.

Trerekommendationer. Den forsta & att minska antalet politiskt
sakkunniga. Behdll sidana bara pa de rent politiska funktionerna
som ligger utanfér linjeorganisationen — ett informationssekretari-at,
en talskrivare (tva om man vill kéra i stereo), och en person som
haller kontakt med partiet. Det &r kanske fyra eler fem stycken.

Den andra & att slopa de politiskt utsedda statssekreterarna.
Inréttai stallet — och det finns ocksa sadana tankar i underlagen till
detta seminarium som jag last — en opoalitisk hogsta chefstjanst i
departementen. En permanent statssekreterare kan man kalla det.
Eventudlt med bitrédande statssekreterare. Om det inte racker fill.
Men det skall vara en opalitisk hogsta chefstjanst. Och de skall
svara for ledningen av arbetet i linjeorganisationen, skapa kanaler-
na in till de politiska beslutsfattarna, se till att alla tjanstemén har
klart for sig hur hierarkin ser ut, rekrytera handléggare och perso-
nal osv. Och, vilket borde vara vasentligt, gora det mgjligt att ha
béattre kontinuitet i Regeringskansliets kompetens och kapacitet.

GOr man sa har, uppstar frégan; hur gér man med den politiska
delegeringen? Ja da har tanken kommit upp att i Sverige inrétta vi-
ceministrar i meningen rent politiska funktioner. Jag kan ténka mig
att man gor en yttre krets av viceministrar, som tilldelas ett visst
ansvarsomrade upp till en viss ansvarsniva och ingar i en yttre re-
geringskrets. Det som da &r ett problem, konstitutiondllt sett, &r att
dessa viceministrar borde ha rétt och skyldighet att framtrada infor
riksdagen. Att dar forsvara det ansvar de har, svara pa fragor osv.
Jag overldter till den statsvetenskapliga expertisen att svara pa om
detta & majligt i Sverige. Det kanske det inte ar. | sa fall far man
gora ndgot sa hemskt besvarligt som att forandra vara grundlagar,



riksdagsordningen i varje fall. Men poéngen &r att det fortfarande &r
ministern, statsradet, som har det konstitutionella ansvaret, som
avgor delegeringens omfattning och innehdll. Man andrar alltsa in-
te pa det kollektiva ansvar som en regering utsedd med dagens me-
toder har.

Ja, det tredje & inte s& mérkvardigt. Den tredje rekommenda-
tionen &r att forbattra rekryteringen och andra strukturen i perso-
nalomsattningen. Och dér tror jag det viktigaste & att karriérvagar-
na blir tydligare, mindre politiskt styrda, mindre godtyckliga sett ur
den enskilda tjanstemannens synpunkt. Har tror jag att det finns
fordag om att inrdtta ett sérskilt organ for tillsdttning av chefs-
tjanster i forvaltningen med Gppen redovisning av krav pa kompe-
tens och meriter, utlysning av lediga tjanster osv. anda upp till ge-
neraldirektorsniva. Det & mycket mdjligt att det skulle vara ett satt
att 16sa dagens problem. Det borde ocksa bidra till att minska sam-
manblandningen av politiker- och tjanstemannarollen ocksa ute i
statsforvaltningen i stort. Man far klart for sig vilka motiv som har
lett till att utnamningen fick et visst innehall.
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3 Hur mycket regerande behtver vi?

Anforande av Daniel Tarschys, generalsekreterare i
Europaradet, professor i statskunskap och f.d. riks-
dagsman

Hur stort regeringskandi behtver vi? Hur mycket regerande be-
hovs det i samhéllet? Jag sger detta med en valdigt klar marke-ring
av att regerande inte & samma sak som offentlig sektor. Det & som
bekant en omdiskuterad fraga hur stor offentlig sektor vi skall ha.
Detta finns det olika uppfattning om till hoger och véns-ter. Men det
& nagot hdt annat an hur mycket regerande vi skall ha. For det
forsta darfor att man kan ju regera pa annat sitt 8n ge-nom att ge ut
pengar. Man kan regera genom att stifta lagar och man kan regera
pa manga olika vis. For det andra darfor att man kan ocksa tanka
sig, i dlafall teoretiskt, ett samhélle med en jétte-lik offentlig sektor
med dar det regeras ganska lite. Man kan ocksa tanka sig ett
samhéalle med mycket liten offentlig sektor dér det pa-gar ett fasligt
regerande i den meningen att regering och riksdag haller pa med en
valdig massa saker. Det & altsa fraga om tva oli-ka ting. Med
regerande menar jag dai stort sett aktiviteter fran re-geringeni form
av forsok att paverka och styra samhéllet pa olika satt. Fragan &r:
Hur mycket regerande behdver vi? Hur mycket har vi? Vad &r det
som bestdmmer volymen av regerandei ett sam-halle?

Man kan angripa det dér fran utbudssidan — vilken vilja finns det
att regera samhéllet och man kan angripa det pa efterfragesidan —
vilka krav pa regerande stélls det pa de styrande? Som jag ser det
beror det pa svaret pa en hdt annan frdga. Och min 6vertygelse ar
att utbudet &r en mindre intressant sak an efterfragan.

Politiker lider av beslutsovilja. Man klagar 6ver palitikers vilja att
l&dgga sigi allting. Men min erfarenhet i alla fall & att politikers in-
tresse for att styra ar valdigt mycket mindre an samhéllets intresse
for styrning och alla de krav pa styrning som riktas mot regeringen.
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Min bild av politikerna &r att de allra flesta av dem & ganska
beslutsovilliga personer som draperar sin beslutsovilja i dadkraft.
De undviker gérna att fatta beslut. Det &r kul att vara statsrad, men
det & intefullt lika kul att fatta alla méjliga beslut, framfér alt inte
de obehagliga besluten. Och rétt manga beslut &r obehagliga, om
inte for den ene sa for den andre. Foljaktligen har jag sett kansli-
huset som en plats dar tjanstemén jagar statsraden upp och nedfor
korridorerna och sager att nu maste vi antligen ta beslut i den har
fragan, medan statsraden varjer sig darfor att de inser att de man
kommer att gbra sig ovan med den ene dler den andre genom att ta
det dér beslutet. Det hér & galvfalet inte helt generdlt. Det & en
personlighetssak. Det finns sakert en hel del politiker och stats-rad
& beslutsglada till sin laggning. Men ménga &r det egentligen inte.
De uppskattar funktionen — rollen — men mindre sysse sétt-ningen.
De utfor arbetet att fatta beslut mera darfor att det pa nagot Sétt
ingdr i uppdraget och det maste goras.

Jag har i det jobb jag har for nérvarande bl.a. uppgiften att ut-
namna folk. Ofta & det en rasande massa interna sokande till ett
jobb och bara en som jag kan plocka ut. Den tumregel som jag har
formulerat for mig sjév lyder: ” One appointment — ten disappoint-
ments’. Man har alltid flera besvikelser att hantera efterdt an man
haft beltenhet hos den dler de som &r nojda. Det hédr &r nagot som
ocksa géller for regeringen. Ni kommer sékert ihdg den berdmda
historien om Voltaire pa dodsbadden som uppvaktas av en prast
som séger: ” Nu antligen herr Voltaire skall ni anda inte ta avstand
fran djavulen?’ Voltaire siger att det har & nog anda fd tillfalle att
skaffa sig nya fiender. Det & nagot som géller ocksa for rege-
ringar. Vare sig det &r val som narmar sig eler ndgot annat, sa tyc-
ker de ocksa att det ar fd tillfélle att skaffa sig nya fiender.

Min gamla uppsats’ som &r utdelad infor det har seminariet
handlar om férsoken att reformera regeringen under de senaste 150
aren. Den beskriver en méngd olika forsok som regeringen har gjort
under rens lopp att skjuta ifran sig beslut. Det hér kan sparas langt
tillbaka. Vi fick ovrétter fran borjan, hovrétter pa 1600-talet, en

3 Regeringens styrformer” i Departementshistoriekommitténs rapport ” Att styra
riket”, 1990.



hogsta domstol pa 1700-talet och en regeringsrétt i borjan pa 1900-
talet. Allt detta hade att gora med att regeringar vill avsta fran att
fatta beslut. Man skotta ivag en mangd fragor till domstols-beslut
for att sjav sippa ta i dem. Manga decentraliseringsbeslut & av
samma karaktar. Man forsoker att undvika att gaini olika arenden,
bade darfor att man anser sig Gverbelastad men ocksa darfor att
man vill sippatai en massa besvérliga fragor. En rod trad genom
svensk forvaltningshistoria ar att regeringen forsokt puffa ifrén sig
olika beslutskategorier. Det dar gar inte alltid sd bra. En dd av
decentraliseringarna eler utlokaliseringarna av be-slut kommer
tillbaka som bumeranger Vi har sett nagra exempe rétt nyligen, till
exempe utvisningsdrenden dér regeringen har for-sokt att delegera
beslut men likval kommer dessa &renden tillbaka dérfér att olika
delar av allménheten och de nédrmast berdrda végrar att finna sig i
de utlokaliserade besluten. Det &r ett starkt tryck pa regerande som
finns i samhéllet och det trycket kommer fran manga olika hall. Det
kommer sikert fran véljare men det kommer ocksd fran
organiserade intressen av olika slag, vare sig det ror sig om
frivilligorganisationer dler ekonomiska organisationer. En mycket
stor del av efterfrégan pa regerande kommer fran naringslivet.

Har tycker jag att man kan iaktta en skillnad mellan 8 ena sidan
naringslivets alra hogsta organisationer som foretrader en regle-
ringskritisk linje- & emot att staten 1agger sig i saker och ting och
& andra sidan branschorganisationer inom néringslivet och enskil-da
foretag som utGvar en mycket stark efterfragan pa regerande. Ofta
Onskar de sig mer av regerande darfor att de vill se konkur-
rensbegransningar av olika slag. Det finns fran den typen av orga-
nisationer, men ocksa fran fackliga organisationer och alla méjliga
intressen, en standig strom av krav. Nar man grubblar 6ver Rege-
ringskandliets dimensionering maste man darfor, som jag ser det,
stalla fragan: Hur skall Regeringskansliet vara organiserat sa att
man kan sta emot en mangd sadana har onskemal? Det finns sakert
en dd legitima onskemd, men det finns ocksa ganska manga
illegitima onskemd om statlig styrning, som Regeringskansliet
maste vara val organiserat for att kunna bromsa. Motstaende in-
tressen maste vagas samman och Regeringskansliet maste ha kapa-
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citet att analysera, att bena upp och att forsta konsekvenserna samt
att sedan sdllai den stora strémmen av krav pa regeringsinsatser.

Regionalisering minkar inte denna tendens. Man kan fraga sig
om kravet pa regerande avtar genom att vi fatt ocksa starka lokala
och regionala instanser. Jag tror inte det. De forestéliningar man har
om att nationalstaten & under tryck, att den ar hotad och att makten
haller pa att glida ivag bade nerdt och uppat, bade mot sa att siga
landsting och kommuner & en sidan och mot Bryssdl & andra sidan.
Nér de territoridla intressena har blivit béttre organi-serade under
1900-talet sa har det snarast lett till et okat tryck pa regeringen att
[&mna olika typer av direktiv, styrningsimpulser och liknande.
Detsamma haller nu pa att intréffa, tror jag, pa europeisk niva. Ju
mer beslut som maste fattas i Bryssd desto fler beslut, flera
dvervaganden och fler analyser maste utforasi Stockholm. Att glida
in i en storre internationdll integration minskar inte pa nagot satt
styrtrycket pa Regeringskandiet. Det har ar inte nagot noll-
summespel utan det & nagonting som kan expandera pa flera niva-
er samtidigt. Jag tror att expansionen pa de andra nivaerna just gor
det annu svérare att skéta et regeringskansli och att 16sa dess upp-
gifter. Har maste man stélla sig fragan: | vilken utstrackning & Re-
geringskansliet forberett for detta och kompetent for detta? Det &r
ingen origingll synpunkt att Sveriges debut i EU inte har varit n&
gon helt briljant forestallning. PA manga hall sags det att vi inte rik-
tigt lyckats gora oss gdllande. | den man detta stammer tror jag
personligen att det har att gora med att vi har en del att hinna upp
vad gdler europakompetensen i Regeringskansliet, men kanske
annu mer ute i de instanser som sysslar med analys, forskning eler
olika typer av bearbetning av skeendet utei Europa.

Regeringskansliet behdver analysresurser. Nu kommer jag in pa
en fréga som &r viktig nér man funderar pa regeringskansliets di-
mensionering. Vad maste ske inom vaggarna och vad kan laggas ut
i form av uppdrag utat, till stabsorgan eler liknande? Det & ing-en
gavklarhet att man maste gora allting inom huset. Det gér mycket



bra att setill att en del typer av arbeten, analyser, bearbetningen av
verkligheten, av krav och av forslag |aggs ut pa olika or-gan.

Forvaltningsutredningen, som jag ledde en gang pa slutet av
1970-talet, gav bilden att Sverige under 30 ar hade befunnit sigi en
oavbruten expansion och att policyutvecklingen hade bedrivits pa sa
sétt att man hade Idtit olika utredningar, olika myndigheter eler
olika typer av organ hitta pa nya fiffiga sitt att expandera det
offentliga systemet. Nu stod man infor ettslags inbromsningsfas, dér
det var viktigt att forsbka borja fundera Over béttre resursut-
nyttjande, béttre hushdllning, omprévning av vissa system, mal-
analyser osv. Och da var fragan om de existerande instanserna
skulle klara av den uppgiften dler om de hade en inbyggd expan-siv
drift som gjorde att de inte alltid & s& duktiga pa att tanka i nya
banor. Vi menade att det behtvdes stOrre resurser inom Finansde-
partementet och inom de organ som fanns inom den rgongen —
Statskontoret, Riksrevisionsverket och liknande instanser — sa att
man fick en stdrre analyskapacitet med den har mera specidla in-
riktningen att fundera ver ekonomi, rationalitet, maluppfyllelse och
liknande. ESO:s tillkomst en gang i vérlden var kopplat till detta.

Det var da inte frdga si mycket om Regeringskansliets dimen-
sionering totalt sett utan mera fragan om vilken del av regerandet
maste ske inom sektoriella organ och vilken del som bor ske inom
organ som har ndgot slags allménperspektiv pa den offentliga ut-
vecklingen och styrningen. Jag & inte i stand att saga om det fort-
farande rader obalans i det hér avseendet. Men jag tror i varje fall
att det ar viktigt att vi har en sadan kapacitet i Regeringskansliet
med annex att man dar kan bedriva en omfattande och intensiv
analytisk verksamhet. Till det kommer da en ny utmaning — att man
ocksa maste forma att analysera europeiska forslag och férlopp och
da inte bara utifran svenskt perspektiv. Om vi ndgonsin skall kunna
havda oss i Europa maste vi ocksa veta en hel del om, |14t oss séga,
Italiens, Spaniens, Portugals och andra lénders behov.

Vi maste se vilka kombinationsmdjligheter det finns mellan
svenska intressen och andra landers intressen. Vi maste vidare ha en
ganska betydande perspektivhdjning for att kunna hantera den typen
av fragor. De konkreta forslag som Kjel-Olof Feldt lade fram kan
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jag i stor utstrackning ansluta mig till. Jag tycker att han har satt
tummen pa en 6m och viktig punkt nér han talar om behovet av
béttre karriarvégar for opolitiska tjanstemén. Jag tror, liksom han,
att man har gatt lite val langt i den politiska rekryteringen inom
kanglihuset. Jag tycker den engelska modedllen &r ett gott ideal dar
inkommande statsrad omedelbart av den opolitiske tjan-stemannen
far ett tal i handen som &r skrivet utifran den nya in-kommande re-
geringens program. Det innebér att den nye labour-ministern av en
tjansteman som forra veckan skrev konservativa tal, far et perfekt
labourtal som han kan hdlla infor valfritt auditorium. Min
erfarenhet & for ovrigt att tjanstemdn som & experter pa sina
sakomraden i allménhet vet mer om partiernas standpunk-ter i de
olika fragorna an vad t.o.m. politikerna sélva vet. Inte minst nér
uppdragen roterar i de politiska partierna. Vi bor nog préva att ge
en storre vikt &t opolitisk expertis i Kanslihuset @n vad vi gjort
under senare ar.



4 Ett urval debattinlagg

Efter dessa anféranden foljde en allmén debatt. Vi aterger har i
starkt komprimerad form ndgra av dessa.

4.1 Tjansteméannens kompetens
Inl&gg av Birgitta Hambraeus

Jag har gjort erfarenheten i regeringskorridorerna, att opolitiska
tjansteman valdigt ofta faktiskt &r politiskt engagerade och har varit
med om att genomféra en viss ordning och anser inte att man kan
vilja att andra den. Kommer det da ndgon minister som forso-ker att
andra inriktning, s ar det valdigt svart att vanda utvecklingen.
Regeringen maste ju fa anlita manniskor som faktiskt vill gora det
som man sjav har som mdl.

4.2 Den eventudlla konkurrensen melan
politiska och opolitiska tjansteman

Inlagg av Kjell-Olof Feldt som svar bl.a. pa fraga
fran Erik Karnekull

Den professionalism man har som kriterium fOor utndmningar till
chefer fOr statliga myndigheter, & inte framst vad vederbtrande har
giort i sitt liv, om han har varit riksdagsledamot eler nagonting
annat. Det & inte det avgorande. Det avgorande ar i stdllet profes-
sionalismen. Jag utgar ifrén att det kommer att vara behov for var-
je regering att manniskor som har utvecklat talanger och kunskaper
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inom ett omrade i sin politiska roll skall kunna fortsitta som
ambetsman. Men det som gett upphov till diskussion & snara-re
misstankliggbrandet av ett antal utndmningar som setts som rent
politiska. Jag tror att de individer det har gallt som har utsatts for
den hér typen av kritik far ganska illa i sin nya roll, jamfort med
vad som skulle gélla i et system dér det tydligare framgick vilka
krav som stélldes och dar man har en dppnare konkurrens i fraga
om utndmningarna. Det var narmast det jag avsdg som nagonting
man borde kunna efterstréava. Transparens, som det heter i sadana
har ssmmanhang, tror jag vore bra.

Far jag kommentera det Birgitta Hambraeus sade, sa & det na-
turligtvis riktigt att det inte gér att undvika att manniskor som soker
sig till en sa politiskt laddad milj6 som ett regeringskansli kommer
att ha med sig politiska uppfattningar. Det vore ganska hemskt, om
vi kravde att de skulle vara helt nollstéllda i de avseendena. Manga
av dem soker sig naturligtvis hit darfor att de & engagerade i vissa
samhdllsfragor och vill arbeta inom detta omrade. Men det &r
viktigt att de har klart for sig att det kan uppsta problem t.ex. vid et
regeringsskifte. Om tjanstemannen inser att lojaliteten & mot den
nya regeringen och inte mot den egna uppfattningen gdr det
vanligtvis bra. Om han upplever en plagsam konflikt bor han soka
forflyttning till en annan arbetsuppgift.

4.3 Delegationerna — €tt effektivare alternativ
till traditionella myndigheter?
Inlagg av Asa Sohlman

Jag arbetar i Kunskapslyftskommittén. Jag vill i det héar samman-
hanget peka pa en intressant foretedse som jag sett mer och mer av,
namligen delegationer. Pa det omrade dér jag & verksam har vi haft
nagonting som heter Delegationen for kunskapslyftet. Den & en
sorts lank mellan Regeringskansliet och myndigheterna. Men det &
en ny variant, darfor att man har tyckt att den har uppgiften inte
kan laggas pa verken. Dessa &r for langsamma och for oflexi-bla.
Men det relaterar ocksa till malstyrningen, darfor att, i alla fall som



malstyrningen har blivit pa skolans omrade, sa skall ju kommunerna
genomfora utbildningen. Sedan si har Skolverket att utvérdera,
folja upp och utdva tillsyn. Men allt detta utgor ett oerhdrt trogt
system. Det &r inte sa l&tt att regera om man sitter med et system
dar det tar tio & innan det hander nagonting. D& har man inréttat
sadana delegationer som skall kunna féra ut regeringspolitiken lite
snabbare, vid sidan av myndigheterna. Det tycker jag ock-sa &r en
viktig sak att diskutera.

4.4 EU-effekter paregeringsarbetet

Inlagg av Danidl Tarschys bl.a. som svar pa fraga
fran Anna Hedborg

Det som slar mig nér jag talar med svenskar som haller pa med EU
och med svenskar som foretrader Sverige infor EU &r att man i stor
utstrackning begrénsar uppgiften till nationdl intressebevak-ning.
Man har inte riktigt glidit in i rollen att vara en aktor i sam-spd
med andra lander. EU — till sin natur — bygger pa att det upp-star
majoriteter av olika slag. De hér majoriteterna ser valdigt olika ut i
olika fragor och det maste vara en viktig strategisk fraga for
Sverige att bestdmma sig vilken majoritet man onskar ingd i i olika
fragor och att underhalla tillrackliga hjartliga relationer med tank-
bara partners for att kunna vara en valkommen ddtagare i olika
diskussioner om hur de hér majoriteterna kan se ut.

Dar tror jag vi har en del kvar att astadkomma och det har att
gora med den grundlaggande resursbasen i Sverige. Vi har hdllit pa
med alla mdjliga delar av varlden under tidigare artionden, men vi
har inte dgnat oss & Europa i ndgon storre utstrackning. Det finns
valdigt fai Sverige som kan Italien eler Spanien dler vissa andra
lander som vi nu faktiskt maste samarbeta med véldigt inten-sivt.
Jag skulle 6nska mig att vi funderade lite mer pa resursbasen — hur
den ser ut — liksom hur forskning och undervisning om olika lénder,
att det fanns storre majligheter for svenskar att aka ut pa stipendier,
overhuvudtaget att vi odlar et storre utbyte med var narmaste
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omvérld eftersom vi faktiskt tar sA manga beslut i unio-nen, som vi
maste ddtaii.

4.5 EU-kraven och myten om férvaltningens
galvstandighet
Debattinlagg av Sten Heckscher

Jag har sett det har systemet fran olika hall. Jag ar verkschef for
andra gangen nu och har haft alla sorters befattningar i Regerings-
kansliet, bade med och utan politiska fortecken.

Forst det hdr om EU. Om Sverige skall gora sig géllande i Eu-
ropa, satror jag att vi maste bli vasentligt mycket duktigare pa for-
handlingspolitik precis som Daniel Tarschys tidigare antydde. Da
tror jag att en mycket viktig punkt ar att goéra klart fér sig vad som
ar viktigt for de andra och inte bara vad som &r viktigt for en galv.
Det &r egentligen grunden for en framgangsrik forhandling att veta
vad som &r viktigt for ndgon annan. Och dar tror jag ocksa att vi ar
lite handfallna och att vi lite for ofta soker oss till danskar, engels-
man och hollandare i stéllet for att tala mer med t.ex. greker dler
portugiser. | en sa utpraglad forhandlingskultur som EU é&r, tror jag
att det &r ett starkt bidragande skél till att vi kanske inte riktigt gor
oss gallande efter fortjanst.

For att forsoka saga nagot om for stort, for litet dler lagomt sa
& det ytterligare en dimension som maste in och det ar hur man be-
traktar sin forvaltning. Vad &r en forvaltning i relation till ett re-ge-
ringskandli? Dar har ju Danid Tarschys gjort fortjanstfulla for-sok
att bekdmpa myten om férvaltningens salvstandighet. Men den &ar
dessvarre anda lite val spridd. Vad man glommer bort & att de
avseenden i vilka forvaltningen &r gavstandig, nérmast bor be-
skrivas som undantag fran huvudregeln som faktiskt ar lydnads-
plikt. Forvaltningen & en dd av statens styrande verksamhet.

Réttstillampning och myndighetsutévning utgor alltsa som be-
kant de undantag man inte skall halla pa med fran regeringens si-da.
Men nar det géller t.ex. att vara stabsfunktion till en regering sa kan
man ju faktiskt anvanda en forvaltning och géra det med varierande



framgang, Ett viktigt kriterium pa om en regering lyc-kas bra ar i
vilken utstrackning regeringens ledaméter begriper pa vilket sétt de
faktiskt kan utnyttja sin forvaltning; att |dta den svara for
analysarbete, férberedesearbete m.m. Gor man det tror jag inte att
det & problem med ett relativt litet regeringskandli. Men i de fall
man forsummar det, sa & man ju i Kklistret, sarskilt om man som
ledamot av denna regering ocksa &r ett offer for myten om forvalt-
ningens sjalvstandighet. Och det vet jag, att den myten at-minstone
tidvis har varit spridd &ven i regeringen.

Nér det géller internationella forhandlingar, tror jag inte att det
& sa farligt att Sverige har en annan forvaltningsstruktur @n de
flesta andra lander nér det géler reationen regering—forvaltning.
Men det forutséitter da att man utnyttjar sin forvaltning, dar manga
av de funktioner som i andra lénder ligger i ett regeringskansli fak-
tiskt finns hos oss i forvaltningen. Vidare maste man gora det full-
standigt glasklart for dem som finns i forvaltningen att i det 6gon-
blick dessa tjansteman tillfalligt lamnar det hér landet for att for-
handla for Sverige i EU, sa representerar de inte langre sin myn-
dighet konungariket Sverige.

4.6 Tjanstemannen, politikerna och behovet
av regeringspolitik inom olika politik-
omraden

Debattinlagg av Nils Gunnar Billinger

Jag vill borja med att bekréfta det Danid Tarschys sade att ofta ar
det sa att tjanstemén kan politiken béattre an &minstone nytillsatta
politruker dler informationssekreterare. Men sedan &r det fragan
om hur anvénder man den hér kunskapen.

L&t mig erinra om en inblick som jag fick forra aret nar jag ha-
de et uppdrag av regeringen att utreda Fiskeriverket och fiskeri-
politiken. Det visade sig vara et litet mikrokosmos av hur ett rege-
ringskansli, myndigheter och EU fungerar. Vi fragade oss i utred-
ningen hur regeringen i EU-arbetet anvander sig av sina myndig-he-
ter. Det visade sig att det hér fanns ett stort behov av att regeringen
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anvande sig av sin myndighet for att driva ett effektivt arbete. Pro-
blemet var bara det att det fanns ingen politik. Det fanns ingen po-
litik sd myndigheten stod dar ganska vilsen och visste inte vad den
skulle géra. Och nar man da gick tillbaks till kanslihuset och fra-
gade bade politiker och tjanstemén sa var det ingen som vil-letatag
i det. Tjanstemannen skyllde pa den politiska ledningen och sade att
det fanns ingen politisk bestélining. Och politikerna hade inte tid att
formulera nagon politik pa det har lilla omradet. Och min poéng &r
da att for att samspelet mellan myndighet och regering skall fungera
maste det finnas en politik. De opolitiska tjanstemannen som finns
pa olika stéllen maste ges majlighet att skriva PM, att fundera pa
och att kréva av cheferna att det fattas beslut. Da kan det fungera.
Jag siger inte att det & sa har i allmédnhet, men pa manga hall
saknas policy och langsiktiga mal.

4.7 Ambetsverkens sjalvstandighet och
mangden av partistandpunkter
Inlagg av Danid Tarschys

Politikerna har svart att hdlla reda pa alla partistandpunkter som
finns. Partistandpunkterna har okat kraftigt i omfang under arens
lopp. For 20 &r sedan var de relativt fa. | dag har partierna en stor
mangd standpunkter. Eftersom politiker sedan blir tillfragade om
vad partiet tycker om ditt och datt, s3 & det et standigt fragande
runt om i riksdagshuset: Vad tycker vi om ditt? Vad tycker vi om
datt? Ofta finns det bara nagon enda som vet, s3 man maste ga till
den personen, som sitter inne med monopolkunskapen, och om man
sedan da har skiften pa de har portfdljerna — vilket man iddi-gen
har — sa maste nya laras upp i vad partiet tycker. Det & ofta de
opolitiska tjanstemannen som kan halla ordning pa vad det &r par-
tierna tycker. Jag fick nér jag var ny ledamot eler ordférande i
nagot utskott, alltid forhora mig hos tjanstemannen vad det var
partiet hade sagt tidigare i olika fragor, dar jag 6nskade se till att
inte kontinuiteten bréts, aminstone inte omedvetet.



Den andra punkten jag vill ta upp & detta med dambetsverkens
galvstandighet. Det finns ett problem om man gar for langt i att
driva linjen om sjalvstandiga ambetsverk och det ar det att statsra-
den har inte ndgot ansvar for vad som hander i forvaltningen. Man
moter da i riksdagen standigt ministrar som duckar nar man stéller
dem till svars for ndgot som inte fungerar i samhallet. Det dar ar
inte mitt bord, heter det, for det ankommer pa den dler den myn-
digheten. Till slut finns det inte ndgon majlighet att dra nagon till
ansvar. Man fér en slags administration i ett lufttomt rum, fredad
fran all kritik. Skall den demokratiska ansvarskedjan fungera, sa
krévs det att det finns vissa mdjligheter for regeringen att paverka
forvaltningen i olika fragor. Men d& maste man se till att man kon-
struerar former som gor att det inte uppstar hack i hela det har sys-
temet av ansvar och beslutanderét.

4.8 Om statssekreterarrollen och medias
styrning av den politiska agendan
Debattinlagg av Gun-Britt Andersson

Jag har varit med om 6vergangen till ett regeringskansli och dis-
kussionen om rollerna. Vi kom da anda fram till att vi inte skulle ha
en modell med statssekreterare, som en hdgsta opolitisk tjanste-man
i departementen. | stéllet gjordes statssekreterarfunktionen mer
politisk. Vi vill forsoka halla fast vid att halla kontakten mellan den
politiska agendan och styrningen av apparaten, departementen och
myndigheterna. Men det hér &r ju ett problem som vi diskuterar.
Vad som férvanar mig &r att ingen har har namnt hur mycket av
den rent politiska agendan i dag som styrs av media och hur politi-
ker forhdller sig till media. Ibland & det som om en de tyckte att
politik vore lika med taktik att komma ut och synas och hela det
har. Ibland kan ocksa folk inom Regeringskansliet i ganska fram-
tradande positioner prata om politik som om det vore ndgonting
annat &n att ordna nagonting for samhéllet. Vi &gnar oss at dags-
agendan men vi tappar lite grann av det dér; hur styr man riket val i
en intensivare omvarld an vad vi har haft? Och da tror jag att vi
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anda haft ambitionen nar vi har pratat bland statssekreterarna att vi
inte skulle 1&ta politiken svéava ivéag i nagon mediesfar for sig och
tappa kontakten med apparaten utan att forsoka halla ihop det. Jag
tror att man maste tydliggora de hér tva funktionerna, det politiska,
det dagsaktuella, det alerta, det som skall in pa forsta platseni TV
osv. och det hér att styrariket val. Och datror jag att det ar lite far-
ligt att skilja pa dem. Det var den slutsatsen som vi kom fram till.

4.9 EU-agerande och karriarvagarnai
Regeringskansliet
Inl&gg av Michae Sohlman

Jag vill ta upp tva fragor. Det ena & EU-agerandet. Podngen &r att
det krévs snabb kommunikation och gemensam beredning som
skulle kunna ge slagkraft & agerandet. Detta har uppenbarligen in-
te intréffat i Bryssdl. Vad som ligger bakom detta vet jag inte. Det
skulle forvana mig om Finland, nér de gick in i det hér, hade béttre
kunskaper om Grekland, Spanien och Portugal &n vad vi skulle ha
kunnat mobilisera.

Den andra fragan ror okad kontinuitet och permanens i kansli-
huset i form av stabila karridrer med béring pa styrningsproblema-
tiken. Inom néringslivet och inom forskningen finns det ett begrepp
som &r a la mode namligen; " corporate governance’, égarstyrning.
Det héar ar ndgot man laser om dagligdags, 6kat medvetande om
styrningsproblematiken fran &garna via bolagsstamman, pa
styrelsen, VD ec.

Anlagg nu det hér perspektivet pa den offentliga sektorn och
jamfor med den privata. Vi kan da se det s& har: alla vi svenskar,
ager mycket stora tillgangar. Vi véljer en riksdag som skall styra
dessa tillgangar &t oss. Den véljer en regering som transmitterar det
har &garansvaret och s hamnar det antingen i form av regleringar
som drabbar varden, som paverkar varden dler direkt styrning av
stora ekonomiska intressen; affarsverk etc. Och hur ser den hér
kedian ut? | ena fallet — pa marknaden — &r det et antal &gare
assisterade av en armé av analytiker som dagligdags foljer vad som



hander. Det har gér ju att transmittera till en bolagsstamma som har
en styrelse, ofta bestdende av personer med mycket |ang vana och
kompetens, i allafall i de framgangsrika foretagen, de andra slas ut.
Man har i regel en god rutin for att fa fram kompetent personal som
leder den operativa verksamheten. | det andra fallet har vi da
statsrad som kommer in med kunskaper, men sallan — och med rétta
sdllan — med kunskaper om den operativa verksamheten. Det
kommer in statssekreterare med relativt begrénsad erfarenhet av
systemet. | béasta fall har man departementsrad som har &gnat fra-
gan kanske tva-tre & och sedan har man en ung medarbetare som
haller pa med det i 1-1/2 &r tills han finner en béttre sysselséttning
med dubbel 16n ndgon annanstans. Vad har — i den hér kedjan — den
operativa ledningen ute pa den verkstallande myndigheten for stod,
hur ser motsvarigheten till den kompetenta styrelsen ut i den har
kedjan?

Hela det hér resonemanget ar ytterligare ett argument for Kjel-
Olof Feldts och Danid Tarschys' tanke att ha en ”permanent se-
cretary”-funktion och en stabil kdr av civil service-personer av
engelsk modell. Avslutningsvis — for att aterknyta till EU-resone-
manget — vad jag hort finns det ingen administration som komme i
narheten av den brittiska nér det galler att hantera sakinnehallet i
Bryssd.

4.10 Om hur det blev politiker i
Regeringskansliet
Inl&gg av Kjel-Olof Feldt

Det kanske ar att begéra fér mycket att jag skall tolka ut vad olika
regeringar har gjort under de senaste 20 &ren. Men det &r ingen
tvekan om att en stark drivkraft nér en ny regering trétt till &r att ha
pdlitliga personer pa viktiga poster. Eftersom det trots allt finns en
ambetsmannatradition i Regeringskansliet, man byter inte ut de-
partementsrdd som man byter skjorta, blev da losningen for att
skapa denna palitliga kader, att man plockade in nya funktioner.

35



36

Jag tror det borjade redan pa 1960-talet. Vi fick en ny funktion
som kom att kallas planeringschef, vad vederborande skulle plane-
ra det var statsradets politik. Jag tror att den stora omsvangningen —
och det har andra vittnat om — kom vid regeringsskiftet 1976. Det
hade suttit ett socialdemokratiskt regeringskandli i 6ver fyrtio & —
och da tankte den nya regeringen att har & de s inkorda pa
socialdemokratisk politik och tankande, sa vi kan inte vanta oss lo-
jalitet mot en borgerlig regering, alltsa tryckte man in et antal po-
litiska tjansteman. Vi fortsatte sedan i var tur pa den linjen. Men jag
borjade lida av det dar, av det skdlet att jag Sdg att linjeorga-
nisationen borjade fungera samre. Darfor anstrangde jag mig att se
till att de sa att siga vanliga tjanstemannen hade direktaccess till
mig nér de skulle féra fram sina &renden. Jag godtog inte att det dok
upp nagon politisk sakkunnig som sade: nu tar jag hand om den har
fragan. Jag lat inte ens statssekreterarna gora det. Alla maste veta
att de var en dd av organisationen, att de var en dd av
beredningsarbetet och skapade beslutsunderlaget.

Detta ledde till att en del av de politiskt sakkunniga tyckte att de
hade alldeles for lite att gora. Allt eftersom tiden gick upptéckte jag
att detta inte var bra for departementet och fér mina egna mgj-
ligheter att fa fram ett bra beslutsunderlag i alla lagen. Hur lojala
och duktiga alla an var sa skar de tva kulturernain i varann pa ett
sdtt som gjorde att effektiviteten gick ner.

4.11 Kollektiva beslut i regeringen och om
utnyttjandet av myndigheterna
Debattinlagg av Hans-Eric Holmqvist

Forst en kommentar kring det hér om att ldgga det politiska ansva-
ret pa flera. Jag ser det som ett hot mot en viktig bestandsde fak-
tiskt i vart statsskick och det & det kollektiva beslutsfattandet. Re-
geringen &r et kollektiv. Och det fungerar ganska bra i dag. Rege-
ringen & faktiskt ett ganska litet och oftast ett ganska val samman-
svetsat gang, som kénner att de har ett gemensamt ansvar for att
l6sa olika problem. Det underléttas av att man tréffas i stort sett



varje dag och &ter lunch osv. och att man har ganska gott om tid for
langre gemensamma diskussioner i angelagna fragor. Jag tror att det
dar &r oerhort viktigt och det & nagonting som man riskerar forlora
om man skulle gora fler till ministrar, viceministrar osv. som
foretrdder regeringen i olika sammanhang. Det tror jag ar en
utveckling som vi inte skall stréva efter. Sedan kan man fundera pa
det dar med hur manga politiska tjansteman man skall ha? Jag tyc-
ker pa nagot vis, eftersom det ar den rollen jag har haft i regerings-
kandliet, att den viktiga funktionen faktiskt for oss som &r politru-
ker ju lite grann &r att hindra den politiska smutsen fran att tréffa
den ordinarie organisationen.

Skulle man minska antalet politiska tjénstemén, och det kanske
man skall gora i nagon utstréckning, da hamnar man i den situatio-
nen. Jag tror anda att vi nérmar oss lite grann ett spoilsystem. D&
maste anda den tilltradande regeringen ha storre méjligheter an man
har i dag att byta ut chefstjansteméan i Regeringskansliet darfor att
den ordinarie organisationen, varit valdigt mycket involverad i det
politiska beslutsfattandet. Sedan & det gélvklart att det &r
statsradet som har det politiska ansvaret att fatta besluten och inga
andra. Aven om man ibland kan se exempd pa annat.

Sedan vill jag instdmma i vad andra tidigare tagit upp, namligen
att vi ar oerhort daliga pa det har med att utnyttja myndigheterna
rétt. Det handlar mycket om att det finns Gverdriven respekt for att
myndigheterna har ett galvstandigt liv. Det ligger naturligtvis lite
ocksd i detta av managementfilosofi att man skall inte ge sig in for
mycket i detaljer aven om det inte & fraga om myndighetsutdvning.
Det & val kanske klokt att Regeringskandliet inte ger sig in for
mycket i detaljer om hur myndigheterna skéter sin verksamhet. Men
man har stora mgjligheter. Och framfor allt att efterfraga saker. Det
finns oerhdrt mycket information som & mycket latt att fa tag i,
men som ibland inte efterfragas. Tyvarr, maste jag nog erkéanna,
kan det nog ocksd bero pa att man faktiskt inte riktigt vet vad
myndigheterna gor.

Och detta for mig in pa en annan fraga, namligen att ha béttre
uppfoljning och kontroll Gver myndigheterna, att félja verksamhe-
ten och veta vad som sker. Och déar, tror jag, att det behdvs mer
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resurser &n vad vi har i Regeringskandliet i dag. Jag ser en viss risk
for att man med hansyn till vad som kan seilla ut dler bra ut i me-
dia, handlar s att man inte har de resurser man faktiskt behdver ha
i Regeringskangliet.

4.12 Om behovet av viceministrar
Inl&gg av Kjel-Olof Feldt

Jag tror att ett missforstand majligtvis uppstatt. Jag forestaller mig
inte att dagens tjugomannahdvdade regering skulle utvecklas till att
bestd av 60 personer. | och for sig & det en illusion att en styrelse
med 22 ledamoter skulle vara ndgot sarskilt bra beslutsorgan. |
sjalva verket fungerar inte svenska regeringar s som styrelser gor i
normala fall. Det vill sdga déar alla besitter samma insikt om
beslutens innebdrd, bakgrund och beredning. Utan det ar oftast tva
eler tre personer som har stuvat ihop det hela och resten instammer
i forhoppningen om att det blev ndgorlunda rétt. Sa maste det vara,
nar uppat 1000 arenden passerar regeringens bord varje vec-ka. Det
gor att det &r inte nér regeringen sitter ner vid sitt bord som besluten
i redliteten fattas utan det sker i hdt andra konstellationer. Ob-
servera da att en valdigt ofta dterkommande konstelation — i al-la
fall under 1980-talet — var att man tillsatte grupper av statssekre-te-
rare som fick reda ut problem som statsraden inte hade tid att han-
tera. Det ledde till att statssekreterarna fick et stort inflytande. Pa
den borgerliga tiden i synnerhet brukar man tala om vilken makt
statssekreterarna hade. Jag ar inte ute efter nagonting annat an att
mdjligen klargora att det har ar en ny politisk beslutsniva som har
uppstatt under 1970-, 80- och 90-talet i det svenska regerings-
kangdliet, dér statssekreterarna ar en politisk maktfaktor och spear
en sjalvstandig politisk roll vid sidan av statsraden. De mas-te gora
det fOr det ligger inte inom den fysiologiska grénsen for en minister
att klara av allt det som maste goras.

Sedan kan jag lagga till att nu har jag under aren i exil fatt lite
grann myndighetsperspektiv. Jag har suttit i nagra myndighetssty-
relser, och det ar allddes uppenbart att i den man departementen



anser sig vilja och kunna styra myndigheterna sa saknar de i manga
fall kompetens att gora det. Och det tror jag beror mycket pa det
Mischa Sohiman berérde om den snabba genomstromning-en och
den fdaktiga personalomséttningen vi har i Regeringskans-liet. De
riktigt duktiga hamnar ofta pa hoga chefsposter i myndig-heterna.
De som verkligen har lart sig nagot forsvinner dit. De som blir kvar
har da samre forutsittningar for rorlighet helt enkdt om jag
uttrycker mig forsiktigt. Sedan kommer de nya som skall laras upp
fran borjan. Med de krav vi nu stéller pa just sjdva styrningen av
forvaltningen kan Regeringskandliet inte méta rimliga ansprak i
dag. Det gjorde det kanske inte férr heller, men nu &r det i varje fall
valdigt tydligt.

4.13 Sammanfattning av debatten
av Anna Hedborg

En mycket sammanfattad sammanfattning; Jag har hort flera i de-
batten betona behovet av att det maste finnas en politik inom et
samhallsomrade. Annars kan det ga hur som helst med besluten.

En annan slutsats skulle vara att mycket av denna politik maste
utformas av tjansteman. Skall tjansteménnen racka till i dessa mo-
dernatider & kontaktytan mellan myndigheter och departementet en
viktig fréga nar det galler kandlihusets kapacitet.

Sedan &r det vél inte precis alddes glasklart hur det skall se ut
runt sidlva toppen. Det kanske har ndgot att géra med det faktum
att Regeringskandliet &r mycket specidllt pa det sittet att det bara ar
pa topp man bestammer. Ingen annanstans i hela samhéllet ser det
ju faktiskt ut pa samma satt.
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|l Politiker- och tjanstemanna-
rollerna

5 Debattinledning

av Lef Lenin

Enligt en grundsyn som jag tror forenar de allra flesta som sitter i
detta rum, finns i teorin en skillnad mellan politiker och tjansteman.
De forra f&r hamta sina mandat fran véljarna, vilkas politiska
varderingar de skall foretréda. De senare, tjansteménnen, skall
komma med beslutsunderlag och skall kunna tjana vilken farg som
helst som far véljarnas fortroende. Men i praktiken sa vet vi, som
framgick av diskussionen, att de hér grénserna suddas ut. Och vi
namnde ocks3, att sarskilt efter regeringsskiftet 1976 som uppsatsen
av Roland och Thomas Palsson® ocksa papekar, sa har det skett en
betydande sammanblandning av de hér rollerna. Fér mig har det till
exempel alltid tett sig underligt att de politiska radgivarna kallas
sakkunniga. Det borde val egentligen tvartom vara en beteckning pa
tjiansteman. A andra sidan tycker jag mig ocksé se en omvandling i
den andra riktningen — jag har i en bok som jag givit ut i dessa

4 » Ambetsmén och politiker — infor nasta steg i forvaltningspolitiken” av

Roland Palsson och Thomas Palsson. Underlag till ESO-seminariet
" Regeringskansliet infér 2000-talet”. Se &ven bilaga 1 i denna rapport.
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dagar tolkat var tids demokratisyn som en bekannelse till en styrelse
av kompetenta — politikerna forvandlas till experter som drar sig
tillbaka till det slutna rummet och fattar kloka beslut utan att stéras
av populistiska krav. Under betoning av att resultaten, de goda
konsekvenserna &r det viktigaste, sker en forvandling av demokratin
i en ditistisk riktning. Gar det mot den bakgrunden att ta-la om
lyhorda folkrepresentanter respektive opoalitiska tjanstemén? Och
bor vi ha en sadan ordning?



6 Uppsatsen ” Ambetsméan och po-
litiker —infOr nasta steg i for-
valtningspolitiken”

6.1 Opyposition

av Torsten Svensson

Flera av er har redan varit inne pa nagra av huvudpunkterna har, sa
lite grann blir det en upprepning. Aven om nu rubriken pekar ut
forhdllandet ambetsméan och politiker, sd & uppsatsen av Roland
och Thomas Palsson® fokuserad pa ambetsménnen. Utgangspunkten
ar att forandringar i omvarlden som forandrad forvaltningspolitisk
ideologi, malstyrning, ramlagstiftning, decentralisering av vélfards-
staten till kommunnivan, EU-intrédet, internationalisering och
liberalisering, dvs. en méngd olika omvarldsférandringar, paverkar
forvaltningen i allménhet och departementstjansteman och @mbets-
man i synnerhet. Frégan & da vad de har omvarldsforandringarna
foranleder for forandringar av ambetsmannarollen. Forfattarna hév-
dar att vi har fatt oklara grénser mellan politik och forvaltning, krav
pa okad salvstandighet frén dambetsmannens sida liksom krav pa
okad kompetens och rorlighet. Det har & forandringar som maste
mdtas och i den hdr otrygga véarlden vill forfattarna, som jag
uppfattar det, starka ambetsménnens autonomi och avskildhet fran

> Ambetsmdn och politiker — infor nasta steg i forvaltningspolitiken” av

Roland Palsson och Thomas Palsson. Underlag till ESO-seminariet
" Regeringskansliet infér 2000-talet”. Se &ven bilaga 1 i denna rapport.
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politikerna. De sager att det &r angelaget att ambetsmannakaren inte
framstar som politiserad och att inte forestallningen om att den bor
struktureras om vid varje ny sammansattning av regeringen uppstar.

Vidare hdvdas i uppsatsen att man bor se upp med tendenser
som kan leda till att dmbetsmannakarriéren ter sig mindre lockan-
de. Mgjligen skulle man med en liten tillspetsning och en smérre
Overtolkning kunna séga att det faktum att den politiska legitimite-
ten & i dalande, leder forfattarna till fragan hur vi skall gora for att
detta inte skall drabba ocksa tjanstemannen.

Huvudbudskapet i framstallningen &r att vi skall ha en tydligare
atskillnad mellan politisk roll och &mbetsmannaroll och dar preci-
serar man ett antal olika krav dler forslag, om att utnamningsmak-
ten stramas upp, att tjanstetillséttningen avpolitiseras i nagon me-
ning, sa att man skaffar sig et Gvergripande beredningsorgan for de
opolitiska tjanstemannen men ocksa et sarskilt beredningsor-gan
for politiska poster med offentlig ansdkningsprocess. Detta in-nebér
att tva olika rekryteringsgangar och typer av anstallningar berdrs,
dels den for de opoalitiska tjanstemannen, des den med tidsbegran-
sade kontrakt for de politiskt tillsatta. Man diskuterar ocksa ett
inforande av karenstider for Gvergangar mellan de olika sektorerna.
Man vill omvandla statssekreteraren till en viceminister och
tillskapa en ny opolitisk statssekreterare, dtminstone fér man fram
fordaget att man skulle kunna gora sa. En etikkod for tjansteman
diskuteras ocksa och en ndgot vag idé om hur man bor komplettera
den svenska forvaltningsmodelens atskillnad mellan departement
och verk skisseras liksom ett férslag om stipendier for studier.

Jag skulle vilja pasta att det &r ett ganska stort gap mellan for-
fattarnas ganska allménna och abstrakta problembeskrivning och de
konkreta forslagen som i realiteten kommer att behandla perso-
nalpolitiken. Jag har |&st rapporten som ett forvaltningspolitiskt in-
l&gg om hur vill vi foréndra forvaltningen i sin helhet men den
handlar primart om ambetsman sa det &r lite orattvist Iast, inser jag.

Expertkunskap & makt. En forsta viktig fréga, galler tjanste-
méannens starka politiska betydelse. Den har atskillnaden som man
forsoker gora, &r syftet med den att man vill aterupprétta den opo-
litiske tjanstemannen och aterupprétta det som skiljer mellan politik



och forvaltning? Jag &r lite tveksam om man lyckas med det. Man
kommer inte genom detta & problemet att tjanstemannen fak-tiskt ar
starka politiska aktorer. Det & inte genom bristande neutra-litet
dler genom att tjansteménnen ar politiskt rekryterade som de far
den politiska makten. Den far dei stéllet genom expertkunskap.

Nu finns det i och for sig vittnesma om att kontinuiteten borjar
brista och kanske ocksa expertkunskapen. Men i den man nagon av
de har parterna har nagot dverlage s har ju har sanningsvittnen rest
sig upp och redogjort for vad som intréffar nér man inte har négon
uttalad politik. DA riskerar politikern att i hog grad bli paverkad av
tjansteman som inte bara ger rad utan ocksa vet vad som &r pro-
blem, vad som bor dtgérdas och vad som inte heller gar att atgarda.
Det kravs darfor atskilligt av politiskt ledarskap for att faktiskt
kunna styra.

Jag gissar ocksa att den har risken okar i takt med att man far
svaga politiska regeringar. Svaga politiska regeringar, liksom
manga skiften pa de politiska posterna gor att det blir ryckigt och
att man far hdla tiden nya gaster i tjanstemannakaren. Forslaget hér,
med tydligare rollférdening och kanske starkare identitet och
professionalitet kanske de facto leder till att ytterligare forstérka
tjanstemannens makt. Det & kanske bra att man har en kontinuitet
och att man skiljer de har rollerna &. Samtidigt & da den viktigaste
fragan: Hur far vi politikerna att vaga fatta beslut och vaga ha idé-
er? For det & det det handlar om och huruvida man ocksa kan sty-
ra. Ett fordag som fors fram & det har med viceministern — att de-
la upp departementsledningen i en opolitisk och en politisk, en vi-
ceminister och en statssekreterare. Och det kan kanske vara en bra
idé. Ar det emdlertid sa att man far svaga koalitionsregeringar och
kombinerar det med flera politiska poster, sa kan det ytterligare 6ka
vagheten i styrningen av tjénstemannen.

Intresseorganisationerna & glomda i framstallningen.

Nagot som delvis missas i uppsatsen ar att beskrivningen av den
géalvsténdiga forvaltningen hamnar lite i skymundan och en stark
maktfaktor i svensk forvaltning het gléms bort, ndmligen in-
tresseorganisationerna. Manga hér vittnar om att det finns en gan-
ska stark relation mellan regering och férvaltning. Men man kan
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ocksa sei takt med avreglering, bolagisering och liknande refor-mer
att det finns ett flertal myndigheter som byter roll och snarare
fiarmar sig fran Regeringskansliet. Och om vi har en stark ambets-
mannagrupp skild fran politikerna men med makt att formulera
problem och Iésningar blir de ocksa en viktig maltavla for intres-
segruppers lobby- och opinionsverksamhet. De intressen som ge-
nom forvaltningsutredningarna de senaste aren har flyttats ur led-
ningen for myndigheterna bedriver ju fortfarande sin lobbyverk-
samhet och tillsammans med myndigheterna kan de mycket val ut-
gobra en maktfaktor.

| ndgra uppsatser vi nyligen har publicerat vid statsvetenskapli-
ga ingtitutionen vid Uppsala universitet, betraktar vi ocksa verken
som parter, offentliga parter vill saga, men likval sddana som har
idéer om hur regeringen bor bedriva politik och som ocksa lobbar
gentemot regeringen. Och aven om de traditiondla intressegrup-
perna formellt kastats ut ur kommittéer och ambetsverk pa svensk
botten s har de ocksa etablerat sig i Bryssdl och dras in i EU-by-
rakratins olika beredande organ den vagen. Sa det ar fullt mgjligt att
de dter kommer att delta i beredningen av EU-fragor som ar-
betsmarknadspolitik och liknande.

Nagot kort om den omvarldsforandring som beskrivs i uppsat-
sen. Jag tycker att den mdjligtvis &r lite vag. Hér pekar férfattarna
pa viktiga faktorer, men man pekar aldrig riktigt ut vad som leder
till vad. Ar det s att alla olika typer av férandringar leder till just
samma sak sa att man maste ha okad professionalitet osv. En
mangd olika forandringar skulle kunna leda till olika lésningar.
Flera har varit inne pa vad for slags forandringar som kan fdlja av
EU-intrédet. Vad hander med forhdllandet mellan departement och
ambetsverk? Aven om manga papekar att det & en myt att vi har en
atskillnad mellan ambetsverk och departement, sa ar det &tmin-stone
nagonting som vi har — skall vi 6verge den modelen sa skall vi
dverge den i ordnade former. Jag finner da att man i uppsatsen
pekar ut som ett problem att verks- och myndighetsrepresentanter i
praktiken representerar svenska regeringen. Det &r i alla fall sa att
man tvingar samman myndigheter och departement i en koordine-
ring som nodvandigtvis gor att de har enheterna pa sikt kommer att



kunna smélta samman. Till vad for slags profession leder EU-in-
tradet? Forfattarna pekar ut det framtida kompetensbehovet i termer
av Okad flexibilitet i en snabbt foranderlig omvérld. Men &r det inte
s att EU-byrakratin och forhandlingarna inom EU kommer att géra
att vi framfor allt far en juridifiering av ambetsmanna-karen. Det &
den typen av specialisering som kommer till. Och det & ganska skilt
fran den idé vi haft om situationsanpassning, ser-vi-ce och
flexibilitet i forvaltningen.

6.2 Inlagg fran forfattarna

Thomas Palsson: Lat mig forst kommentera det har med vicemi-
nister och statssekreterare. Det har varit en oerhort intensiv diskus-
sion i Finland om att inféra en viceministerbefattning. Socialdemo-
kraterna vill stanna vid opolitiska statssekreterare och den konser-
vativa sidan i Finland vill ha viceminister. Men hela diskussionen
bottnar i det som ar orsaken och det som Kjel-Olof Feldt tidigare
tog upp. Man hinner inte med EU-arbetet. Det géller inte alls att
man vill ha fler ministerposter att dela i en koalitionsregering, utan
just detta att inte man hinner med. Och det & av ungeféar samma
orsak som vi gar in i den hér diskussionen; att man hinner inte med
den politiska styrningen och det behtvs nagon form av bitradande
minister.

Om vi sedan gér in pa relationen ambetsverk och regering har
manga har sagt att modellen fungerar bra. Jag har sjalv ddtagit i
utredningen om den fragan ett & efter medlemskapsintradet. Vi
kunde konstatera att det inte var nagra storre problem. Men det
finns dock problem som vi pekat pa i uppsatsen. Den dag delega-
terna lamnar landet sa & det ministerstyre och det far komplikatio-
ner och departementen behtver anvanda sig av personal fran
verken. Detta okar den klassiska konflikten mellan handldggande
departementsrad och verkschefer. Dér finns en intressekonflikt som
har okat kraftigt efter medlemskapet. Har hander det nagonting och
det skapar svérigheter for de tjansteman som arbetar i ver-ken. Ar
man organisatoriskt understélld regeringen — man & ju
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konstitutiondlt understalld statsradet — men vad &r egentligen ens
konstitutiondla ansvar? Vem & ens arbetsgivare? Har ser man vis-
sa problem som maste |6sas.

Roland Palsson: Vi har i salen Peter Ehn som just doktorerat pa en
avhandling om maktens administratorer. Lat mig lana et uttryck
som han anvande nér han karaktériserar utvecklingstendensen i
relationen politiker—administration, politiker—ambetsman, namligen
att utvecklingen gar mot en politiker—tjanstemannahybrid. Det &r ju
det vi har talat om hér och mot det stéller jag den fraga som Torsten
Svensson drog upp om hur man skall varna den gamla
forestéllningen om den opadlitiska tjanstemannen. Det har vi
verkligen inte velat gbra, darfor att jag tror det ar en riktig bedom-
ning att utvecklingen gar mot en sadan héar politiker—tjanstemanna-
hybrid. Men da kvarstar naturligtvis den problematik som berorts
tidigare vid regeringsskiften. Far man snabbare regeringsskiften,
vilket tendensen gar mot i dag i samhéllet — da &r det klart att man
kan hamna i en utveckling som frestar till en Gvergang till nagon
form att partidl vaxling av ledande &mbetsmén och det & ju det vi
argumenterar mot och tycker att man bor undvika. Men det gar ju
heller inte att blunda for problemet som Birgitta Hambraeus beror-
de hér, att det blir starka bindningar melan en tjanstemannastab
och en regering som sitter lange. Det uppstar da lojaliteter som ar
ett problem for en nytilltradande regering. Man far ocksa ha en
tjanstemannaetik som gér att nér en konflikt av allvarligt slag upp-
stér for tjanstemannen att vara verkstéllare pa ett visst specidlt
omrade dar vederborande ar sakkunnig, s bor denne soka sig till en
annan uppgift.



7 Politiker och tjansteman
— nagra personliga reflexioner
av Anitra Steen

Nar vi diskuterar den hér rollfordelningen sa far diskussionen |&tt
ett ditistiskt drag. Det verkar som om politiker ofta symboliserar
nagonting som & okunnigt, populistiskt och kortsiktigt medan vi
som tjansteman symboliserar det som & kunskapen, det ar tjanste-
mannen som besitter den opolitiska sanningen.

Ett annat perspektiv pa det har med dmbetsmannarollen &r i
funderingar kring forvaltningspolitiken. Det &r lite svepande aka-
demiska diskussioner i det hér, bade i forvaltningspolitiska kom-
missionen och i direktiven vi gav den utredningen. Jag som har ar-
betat som tjansteman i Regeringskansliet 1ange, hade svart att i alla
delar kdnnaigen mig i de problemstaliningar och de frégor som kom
upp. Jag kanske s&g pa svarigheterna i tjanstemannarollen pa annat
sétt. Lat mig berdtta om mina erfarenheter i de olika roller jag har
haft i Regeringskangliet.

Jag borjade i slutet av 1980 som departementssekreterare och sa
smaningom departementsrdd i Finansdepartementet pa budget-
avddningen. Som tjansteman dar kan man sdga att man i alla delar
gar rakt in i politiken. Med glatt mod gick vi in och gjorde manga
politiska Gvervaganden. Vi diskuterade faktiskt i anslutning till
budgivning, hur en politik skulle utformas. Detta darfor att vi na-
turligtvis var missngjda med hur fackdepartementen skétte sina
uppdrag. Jag kommer ihdg en gang nar jag som tjansteman tillsam-
mans med mina medarbetare i budgetsammanhang foreslog Ut-
bildningsdepartementet &ndringar som i princip innebar ett utbild-
ningspolitiskt program. Dagen efter s3 kunde man lasa i Af-
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tonbladet att Kjel-Olof Feldt hade yrkat pa en forandring av hela
utbildningspolitiken. Det &r inte ett bra scenario att arbeta pa det
visat. Varfor blev det s&? Jag tror att forklaringen var att det fanns
— och det finns kanske fortfarande — en valdig troghet i Regerings-
kangliet och ett tydligt revirtankande. Detta kommer nog att forand-
rasi och med den reform vi har gjort av regeringskandliet.

Jag har varit en stark tillskyndare av att ta bort myndighetsgran-
serna mellan departementen si att Regeringskansliet blev en enda
myndighet. Det talas mycket om det positiva med kontinuiteten,
men det finns ocksd en nackdd. Kontinuiteten, det & en brist pa
rérlighet och en obendgenhet till forandringar dler att ta till sig nya
intryck, att diskutera. Det finns i kontinuiteten ocksa nagon-ting
som vill bevara det bestaende.

En tydlig arbetsfordening mellan politiker och tjénsteman ar
viktig. Min nasta erfarenhet var fran 1989-91 da jag arbetade som
statssekreterare i Utbildningsdepartementet. Och det gjorde jag till-
sammans med Goran Persson som da hade blivit skolminister. Go-
ran Persson &r ju en tydlig politiker och han var ocksa kunnig inom
utbildningsomradet. Han hade erfarenhet av att arbeta pa re-gional
niva inom lansskolnamnder och i olika politiska roller. Jag, som
tjansteman, vad kunde jag? Jag kunde systemen. Jag kunde hur
Regeringskansliet fungerade. Jag kunde miljon och jag kunde ocksa
systemen inom uthildningspolitikens omrade fran mitt arbete pa
Finansdepartementet.

Nar vi skulle borja arbeta tillsammans, sd inledde vi vart samar-
bete med en diskussion, dar vi forsokte klarlagga vara olika roller.
Om jag kommer ihag rétt, var det Goran Persson som var angelé-
gen om att vara olika roller skulle tydliggoras. Vi gjorde mycket
Klart for oss salva att det var att statsradet som lagger fast politi-
ken, den som ansvarar for och driver och motiverar politiken bade
indt och utdt i samhéllet. Det skulle inte vara statssekreterarens roll
att foretrada den politiska viljan och yttringen. Statsradet var an-
siktet utdt. Min roll som politisk tjansteman var att leda det inre ar-
betet: propositionsarbete, forordningar, promemorior, alt inre ar-
bete. Mitt ansvar var att setill att hans uppfattning kom till uttryck
i vart praktiska dagliga arbete.



For det andra satte vi upp en politisk dagordning. Vi gjorde klart
for oss gélva och for omvarlden vad vi skulle arbeta med un-der de
tre & den har mandatperioden bestod av. Min tredje erfarenhet &r
som budgetstatssekreterare fran 1994 och fram till 1996. Nar Go-
ran Persson och jag borjade arbeta tillsammans i Finansdepartemen-
tet hade vi samma uppdelning ansvarsmassigt. Men det som &r
viktigt att ta upp &r det forberede searbete som gjordes innan rege-
ringstilltrédet. Allan Larsson ledde en grupp som i dagligt tal kal-
lades antringsgruppen. Gruppens diskussion om stéllningsta-ganden
hur arbetet skulle bedrivas, innebar att man tydligt och klart utta-
lade att den politiska samordningen skulle placeras i Statsradsbe-
redningen. Det koordifierades genom att man tillsatte en samord-
ningsminister. Man kan siga att det innebar en forskjutning i for-
muleringen av politiken i den politiska samordningen fran Finansde-
partementet till Statsradsberedningen. Det innebar ocksa att vi tyd-
liggjorde ministrarnas uppdrag.

Vi arbetade med kontrakt, ministeruppdrag och vi formulerade
forvantningarna for de olika politikomradena. Budgetstatssekretera-
ren ddtog i de allménna beredningarna i regeringen. Tidigare hade
det bara varit statsministerns statssekreterare. Nu blev det sa att
bade budgetstatssekreteraren och samordningsministerns statssek-
reterare och statsministerns statssekreterare lyssnade av den all-
manna beredningen. Varfor beréttar jag allt det har? Jo, darfor att
det askadliggor forutsattningarna for att tydliggora skillnaden mel-
lan de poalitiska tjansteménnen och tjénsteménnen i regeringskan-
diet. Det forsta & att man har en politik. Men det géller dven att
forvalta et politikomrade pa ett bra satt. Skall man gora det forut-
sétts naturligtvis att man som minister har en kunskap om det om-
rade som man har uppdraget att leda och styra. Om ministrar med
bristande kunskap om politikomradet, kommer in utan att ha ndgon
utmejslad politik, hamnar dei hénderna pa tjanstemannen och det &r
bade pa gott och ont. Det innebar att det stélls et krav pa tjan-
stemé@nnen att i det vakuum som uppstar, forma politiken for poli-
tikernas rékning. Tjansteménnen férvantar sig ju besked, styrning
och ledning och om den uteblir, uppstar forvirring och ineffektivt
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arbete. Sa grundforutsattningen for en bra ansvarsfordelning, det ar
att det finns en politik.

Det andra som & oerhdrt viktigt — enligt min erfarenhet — &r att
man har en struktur for det politiska arbetet i Regeringskansliet som
skapar en tydlig poalitisk samordning och en politisk rollfordening
mellan Statsradsberedningen, Finansdepartementet och fackde-
partementen som man koordinerar pa olika satt. Det innebér att man
forsoker diminera de brister som finns i att vi har en organisation
som satter upp staket melan politikomraden dar det skulle vara en
avgorande forde om man i politiken kunde se det hela pa ett mer
samlat sett.

Kompetens i ledningen, legitimitet och politiska statssekreter a-
re. En tredje viktig forutséttning &r att det i den politiska ledningen
finns en kompetens att leda och styra en organisation i utvecklings-
och forandringsarbete. Och min erfarenhet & att den kompe-tensen
inte skiljer sig fran den som kréavs for att leda vilken annan
organisation som helst. Det galler att fa en organisation att taftill sig
nya impulser ndr man & delaktig i nuléget. Kontinuiteten, det &r ju
snarare ett Sétt att cementera det bestaende.

Né&r Goran Persson och jag borjade i Utbildningsdepartementet
sa kan jag forsdkra er att det inte var ndgon storre skillnad i var
upplevelse i forhallande till den som beskrevs 1976 nar Falldin-re-
geringen tog over. Det var lika svart, att fran borjan fa genomslag
for de forandringar och den uthildningspolitik som den davarande
socialdemokratiska regeringen ville genomfora. Det har inte att gora
med politiska uppfattningar, det har att géra med att tjénste-méan
kédnner sig bundna vid det som de har varit ansvariga for att
utforma tidigare. Sa & det ocksd i en vanlig myndighet nar man vill
genomféra forandringar. Man maste motivera, forsvara och vaga
driva ett forandringsarbete.

En fjérde mycket viktig forutséttning att leda det inre politiska
arbetet & att man har en politisk legitimitet, darfor att det ar den
politiska legitimiteten som forsvarar att du kan driva detta utveck-
lings- och forandringsarbete. Darfér att det viktigt att ha en tydlig
politisk statssekreterarroll. Om man inte har det kan man inte driva



ett forandringsarbete pa et tillrackligt effektivt sétt. Och vad ar det
som ger den hér politiska legitimiteten for en statssekreterare? Jo,
det &r ju det att man deltar i ett renodlat politiskt beredningsarbete
och att man & med och lagger fast de politiska forutséttningarna
tillsammans med sitt statsrad, tillsammans med Gvriga statsrad och
statssekreterare. Man avlastar i s3 motto ocksa statsradet. Men en-
ligt min uppfattning bor man aldrig foretrada politiken utét, i alla
fall i mycket begransad omfattning. Den hér diskussionen om vice-
ministrar kommer att forsvara signalerna utdt. Jag tror att det inom
ett politikomrade & av avgdrande betydelse att man har en tales-
man, en foretrddare for regeringen. Och det problem som har fun-
nits med statssekreterarrollen &r, enligt min uppfattning, att stats-
sekreterarna i allt for hog utstrackning har betraktat sig som vice-
ministrar och inte som statssekreterare. Det & ocksa darfor som jag
inte tror att det skulle fungera sa bra om vi hade den har mo-dellen
med "permanent undersecretaries’. De har inte den politiska
legitimiteten pa det sétt som vi efterstravar, som jag tror & bra och
viktigt for den svenska moddlen. Det finns en annan vég att ga och
det &r att avlasta statssekreterarna ansvaret for personalfor-sorjning
och kompetensutveckling.

Jag tror att det ar viktigt att man har en hogsta opolitisk tjanste-
man i Regeringskansliet som & ansvarig for att det finns ett kvali-
tativt och starkt regeringskansli som stér till varje regerings forfo-
gande. Det &r viktigt att ha et tjanstemannaansvar for Regerings-
kangliets kompetens eler personalforsorjning, kompetensutveck-ling
och kvalitet. Det okar ocksd Regeringskandliets legitimitet, dvs.
tjanstemannens legitimitet i skeenden av forandringar i rege-rings-
sammansattningen. Vad & det som behdvs for ett bra politiskt be-
dlutsfattande? Det & absolut nddvandigt att man har tjansteman
som med en stor integritet och med hég kompetens kan allsidigt
belysa effekter och konsekvenser av tankta beslut. Ingen minister
skall kunna sdga, att detta hade jag ingen aning om nér jag tog det
hér beslutet. Detta speglar ytterst kvalitén i beredningen i et rege-
ringskansli. Och jag menar att det faktiskt i manga stora stycken
fungerar pa det viset, inte bara i Regeringskansliet utan ocksa ute
pa myndigheterna. Det som &r svart och som brister lite grann &r
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forutséttningarna for tjanstemannen att fa access till statsraden.
Darfor tror jag att det &r oerhort viktigt att den politiska nivan, dvs.
ministrarna, i Regeringskandliet, stodjer och uttrycker kravet pa
géalvsténdiga och integra tjansteman, klargor vad det & man for-
vantar sig att tjanstemannen skall prestera och hur man skall agera.
Detta ar ytterligare ett skal tycker jag — varfor man skall flytta bort
ansvaret for personalforsorjningen fran den politiska nivan till en
opolitisk hdgre tjansteman.

Politiskt sakkunniga och resultatdialogen med myndigheter.
Ytterligare ett problem ar viktigt att diskutera. Kjell-Olof Feldt tog
upp problemet med de politiskt sakkunniga eftersom deras roll
ifragasatts, att politiska tjansteman létt blir et filter mellan de opo-
litiska tjansteméannen och statsraden. Det sammanhanger med att de
har otydliga roller och uppgifter. Men det finns en annan sida av
saken och det &r att det ar viktigt att utnyttja den forde som man
har som sittande regering i att utbilda unga kommande politiker.
Om vi ala tycker att det & viktigt att ha kompetenta, kunniga
politiker som har erfarenhet av att arbeta i et regeringskansli, mas-
tevi setill att de far det och mgjliggora for en sittande regering att
faktiskt undervisa, utbilda yngre politiker i regerandets konst. Men
jag tror ocksa att det ar viktigt att diskutera och utkristallisera rol-
len sa att den inte blir det hér filtret.

Till slut finns det ytterligare en viktig fraga. Den handlar om re-
sultatdialogen och hur den skall foras. En av de viktigaste former-
na for hur man styr en forvaltning, det & just resultatdialogen, och
det vore férodande om man skulle [amna 6ver den formen av styr-
ning av forvaltningen till tjansteméan. Trots allt &r det ju sa att mi-
nistern eler regeringen, & ansvarig for hur forvaltningen genom-for
sitt uppdrag visavi medborgarna och samhéllet. Det forvantas att
regeringar skall forsvara sitt agerande och det resultat som
presteras. Regeringen bor utkréva ansvar pa ett het annat sétt av de
hogsta opalitiska tjansteménnen i forvaltningen, namligen gene-
raldirektorerna.

Men resurserna i Regeringskansliet récker inte till for detta. Det
ar i forsta hand resurserna som brister, men i och med att resur-



serna brister, sa finns det inte heller tillrackligt med analyskompe-
tens, analysresurser som gor att regeringens foretradare far hjalp
med att forbereda de har resultatdialogerna. L&t mig ta som exem-
pe Riksskatteverket som jag ar ansvarig for. | en organisation som
drar in 1000 miljarder om é&ret for att finansiera av de offentliga
atagandena, har vi tva stora forvaltningsomraden: skatteforvalt-
ningen och exekutionsvasendet. Vi & 14 000 anstéllda i koncernen.
| Finansdepartementet finns det en tjansteman som sitter pa
skatteavdelningen vilken i huvudsak &r ansvarig for lagstiftnings-
arbetet. Den tjanstemannen gor ett oerhort fornamligt arbete och vi
har stor gladje av den personen. Men det & ju allddes vansinnigt
for lite. Hur skall en enda person kunna klara av att ge en minister
ett fullodigt underlag for att stalla mig till svars for det arbete som
Vi presterar i den hér stora forvaltningen? Det & en fullstandigt
omdjlig uppgift och det & darfor resultatdialogerna ocksa fallerar i
stor utstrackning.
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8 Om forhallandet mdlan
ministrar och ambetsman
av Adam Wolf

Jag ansvarar for forvaltningspolitiska fragor pa det danska finans-
ministeriet. Anledningen till att jag inbjudits hit &r att jag har lett
sekretariatet for en utredning om just forhallandet mellan ministrar
och ambetsmén som utkom i maj 1998°.

En kommission blev tillsatt forra sommaren efter en debait i
Folketinget. Utgangspunkten var den kritik som framkommit mot,
som man menade, politiska tjanstetillsattningar, nagot som vi ju
inte kant till i Danmark — i varje fall inte officidlt. Debatten i Fol-
ketinget utmynnade i krav pa att forhdlandet mellan ministrar och
ambetsmén skulle bli undersokt. En underliggande tanke var vél
ocks4 att se pa mojligheten att inrétta en statssekreterare eler ndgon
liknande funktion till den som bl.a. Sverige har. Kommissionens
ordférande var tidigare departementschef pa Miljodepartementet.

Kommissionen bestod av dmbetsmén och universitetsprofesso-
rer. Manga har ironiserat Gver att det inte var politiker med i kom-
missionen som skulle undersoka detta forhallande. Men kommis-
sionen har forsokt att kompensera detta med att géra rdativt
grundliga empiriska studier dver uppfattningen hos nuvarande och
tidigare ministrar, &mbetsmén och departementschefer. Jag tror att
vi pa detta sétt tackt in manga synpunkter som kanske inte skulle
framkomma inom gava kommissionen. Vi har ocksa studerat den
I6sning som finns i Sverige, Norge och England (den brittiska mo-
delen & nog den som ligger nérmast den danska). Men vi har inte
gjort nagon generel beddémning av vad som framstar som bra eller

® Forholdet mellem minister og embedsmaand. Betamkning nr 1354, maj 1998.
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daliga exempd i andra lander. Vi har daremot konstaterat att poli-
tiska och institutiondla traditioner skiljer sig sa pass landerna
emellan, att &ven om vi kan hamta inspiration & det mycket svart
att importera enskilda delar av systemen.

Ministerstyre i Danmark. Nagra punkter ber6r vad som &r speci-
fikt i den danska modellen. Sarskilt i forhallande till Sverige &r det
ju viktigt att understryka att det individuella ministeransvaret, bade
politiskt och réttsligt, star absolut i centrum. Statsministern fast-
stéller fordeningen mellan ministrarna men det individuella minis-
teransvaret betonas starkt i Danmark. | gengdld har vi en ganska
stark tradition vad géller informell samordning mellan regeringens
utskott, vilket forst och framst syftar till att astadkomma en politisk
koordination. Det beror pa att vi har haft manga olika kombi-
nationer av koalitionsregeringar, vi har ocksa haft manga minori-
tetsregeringar.

Under de senaste 15 aren har vi haft 6 olika kombinationer av
koalitioner. Under denna period var det endast under ett & som re-
geringspartierna utgjorde flertalet i Folketinget &ven om detta kom
att framga med bara en rosts 6vervikt, dessemellan vacklade det.
Grundldggande ar saledes att vi raknar med att en minoritetsrege-
ring &r regd i Danmark.

Ett typiskt danskt departement ser annorlunda ut an vad det gor i
Sverige. Forst och framst & ministern ansvarig for hela ansvars-
omrédet. Det finns 20 ministrar och 20 departement. Det &r faktiskt
en forandring i forhdllande till for ndgot &r sedan da en minister
kunde ansvara fér flera departement. Men i motsats till i Sverige ar
ministern ansvarig for vad som pagar i styrelserna och vi far val
sdga att sarskilt under senare & har det skett en uppluckring av
granserna mellan departementet, som skulle vara ministerns sekre-
tariat, och styrelsen som uteslutande hade stdrre forvaltningsuppgif-
ter. | dag & styresen mer och mer politiskt involverad vad avser
politisk utveckling, beredningsarbete sasom beredning av lagar.
Grénsen mdlan departement och styrelse & under uppldsning.

Ett typiskt danskt departement ar uppbyggt enligt foljande: Mi-
nistern utgor den ende politikern. Alla 6évriga medarbetare & s.k.



permanenta ambetsman. Departementschefen ar bade chef for ma-
nagement, for att driva departementet och hela ministeromradet,
personalorganisationen och det ekonomiska ansvaret men saledes
aven for allt vad som ror politiken, beredningar 0.s.v. inom depar-
tementet. Ministersekretariatet & mera ett slags " private office’. De
som &r bekanta med TV-serien ” Yes Minister!” kénner 1&tt igen sig
i den danska modelen. Ministern kan naturligtvis byta ut med-
arbetare men det & ganska vanligt att ministersekreteraren ocksa
behdller sin plats dven efter ett regeringsskifte. Jag har personligen
suttit som 1:e ministersekreterare i tva ar for de konservatives
statsminister Poul Schihter och d& den nuvarande statsministern
Poul Nyrup Rasmussen tilltradde sa kunde han vélja antingen att
skicka ivag mig dler att behdlla mig. Han valde att behdllamigi tva
& och jag ar inte utnamnd pa grundval av ndgra politiska kriterier.
Det lyckades sdledes i denna funktion liksom det typiskt nog gor i
de ovriga ambetsfunktionerna att arbeta for bada typer av rege-
ringar.

Ambetsmannar ollens utveckling. Sjalva betdnkandet behandlar en
rad olika fragor. Vi har forsokt att fa fram varfor forestallningen
om den klassiska ambetsmannen — som nu i viss man & under
uppl6sning — uppstod. Den uppstod i borjan av detta arhundrade da
vi fick parlamentarism och d& motséttningen mellan ambetsmannen
och de nya makthavarna, som till stor del kom fran bonderna,
gjorde att man valde att skarpt atskilja politik och administration.
Pa senare & har man om an i langsam takt &terinfort en viss
integration. Vi har i det avseendet en mer systematisk, politisk-
taktisk radgivning fran ambetsman fran borjan av 1960-talet och
under 1980- och 1990-talen har vi sdledes sett exempe pa det man i
pressen har omtalat som politiskt rekryterade radgivare. Det mest
tydliga draget under 1990-talet &r nog att en pressfunktion plétsligt
byggts upp — det kande vi tidigare inte s& mycket behov av.

Inte Gverraskande har press likom internationdlla uppdrag under
de sista 20 aren fétt storre betydelse. Den parlamentariska ak-
tiviteten har okat kraftigt. Den ndrmaste beslutsstrukturen har blivit
forenklad, det borde ha givit ministrarna en férbéttrad dverblick och

59



60

radrum. Men pa det hela taget konstaterar vi att ministerfunktionen
utsatts for en okande press. Vi har frégat ministrarna om
radgivningens karaktar och kvalitet. Forst och framst stér det helt
Klart att departementschefen utgor den viktigaste radgivaren bade
nar det galler den sakkunniga radgivningen, dar han givetvis har
stod av hela @mbetsorganisationen. Men det & sa att departements-
chefen ven &r den viktigaste radgivaren vad angar politiskt-taktiska
fragor. Bara nar det galler politiskt-taktiska fragor fungerar de nya
pressekreterarna som ibland kan vara politiskt rekryterade som
andra radgivare.

Departementscheferna har alla i vara undersokningar svarat att
de ger rad i politiskt-taktiska fragor. Det gor de nar det géller for-
hallandet till Folketinget, till pressen, till intresseorganisationer etc.
Men de tar ocksd aktiv del i den politiska utvecklingen och &t-
minstone halften av cheferna uppger att de deltar i diskussioner med
ministerns partikollegor om utvecklandet av en ny politik. Sa aven
om vi har en skarp skiljelinje mellan politik och administration sa
blir kanske huvudslutsatsen i denna rapport att vi for forsta gangen
Oppet ser att atskillnaden mellan ministrar och ambetsverk inte
altid behdver betyda att politik och administration skiljs &t.
Tvértemot visar vi att dmbetsméannen l[amnar en mycket integrerad
radgivning. Ministrarna & het nojda med den sakunniga radgiv-
ningen och i stort sett ndjda med den politiskt-taktiska radgivningen.
Skillnaden menar vi beror pa att personkemin betyder mera vad
avser den politiskt-taktiska radgivningen. Det rader stérre missndje
med pressradgivningen, talskrivning och vissa partianknutna
funktioner.

Véar modell fungerar. Huvudslutsatsen & saledes att vara ambets-
man klarar av uppgiften att lamna denna integrerade sakkunniga
politiskt-taktiska radgivning och detta &r ett bra system som ingen
av ministrarna — varken de nuvarande eler deras féretrédare —
onskar forandra. P& ndgra fa punkter kan kanske rutinerna justeras
men tanken att introducera statssekreterare dler vice-ministrar, som
enstaka medlenmar av kommissionen fran borjan onskade, har
awvisats. Det vi nu skall precisera géller ambetsménnens deltagande



i de formella konsultationerna, s.k. samréd mellan ministrarna och
Folketingets utskott. Det finns exempd pa ambetsman som
invecklat sig i ett politiskt spe som de skall vara uppmérksamma
pa att inte hamna i. Vi blev ombedda att svara pa om det skall
séttas formella granser for hur mycket &mbetsman kan utfora pa en
ministers vagnar. Det finns exempel pa ambetsmén som gatt ganska
langt nar det gdler att forhandla med Folketingets partier om
politiska avtal pa ministerns vagnar men utan ndrvaro av
densamme. Vi sétter dock inga formella grénser. Systemet ser ge-
nerdlt sett ut att fungera tillfredsstéllande. Avgorande &ar att det
finns ett mandat for ambetsmannen som tydliggdr vad han skall
hallasig till.

Och nu till det som nog har vallat mest debatt i Danmark men
som jag vill sAgai grunden har accepterats av en mycket stor del av
Danmarks politiska spektrum — faktiskt &ven ambetsménnens
fackforeningar — namligen att vi for forsta gangen officidlt far
majlighet att anstdlla det vi kallar sarskilda radgivare. Vi har med-
vetet valt att inte anvéanda bendmningen politiskt sakkunniga — un-
der aren har jag alltid férundrat mig 6ver detta begrepp. Vi har valt
benamningen " sarskilda radgivare’ for att de bade kan ha sarskild
kompetens inom t.ex. pressradgivning, (vi innefattar pressekretera-
ren inom denna grupp) men ocksa ha en sarskild kompetens genom
en politisk erfarenhet. Darfor & det hdt legitimt att anstélla dessa
sarskilda radgivare inklusive politiska radgivare om de anstélls
inom ministersekretariatet. De har ingen instruktionsbefogenhet
Over de ordinarie @mbetsménnen. De anstélls tidsbegransat. Det
krédvs Oppenhet kring anstdliningen, dvs. en normal anstéll-
ningsprocedur fdljs. Inte s mycket for att vi tror att vem som helst
kan komma i fraga, da det & ministerns fulla ratt att sjalv vélja,
men darfor att denna upplaggning gor att alla kanner till att en s&-
dan befattning kommer att bli besatt.
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9 Ett urval av inlaggen under
debatten

Efter inlaggen fran Anitra Steen och Adam Wolf fdljde en kortare
allmén debatt. Vi aterger i detta kapitel nagra av inlaggen.

9.1 Om statssekreterarrollen och
EU:s nya krav
Debattinlagg av Maj-Britt Grufberg

Jag ar numera chef for Regeringskansliets EU-sekretariat och har
arbetat med EU-frégor i drygt tre ar. Jag har varit i Regeringskans-
liet sedan 1983 och har tankt mycket pa hur kansliapparaten var-
das. Nu kommer det upp en l6sning att "dela upp statssekreteraren i
tvd’. Sjav kanner jag mig tilltalad av idén med en viceminister
kompletterad med en permanent hdg tjansteman. Tjanstemannen
skulle foretrada sin minister, i ala fall indt i organisationen och
aven varda sjalva organisationen. Anitra Steen har pekat pa att det
ar véldigt viktigt med politisk legitimitet, vilken en hog tjansteman
naturligtvis inte har. Jag undrar: Hur skall i praktiken en minister fa
tiden att récka till? Jag har tydligt sett, bland ministrar som job-bar
mycket med EU-fragor, att tiden har blivit en annu svarare
flaskhals. Och dygnet har ju bara 24 timmar. Om man skall ha kvar
den politiska ledningens huvudansvar att varda organisatio-nen, hur
far man da upp den fragan Overst i korgen tillrackligt ofta? Hur
prioriterar man i praktiken den frégan? Prioriteras den sd hogt att
man tar till sig och stéller de stora fragorna, verkligen vagar driva
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forandringsarbete  och vagar se Over  rekryteringspoli-cy,
karridrstegar osv.?

9.2 Om hur man kan vaxla mellan
politiker- och tjanstemannarollerna
Inlagg av Adam Wolf pa fraga fran Thomas Palsson

| Danmark har vi ministrar som gar tillbaka till sina tidigare verk-
samheter efter ett regeringsskifte. Det betyder att det i dag inom de
danska departementen finns exempe pa departementssekreterare
(som jag tror & motvarande niva i Sverige) i et departement som
tidigare har varit ministrar och som i dag saledes fungerar som helt
vanliga ambetsman. Det &r klart att deras karriarmdjligheter i viss
man kan paverkas av deras politiska bakgrund men det & de med-
vetna om nér de gar in i politiken, sd i den meningen &r det en stor
skillnad mellan Danmark och Sverige.

9.3 Om statssekreterarrollen m.m.

Svar fran Anitra Seen pa fraga bl.a.
fran Erik Karnekull

Jag kanske var otydlig, men jag forde faktiskt fram ett forslag om
en annan uppdening mellan statssekreterare och en hogre tjanste-
man som syftade till att avlasta statssekreterarna, for det &r ju rik-
tigt att det & en alldeles for hog arbetsbelastning pa statssekrete-
rarnai dag. Och mitt férslag &r att man faktiskt lyfter av statssek-
reterarna ansvaret for att vara departementets hogsta tjansteman
som faktiskt har ansvaret for personalférsorjning, kompetensut-
veckling osv. i departementet och i regeringskansliet. Jag menar att
det finns ett annat starkt argument for detta, ndmligen att ett re-
geringskansli skall ha trovérdighet for varje regering oavsett poli-
tisk farg. DA &r det viktigt att man inte har et politiskt inflytande
over just de hér centrala fragorna. Det skulle avsevéart avlasta stats-



sekreterarna men jag menar att den politiska styrningen av depar-
tementets inre arbete, maste ligga kvar hos statssekreteraren pa
uppdrag av ministern.

94 Om behovet av sakkunskap
Inl&gg av Henrik S. Jarrel

Vilken regering som helst maste ju vara ganska angelagen om att
det finns en god samlad sakkunskap i varje departement. Sadan sak-
kunskap vinner man ju ocksa ver tiden. Det & ju inte sa att man
kan rekrytera en helt ny sakkunskap varje gang regeringen skiftas,
utan det finns ocksa behov av viss kontinuitet. Men, som Anitra
Steen tidigare har pekat pa, finns det ocksa en viss risk vid okad
kontinuitet, namligen dari att det kan finnas et visst motstand
gentemot en ny politisk ledningskraft. Och da fragar jag mig bara
om det egentligen inte & tamligen svart att komma ifran det hér
spanningsfaltet? Alltsa: kunskap och kompetens a ena sidan, konti-
nuitet & den andra och viss fornyelse a den tredje. Det hér &r en, tror
jag, ganska klassisk konfliktsituation som jag inte tror vi helt kan
komma ifran.

9.5 Att vara statssekreterare
Inl&gg av Nils Gunnar Billinger

Det finns en svaghet i forslaget om " permanent secretary” och det
ar att det framstélls som detta vore et alexanderhugg. Bara man
fixar till det har och tillsatter en ” permanent secretary” sa loser man
ala problem. Fordaget om "permanent secretary” skymmer en
diskussion om de bakomliggande problemen. | vantan pa den stora
reformen borde vi nog vaga diskutera det exempelvis vilka krav
man skall stélla pa statssekreterarna. Och da skulle jag vilja séga
att ett krav man bor stélla & att han skall ha en dokumente-rad
chefserfarenhet. Sa &r inte alltid fallet. Ett annat krav ar att han
skall ha sakkunskap. Sa har inte alltid heller varit fallet. En vanlig
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enkel kravspecifikation pa hur man skall rekrytera kan vara till god
hjalp.

Man borde ocksa fa diskutera vilka krav som borde stéllas pa
statsraden? Det &r ju faktiskt de som &r chefer. Jag har i likhet med
Anitra Steen haft formanen att under en period arbeta med Goran
Persson. Det var en oerhdrt nyttig erfarenhet, darfor att dar var da
rollerna véldigt kristallklara. Goran Persson bestémde och vi andra
tog fram underlag. Det & véldigt bra att fa arbeta i en sddan rela-
tion.

Men det &r inte alla statsrad som fungerar sa. Det finns en de
statsrad som misshushallar med sina statssekreterare. En del kréver
att statssekreterarna skall vara reseséllskap dvs. att deinte skall va-
ra hemma och skota sitt jobb. En del statsrad kréaver att statssekre-
terarna skall vara en allméan samtalspartner, dvs. inte hinna skéta
sin chefsroll. Och det finns en del statsrad som lagger sig i detaljer,
altsa inte forstar vad det & som & skillnaden melan att vara
chefstjansteman och att vara statsrad och da blir det mischmasch av
altihop. Detta leder till att manga statssekreterare slutar i fortid.
Jag tycker nog att vi bor vaga diskutera kravspecifikationer.

En okad professionalism i Regeringskandliet & av varde. Den
finns pa sina hall, den finns i Justitiedepartementet, dar manga ingar
i en annan karriar. Den finns i Finansdepartementet och den finns
delvis i Utrikesdepartementet. Men Utrikesdepartementet & sa
sténgt att UD-tjanstemannen inte kan befrukta de évriga delarna av
Regeringskansliet. Men det skulle behdvas en motsvarande pro-
fessionalism, ett slags civil servant-karriar i i andra departement. Pa
det sédttet skulle man kunna hoja kvaliteten rakt igenom, gora
rollerna tydligare sd att vi far ett effektivare regeringskandli.

9.6 Om behovet av utvérderingar och
uppfdljningar
Inl&gg av Anitra Steen

Ett av de stora problemen som jag tycker vi har i svensk forvaltning
i dag, & att vi i alt for liten utstrackning har tagit pa oss en



uppfdljnings- och utvarderingsroll i vart uppdrag. Att faktiskt tala
om for de palitiska beslutsfattarna hur de regesystem, hur de ad-
ministrativa system som man har satt i §0n, fungerar i realiteten. Vi
behtver se om man verkligen uppnadde de politiska effekter som
man fran borjan avsdg med et politiskt beslut. Darfor tror jag
ocksa att man utifran det perspektivet maste fundera pa den sven-
ska forvaltningsmodellen. Gor man inte det maste man i ala fall
stélla andra krav p& myndigheternai det har avseendet.
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10 Regeringskansliet
— forvaltningens Pompgji?
Anfoérande av Torbj6rn Larsson

Jag tankte tala om férvaltningens Pompgi. Det & val roligare an
regeringskandli kanske. Mycket av det jag hade tankt séga har ju
redan sagts och jag skall forsoka bara ndgot kortfattat komma till
ndgra av de har synpunkterna dnda. Om man nu tanker sig Rege-
ringskansliet infor 2000-talet och om man nu som en outsider tittar
pa regeringskansliet, s finner man som sldende dess ofrméaga att
foréndra sin egen organisation. De foréndringsforsok som gors le-
der ofta inte till s mycket. Men det innebar ju anda inte att Rege-
ringskandliet inte féréndras.

Det &r bara det att det inte sker pa ett mer systematiskt sétt eler
att man forsoker ta ett mer enhetligt grepp pa det som gors. Det ar
ju klart att Regeringskansliet pa olika sétt forandrar sin form och
sin funktion till foljd av att forandrade krav stélls pa organisationen.
Om man vill s3 kan man ju darfor titta pa det nuvarande Re-
geringskansliet och upptacka sma forandringar héar och dar vid oli-
ka tillféllen. En av de kanske storsta forandringarna som gjordes
1965 lever ju ddvis kvar i stora ddar med de hér integrerade sak-
omradena.

Regeringsskiftet 1976 ledde till att de politiskt sakkunniga fick
en annan betyddse. Det hade funnits tidigare men da narmast som
plantskola for blivande statssekreterare och statsrad.

Den senaste forandringen hanger ndra samman med det sven-ska
EU-medlemskapet. EU har et till att man har EU-enheter pa en del
stéllen, t.ex. EU-sekretariat och EU-sakkunniga.
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Rubriceringen pa mitt foredrag: Forvaltningens Pompeji. Det
beror inte pa att det skulle handla om ruiner, utan att man kan syss-
la med forvaltningsarkeologi i Regeringskansliet och hitta rester av
olika idéer och regeringar i den hér organisationen. Det finns vissa
problem for den har organisationen infor 2000-talet och atgérder
som man vidtar infor denna framtid férefaller stundom egendom-
liga. Man berémmer sig nu av att man har blivit en myndighet. Jag
tycker att det & underligt. Jag undrar hur det gick till nér det var
flera myndigheter namligen. Jag kan inte komma ihdg att det star
nagonstans att Regeringskansliet bestar av tolv myndigheter. Sa att
jag undrar vad det & man har |6st med den atgérden.

En annan sadan har egendomlighet var de sk. stabsmyndighe-
terna. Staben har skaffat sig en stab. N&, Regeringskandliet kan
man da siga & ju en motesplats mellan tjansteman och politiker.
Hér skall administrativ rationalitet dler forestéllning méta en poli-
tisk pa nagot sétt. Men det som sl&r mig tydligt har i dag, det &r ju
hur man funderar, utgdr ifran att det &r tjanstemannens rationalitet
som skall dominera organisationen. Det finns ju ett politiskt system
som ocksa &r rationdlt, men som har en annan rationalitet an den
administrativa. Varfor inte for en gangs skull utgd ifran den
politiska rationaliteten och inordna den administrativa efter den i
stéllet for tvartom?

En annan utmérkande funktion fér Regeringskansliet &r ju att det
ar en plats dér olika intressen skall samordnas. Det & hér som om
olika myndigheters verksamhet pa nagot satt skall bilda en hel-het.
Valdigt lite uppmérksamhet &gnas egentligen at den fragan. Man
talar om att en kollektiv regering pa nagot sitt skulle vara in-
strumentet for att 16sa detta. Men som alla vet fungerar inte rege-
ringen i praktiken pa det sittet. Men om man da tittar pa vad som
vantar framéver sa har EU namnts. Detta EU-samarbete innebar
nagot mer an bara att forhandla i Kommissionen och verkstalla oli-
ka EU-férordningar som kan skapa problem. Det innebér ett het
nytt forhallningssdtt och handlar om hur man samarbetar mellan
lander. Svenska tjanstemén kan utan problem ringa tjansteman i
andra EU-lander utan att Utrikesdepartementet har med det att go-
ra. Det & ju ocksd som nagon sade har tidigare i dag: Detta med



forhandling handlar ju valdigt mycket om att forsta motparten. Och
om vi skall vinna geh6r maste ju vi ocksa pa nagot sitt gora oss
mer begripliga for var omvérld. Det maste ju vara sa att de kan lara
sig att forstd var forhandlingssituation likval som vi forstar de-ras.
Sedan finns det ndgot som kort berérdes men som blir alt vik-tigare
och som det hdr Regeringskandliet i annu storre utstréckning
kommer att tvingas hantera i fortséttningen och det & media. Poli-
tiken blir allt mer medialiserad. Att sdlja sitt budskap i media tror
jag kommer att bli an mer viktigt.

Avslutningsvis skulle jag vilja saga att den svenska utrednings-
traditionen innebér ju att man grundligen tar reda pa hur nagonting
forhdller sig. Nar det galler hur Regeringskandliet skall forandras,
tycks man daremot vara valdigt obendgen, vad jag kan forsta, att
empiriskt forsoka ta reda pa hur den har organisationen egentligen
fungerar. Man tycker sig redan veta hur det &, men av nagon an-
ledning sa blir det aldrig ndgon fart pa de forslag man vill genom-
fora
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11 FOrandringsarbetet i
Regeringskansliet

Anforande av Gunilla Olofsson

Mycket av det som har sagts hér berdr det arbete som vi bedriver i
dag i Regeringskansliet. N&r jag kom hit for ungefar tva ar sedan,
sa kunde jag konstatera att det fanns en stor médngd utredningar om
problemen. Manga har berorts har. Och det var samma problembild
1986 som det var 1996 sa man kan fundera éver varfor ingenting
dler sa lite har gjorts. Ett svar kan faktiskt vara att huvudsyftet,
namligen att vara ett beredningsorgan till regeringen, har fungerat
bra. For et och ett halvt ar sedan ombildades de 13 departementen,
Statsradsberedningen och forvaltningskontoret till en myndighet.
Det var inte bara en organisatorisk formalitet utan ett uttryck for att
man ville ta tag i et problem. Med et regeringskandi ville
regeringen astadkomma ett par saker och det finns uttryckt i ett
beslut fran den 4 september 1997. Man pekade ut fem omraden att
ta tag i. Den viktigaste uppgiften var séalva styrningen och
ledningen av Regeringskandiet. De andra handlade om kvali-
tetsarbete, om effektiviteten, om kompetensen i Regeringskansliet
och om dimensioneringen som en féljd av EU-medlemskapet. Detta
har vi under det senaste aret jobbat med. Vi har borjat ett
forandringsarbete, men jag tror inte att nagon tror pa nagra alexan-
derhugg.

Forandringsar bete pagar. Ett forandringsarbete maste alltid vara
langsiktigt och uthdligt och innefatta en lang rad konkreta och
praktiska sma steg om man verkligen skall astadkomma en forand-
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ring. De &tgarder som regeringen tog beslut om innefattar konkreta
praktiska atgarder snarare an utredningar.

Né&r det géller ledning och styrning kan man séga att det handlar
om tre grupper av atgarder. Den forsta galler chefsforsorjningen.
Regeringskandliet & en unik organisation. Trots att styrnings- och
ledningsfragor & sa centrala och vitala, diskuteras inte sarskilt
mycket internt. Man trénar inte folk for att bli bra ledare. Men det
skall vi forstka gora nu. Vi tyckte att vi skulle borja i toppen och
statssekreterarna har under ett knappt ars tid haft ett eget ledar-
skapsprogram som réatt mycket handlar om vad ett regeringskangli
innebédr, vad den forhandlingskultur innebdr som finns i Rege-
ringskandiet dar det & en uppgift att synliggéra och bevaka de
intressen som man har et ansvar for? Vad betyder det da att sétta
helheten och den dvergripande politiken i forarsitet? Vi har ocksa
konkreta program som haller pa att formas for att huvudman och
andra chefer i Regeringskansliet skall fa en mer utvecklad traning
och utbildning i att vara ledare.

Den interna informationen har varit eftersatt. En annan grupp
fragor som vi forsoker tackla handlar om information. Det & ju
naturligt i ett regeringskandi att rikta fokus pa medborgarna och pa
media nar det géller information. Men det har a andra sidan lett till
att man har eftersatt uppgiften internt. Man har tagit for givet att
tjanstemannen har last propositioner men det gor de naturligtvisinte
altid om deinte har skrivit dem gjdlva. Darfor & det oerhort viktigt
for chefer att diskutera med medarbetarna vad politiska beslut
egentligen innebér for medarbetarnas eget arbete. Vi har i alla fall
paborjat et arbete med att forbéttra den interna informationen.

En ny styrningsprocess inom Regeringskansliet. Det tredje om-
radet som kanske &r det som kommit langst, ar att vi skapar en in-
tern modell for verksamhetsplanering och resultatuppféljning. Vi
kallar det inte for mal- och resultatstyrning eftersom det &r att
forvirra bilden och blanda ihop det med regeringens malstyrning av
myndigheterna. Det kallas i stéllet for Regeringskangliets interna
styrningsprocess. Vi har under 1997 genomftrt en gemensam



verksamhetsplanering i Regeringskansliet. Jag tyckte att trots att det
var mycket forsoksverksamhet, s vackte det ganska mycket
uppskattning. Och jag tror att orsaken var att vi tog de politiska
mdlen som utgangspunkt for en diskussion om hur arbetet i
Regeringskansliet skall utformas under det kommande aret. Pa sina
hall ledde det till att den politiska ledningen tvingades in i en
diskussion om prioriteringar pa ett sitt som man kanske inte hade
gort forut. Det blev en dialog melan politisk ledning och
tjansteman som jag tror var vardefull. Vi tror att det pa sikt skall
kunna innebédra en forbéttrad styrning av Regeringskansliet.

Effektiviseringsarbetet. Vi har knappa resurser och vet att syftet
ar, framfor alt ndr det galler effektiviseringsarbetet, att frigora
resurser att fora frén administration till karnverksamhet. Det &r ett
ganska mddosamt arbete. Vi gor en dversyn av kompetensf trsori-
ningen med avsikt att forbéttra kompetensen, utveckla och anpassa
kompetensen infor framtida behov. Férhoppningsvis skall den snart
ge en genomlysning av rekryteringspolitiken, kompetensutveck-
lingen, chefsforsorjningen, rorligheten och I6nepolitiken. Vidare
jobbas det med dimensioneringen av Regeringskansliet.

Nér det galler dess storlek tycker jag att Anitra Steen har all-
deles rétt i att man maste se pa helheten. Man kan inte diskutera
Regeringskandliets storlek isolerat ifran 6vrig forvaltning. Men
samtidigt tror jag vi behtver tka resurserna snarare an att minska
dem. Det blev mediauppmérksamhet kring att Regeringskansliet har
okat med 500 personer under de senaste fyra aren. Nér vi tittar pa
vad de resurserna har gatt till sa & det i stor utstréckning EU-
arbetet. Halften dler upp till 2/3 av dessa 500 sysslar med EU-fr&
gor i dag. Men det & bara borjan pa den resursforstarkning vi be-
hover for att vara effektiva medlemmar i EU, och vi behtver ocksa
ldgga mera resurser pa att hantera resultatdialogen med myndig-
heterna.

Att inte fa fela. Det &r tva saker som det inte har sagts sarskilt
mycket om. Och det ena &r att vi har en organisation som inte far
gora fd. Och det gor Regeringskansliet specidlt. Och det synséttet
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blir allt starkare for varje dag. Det & en utmaning som kréver sin
speciella hantering.

Det andra & att en tjansteman i Regeringskangliet inte hamtar
sin néring enbart ur fackkunskap dler nér man utvecklar kompe-
tensen inom ett sakomrade. Det man jobbar med kan man plétsligt
bli tvungen att lagga &t sidan daven om man har lagt ner mycket
arbete, mycket energi och satsat en dd av sig §alv. Plotsligen far
det arbetet laggas &t sidan For nagon ny uppgift darfor att den
politiska agendan har forandrats. Detta & et forhallande som
skiljer Regeringskandliet fran forvaltningen. Man maste hamta
naring och yrkesstolthet i ndgonting annat an bara sin sakkunskap.
Och det &r ju da den politiska framgangen, majligheten att det man
jobbar med faktiskt leder till nagon form av politisk tgard ler
stallningstagande.

Dessa forhallanden, att man inte far gora fe och att det som &r
viktigt en dag kan laggas & sidan nésta dag, &r ju ingenting man
I6ser med hjdlp av att tillsdtta en opolitisk chefstjansteman i
regeringskandliet. Den typ av organisatorisk férandring som
debatten handlar om, den borde folja av att man gor en mycket mer
gedigen analys av vad slags organisation man behdver for den
verksamhet som maste bedrivas? Den kan ju se lite olika ut i olika
departement. Det gor den ju det i dag och kommer att gora det i
fortsattningen. Det pagar en diskussion bland statssekreterarna om
organisationsfragan. Jag tror att det finns en ganska bred samsyn
om att det &r en lang rad tgarder vi behdver vidta for att tackla de
problem som varit uppe till diskussion har. Vi behdver jobba
mycket bredare med ett forandringsarbete. Men jag tror inte heler
att det verkligt vérdefulla & de stora och synliga handlingarna utan
det som vi systematiskt och langsiktigt arbetar fram.



12 Vad kan goras?

Avslutningsanférande av Anna Hedborg

Jag vill verkligen tacka for en mycket intressant eftermiddag som
har givit mycket att tanka pa och som, tycker jag, varit spannande
hela tiden. Det vore formétet att forsbka sammanfatta den debatt
och diskussion som férts hér, men bara ett par ord om en dd tankar
som man anda har fatt. Ingen har bestridit att Regeringskansli-et ar
en verkligt skicklig forhandlarorganisation. Ibland &r den sa skicklig
att forhandlingsspelet rent av kan ta Gver det politiskt klo-ka palang
sikt.

En av de grundidggande fragorna som legat under alla diskus-
sioner under seminariet tror jag & foljande: Hur skall Regerings-
kandliet utveckla en lika stor skicklighet som analytiker? | grund
och botten sa handlar det ju om hur man skall styra landet val. Det-
ta & nagot som kraver langsiktighet och konsekvens forutom allt
det kortsiktiga som alltid tranger sig pa. Da handlar det om politisk
vilja. Det &r allddes gélvklart att &mbetsman i den politiska appa-
raten agerar politiskt och spelar enroll i den politiska processen.

En annan frédga som kanske har varit relativt lite uppe har men
som har legat under manga inlagg, har handlat om att detta stéller
sarskilda krav pa en ambetsmannaetik i just kandihuset och detta
maste vara en viktig del av den specifika kompetensen som skall
utvecklas. Detta innebdr att man sténdigt behdver diskutera sin
komplicerade och ssmmansatta roll.

Politiker har de tjanstemén som de fértjanar. Och kloka politiker
omger sig givetvis med tjanstemén som har hog integritet och som
har stor lojalitet samtidigt. Det & tva begrepp som har varit
standigt dterkommande. Sadana tjanstemén utgor ju ocksa en sorts
garanti for kontinuiteten i verksamheten som anda behovs vid re-
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geringsskiften. Och sd har vi den déar spanningen mellan kontinuitet
och utvecklings- och férandringsarbete som verkligen &r en rea-litet
— inte bara i kanslihuset utan i livet 6ver huvud taget. Till dut
hamnar vi pa nytt dar vi borjade, namligen i politiken. Det handlar
trots allt om organisationen fér att genomfdra politiken. Jag hop-pas
att den har eftermiddagen varit ett brainslag i var stravan mot okad
sjdlvkannedom. Problemformuleringsprivilegiet har varit pa tapeten.
ESO har i alla fall ett programmatiskt sadant privilegium. Och det
a mycket trevligt nér det faller s val ut som jag tycker det har
gjort har.
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Bilaga 1

Ambetsméan och politiker —infor nasta steg
| forvaltningspolitiken

av Roland Palsson och Thomas Pal sson.

Utdrag ur uppsatsen

1  Sammanfattning och slutsatser

"The business of government is gover nment - not business’
Francis X. Cavanaugh

1.1 Stora omvérldsférandringar

Sedan mitten av 1970-talet genomgar varldens lander en omstall-
ningsprocess som &r unik bade betraffande forandringstakt och om-
fattning.

Forutséttningarna och spereglerna for naringsliv, arbetsforhal-
landen, handel, kommunikationer, finanser och sociala relationer
forandras snabbt. Tekniska innovationer, inte minst pa informa-
tionsomradet & méaktiga drivkrafter for detta.

Med forandringarna foljer &ven nya villkor for statens agerande
och makt. Statens kontrollmakt overflyglas alltmer av det globala
flodet av kapital, varor, tjénster och information i expanderande
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natverk. Lokalsamhallena vill i 6kad utstrackning ta ansvar for sina
egna forhallanden. Regeringen i en nationalstat blir alltmer bero-
ende av omvérldsférandringar.

Regeringarna soker kompensera maktforlusterna genom insatser
inom mdlanstatliga organ och genom internationdllt samarbete. Det
kan vara framgangsrikt men innebédr anda att en del av den tidigare
suverdniteten forsvinner. Genom globaliseringen och  fak-
torsprisutjdmningar vad galler produktion och arbetskraft forsvagas
regeringarnas skatteunderlag. Det skapar stora problem fér deras
uppratthallande av valfardstransfereringar och for deras méjligheter
att upprétthalla full sysseséttning.

Nationalstaternas regeringar & fortfarande den institutiondla
kérnan i varldssamhallet — for internationell samverkan liksom for
inre ordning och utveckling av demokrati. Men staterna har i hdgre
grad an tidigare blivit aktorer bland ett véxande antal andra i det
maoderna maktsystemet. Staten fungerar som knutpunkt i ett nét som
innefattar kapital, vérldsomfattande foretag, internationella organ,
icke-statliga organisationer och opinionsskapande medier.

Spelplanen forandras och dérmed politikernas roller och villkor.
Anda blir staten inte mindre viktig som aktor. | en varld kénneteck-
nad av vaxande internationelt beroende, ekonomisk konkurrens,
oroande social splittring och stridande maktintressen ar staten den
enda ingtitution som kan stélla sig som varn mellan dessa krafter
och den enskilde medborgaren. Pa politikerna okar kraven. Det be-
gars att de nu i hogre grad skall forma gora sig gallande dven pa en
internationd!| spelplan. Samtidigt skall de infria de forvéantningar
om béttre forhallanden som vécks hos medborgarna i konkurrensen
om valjarnas roster — en tavlan som skérps av massmedia.

1.2 Statens instrument

Staten styrs genom att véljarna delegerar makt till ansvariga politi-
ker. Palitikerna har till sin hjélp de statstjénsteman och dérmed den
forvaltning som skall se till att véljarnas och de av dem valda om-



budens intentioner forverkligas. Det & framst politikernas ansvar
att setill att detta fungerar val.

Salunda blir kontinuitet och fornyelse nar det galler forvaltning-
ens och tjanstemannens forhallanden en viktig fraga nér samhélena
forandras. Det & ocksd ndgot somi véxande grad uppmarksammats
pa manga hall i vérlden. Under de senaste artiondena har forvalt-
ningspolitisk utveckling och forvaltningspolitiska idéer fatt en myc-
ket synlig plats pa agendan. Perioden har kannetecknats av omfat-
tande forvaltningsreformer.

Forandringsprocesserna kannetecknas savél av reaktiva anpass-
ningar till en férandrad omvérld som av experimenterande med nya
forvaltningsformer. Dessa motiveras bade pragmatiskt och ideolo-
giskt. For de ideologiska motiveringarna har framst politiker statt
som haft ndra anknytning till nyliberalism och som idealiserat mark-
nadstankande och managementteknik inom den privata sektorn.

| den komparativa internationela litteraturen beskrivs forand-
ringsarbetet i svensk forvaltning ibland som praglat mer av moder-
niserande anpassning och behov att foérbéttra statsfinanserna an av
ideologi. Man understryker ocksa kontinuiteten i arbetet och den po-
litiska enighet som i stort sett kannetecknat processen.’

Men en kraftig forskjutning av makt och ansvar har skett i Sve-
rige till kommunerna. De centrala myndigheternas roll har andrats.
Sverige &r en starkt decentraliserad vélférdsstat. Kommunala beslut
styr nastan en tredjedel av den samlade skatten.

1.3 Ambetsmannen i fokus

En vaxande uppmérksamhet fran politikernas sida betraffande
tjanstemannapolitikens betyddse kan iakttas i de internationdla
Oversikterna. Detsamma géller i Sverige.

| kapitel 2 aktualiseras problem som identifierats kring tjanste-
méannens roll, stallning och villkor med sarskild tonvikt pa Rege-
ringskansliet.

" Sebl.a.Flynn, Norman & Strehl, Franz, Public Sector Management in Europe,
London, 1996.
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| den internationdla bilden (kap. 4) framtréder starkt de stora
skillnaderna mellan olika lénders kulturtradition betraffande forvalt-
ningens karaktdr och stéllning. Det forandringsarbete for tjanste-
méannens villkor som pagéar tycks framst handla om en anpassning
till systemféréndringarna. Man uppméarksammar utbildningsbehov
och vill ingripa mot traditionell stelhet i fraga om rekrytering och
karriar. Men atgarderna foregas just inte av blickar framét, mot dy-
namiken och férandringarna i den internationella miljén och den nya
syn och de nya krav pa tjanstemannarollen som framtiden kan
vantas stélla.

1.4 Framatblickande svensk statsforvaltning

| ett s langt majligt vidgat men till dagslaget begrénsat svenskt
perspektiv forefaller det finnas anledning att till en borjan soka
forbattrade |Gsningar pa dessa problem.

Relationerna melan poalitiker, politiskt sakkunniga och hdgre
tjansteman i departementen ar otydligt definierade. | viss ut-
strackning saknas tydliga drivkrafter for manniskor att engagera
sig i detva senarerollerna.

Arbetsvillkor och kompetenskrav vaxlar mellan olika uppdrag
inom saval Regeringskansliet som de centrala statliga myndighe-
terna. Det stélls ocksd sarskilda krav i den mer tekniskt-eko-
nomiska forvaltningen och i den forvaltning som svarar for so-
cial service till medborgarna. Detta leder till att man efterfragar
en tjanstemannakar, som bade bestar av generalister, special-
rekryterade experter, utredare och forhandlare samt serviceper-
sonal av olika slag. Rekryteringsprocessen behdver reformeras
och mgjligheterna att vaxla karriér underléttas.

Trots den stora och ofrankomliga splittringen av uppgifter och
roller & det angeléget att alla som arbetar i forvaltningen har ge-
mensamma forestéllningar som andluter till var arvda forvalt-



ningskultur. | den ingdr uppfattningen av byrakratin som med-
borgarnas tjanare, principer som opartiskhet, lagrespekt, likabe-
handling osv. Men tillampningen av vagledande normer i ett
komplext och foranderligt samhélle med manga malkonflikter
och skiftande opinioner & inte 16st med nagon regelbok. Den
kréver att det sker standig bevakning och fortbildning. Det kan
ifragaséttas om nuvarande satsning pa forvaltningens etik, nagot
som &r ett centralt medborgarintresse, har givits tillracklig upp-
méarksamhet.

Okad galvstandighet ges nu manga tjansteman i forvaltningen.
De skall med stéd av egna bedomningar forverkliga vad politi-
kerna vill uppnd Det kravs darfor av dem pa manga poster
egenskaper och kompetens av sarskilt slag. Det &r inte oproble-
matiskt att kombinera dessa kompetenskrav med den traditio-
nella utnamningspolitiken, varken vad géller process dler praxis.

Den internationella utvecklingen skapar arbetsmarknader over
granserna och ger upphov till stark differentiering av anstall-
ningsvillkor och I6ner till fordd for olika eliter. Ar den svenska
statstjanstemannakarens l6nevillkor m.m. anpassade for detta
nya l&ge? Hur kan man hantera att olika departement inom Re-
geringskandliet konkurrerar om viss personal genom att erbjuda
[6nehdjningar?

Efterfrégan vaxer pa tjansteman for uppgifter i det internatio-
nella och det inomeuropeiska samarbetet. Som en foljd kommer
gransen mellan tjansteman inom UD och inom andra ddar av
forvaltningen att bli otydligare. Att tjansteman vaxlar mellan
olika uppdrag och positioner i forvaltningen &r efterstravansvart
och bor aven inbegripa UD:s personal. Fragan & ocksd om den
nuvarande rorligheten mellan departementen & ena sidan och
mellan Regeringskandliet och resten av férvaltningen & den andra
sidan &r optimal. Erfarenheter fran delar av forvaltningen, t.ex.
fran Regeringskansliet, kan vara en effektiv plantskola for upp-
gifter inom andra delar av statsforvaltningen.
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Nagra forslag till forandringar

Mot bakgrund av denna starkt komprimerade problembeskrivning
(som utvecklas nérmare i kapitd 2-5) bor enligt var beddmning
fdljande fordag kunna provas.

1

Ett overgripande beredningsorgan bor inréttas for sokande till
icke-palitiska tjanster inom ambetskarridren i Regeringskansliet.
Vidare bér processen breddas inom Regeringskansliet av bered-
ningen infor utndmningar till chefsposter i myndigheterna med
undantag fér landshdvdingar. Ett sérskilt beredningsorgan bor
inréttas som ger forord till regeringen efter en offentlig ansok-
ningsprocess i konkurrens.

Detta beredningsorgan bor eventudlt aven fai uppgift att be-
vaka att tjanster pa direktionsniva i myndigheterna tillsétts pa
liknande sétt.

Inom Regeringskandliets olika departement bor rekrytering till
icke-politiska tjanster i princip skeinom "linjen” i karriéren. Be-
hovet att komplettera med politiska radgivare skall samtidigt till-
godoses genom tidsbegransade kontrakt. Det kan — bl.a. av prak-
tiska skdl — ibland vara motiverat att en fast tjanstemannapost
som t.ex. departementsrad behdver beséttas med en sakkunnig
utanfor "linjen”. Aven da bor det pa samma sitt losas med
anstallning pa tidsbegransade kontrakt.

Inom Regeringskansliet bdr den nuvarande statssekreterarposten
utvecklas till en rent politisk viceministerfunktion och detta bor
ocksa bekréftas organisatoriskt. Det skulle kunna ske genom att
inrétta vice ministerposter och lata statssekreterarposten aterga
till att vara opolitisk.?

8 | Finland har nyligen olika alternativ att |6sa samma problem vagts
mot varandra. | statsradets principbeslut om forvaltningspolitiska



4. Regeringen bor utarbeta en fullsténdig och 6vergripande etikkod
for samtliga statstjansteman samt se 6ver lagstiftningen rérande
tjanstemannens status och villkor. Verkningarna av en etikkod
blir obetydliga om den inte systematiskt foljs upp med analyser
och beddmningar.

5. Den svenska forvaltningsmodelens atskillnad mellan Regerings-
departementet och verk dler myndigheter har hittills bedémts
som bade hdllbar och fordeaktig i beredningsarbetet for EU-
insatserna. | varjefall i nagot avseende synes dock i praktiken en
viss komplettering behtdva aktualiseras. Verksmyndigheternas
tjansteman representerar i stor utstrackning regeringen vid sam-
mantradena i Bryssd och har enligt sina instruktioner att agera
for regeringen och inte for sin basorganisation. Denna position
som féretrédare for berdrt regeringsdepartement bor béttre
tydliggoras i den internationdla miljon, fran instruktionen fram
till skylten bakom flaggan vid sammantrédesbordet och visitkor-
tet. Frdgan har &ven andra formela aspekter som behtver
utredas och inbegriper sdval styrning och kontroll av delegater
som deras och departementens ansvarsstallning.

6. FOr att 6ka och bredda kunskaperna och kompetensen fér inter-
nationdlt arbete hos Regeringskandliets personal samt stimulera
intresset for karridrer dar, bor et stort antal stipendier inréttas
for tjanstemannen for att mojliggora sex till atta manaders vis-
telse vid utlandskt universitet, t.ex. med bibehdllen 16n och
traktamenten for att técka omkostnader.

riktlinjer véren 1998 tas icke slutlig stélning d& meningarna varit
delade. Beslut i fragan uppskjuts till efter kommande riksdagsval.
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2 For sent att klona Axd
Oxenstierna - men..

De forvaltningspolitiska reformerna under de senaste artiondena har
nu borjat granskas och beddmas. Forandringarna i olika lander
praglas i varierande utstrackning av anpassningar till en pa det
ekonomiska och sociala omradet snabbt omstrukturerad varld. En
del har mer ideologiska fortecken (se kap. 4 och 5).

Genom férandringsprocessen har villkor och roller for rege-
ringspolitiker och ambetsman i Sverige liksom annorstades paver-
kats i en rad hanseenden. Samverkan melan politiker och dmbets-
man inom regeringskanslierna har intensifierats. Det begéars mer av
deras formaga att gora insatser i internationdlt arbete. Det begérs
mer av utvecklingsanalys. Okade krav stélls pa forhandlingsfor-
maga i samspelet med olika maktcentra och intressen inom och
utom landet. Tendenserna gor det angeldget att sdkerstdlla hog
kompetens och lockande karriarvillkor i den centrala statsforvalt-
ningen. Mycket talar for att vi i Sverige i framtiden far se mer av
véaxlingar i regeringars sammansattning. Ambetsmannen far darmed
Okat ansvar for kontinuitet och sammanhang i forvaltningen. De
skall kunna tjana alla ministrar lika val.

| detta kapitel presenterar vi var egen syn pa och bedémning
av ambetsmanna- och politikerrollerna i framtiden mot bak-
grund av den exposé dver den internationella utvecklingen som
gesi kapitlen 3, 4 och 5.



2.1 Vi star pavara egna ben

Den moderna statens forvaltning har vuxit fram och omdanas pa
olika sétt i olika lénder. | denna uppsats kommer vi att koncentrera
oss till att beskriva detta i ett antal OECD-lander. De modeller och
de metoder som tilléampas &r inte alltid val férenliga med varandra
och ibland frémmande for den nationella politiska traditionen.

Den svenska avvagningen mellan olika forandringsmotiv blir i
huvudsak accepterad av den forvaltningspolitiska kommissionen
som dock i sitt huvudbetdnkande férmedlar en rad varningar for ut-
vecklingen som uttalas i dess underrapporter. RRV uttrycker ndgra
av dessa mer brutalt i sitt remissyttrande:

"...nya ledningsfilosofier har anammats pa ett
delvis okritiskt sétt och fatt ett for stort genomslag.”

Stravan att komma till rétta med byrdkrati och troghet ledde pa
1980-talet enligt mangas bedomning till en viss Gverbetoning av
kraven pa att tjanstemédnnen skulle fungera som serviceproducenter.
Nagra ar darefter var kravet framst riktat pa den kreative och
handlingsinriktade entreprentren och senare har forvaltningspoliti-
ken i stor utstréckning praglats av ndringslivsinspirerade idéer, som
inte altid kan 6verforas utan vidare till den statliga verksamheten.

Ofta framfors krav pa en mer stabil forvaltningspolitik med mer
av genomtankt, langsiktigt inriktad syn pa den offentliga sektorns
verksamhet.

Som central i de flesta betraktelser framstar beddmningen av
statstjanstemannens rekrytering, anstalning, karriar, kompetens och
rollspel i forvaltningen. Det & de fragorna som skall berdras i det
foljande. Darmed aktualiseras sdval samspeet melan politikerna
och de hogre tjanstemdnnen som regeringens utnyttjande av
utnamningsmakten bade i regeringskansliet och i fraga om myndig-
heternas ledande befattningar.

Det réder stor enighet om vérdet av det som kanske & karnan i
ambetsmannakarens roll namligen att balansera férandring mot var-
aktighet och stabilitet, att moderera seglatsen for égonblickets entu-
Siaster med det ankare som &r fastat i tradition och erfarenhet. Men
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nar staten forandras (se kap. 3) — vad hander da med dess tjanste-
man? En troligen minskad omfattning av statens verksamheter
kommer kanske att minska antalet anstéllda i statlig tjénst. Men
troligen okar samtidigt betydelsen av @mbetsménnens insatser nér
svarighetsgraden att 16sa statens centrala uppgifter vaxer. Nya upp-
gifter tillkommer och kompetenskraven hdjs inte minst genom det
svenska medlemskapet i EU.

Regeringarna och darmed statsforvaltningens personal maste
darfér i mycket storre utstréckning an tidigare agera i samspd med
overnationella organisationer. De maste agera mer i sidled med in-
tresseorganisationer liksom med transnationella foretag. Vertikalt
maste de samverka med och forhandla med regionala och kommu-
nala organ som blir mer och mer salvstandiga. Darfor ar enligt var
mening det troligt att Regeringskangliets resurser behdver utdkas for
att tillgodose behov av férhandlings- och analyskapacitet.

2.2 Sasom siamesiska tvillingar

Forutsattningen for en framgangsrik politik i allménhet ar att den i
langden forenas med en effektiv forvaltning. En sadan maste inne-
béra ett gott samspel mellan & ena sidan politikerna och deras poli-
tiska sakkunniga i departementen och & andra sidan ambetsmannen
bade i Regeringskansliet och vid myndigheterna som skall svara for
ordningen och lagbundenheten i statens transaktioner och forverk-
liga regeringens politiska intentioner pa verkstallighetsplanet. Sam-
verkan mellan dessa partners & numera mycket intim. "Merparten
av dagens politiska verksamhet bedrivs av dmbetsmén i den offent-
liga forvaltningen” skriver professor Lennart Lundquist.’

Né&r Margret Thatcher tilltrédde som regeringschef observerade
hon vad ministern for forvaltningsfragor sagt sig hoppas som det
basta att vanta sig "att kvalitetsforsdmringen skedde under ordnade
former" Ett sadant uttalande maste ha gett skjuts for hennes ambi-
tioner att modernisera den fordldrade brittiska forvaltningen. Man

® SOU 1997:57 | demokratins tjanst, rapport till Forvaltningspolitiska
kommissionen



hade da i Whitehall ett sarskilt departement for statsforvaltningen,
dock med chefen utanfor kabinettet. Detta departement, som i likhet
med det davarande svenska inrikesdepartementet fran 1970-talet
efter hand avskaffades, hade 5000 anstdllda men obetydligt
inflytande och var foga respekterat. L&rdomen blev att forvaltnings-
politiken maste placeras i maktens centrum. Thatchers forsta
problem var att fa styrning pa det maktiga "civil service" En tidi-
gare labourminister Richard Crossman beréttar i sina memoarer att
det normalt tog en minister 18 manader att fa kontroll Gver sitt de-
partement. Thatchers lyckades med moderniseringen till stor del (se
kap 4).

Inte ens den sténdiga klagan som i vart land utgar fran myndig-
hetschefer och fran pensionerade politiker och administratrer har
uttryckt en sadan svartsyn som den nyss citerade engelsmannen nar
det géller utvecklingen av forvaltningen i stort. Men nér det géler
rollspeet mellan de siamesiska tvillingarna i kanslihuset &r résterna
géllare och oron har spritt sig ut till den allménna tidningsdebatten.
Man begrundar tendensen till oklarhet i grénsdragningen melan
politik och forvaltning och till politisering av ambetsménnen. Det
galler i forsta hand besdttningen av poster “"inom linjen" i
departementen men ocksa tillséttningen av myndighetschefer. Kri-
tiken & delvis rattvisande och dels byggd pa felsyn. Verkligheten &r
komplicerad.

Manga har tyckt sig se 1976 ars regeringsskifte som en vand-
punkt. Dessférinnan fungerade en traditionel @mbetsmannastab vél
som verktyg &t sdvél socialdemokratisk som rédgron regering och
en samlingsregering. Anda var intaget av politiska radgivare utéver
statssekreterare synnerligen begrénsat. Men under regeringsperio-
den 1976-1982 &r det omvittnat att det uppstod, partiélt men anda
méarkbart, fortroendeklyftor mellan de borgerliga politikerna och
tjansteman som identifierat sig starkt med den tidigare regeringen.

Detta var olyckligt och kanske ett dverstarkt uttryck for tidsan-
dan for 6gonblicket eftersom motsvarande reaktion inte gjorde sig
géllande p& samma sétt 1991. Men det startade en process av tillta-
gande osakerhet kring hur utndmningsmakten utnyttjas. Likasa har
tendensen hos ministrar att omge sig med alltfler fortrogna (saval
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ambetsman som radgivare) som foljer med vid departementsbyten
verkat storande pa den traditionella samverkansbilden mellan am-
betsmén och politiker och pa karriarvarderingarna och darmed re-
kryteringspotentialen i den forra gruppen.

Ofta citeras Dag Hammarskjolds beromda artikelinlagg fran
1950-talet om statstjanstemannarollen som uttryck fér en svensk
idealmoddl. | den preciserades skiljelinjen mot politikerrollen och
understroks kraven pa integritet och pa lojalitet mot regelsystemen
och den demokratiska ordningen. Samtidigt understroks uppgiften
att formedlia regeringens forandringsdirektiv till verkstéllighet inom
ramen av given réttsordning. Aven vid intradet i Erlanders regering
markerade Dag Hammarskjold att han i forsta hand var &mbetsman.

| dag med ett mer komplext samhalle och mer av malkonflikter
dolda inom ramlagstiftning stalls ambetsmannen infor krav pa att
géalv gora mer av politiska avvagningar. Till detta kommer i Rege-
ringskandliet stundtals vaxande &agande att medverka som radgi-
vare till den politiska ledningen. Den moderna arbetsprocessen gor
att ambetsmannens kunnande och orientering standigt utnyttjas
genom att de far vagleda sina politiska chefer genom att peka pa
konsekvenserna av alternativa handlingsvagar.

Med tanke pa den bild som skapas infor allmanheten om hur den
politiska planeringen och beredningsprocessen gar till i Rege
ringskandliets olika departement &r det angelaget att ambetsmanna-
karen inte framstar som politiserad och att inte forestallningar om
att den bor struktureras om vid varje ny sammansattning av rege-
ringen uppstar. | et litet land som vart kan vi inte anse oss ha rad
och resurspotential persondlt for sddana kast i administrationens
struktur. De skulle utan tvekan leda till en sémre férvaltning. | sin
senaste bok " Néasta Sverige’ skriver Gunnar Wetterberg foljande:

" Nar politikerna dessutom till&gnar sig de statliga
topposterna skapar de i férvaltningen ett ledarskaps-
problem. Frihetstidens konturer &r fullt skonjbara i
det sena 1990-talets politiska landskap.”

Aven om man tycker att bilden kraver mer nyansering innebér detta
att man bor se upp med tendenser som kan leda till att dmbets-
mannakarridren ter sig mindre lockande. Det blir féljden om allt fler



hogre poster besdits mindre efter vanliga meriter an efter
beddmningar av i det langre perspektivet mer efemér art. Kamera-
deriet sprider sig da ocksa l&tt till alla partier, aven de utanfor rege-
ringsmakten, som kan gynnas av systemet.

Argumentet att avkall aldrig gors i fraga om krav pa grundlag-
gande niva i fraga om fortjanst och skicklighet racker inte som ge-
nerelt forsvar fOor den ordning som prioriterar politiska utndmning-
ar, frénsett landshovdingsposterna. | det senare fallet kan politisk
erfarenhet &ven inga i grundkompetensen. For vara viktigare myn-
dighetsposter racker det inte med den grundniva som innebér att den
utsedde "Overlever" utan skandaler genom goda insatser fran
bitradande chefer. FOr dessa poster har vi rétt att begéra att basta
disponibla personer utses.

Framtiden kommer troligen att stélla krav pa hogre och bredare
kompetens hos @mbetsman som soker sig till och stannar i statsfor-
valtningen. Darfor bor regelsystemet och dess praktiska tillampning
anpassas sa att i princip poster inom ”linjen" i departementen be-
sétts med dmbetsmén inom karriaren. Om det stundom finns skél att
gora undantag fran principen och besitta en enhetschefspost med en
politisk radgivare eller omradesexpert kan dessa i stéllet anstéllas
pa kontrakt endast for regeringsperioden.

Detta forutsdtter givetvis inte nagon inskrankning i statsradens
mdjligheter att utvidga den fasta staben av generalister med radgi-
vare och specialister pa kontrakt for den politiska planeringen. Ge-
nom detta okar Regeringskandliets analyskapacitet. Ett sddant ge-
nomflode av kompletterande personal blir en nodvandig foljd bade
av de nya krav som stélls pa insatser av skilda slag i Regerings-
kandliet och av den rorlighet melan olika arbetsuppgifter som kan-
netecknar dagens hdgutbildade professiondla diter.

Né&r det géller myndighetschefer som numera har tidsbegransade
forordnanden framgér dualismen ambetsmannaroll—politikerroll i
samma person tydlig i manga fall. Hur skall denna dubbelhet fore-
nas med lyhtrdhet fér vad vederbdrande departements chefer vill
gora politiskt? | manga fall ar problemet litet darfor att uppgiften ar
primért administrativ. | andra ligger organisationen i den politiska
hetluften och da kan frégan vara besvérligare. Regeringen kan och
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bor inte ge avkall pa sin utnamningsmakt. Den & central for utov-
andet av effektiv politisk styrning.

Men utndmningarnas motiv kan framsta tydligare och ges storre
legitimitet om rekryteringen sker i en offentlig process med preci-
sering av begéarda meriter. Det &r fallet i manga lander med forvalt-
ningskultur liknande var egen. En fristaende hogt kvalificerad prov-
ningsnamnd bor bista regeringen i beredningen och ge forord. Sedan
maste regeringen gora den dutliga avvagningen mellan de mer
tekniska och de mer politiska fortjansterna. Nar det som i de flesta
fall sker lyckas vl kan foérordnandet oftast forlangas aven efter
regeringsskiften.

2.3 Reformerna borjar i Regeringskansliet

Erfarenheter saval i andra lander som i den svenska politiken efter
1960-talet pekar mot att styrningen av forvaltningspolitiken bor
ligga i maktens centrum. Ar 1994 ifrégasatte Riksdagens revisorer
om inte rekryteringen till Regeringskansliet borde omprdvas. Under
beredningsarbetet som foregick 1997 ars omorganisation av Rege-
ringskansliet erinrades om den davarande problembilden. Personal-
rorligheten bedomdes som for 1&g inom vissa delar och for hdg i
andra. Lonestrukturen hotade att skapa rekryteringssvarigheter. Be-
hovet av helhetssyn och tvérsektoridlt arbete stéllde nya krav pa
organisation, personalpolitik och utndmningar.

Remissinstanserna som yttrat sig dver den Forvaltningspolitiska
kommissionens betdnkande har varit kritiska mot att det inte forts
fram mer konkreta forslag till atgarder. Pa det omrade som direkt
berér Regeringskandliets organisation och tjanstemannapolitiken ak-
tualiserasi remissvaren olika forslag som anknyter nératill vad som
behandlats i det foregdende.

RRV foredar t.ex. et "aterinforande’ av en hog tjanstemanna-
funktion i departementen med bl.a. planeringsansvar for personalen
i linjeorganisationen..

Sedan de politiska uppgifterna for statssekreteraren mer och mer
gett denne funktion som viceminister har det genom forde ningen av



arbete mellan honom och expeditionschefen uppstatt ndgot av et
ledningsvacuum. RRV foredar att detta fylls genom en ny chefs-
tjansteman som tar Over ddar av bade statssekreterarens och
expeditionschefens tunga arbetsbérda. Det ar ett rimligt och realis-
tiskt forslag som anknyter till forebilder i nordiska lénder.

En alternativ |6sning som innebér att man undviker et triangd-
problem bor dock enligt var mening Gvervégas, namligen att folja
elt av den finska regeringens nyligen skisserade férslag att infora
viceministerposter och darmed |ata statssekreterartjansten i Sverige
ater bli opolitisk med ansvar for administration och personal. En
sadan 16sning skulle ocksd stérka den politiska ledningen av et
verksamhetsomrade.

Utgangspunkten att tjanstemédnnens stéllning och utbildning
maste ges hog prioritet aktualiserar ocksa tanken pa en " ordnings-
stadga’ dler etikkod som kan komplettera lagstiftningen for tjans-
teman. Det arbete som lagts ned pa att utarbeta sddana t.ex. i USA
och Storbritannien har ansetts meningsfullt och ger anledning till
eftertanke och fornyad prévning.

Likasd bor processerna for aspirantanstallning, intagning, och
befordran ses Gver i ett sammanhang bade for Regeringskansliet och
myndigheterna. Detsamma géller skyldighet fér tjanstemannen att
acceptera forflyttningar inom forvaltningen.

Kraven pa kontinuitet och professionalism men ocksa pa forny-
ese vaxer hda tiden. Deltagandet i EU-arbetet stéller langtgaende
krav pa tjanstemannen. Budgetprocessen och samordningen mellan
olika sektorer kompliceras alltmer. Genom utvecklingen mot de-
centralisering och delegation forandras departementens strategier.
Insatserna stracker sig 6ver olika sakomraden och kraver koordina-
tion. Nar s3 manga verkstéllighetsuppgifter som nu skett fors till
kommunal nivad har den statliga uppgiften att verka reglerande,
kontrollerande och utvérderande utvidgats.

Med malsittningen att rekrytera kompetensttill alltmer komplexa
uppgifter inom statsférvaltningen & inte langre det halvt impro-
viserade, halvt slumpmassiga sétt att fora in personal i karridren
som tidigare géllt rimligt. Man bor darfor utvidga den aspirantut-
bildning som provats nagot & med en ordning for obligatoriska
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introduktionsutbildningar for olika kategorier som intr&der i stats-
tjanst. Det bor gélla for saval den som intrader i karriaren for att bli
ambetsman som for den som kontrakteras for viss léngre tid.

Bade nér det galler prévningen av kompetens till sarskild post
och nér det galler introduktion till utbildning for ambetskarriér bor
regeringskangliet organisera uppgiften minst lika ambitiést som
fallet & med de stora foretagen i néaringslivet Det innebdr en sam-
ordning av rekryteringspolitiken mellan departementen och en form
av rekrytering allmant till tjanstemannakaren utéver den som fort-
farande riktas direkt pa viss post.

2.4 Etik &r et politiskt mal

Fragan om ett gemensamt vardesystem for staten &r central.’® Alla
& Overens om att arbete for staten &r ett arbete i det allmannas
tjanst och att det ar vasensskilt fran arbete i ett konkurrensutsatt
privat foretag.

Men en kodifiering av innebdrden i den etik som vi forestéller
oss har kommit att gélla for detta speciela omrade, dvs. forvalt-
ningen och tjanstemannarollen, ger anda ganska olikartade utslag i
olika lander med varierande statssystem och skilda kulturtraditio-
ner. Den reglering (codex) som nu géller fér civil service i Storbri-
tannien gor det t.ex. nastan omdgjligt for tjansteman att vara politiskt
aktiva. Det & en fraga som vi i Sverige inte betraktar som relevant
forran en praktisk valsituation uppstar mellan att acceptera ett poli-
tiskt uppdrag dler sta kvar i tjanst.

USA:s federala codex manar tjanstemannen att vid lojalitets-
konflikt prioritera landets intresse och de hdgsta moraliska principer
i forsta hand och fdlja order av chefer och myndigheter i andra
hand. Denna uppmaning skulle knappast kunna sta utan manga
preciseringar i en svensk text. Formuleringen har ju otillréckligt av
innehdllslig substans for att kunna tjana som vagledning i praktiken.

10 se pl.a SOU 1997: 57, | medborgarnas tjanst. Slutbetdnkande fran
Forvaltningspolitiska kommissionen.



En aktuel fraga som enligt var mening borde diskuteras narmare
gdller hur 6vergangen fran ett politiskt uppdrag till en opolitisk
tjanstemannabefattning inom samma verksamhetsomrade skall han-
teras. Behovs kanske ndgon form av "karensregler”?

| rapporten "I demokratins tjanst" redovisar Lennart Lundquist
for och nackdelar med en etisk kod och understryker hur svart det
just ar att ge den tillrackligt av innehallslig substans samtidigt som
man uppndr konsensus kring den. Plusvardet &r i forsta hand initi-
at, att den kan ge en viss dverblick och sammanfattning som ut-
gangspunkt. Men sedan forsvinner effekten om man inte foljer upp
sa att tillampningen i praktiken blir forema for 16pande observans
och diskussion och analys. Denna uppfdljning beddms som avgo-
rande och kan och bdr institutionaliseras vilket skett i vissalander.

For nérvarande sker, skriver Lundquist, forvaltningsutbildning i
Sverige oftast inom en sndv ram av public management som i stor
utstrackning ar inriktad pa teknikaliteter. Med betoningen av hela
vart etos for det offentliga skulle vi fa en bredare ram, en forestéll-
ning om vad han han kallar "democratic governance'

Lundquists framstallning av @mbetsmannarollen utgdr fran et
erkannande av "verklighetens komplexitet, mangfald mangtydighet
och motsage sefullhet” Han kryddar den med en polemik mot den
riktning for utformning av den offentliga styrningen som kallas eko-
nomismen.

Den inskrénkning av perspektiven som denna innebér hotar att
lata praktiken bli blott en fraga om kostnadseffektivitet. Darmed
forsummas tillgodoseendet av andra centrala varden: rattsakerhet,
offentlig insyn, mottaglighet for opinioner, redlt genomforande i av-
sedd service, medbestdmmande och forutséttningar for tjanstemans
civilkurage, sammanfattningsvis demokrativardena. D& kan man
hamna fd.

Tidsandan uppmuntrar allméanheten till att begara mycket av
forvaltningen och dess foretradare. Nar det galler offentlig service
vill man bli behandlad bade som kund och som medborgare med
réattigheter. Som medborgare vill allt fler ha ett ord med i laget nér
det géller sarskilt nérsamhéllets planering. Sanmtidigt skall den cent-
rala forvaltningen hjalpa regeringen att anpassa landet till et liv i
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bade samarbete och konkurrens med en ny och delvis mycket tur-
bulent omvérld.

Nog krévs det kompetens och insatsvilja hos tjanstemannen.
Men om dessa nu i stor utstrackning representeras av en i vissa av-
seenden priviligierad dit i maktens korridorer — vilket & en smula
oundvikligt — riktas da inte mer av misstro mot ambetsméannen lik-
som mot politikerna? Det & kanske i ndgon man oundvikligt. Men
en sadan utveckling maste motarbetas genom att bada grupperna
"haller varandra i 6ronen en smula’ nar tendenser blir synliga att
missbruka positioner for maktévertramp och smétarvligt lyxbete-
ende. Stilforgiftningen i vanor & dock nagot som mindre oroar i
fraga om tjanstemannakretsar an i fraga om andra delar av det sam-
tida Sverige.

Den mycket omfattande codex for tjénstemén som utarbetats i
Storbritannien tacker bade rena etikfragor och olika slags forhall-
ningsforeskrifter. En hel dd av vad som déar behandlas torde vara
reglerat pa annat sétt i Sverige. Men pa andra punkter skulle preci-
seringar av vad som ar lampligt behtvas som t.ex. vad géller ka-
renstid vid 6vergangen mellan olika poster i statlig och privatverk-
samhet. Det senare kan t.ex. galla évergang mellan riksbank, for-
svarsdepartement, finansdepartement, néaringsdepartement m.fl. till
bank- och industrianstéliningar. | det brittiska regelverket krévs hér
tillstand fran den forre arbetsgivaren under tva ar.

Utvecklingen kan ocksd métas med mer av transparens i for-
valtningsprocessen, Gppnare méten mellan allménheten och byra-
kratin, tydligare markering av rollférdeningen mellan ambetsmén
och politiker och vaccin mot maktmissbruk genom en levande etik-
diskussion inom forvaltningen.

Politikerna maste veta att bruka sin makt for att setill att byrd-
kratin & demokratins tjanare. Men de maste ocksa se till att byrd-
kratins folk besitter kompetens, beldnas ratt och mar bra. Annars ar
de galva forlorade. Det & den djupare inneborden i liknelsen med
de siamesiska tvillingarna.



Bilaga 2

Att arbetai staten ar en
demokratisk uppagift.

Intervju med Inga-Britt Ahlenius

Att arbeta i staten a en demokratisk
uppgift

Ett stort problem &r att grénserna mellan politik och forvaltning
borjar bli oklara och att man alltfor 1att glémmer bort att det &r
nagot helt annat att arbeta i staten jamfort med att arbeta i
néringslivet. Detta siger Inga-Britt Ahlenius, GD vid
Riksrevisionsverket (RRV) och tidigare budgetchef vid Fi-
nansdepartementet som infor ESO:s seminarium intervjuats av
MarjaLemne, ESO.

" Det &r viktigt att komma ihag att staten i grunden & nagonting
helt skilt fran privat verksamhet. Kanske bor vi med utgangs-
punkt i grundlagens antaganden om ovald och saklighet i upp-
draget utarbeta en etikkod for tjanst i staten. Exempel finns i
manga andra |ander."

Inga-Britt Ahlenius arbetade under sina forsta fem ar i yrkeslivet i
den privata sektorn for att sedan fortsétta under néra trettio ar i den
offentliga sektorn. Hon har bl.a. tjénat den statliga férvaltningen i
Regeringskansliet som budgetchef under fyra finansministrar. |
detta samtal om dagens och framfor allt morgondagens regerings-
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kangli understryker hon inledningsvis just vikten av att ha klart for
sig statsforvaltningens helt speciella karaktar och krav.

Ansvarsfragorna & ocksd enligt Inga-Britt Ahlenius nagot
oklara i den svenska férvaltningsmodelen. Hur férenar man béast
kollektivt beslutsansvar i regeringen med den traditionellt sett starka
galvstandigheten fér myndigheter. Den svenska moddlen har
manga fordelar, men processen for ansvarsutkravande ar inte alltid
klar.

Hon erinrar om vad hon nyligen skrivit i ett remissyttrande,
namligen "att forvaltningspolitiken bor ses som en férsta kodifiering
av grundlagens stadganden om forvaltningen och att forvalt-
ningspolitik bor etableras som et vasentligt politikomrade."

Det ar viktigt menar hon, att de som arbetar som tjansteman i
statsforvaltningen & medvetna om att den grundléggande styrningen
av verksamheterna i staten bestdms av lag och inte av ekonomiska
Overvdganden och vinstintressen. Lagar och forordningar och
statsmakternas pa andra stt uttryckta vilja lagger fast uppgifterna
och arbetets struktur. De avgor ocksd den kultur som préglar
arbetet inom statsapparaten och de varderingar som bar upp den.
Tjanstemannen har, som Inga-Britt Ahlenius understryker, att géra
avvagningar mellan mal som inte altid ar het forenliga. De kan
t.o.m. stai konflikt med varandra i vissa lagen som t.ex. kraven pa
rattssakerhet och kraven pa produktivitet. Lojaliteten i det statliga
uppdraget stéller andra krav an anstéllningar i andra delar av sam-
héllet. Att arbetai staten &r i grunden ett demokratiskt uppdrag. Det
ar darfor viktigt att t.ex. javsreglerna hdlls levande.

Det sérskilda statliga uppdraget utesluter givetvis inte att man
kan soka inspiration och forebilder aven fran affarsvarldens for-
valtningsmonster. Men statsférvaltningens sarart ger bestdmda be-
gransningar. Som chef for RRV har hon det intrycket att detta de-
mokratiska uppdrag i dag kanske inte alla ganger star helt klart for
ala tjansteman inom staten. Hon skulle darfor vilja se att det togs
fram en kodifierad sammanstalining av etiska forhallningssitt och
handlingsregler for tjanstemén av ndgot slag, pa liknande sitt som
& fallet i manga andra lander.



" Det finns ett behov av att regeringen tar fram en vitbok fér att
tydliggora forvaltningspolitiken."

Inga-Britt Ahlenius anser att det & beklagligt att den férvaltnings-
politiska kommissionen inte forde fram mer av konkreta forslag till
reformer och hon efterlyser en vitbok som ger regeringens grundsyn
pa den forvaltningspolitiska utvecklingen och &ven innehdller
riktlinjer for det langsiktiga arbetet. Forvaltningspolitiken bor enligt
hennes mening ges en storre tyngd genom en fast infrastruktur som
ger utgdngspunkterna for ett systematiskt och genomtankt
forhallningssatt som grund for ett forandringsarbete.

Hon konstaterar vidare att forvaltningspolitiska fragor erfaren-
hetsméssigt vacker mindre intresse allmant an fragor som géller
sakpolitik. Darfor kravs det ett sarskilt engagemang fran regering
och riksdag for forvaltningspolitiken. Inga-Britt Ahlenius menar
ocksa att omradet bor belysas och lyftas fram med betoning pa sa
viktiga fragor som demokrati, rattssakerhet och ekonomisk effek-
tivitet. Skulle det inte vara klokt att géra som i manga lander, bl.a. i
Storbritannien och Frankrike, ndmligen att légga bevakningen av
forvaltningsutvecklingen i néra anslutning till regeringschefen. Det
skulle vara en naturlig foljdatgard av att Regeringskansliet nu blivit
en sammanhallen myndighet.

Inga-Britt Ahlenius understryker &ven som sin och verkets upp-
fattning att forvaltningspolitiken i hog grad ar regeringens prero-
gativ och att denna dérfér formellt inte behdver utverka ytterligare
mandat av riksdagen — utdver de som redan finns — for att genom-
fora olika forvaltningsreformer och utveckla ny praxis.

"Dagens oklara granser mellan politik och forvaltning maste
gorastydligare."

Pa min fraga om vilka angelagna fragor som en sadan vitbok och
forvaltningspolitiken borde ta upp pekar Inga-Britt Ahlenius sarskilt
pa oklarheter i samspelet mellan politik och férvaltning. Granserna
blir otydligare av flera skél. Ramlagstiftningen ger okat utrymme
for skonsmassiga beddmningar i rattstillampningen. Regeringens
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delegering av ansvar och befogenheter till myndigheter har samma
verkan. En sadan delegerad ordning — som & bra och kommit for
att stanna — kréaver en klar central styrning utifran en etablerad
grundsyn pa forvatningens uppgifter, dess ansvar och dess
befogenheter.

Inga-Britt Ahlenius erinrar hédr om att RRV i Sitt remissyttrande
Over den férvaltningspolitiska kommissionens beténkande beddmt
foréndringsprocessen i den svenska forvaltningen som i huvudsak
positiv men samtidigt pekat pa att den kan fa vissa negativa kon-
sekvenser for réttssdkerheten och a@mbetsmannauppdraget. Nér
gransen melan politiska bedlutsfattare och administrativa verk-
stallare blir for otydlig kan man f& en mer osaker forvaltning som
kan tendera att borja "Overanpassa’ sig till olika uppfattningar och
intressen och minska bevakningen av varden som ovald, objektivitet
och saklighet. Har fors tankarna pa nytt till idén om en svensk
etikkod.

Det europeiska samarbetet inom EU stéller forvaltningspolitiken
infOr nya avvégningar och utmaningar, menar Inga-Britt Ahlenius
vidare. Det betyder Okade ansprék pa Regeringskandliet.
Analyskapaciteten maste byggas ut; formodligen behdver Rege-
ringskandliet i framtiden vara stOrre @n det & i dag. | framtiden
maste man snabbt kunna bestdlla viktigt utredningsmaterial och
omgaende kunna bedoma behovet av insatser inom olika omraden.

Pa fragan om hon ansluter sig till de icke sa fétaliga som i dag
kritiserar Regeringskandliet for oklar styrning och sjunkande kom-
petens, svarar Inga-Britt Ahlenius att hon till viss dd finner den
kritiken dverdriven, men att utmaningarna infér 2000-talet &r stora
och att Regeringskansliet behdver fa kontinuitet i sin ledning for att
kunna svara upp mot standigt vaxande krav fran regeringens sida
pa effektiv beredning, samordning och va analyserade be
slutsunderlag. EU-medlemskapet stéller t.ex. helt nya krav pa Re-
geringskandliet vad géller bade horisontell och vertikal samordning
och beredning.



101

" Ett allvarligt problem inom Regeringskandliet &r att det i dag
finns ett ledningsvakuum inom departementen. Varje departe-
ment skulle i sin ledning behdva den tjanstemannafunktion som
RK:sinstruktion forutsatter ."

Enligt Inga-Britt Ahlenius har kraven pa kompetens, professiona-
litet och kontinuitet i handlaggningen okat, nér det galler departe-
mentens arbete. Planeringsarbetet har ocksa blivit mera kréavande.
Den tkade delegeringen av ansvar till forvaltningsmyndigheterna
medfor olika nya behov av styrning, uppfdljning och utvardering.
Sveriges okade internationdla verksamhet och sérskilt arbetet inom
EU kraver kontinuitet pa ambetsmannaniva for att sikerstélla
svenska intressen, inte minst vid regeringsskiften.

En god rekrytering, obligatorisk introduktionsutbildning och
fortlopande vidareutbildning av personal maste till, menar Inga-
Britt Ahlenius och hoppas att sddan uthildning skall kunna astad-
kommeas, préglad av ledorden integritet, professionalitet och loja-
litet. Kanske borde vi i Sverige &ven prova systemet med antag-
ningsprov for anstéllning i statsforvaltningen.

Regeringen och statsraden behtver fa tillbaka det stéd som de
fram till regeringsskiftet 1976 hade genom de da i huvudsak opo-
litiska statssekreterarna. En sadan forandring skulle innebara att det
forvaltningsméssiga samordnings- och beredningsansvaret aterfors
till en samlad tjanstemannafunktion som svarar for kontinuitet och
professionalism i arbetet och for kvaliteten i beslutsunderlagen. Det
& ocksd enligg RRV (se bl.a remissyttrandet oOver den
forvaltningspolitiska kommissionens slutbeténkande) och dess
generaldirektor en fraga av strategisk betydelse att man aterskapar
denna ambetsmannaniva i Regeringskandliet. Pa detta sétt skulle en
effektiv intern verksamhetsplaneringsprocess inom heda Rege
ringskansliet underléttas. Det skulle ocksa sékra behovet av konti-
nuitet och representation i EU-agerandet. Det skulle vidare borga
for en effektiv dialog med myndigheterna. Inga-Britt Ahlenius
framhdller ocksa att en reform av detta slag skulle [6sa en rad pro-
blem inom Regeringskansliet. Denna ambetsman skulle svara for
samordning och béra ansvaret for att "apparaten’/departementet
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fungerade som en kvalificerad beredningsorganisation till rege-
ringen. Funktionen statssekreterare &r beskriven i Regeringskandli-
ets instruktion som en av de tva hoga tjanstemannen i departe-
mentet. Statssekreterarposten & dock numera en politisk tjanst, vars
inneghavare lamnar sin befattning med sitt statsrdd dler med
regeringen. Det betyder att Regeringskansliet saknar kontinuitet i
det administrativa och beredningsprocessud la arbetet.

" Ge offentlighet & och konkurrensutsatt alla former av utnam-
ningar till ledningsfunktioner bade i Regeringskansliet och vid
myndigheterna.”

En sluten utndmningsprocess vid tillsittande av hoga tjanster i
staten riskerar att generellt och darmed langsiktigt leda till problem
med rekryteringen till staten. Hon pekar pa RRV:s forslag om att
myndighetschefer borde tillséttas i ett offentligt forfarande som gav
aternativa kandidater méjlighet att framtréda. Ett hogt kvalificerat
beredningsorgan borde darfor inréttas for att bista regeringen med
meritvarderingarna. | vissa andra lander forekommer hearing i ett
utskott i parlamentet infor strategiska chefsutndmningar i staten.
Inga-Britt Ahlenius framhdller slutligen ocksa att alla hogre tjanster
inom Regeringskansliet kunde foras till denna kategori och ndmner
sarskilt tjénsterna som statssekreterare, rétts- och expeditionschefer
och kanske ocksa utrikesrdd, finansrad, departementsrad. Hon
menar att detta vore en viktig reform for att 1angsiktigt uppréatthalla
kvalitet i forvaltningen och darmed for forvaltningens legitimitet i
medborgarnas 6gon och i grunden fér medborgarnas fortroende for
verksamheten i staten.
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Forteckning Over ESO:stidigare
publicerade rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté (B 1981:03) under
Finansdepartementet. Dess huvuduppgift ar att bredda och férdjupa underlaget fér budget-
politiska och samhallsekonomiska avgéranden. En sérskild uppgift ar att belysa frégor om den
offentliga sektorns effektivitet och produktivitet. Expertgruppen arbetar framst genom att
l&mna uppdrag till myndigheter, institutioner och forskare. Rapporterna publiceras i de-
partementsserien eler i annan 1amplig form.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982

- Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

- Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori och politik. Statens
budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)

- Offentligatjanster pafritids-, idrotts- och kulturomrédena (Ds B 1982:10)

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allménna domstolarna
(DsB 1982:11)

1983

- Staten och kommunernas expansion — ndgra olika styrmede (Ds Fi 1983:3)

- Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordeningseffekter av budgetunderskott. Hus-
hallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent- och registreringsverket (Ds
Fi 1983:18)

- Driver subventioner upp kostnader?— prishildningseffekter av statligt stéd

- (DsFi1983:19)

- Administrationskostnader for nagratransfereringar (Ds Fi 1983:22)

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

- Produktivitet i privat och offentlig tandvard (DsFi 1983:27)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portféljval och tillgangs-
marknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)

- Forddningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

- Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)
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1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsuppl&ning och framtida
konsumtionsmjligheter. Budgetunderskott, efterfragan och inflation

(DsFi 1984:3)

Kongtitutionella begransningar i riksdagens finansmakt — behov och tankbara utform-
ningar (Ds Fi 1984.7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd — ekonomiska och administrativa effekter (Ds Fi 1984:12)
Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard (Ds Fi 1984:17)
Parlamentet och statsutgifterna— hur finansmakten utévasi nio lander (Ds Fi 1984:18)
Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod att framja effektiviteten i
offentlig tjansteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldréntorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och formogenhetsfordelningen
samt pa den samlade efterfrégan i samhédllet (Ds Fi 1985:2)

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

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn
197041980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvéarvsarbetande och den &ldre generationen

(DsFi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi 1985:6)
Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor — férstudie (Ds Fi 1985:7)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn (Ds Fi 1985:9)
Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom férdtjanst och hemtjénst

(DsFi 1985:11)

Egen regi dler entreprenad i kommunal verksamhet — mdjligheter, problem och erfaren-
heter (Ds Fi 1985:12)

1986

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och flygvapnet

(DsFi 1986:1)

Samhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)

Effektivare sukvard genom battre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstférdelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjanster — sdkarljus mot produktivitet och anvandare (Ds Fi 1986:13)

Kostnader och resultat i grundskolan — en jamférelse av kommuner (Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Socialbidragen i bidragssystemet
(Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt finansierade
utbildningssektorn 196021980 (Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselséttning (Ds Fi 1986:29)
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1987
- Attlevapdavgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)
- Végar ut ur jordoruksprisregleringen — ndgraidéskisser (Ds Fi 1987:4)
- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &l dreomsorgen 197081980 (Ds Fi 1987:6)
- Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomradet
(DsFi 1987:10)
- Integrering av sukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)

- Franpatriark till part — spelregler och I6nepolitik for staten som arbetsgivare
(Ds 1988:4)

- Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 198181985 (Ds 1988:5)

- Prestationer och beldningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

- Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

- Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik (Ds 1988:34)

- Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)

- Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)

- Vadkanvi laraav grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belysning
(Ds 1988:68)

1989

- Hur man méter gukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitetsméatning (Ds 1989:4)

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie av 16neskillnader mellan
privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

- Bestdllare-utférare— ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)

- Vad ska staten ga? De statliga foretagen infér 90-talet (Ds 1989:23)

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check dler lite av varje? En jamforelse mellan
Norge och Sverige (Ds 1989:26)

- Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)

- Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

- Kommunal férmégenhetsforvaltning i forandring: citykommunerna Stockholm, Géteborg
ochMamé (Ds 1989:56)

- Hur skavi farad att bli gamla? (Ds 1989:59)

- Arbetsmarknadsférsakringar (Ds 1989:68)

1990

- Bostadskarriaren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

- Skola? Forskola? Barnskolal (Ds1990:31)

- Statensdolda kapital. Aktivt gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)

- Sjukvérdskostnader i framtiden — vad betyder 8ldersfaktorn? (Ds 1990:39)
- Lakemeddsformanen (Ds 1990:81)

1991

- Malstyrning och resultatuppfdljning i offentlig forvaltning (Ds 1991:19)

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa offentlig sektor
(Ds 1991:20)

- Vadkostar det? Pridlistafor statligatjanster (Ds 1991:26)

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

- Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

- Prestationshaserad erséttning i hélso- och sjukvarden — vad blir effekterna?
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(Ds 1991:49)
- Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar (Ds 1991:50)
- Marginaleffekter och troske effekter — barnfamiljerna och barnomsorgen (Ds 1991:66)
- S, Televerket och Posten — béttre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

- Skatteformaner och sarregler i inkomst- och mervérdeskatten (Ds 1992:6)

- Frihandeln ett hot mot miljopolitiken — dler tvértom? (Ds 1992:12)

- Véaxthuseffekten — slutsatser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken (Ds 1992:15)

- Fattigdomsfallor (Ds1992:25)

- Vadvill vi med socialforsakringarna? (Ds 1992:26)

- Statligabidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

- Hur bradr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell belysning
(Ds 1992:83)

- Slutbudsmetoden — ett Sitt att |6sa tvister pa arbetsmarknaden utan konflikt
(Ds 1992:88)

- Kommunerna som féretagsagare — aktiv koncernledning i kommunal regi
(Ds 1992:111)

- Pressoch ekonomisk politik — trefallstudier (Ds 1992:124)

- Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993
- Presstodets effekter — en utvardering (Ds 1993:20)
- Hur véjarétt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)
- Lonar sig forebyggande &tgarder? Exempel fran halso- och gukvarden och trafiken
(Ds 1993:37)
- Social Security in Sweden and Other European Countries— Three Essays (Ds 1993:51)
- Idrott & alla?— Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)

1994

- Attréddaliv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

- Varfor kulturstéd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)

- Kuvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 196081992 (Ds 1994:22)

- Kuvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsusterade produktivitetsmétt (Ds
1994:23)

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 198041992 (Ds 1994:24)

- Det offentliga stodet till partierna— Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)

- Den svenska insolvensratten — Nagra fordag till forbéttringar inom konkurshanteringen
m.m. (Ds 1994:37)

- Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga &r de? (Ds 1994:38)

- Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980%,1992. Bilagor (Ds 1994:71)

- Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation
(Ds 1994:72)

- EnSocial Forsakring (Ds 1994:81)

- Forddningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)

- Nettokostnader for transfereringar i Sverige och ndgra andra lander (Ds 1994:133)

- Skatter och socialforsakringar over livscykeln — En simuleringsmodell (Ds 1994:135)

- Endffektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och &tertagning (Ds 1994:138)
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1995

- Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

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

- Hushdlining med knappa naturresurser — Exemplen allemansratten, fjallen och skotertrafik
i naturen (Ds 1995:15)

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

- Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB (Ds 1995:31)

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

- Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)

- Generationsrakenskaper (Ds 1995:70)

- Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa (Ds
1995:74)

1996

- Hur effektivt & EU:s stdd till forskning och utveckling?— En principdiskussion
(Ds 1996:8)

- Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn? (Ds 1996:18)

- Nastastegi tdepalitiken (Ds 1996:29)

- Kanmyndigheter utvardera sig jdlva? (Ds 1996:36)

- Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera kredit-
marknaden 1985 (Ds 1996:37)

- Samhdllets stod till barnfamiljernai Europa (Ds 1996:49)

- Kommunerna och decentraliseringen — Trefallstudier (Ds 1996:68)

1997

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

- Egenféretagande och mannafran himlen (Ds 1997:71)

- Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

- Ramar, regler, resultat & vem bestammer Gver statens budget (Ds 1997:79)
- Fisk och Fusk & Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998

Vad kostar en ren? En ekonomisk och poalitisk analys (Ds 1998:8)
Kommuner Kan! Kanske! & Om kommunal vélfardi framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna & Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)

Att setill dler titta pd & om tillsynen inom miljéomradet (Ds 1998:50)

DE pE PR PR

| andra serier utgivnarapporter m.m.
| foljande forteckning ingdr dock inte de rapporter som publicerats som bilagor till langtids-
utredningarna.

- Besparingar genom avregleringar (RRV, 1982, Dnr 1982:999)
- Vemskall betalajordbrukets rationalisering? (Statskontorets smaskrifter 9, 1983)
- Infor omprovningen. Alternativ till dagens socialforsakringar (Liber Forlag 1983)
- Statsforvaltningen behdver nya organisationsformer — forstudie

(RRV, 1984, Dnr 1983:18)
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Kostnader for offentligatjanster i Norden. KRON-projektet (Statskontoret 1983:18)
Hur stor ar den offentliga sektorn? Johan A. Lybeck (Liber Léaromedel, 1984)
Varfor blev det dyrare? Kostnadsutvecklingen for statliga reformer

(RRV, 1984. Dnr 1984:334)

Erfarenheter av stora omorganisationer, styrning — genomférande

(Statskontoret 1985:4)

Erfarenheter av stora omorganisationer, trefallstudier (Statskontoret 1985:5)

Statlig tjansteproduktion — produktivitetsutveckling 1960880 (Statskontoret 1985:15)
Langa handl&ggningstider i offentlig verksamhet (RRV 1985, Dnr 1984:695)
Kvalitetssakring — att méta, vardera och utveckla sjukvardens kvalitet

(Spri-rapport 230, 1987)

FoU — en resurs for utveckling av offentliga tjanster? En studie av lokalt utvecklingsarbete
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