Underlagsrapporter
till 2006 ars
forvaltningskommitté

Stockholm 2008

N
&&&&&

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2008:119



SOU och Ds kan képas frin Fritzes kundtjinst. For remissutsindningar
av SOU och Ds svarar Fritzes Offentliga Publikationer pd uppdrag av
Regeringskansliets férvaltningsavdelning.

Bestillningsadress:

Fritzes kundtjinst

106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90
E-post: order.fritzes@nj.se
Internet: www.fritzes.se

Svara pd remiss. Hur och varfor. Statsrddsberedningen, 2003.

—En liten broschyr som underlittar arbetet f6r den som ska svara pd remiss.
Broschyren ir gratis och kan laddas ner eller bestillas pd
http://www.regeringen.se/remiss

Textbearbetning och layout har utférts av Regeringskansliet, FA/kommittéservice

Tryckt av Edita Sverige AB
Stockholm 2008

ISBN 978-91-38-23113-5
ISSN 0375-250X

2008 _SOU register S-format.indd 1 2008-11-26 11:20:49



Forord

Forvaltningskommittén har i uppdrag att se dver den statliga for-
valtningens uppgifter och organisation. Oversynen, som ska omfatta
alla statliga férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen,
syftar till att effektivisera statlig férvaltning och verksamhet genom att

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

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

o {3 tll stdnd en tydligare och mera Sverskadlig statlig férvaltnings-
struktur som férenklar kontakterna f6r medborgare och féretag
och underlittar samverkan mellan statliga myndigheter och mellan
statlig och kommunal férvaltning, samt

e oka myndigheternas fé6rmiga att bidra till effektiviseringar och
att fullgéra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlem-
skapet stiller.

Som ett led 1 sina dverviganden har kommittén l3tit utarbeta under-
lagsrapporter inom olika omrdden. I denna volym publiceras tre
rapporter. Den férsta — Differentierad styrning — ir forfattad av
professorn i statsvetenskap, tillika ledamot 1 kommittén, Daniel
Tarschys. Den andra — Att organisera det statliga dtagandet — ir
forfattad av professorn i férvaltningsritt, tillika expert i kommittén,
Lena Marcusson. Den tredje — Den centrala férvaltningens struktur
— ir forfattad av teknologie doktor Per Molander. Férfattarna ansvarar
sjilva for innehéllet 1 respektive rapport.

Stockholm 1 november 2008

Yvonne Gustafsson
Ordférande 1 2006 drs forvaltningskommitté
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1 Inledning

Som en réd trdd genom direktiven till férvaltningskommittén gir
en lingtan efter klarhet, ordning och reda. Dagens statsférvaltning
framstdr som ett forvirrande myller av myndigheter med olikartade
beteckningar, uppgifter och arbetsformer. En del av dem tycks ha
dverskridit sina naturliga grinser genom att expandera in pi omriden
som snarare hér hemma 1 andra zoner av samhillet, sésom opinions-
bildning och affirsverksamhet. Somliga forefaller alltfor smé, instabila
och administrationstunga, andra ger ett intryck av att kombinera
svrforenliga uppdrag. Allmingiltiga krav pd forvaltningen tycks
dra resurser frin arbetet med den egentliga kirnverksamheten. En
ny komplikation ir medlemskapet i EU, som ger dtskilliga myndig-
heter rollen att féretrida Sverige i det europeiska samarbetet. Aven
andra internationella engagemang har vidgat forvaltningens uppgifter
och aktualiserat kompetensférdelningen mellan regering och myndig-
heter. Av kommittén 6nskas nu férslag som banar vig foér okad
tydlighet, 6verskddlighet, effektivitet och koncentration pi statens
kirnuppgifter. Dirtill ska utredningen géra en dversyn av statsfor-
valtningens hela struktur och f6resl8 besparingar och rationaliseringar.

Uppgiften ir overvildigande — ingen offentlig utredning har haft
ett lika brett 6versynsuppdrag sedan 1819 ars kommitté om styrelse-
verkens reglering — men flera av de problem som nimns i direktiven
har sin gemensamma nimnare i ett klassiskt konstitutionellt pro-
blem, nimligen frigan om hur demokratisk styrning ska kunna
forenas med ett limpligt matt av administrativ sjilvstindighet. Om
detta finns en omfattande vetenskaplig litteratur (t.ex. Woodrow
Wilson 1887, Claes Linde 1982, Torbjérn Larsson 1990, Lennart
Lundquist 1991, 1992, Rune Premfors 2003) liksom en hel del
tinkande 1 offentligt tryck. Relationen politik-férvaltning har belysts
av flera statliga utredningar under senare decennier, i forsta hand
forvaltningsutredningen (1979 och 1983), verksledningskommittén
(1985), kommittén om férvaltningsmyndigheternas ledningsformer
(1993), forvaltningspolitiska kommissionen (1997), demokrati-
utredningen (2000), verksférordningsutredningen (2004) och styr-
ningsutredningen (2007). Av virde dr ocksd en lng rad rapporter
frdn statskontoret, ekonomistyrningsverket, finansdepartementet
samt riksrevisionen och dess féregdngare.

Eftersom frigor kring férvaltningens struktur ir starkt kopplade
till detta grundliggande dilemma inleds promemorian med en
diskussion av nigra demokratiska styrningsproblem. Ett giller styr-
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ningens omfing och djup. Efter en historisk tillbakablick urskiljs
tre viktiga sporsmdl i forvaltningspolitiken. Forst den konsti-
tutionella frigan: vad fdr regeringen styra? Sedan en mer komplex
friga som ror flera olika former av kapacitet: vad kan regeringen
styra? Dirnidst den normativa frigan: vad bor regeringen styra?

Ett besliktat frigekomplex giller styrningens former och metoder.
Detta behandlas i ett féljande avsnitt, som ocksd skisserar nigra
huvudlinjer i senare ars reformer av den statliga styrningen. I ett
tredje avsnitt behandlas tidshorisonter 1 det politiska besluts-
fattandet. Forvaltningen har att hantera sivil normer med obegrinsad
rickvidd som beslut med klart utstakade giltighetsgrinser. Avvig-
ningen mellan dessa bdda kategorier och valet av limpliga tids-
grinser ir en viktig friga for forvaltningspolitiken.

Ett centralt tema i1 utredningens direktiv giller det statliga
uppdragets omfidng. Vilka samhillsproblem ska éver huvud taget
angripas med administrativa metoder och av anslagsfinansierade
organisationer, och vilka ska hellre hanteras i andra former, t.ex.
genom marknadsmekanismer eller det civila samhillet? Frigan ir
klassisk och svaren sprider sig forstds over en politisk skala dir
statens roll kan tillmitas stérre eller mindre betydelse. Men kom-
plexet har ocksd kommit i en ny belysning genom de idéer kring
horisontell samhillsstyrning (governance) som vuxit fram under
senare r. I denna tankeriktning betonas bl.a. férhandlingar och
partnerskap som alternativ till klassisk vertikal dirigering (govern-
ment). Det femte avsnittet handlar bl.a. om avvigningen mellan
pabud och 6verenskommelser i styrningen av statlig verksamhet.

Overviganden och rekommendationer presenteras direfter i
form av sju olika grundsatser for férvaltningspolitiken. Hir ir
utgdngspunkten att regeringen méste kunna koncentrera sig pa sina
politiska uppgifter och dirmed inte har férutsittningar att bedriva
en mer operativ styrning av statsforvaltningen. S férhaller det sig
det redan idag, men den nedprioritering av regeringens styrinsatser
som 1 realiteten har skett bor accepteras som fullt legitim och det
behover di ocksd dvervigas hur frinvaron av de styrimpulser upp-
ifrdn som doktrinen férutsitter men som inte finns 1 verkligheten
ska kunna kompenseras. S3 kan ske dels genom ett mer livaktigt
utvecklingsarbete inom myndigheterna, dels genom en omgivande
miljé av inrittningar som genom tillsyn och analyser bidrar till
lirande och utveckling och dels slutligen genom ett dkat utrymme
for horisontala impulser. Statsmakterna kan mer kreativt anvinda
sina varierade repertoarer av styrformer och tidsgrinser. Flera for-
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slag tar sikte pd ett storre utbud av utvirderingar och externa
analyser och p4 en bittre dialog mellan politik och férvaltning.

En huvudpoing i denna promemoria ir att utrymmet fér en
successiv och kreativ férnyelse av den offentliga verksamheten
miste virnas. Allefor strike formulerade riktlinjer riskerar att bli
utvecklingshinder. Onskemilen om administrativ enhetlighet och
overskddlighet har en viss tyngd, men de fir inte drivas s ldngt att
de inskrinker méjligheterna till varierade och férinderliga styrformer
och angreppssitt inom olika politikomriden.

2 Styrningens omfang och djup

”Regeringen styr riket. Den ir ansvarig infér riksdagen”, heter det 1
RF 1:6. Vad innebir denna féreskrift? Varifrin kommer mandatet,
och vilka uppgifter inrymmer det? Vad gor regeringen i praktiken
nir den styr eller forsoker styra riket?

Vill vi nirma oss sidana frigor finns det skil att se bakdt pa
ildre regelverk, sedan lyssna till kommentatorernas uttolkning av
paragrafen och direfter jimfora regeringsformens idéer om styrning
med den verksamhet som reellt kan 1akttas 1 Regeringskansliet.

Den historiska bakgrunden

RF 1:6 rymmer ekon frin ménga tidigare grundlagstexter. Sjilva
styrbegreppet har hingt med inda sedan medeltiden. Frin bérjan
var det f6rstds kungen som hade till uppgift att styra riket, och den
frimsta tvistefrigan var linge hur sjilvstindigt han kunde utfoéra
detta uppdrag och vilka han kunde eller borde ta rd av. I den
konungaed som foreskrevs 1 Magnus Erikssons landslag ingick att
kungen skulle styra och rda 6ver sitt rike Sverige med inlindska
min och ej utlindska, ”s& som gammal lag och riksens ritt har av
3lder varit”.! Redan pd 1300-talet hinvisade man allts till sedan linge
etablerad praxis.

”Konungen iger styra och rdda borgom och landom och allom
sin och cronone ritt, som lag siger”, hette det sedan 1 den allra
forsta regeringsformen (3 § RF 1634). Men under frihetstiden hade
man fitt nog av envildiga monarker, och 1 1719 och 1720 4rs

! Detta och féljande citat efter Olof Petersson, red., Sveriges konstitutionella urkunder
(1999).



SOU 2008:119 Differentierad styrning

regeringsformer fanns en klar markering mot Karl XII: "Konungen
eger styra rike sino med och siledes icke utom, mindre emot
riksens rids ride” (13§).

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

ull (2§):

Konungen eger styra rike sino, som Sveriges lag siger, han och ingen
annan, ritt och sanning styrka, ilska och gémma, men vringvisa och
oritt férbjuda, afskaffa och nedtrycka; ingen férderfva till lif och ira,
lem och vilfird, utan han lagligen férvunnen och démder ir, och ingen
athinda eller athinda lata nigot gods, 16st eller fast, utan laga dom och
rannsakning samt styra riket efter konungabalken, landslagen och
denna regeringsform.

Med 1809 irs regeringsform slog pendeln tillbaka mot det av rid-
givare inramade kungastyret. Forst gavs monarken en vidstrickt make,
men i nista andedrag serverades en viktig inskrinkning (4 §):

Konungen iger at allena styra Riket pd det sitt denna Regeringsform
foreskrifwer: Tage dock underrittelser och rdd i de fall, hir nedanfére
stadgas, af ett Stats-R3d. Konungen utwilje dertil kunnige, erfarne,
redlige och allmint aktade inf6dde Swenske Frelse- eller Ofrelse-Min
af den rena Evangeliska Liran.

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

Ett svdrtolkat uppdrag

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

Man finner 1 regeringsformen siledes en hel rad uppgifter och
befogenheter som tilldelas regeringen, sdsom:
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. att utfirda verkstillighetsforeskrifter (8:13 st. 1),

. att utfirda foreskrifter inom omriden som ej enligt grundlag ska

meddelas av riksdagen (8:13 st. 2), den s.k. restkompetensen,

att utfirda forordningar efter delegation frin riksdagen (8:7-12),

. att avge forslag till statsbudget (9:6),

. att disponera 6ver statens medel i enlighet med riksdagens

beslut (9:8),
att ingd dverenskommelser med andra stater (10:1),

att insitta krigsmakten eller del dirav fér att mota vipnat
angrepp mot riket (10:9),

. att tillsitta vissa tjinster (11:9),

. att under vissa forutsittningar meddela dispens frin givna fore-

skrifter (11:12),

10.att bevilja ndd (11:13),

11.att vid krig eller krigsfara ta over uppgifter som tillkommer

riksdagen (13:5).

Dirutover finns ocksd uppgifter som mera indirekt kan utlisas av
andra stadganden i RF, t.ex. procedurregler eller férpliktelser for
andra aktorer:

10

Att regeringen utdver budgetpropositionen framligger dven
andra propositioner for riksdagen framgdr siledes genom ett
stadgande 1 7:7 om att sidana férslag kriver underskrift av stats-
ministern eller ett annat statsrad.

Enligt 11:6 lyder vissa myndigheter under regeringen, en lydnads-
plikt som dock inskrinks genom férbudet att ingripa 1 uppgifter
som avser myndighetsutdvning mot enskild eller kommun eller
tillimpning av lag (11:7).

11:11 omnidmner betingelserna for resning 1 drenden dir regeringen
ir hogsta instans, vilket tyder pd att en sidan uppgift foreligger
dven om den inte nirmare har definierats 1 RF. Som Petrén &
Ragnemalm pdpekar har det funnits dtskilliga lagar som tilldelat
regeringen uppgifter som hdgsta besvirsinstans, men under senare
ar har denna roll alltmer inskrinkts. Den allminna ritten att ”gd
till kungs” dr numera 6vergiven (Holmberg m.fl. s. 480).
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En del av de frigor som behandlas hogst lakoniskt 1 regeringsformen
regleras mer detaljerat i riksdagsordningen, sdsom formerna for
regeringens initiativ till riksdagen och vissa aspekter av kontroll-
makten.

Nya uppgifter genom EU-medlemskapet

Till de funktioner som definierats regeringsformen och riksdags-
ordningen har efter hand tillkommit viktiga uppgifter inom ramen
for EU-samarbetet. Enligt foérdraget ir det varje medlemslands
regering som genom en representant pd ministernivd har befogen-
het att avge bindande votum fér den medlemsstat hon eller han fore-
trider. I férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regerings-
kansliet har regeringen bemyndigat statsministern att utse svenska
foretridare i alla EU-organ. I praktiken har dven statssekreterare
getts befogenhet att foretrida Sverige i ministerkommittén, vilket
for att svara mot férdragets krav forutsitter den litt forgyllda
titulaturen ”deputy minister”.

Regeringen och statsforvaltningen i grundlagen

Att styra “riket” ir uppenbarligen ett vidare uppdrag dn att styra
statsforvaltningen, eftersom det ocksd rymmer funktioner riktade mot
riksdagen, andra stater, internationella organisationer och enskilda.
Statsférvaltningen fir uppfattas som en delmingd av riket. Rege-
ringens nirmare relation till statsférvaltningen berdrs av ndgra ofta
citerade paragrafer i regeringsformen, frimst 1 dess férsta, sjunde
och elfte kapitel. Tre av dessa regler hor till statsskickets grunder:

* Den offentliga makten utdvas under lagarna (1 §).

* Den offentliga makten skall utévas med respekt f6r alla minniskors
lika virde och fér den enskilda minniskans frihet och virdighet

29).

* Domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som fullgdr
uppgifter inom den offentliga forvaltningen skall i sin verksamhet
beakta allas likhet infér lagen samt iakttaga saklighet och
opartiskhet (9 §).

Genom dessa principer kan férvaltningen liksom rittsvisendet sigas
ha ett konstitutionellt grundmandat som regeringen inte har ritt

11
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att paverka. Skulle styrimpulser utgd frin regeringen i strid med
dessa regler har myndigheterna inte bara ritt utan ocksa skyldighet
att f6lja regeringsformens bud.

I regeringsformens sjunde kapitel regleras regeringens arbete.
Av sirskild betydelse for statstérvaltningen dr hir den bestimmelse
som siger att regeringsirenden avgors av regeringen vid regerings-
sammantriden (RF 7:3). Hiri inryms férbudet mot ministerstyre,
dven om statsrdden genom den arbetsférdelning som dokumenteras
1 en bilaga till fé6rordningen med instruktion for Regeringskansliet
(1997:1515) har ansvar fo6r de irenden som avser olika statliga
myndigheter.

I det elfte kapitlet foljer sd preciseringar av de grundsatser som
lagts fast 1 det forsta kapitlet. RF 1:6 specificeras for férvaltningens
vidkommande genom den bestimmelse (RF 11:6) som stipulerar
att Justitiekanslern, Riksiklagaren, de centrala imbetsverken, lins-
styrelserna samt andra statliga forvaltningsmyndigheter som inte
sorterar under riksdagen lyder under regeringen. Vi ska terkomma
till innebérden av ordet "lyder”.

P3 motsvarande vis specificeras RF 1:1 st. 3 i en bestimmelse
om myndigheternas sjilvstindighet for vissa typer av frigor:

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

I vilken utstrickning denna bestimmelse inskrinker regeringens
mojlighet att styra myndigheterna har blivit omtvistat. En skola,
anférd av Ragnemalm (1986), anser att RF 11:7 1 likhet med dess
systerparagraf RF 11:2 rymmer lingtgiende garantier for forvale-
ningens och rittsvisendets autonomi. En annan linje, foretridd av
forvaltningsutredningen (1983), verksledningskommittén (1985) och
riksdagen (1988), har gjort en mera restriktiv tolkning av RF 11:7.
Innan vi ser nirmare pd denna friga finns det emellertid skil att
erinra om den forfattningshistoriska bakgrunden och bestimmelsens
tillkomsthistoria.”

2 Se vidare SOU 1983:39 s. 43—46.

12
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Bakgrunden till RF 11:7

Vira fyra forsta regeringsformer (1634, 1719, 1720 och 1772)
inneholl s3 omfattande bestimmelser om myndigheternas uppgifter
att de med fog kan betecknas som férvaltningsstadgor. 1809 &rs RF
brét med denna tradition och ignade en mycket sparsam upp-
mirksamhet 3t statsforvaltningen. Hir stadgades egentligen inte
mycket mer dn att de statliga myndigheterna skulle ”lyda Konungens
bud och befallningar” (RF 47 §). 1954 ars forfattningsutredning
dgnade heller inget storre intresse it denna friga utan nojde sig
med att foresld en sprikligt moderniserad form av bestimmelsen:

Rikets férvaltningsmyndigheter skola fullgéra sina uppgifter efter vad 1
lag och annan férfattning stadgas och i enlighet med utfirdade
anvisningar. Grundliggande bestimmelser om férvaltningsférfarandet
anges 1 lag.

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

Mot bakgrund av denna kritik sokte grundlagberedningen ange
tydligare riktlinjer f6r myndigheternas sjilvstindighet. Paragrafen
spaltades upp 1 tvd delar, varav den forsta fastslog att justitiekanslern,
riksiklagaren, polisvisendet, férsvarsmakten, centrala myndigheter
och dmbetsverk, linsstyrelserna och andra férvaltningsmyndigheter
lyder under regeringen. Uttrycket ”lyder under regeringen” innebar
enligt motiven dels att en enskild minister inte hade ndgon befils-
ritt 6ver myndigheterna, dels att en foreskrift frin regeringen
skulle riktas till myndigheten som sddan, inte till enskilda tjinste-
min. Lydnadsplikten kvalificerades sedan 1 en féreskrift som grund-
lagberedningen gav féljande lydelse:

Domstolar och f6rvaltningsmyndigheter skall handligga drenden,
triffa sina avgdranden och dven 1 6vrigt handla i enlighet med ritts-
ordningen, sidan denna framgir av grundlagarna samt ur andra lagar,
férordningar, foreskrifter och rittsregler. Ingen myndighet, ej heller
riksdagen, fir bestimma, hur domstol eller annan myndighet skall i
sirskilt fall skipa ritt eller eljest tillimpa rittsregel.

13
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I det forslag till regeringsform som sedermera framlades for riks-
dagen hade denna bestimmelse genomgitt ytterligare bearbetning.
Den férsta meningen 6verférdes i férkortad form till RF 1:1, vars
tredje stycke lyder: Den offentliga makten utévas under lagarna.
Hirigenom fick stadgandet & ena sidan hégre dignitet genom att
upphojas till en av statsskickets grunder men & andra sidan mer
begrinsad rickvidd, genom att endast ”lagarna” omnimndes. Nigon
avsikt att friskriva myndigheterna frin skyldigheten att f6lja normer
av ldgre valor kan dock inte utlisas av motivtexten.

Den inskrinkning i lydnadsplikten som uttrycktes 1 bestimmelsens
andra stycke delades 1 forslaget till ny regeringsform upp 1 tvd
paragrafer, en som avsdg domstolarna (RF 11:2) och en annan som
gillde forvaltningen (RF 11:7). I det férstnimnda stadgandet fast-
slogs att ingen fir bestimma hur domstol skall doma i det enskilda
fallet eller hur domstol i Gvrigt skall tillimpa rittsregel. T den senare
bestimmelsen valde departementschefen en nigot snivare fri-
skrivning genom att referera till myndighetsutévoning mot enskild
eller kommun samt till tllimpning av lag. Avvikelsen frin grund-
lagberedningens forslag motiverades pa f6ljande sitt:

Det av beredningen anvinda begreppet rittsregel ir ganska obestimt.
Enligt mingas uppfattning innefattar begreppet bl.a. administrativa
bestimmelser om férvaltningsmyndigheternas interna férhillanden och
om forhdllandet mellan olika statliga myndigheter inbérdes. Det ir
vidare att observera att férvaltningsmyndighetena inte bara handligger
irenden utan ocksd utdvar faktisk verksamhet av olika slag. Denna
faktiska verksamhet kan vara reglerad genom bestimmelser som dr att
betrakta som rittsregler. Enligt min mening bor i enlighet med vad
som uttalats av vissa remissinstanser RF:s forbud mot direktiv till
forvaltningsmyndigheter for sirskilda fall ges en stérre konkretion och
fasthet dn vad grundlagberedningens forslag 1 amnet har. Forbudet bor
begrinsas till att omfatta férvaltningsmyndigheternas handliggning av
irenden, medan myndigheternas faktiska handlande limnas utanfér.
Vidare bor forbudet 1 férsta hand ta sikte pi sddana irenden som ror
myndighetsutévning mot enskild. Med myndighetsutévning mot
enskild avser jag hirvid, i anslutning till vad jag nyss uttalade rorande
det generella begreppet myndighetsutévning, utévning av befogenhet
att for enskild bestimma om férmén, rittighet, skyldighet, disciplinir
bestraffning eller annat jimforbart férhillande. Det 4r framfor allt nir
det ir friga om irenden av denna typ som det ir ett starkt ritts-
sikerhetsintresse att férvaltningsmyndigheterna ir fullt sjilvstindiga i
forhillande till 6verordnade organ. Férbudet mot direktiv i sirskilda
fall torde emellertid bora omfatta ocksd myndighetsutévning mot
kommun. Fér kommunerna ir det av betydelse att ingen myndighet
och inte heller riksdagen kan bestimma hur férvaltningsmyndighet
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skall besluta i ett drende som rér en mot kommun riktad myndighets-
utdévning. Férbudet mot direktiv i sirskilda fall torde ocksi bora
omfatta en del irenden som har annan karaktir in som férut sagts.
Overvigande skil synes nimligen tala for att férbudet bér omfatta alla
irenden som ror tillimpning av lag. Hirvid avses inte bara drenden 1
vilka viss av riksdagen beslutad lag tillimpas utan dven irenden i1 vilka
friga ir om tillimpning av verkstillighetsforeskrifter till lagen som
regerringen kan ha utfirdat med st6d av 8 kap. 13§ i departements-
forslaget.

Konstitutionsutskottet (KU 1973:26 s. 71) preciserade ytterligare
inneborden av begreppen “rittsregel” och ”tillimpning av lag”:

Begreppet rittsregel torde innefatta alla administrativa bestimmelser
om foérvaltningsmyndigheternas interna férhillanden och om for-
hillandet mellan olika statliga myndigheter inbérdes. Nir det giller
drenden om tillimpning av sidana bestimmelser bér éverordnad myn-
dighet ha ritt att bestimma hur den underordnade myndigheten skall
besluta i sirskilt fall. Férbudet mot direktiv i sirskilda fall i friga om
irenden som ror tillimpning av lag har det sirskilda motivet att
regeringen eller annan 6verordnad myndighet inte bor 3 ingripa i enskilda
fall sivitt angdr imnen dir den grundliggande normen beslutats av
riksdagen. Nir det giller myndighetsutévning mot enskild eller mot
kommun garanterar paragrafen dock att den beslutande férvaltnings-
myndigheten ir sjilvstindig och oberoende bara i drenden som rér
tillimpning av regeringsférordningar och andra férfattningar av ligre
valor dn lag och av sedvaneritt.

Diskussionen om RF 11:7 och regeringens styrning

P4 basis av de hir refererade motivuttalandena hivdade férvaltnings-
utredningen (SOU 1983:39 s. 99 {) att den periodiskt uppblossande
kritiken av statsriden for ministerstyre i1 linga stycken byggde pd en
felsyn. Problemet var inte att regeringen i alltfor hog utstrickning
ingrep 1 forvaltningsbesluten utan snarare att den 1 otillricklig
utstrickning tog ansvar fér myndigheternas verksamhet. Regerings-
formen reste inga hinder for att statsrdd eller deras medarbetare
sokte pdverka forvaltningsmyndigheternas handlande i frigor som
lig utanfor det skyddade omradet 1 RF 11:7. Utredningen fann det
inte ens sikert att synpunkter 1 sporsmil som ticktes av denna
bestimmelse var forbjudna, dven om de saknade rittslig giltighet.
Dessa stillningstaganden motte hiftig kritik men ocksd instim-
manden, bla. i verksledningsutredningen som 1 visentliga delar
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anslot sig till férvaltningsutredningens analys. En viss tyngdpunkts-
forskjutning kan dock noteras. Den slutsats i forvaltnings-
utredningen som vickte stdrst uppmirksamhet och som ocks3 i
stor utstrickning fingades upp av verksledningsutredningen var
analysen av regeringens konstitutionella befogenheter och av de
informella kontakternas rittsenlighet.

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

Det finns anledning att tervinda till denna analys och tydligare
markera en distinktion som ofta férsvinner i diskussionen om
regeringens styrning av forvaltningen. En forsta friga giller vad
regeringen fdr styra, rent konstitutionellt och enligt lagarna. En
andra friga giller vad den kan styra, vilken faktisk kapacitet 1 olika
avseenden som regeringen har att ge direktiv till férvaltningen och
vilka utsikter styrimpulserna har att piverka myndigheternas verk-
samhet. Den tredje frigan dir svaren pd de bida tidigare skir
samman men dir ocksd normativa synpunkter pd statsmakternas
roll i samhillet flitas in 4r si vad regeringen bér styra. I den
foljande diskussionen handlar det siledes om styrningens omfing
och djup pd olika omriden, inte om vilka metoder som anvinds for
att nd avsedda syften.

(1) Vad far regeringen styra?

Aven om de citerade bestimmelserna i regeringsformens forsta
kapitel pdverkar regeringens kompetens att styra férvaltningen ir
det framfor allt tvillingparagraferna 11:6 och 11:7 som anger de
konstitutionella ramarna f6r dessa befogenheter. Den férstnimnda
fastsldr att statsmyndigheterna med nigra 8 undantag lyder” under
regeringen, medan den sistnimnda stakar ut en autonom zon som
ir fredad frin yttre pdverkan annat in genom lagstiftning.

Den oklarhet som vidldder detta regelverk hinger samman med
en viss flertydighet 1 de anvinda begreppen:
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o Ska lyder f6rstds som ett krav pd kadaverdisciplin? Det kan inte
girna vara tanken. Vad det hir handlar om ir en formell admi-
nistrativ underordning med all den respekt fér myndigheternas
och tjinsteminnens integritet som foljer av rittsordningens all-
minna principer.

e Om begreppet myndighetsutovning har mycket skrivits, men
huvudsakligen i form av variationer pd det budskap som dep-
artementschefen formedlar 1 sin motivtext. Begreppet ir av
relativt firskt datum: det har inte férekommit i nigon tidigare
regeringsform och figurerade inte heller i vare sig foérfattnings-
utredningens eller grundlagberedningens forslag till ny regerings-
form. Diremot férekom uttrycket i den férsta férvaltningslagen
(1971:290), med samma innebérd som det senare fick 1 regerings-
formen. Definitionen ir som ovan framgdtt "utévning av befogen-
het att for enskild bestimma om férmaén, rittighet, skyldighet,
disciplinir bestraffning eller annat jimfoérbart forhillande”.

e Den statliga verksamhet som inte ir myndighetsutévning gir i
motivtexten under namnet faktiskt handlande, vilket di inbe-
griper allt som faller utanfér den angivna definitionen. Om
beviljande av bidrag eller vitesforeliggande framstdr som uppen-
bara fall av myndighetsutévning och lektionsundervisning eller
kirurgiska operationer som lika uppenbara fall av faktiskt
handlande ir det inte alldeles sjilvklart hur en rad andra former
av statlig verksamhet ska bedémas. Till bilden hor att faktiske
handlande som departementschefen pdminner om 1 motivtexten
ofta styrs av rittsregler. De skulle dirmed ha omfattats av den
regel som grundlagberedningen féreslog, men avsiktligt inte av
RF 11:7 i dess nuvarande lydelse. Rittsregler kan emellertid ha
lagform, och d3 faller berérda aktiviteter dter in 1 det skyddade
omridet.

e Det andra kriteriet for att fora ndgot till den skyddade zonen ir
nimligen tillimpning av lag. Det ir ett uttryck som oppnar fér
flera tolkningar, framfér allt 1 friga om ramlagar. Hur man ska
bedéma en faktisk verksamhet som bedrivs pa basis av en mera
allmint héllen lagstiftning, sdsom t.ex. hogskolelagen eller hilso-
och sjukvdrdslagen? Kan faktiskt handlande 1 form av under-
visning eller sjukvird uppfattas som tillimpning av lag”? Det
forefaller inte helt uteslutet, men ter sig mot bakgrund av
motivtexten lingsokt.
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Premfors m.fl. (2003) indelar den offentliga verksamheten i
myndighetsutdévning, kontroll och tillsyn, information och rid-
givning, tjinste- och varuproduktion, kunskapsproduktion, planering,
styrning och samordning samt policyutformning. Av dessa funk-
tioner dr det enbart den férsta som tydligt faller inom det skyddade
omrédet, men ocks& den andra kan géra det 1 den utstrickning som
verksamheten ir reglerad 1 lag. Det ir tinkbart att en sdan verk-
samhet skulle kunna spaltas upp i1 delaktiviteter. Polisens trafik-
overvakning och teknisk bedémning av om en produkt motsvarar
vissa sikerhetskrav anses siledes vara faktiskt verksamhet, medan
foreliggande av boter och viten dr myndighetsutévning. Frigan om
vilka utredningar inom socialtjinsten som ir myndighetsutévning
har 6vervigts 1 samband med beslut om upphandling av tjinster
frn privata utférare.’

Sammanfattningsvis kan konstateras att en mycket stor del av
den statliga verksamheten teoretiskt faller inom det ”styrbara”
omrddet. Om de proceduriella reglerna respekteras (sdsom att en
rittsligt bindande styrning ska utfirdas genom regeringsbeslut och
riktas till myndigheten) har regeringen omfattande konstitutionella
befogenheter att styra statsférvaltningen.

(1z)  Vad kan regeringen styra?

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

En banal men viktig férutsittning for styrning ir att man vet
vad man vill. Detta kan l3ta truistiskt pd grinsen till f8nigt men ir
ett reellt problem 1 alla stora organisationer, och sirskilt 1 sddana
som i betydande utstrickning agerar utanfér marknaden. I alla
sddana miljéer ir den ojimna férdelningen av information en viktig
orsak till att befogenheter och uppgifter miste delegeras och kontroll-
mekanismer miste utformas. De ledande vet ungefir vad de wvill,
men inte exakt. For att precisera en viljeinriktning krivs ofta
massiva informationsfléden och kapacitet att bearbeta dem pi
central niva.

3Se hirom Urban Krutrdk, Vad dr myndighetsutévning? Luled Tekniska Universitet
2003:091.
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For statens del hinger detta samman med att modern offentlig
verksamhet ir utpriglat kunskapsintensiv och birs dirfor upp av
ett stort antal professionella grupper, som var f6r sig innesluter
mdnga olika specialiteter. Ligger man ithop de studietider och de
arbetskarridrer under vilka de statsanstillda har ackumulerat expertis
och erfarenheter kan man att rikna ut att det samlade kunskaps-
kapitalet inom statsforvaltningen ir resultatet av flera miljoner
persondrs arbete, 6verslagsvis kanske fem-sex miljoner (vid en
genomsnittlig tjinstetid av omkring 20 4r). Si& omfattande
informationsmingder kan inte férmedlas till politiska beslutsfattare
utan mycket radikala former fér abstrahering och férenkling.
Forsoker man 6verfora alltfér omfattande kunskapsvolymer uppstir
det en svdrartad tringsel bdde i de vertikala férbindelseleden och i
den tidsbudget som stir till beslutsfattarnas forfogande.

Till bilden hor att enbart en mindre del av beslutsfattarnas tid ir
tillginglig fo6r information frin just statsférvaltningen. Politiker i
ett demokratiskt system méste ocks3 vara lyhorda for signaler frin
medborgarna och deras foretridare i olika organisationer. I ett
alltmer internationaliserat samhille pockar ocksd kontakter med
andra linder pd 6kad uppmirksamhet. Problemet skirps efterhand
med en accelerande utveckling av teknik och vetenskap.

Tillsammans bidrar dessa tendenser till att bestimma styr-
ningens kognitiva grundvalar. Med o6kad informationsbelastning
kan beslutsfattarna inte sjilva tringa in i de minga olika f6rvaltnings-
omrddena utan fir lita till de rid och 6nskemil som flyter upp ur
systemet och som, nir de stiller svirforenliga resursansprik, miste
vigas mot varandra. I praktiken innebir detta att de politiska
signalerna nerdt 1 systemet ofta blir vaga och att den nirmare
preciseringen och inriktningen av den offentliga verksamheten fir
bygga pid beddmningar pd ligre nivier. En rad tekniker har med
tiden utvecklats for att 6verfora detaljbeslut till olika verkstillande
organ utan att den évergripande kontrollen dirmed gir férlorad.

Vi ska senare dterkomma till hur detta med varierande framging
har tillimpats inom mal- och resultatstyrningen. Hir dr det enbart
pa sin plats att pdpeka att idén om den starka styrningen bygger pd
svaga kunskapsteoretiska premisser. Minga utvirderingar och
revisionsrapporter anmodar de styrande att precisera sina mél, och
dven om det ibland kan finnas goda grunder for sddana ansprik
finns det ocksa flera respektabla anledningar till att politiska ambi-
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tioner forblir éppna och méngtydiga.* En ir de transaktions-
kostnader som ir forknippade med all massiv kunskapsoverféring.
En annan ir behovet att samla viljare och partier med disparata
uppfattningar och prioriteter kring gemensamma beslut.

Kravet pd en mer preciserad styrning kan mot denna bakgrund
ofta vara olimpligt att tillgodose. Har de styrande endast en
ungefirlig férestillning om vart de vill komma dr det mer rationellt
att vilja approximativa och tentativa mél in att hugga till med en
illa underbyggd exakthet. Eftersom prioriteter har en tendens att
stiga och sjunka 1 rang ir det ocksd en risk att alltfor skarpa och
kategoriska mélindikationer leder till skadliga 18sningar. I praktiken
hanteras detta problem ofta genom ett samspel av stela mail-
angivelser och rorliga resursbeslut, dir budgetpolitiken fir bli det
instrument som stegvis skiftar politikens tyngdpunkter i enlighet med
en forinderlig rangordning av vad de styrande anser vara viktigt.

En begrinsad informationsbas i férening med styrekonomiska
overviganden inskrinker alltsd regeringens reella styrkapacitet. En
annan omstindighet som verkar 1 samma riktning ir det motstind
mot styrimpulser som kan foéreligga inom olika delar av forvalt-
ningen. Aven detta kan vara kopplat till professionella kunskaps-
system men ocksd till berdorda materiella intressen. Sirskilt
regeringar som viljs pd radikala férindringsmandat vittnar ofta om
en upplevd troghet och bristande lyhérdhet inom delar av fér-
valtningen, liksom inom rittsvisendet.

Sammanfattningsvis finns det pd det praktiska planet minga
omstindigheter som inskrinker de méjligheter till den l8ngtgdende
styrning av statsférvaltningen som konstitutionellt sett ir tilliten:

e Hos styrsubjekten finns alltid begrinsad tid och begrinsade
kunskaper som nédvindiggér koncentration och delegering. Inom
organisationsliran talas om ”attention span” och ”control span”.
I stora system finns dirfor starka styrekonomiska drivkrafter
for en strategisk snarare dn taktisk inriktning av den styrning
som kan utovas.

o Hos styrobjekten kan sdvil professionella normer som professio-
nella egenintressen minska mottagligheten fér visa typer av
styrimpulser.

*Vid utvirderingar ir uppmaningen till statsmakterna att precisera en myndighets uppdrag
inte s3 sillan ett kodat budskap om att den granskade verksamheten forefaller passerad av
utvecklingen och kanske hellre borde avvecklas. Se t.ex. Riksrevisionens rapport Almi
Féretagspartner AB och sambdillsuppdraget (RiR 2007:15).
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e Slutligen paverkas styrkapaciteten i betydande utstrickning av
de olika metoder och instrument for styrning som kommer till
anvindning. Mer dirom i ett senare avsnitt.

Det ska tillfogas att frigan om i vilken utstrickning som regeringen
pa ett meningsfullt sitt kan styra myndigheterna inte kan frigéras
frin frigan om vilka informations- och analysresurser den sjilv
skaffar sig. Massiva investeringar 1 underlag 6kar férstds mojlig-
heten att utforma hyggliga styrimpulser, men svillande berednings-
apparater kan ocks3 tynga beslutssystemen.

(i11)  Vad bor regeringen styra?

Vad regeringen kan styra fyller alltsd en avsevirt mindre rymd in
vad regeringen fdr styra, enligt det konstitutionella regelverket.
Men vad bor regeringen styra? Svaret pd den normativa frigan miste
viga samman tvd olika doktriner som bidda har djup férankring 1
svensk politisk tradition.

Den ena ir den folksuverinitetslira som utvecklats gradvis, forst
genom medeltida och tidigmoderna principer om statsmaktens folk-
liga ursprung, senare genom successiva utvidgningar av rostritten,
genom ett vixande inflytande for folkrepresentationen manifesterat
bl.a. genom parlamentarismens genombrott och allra sist genom
kodifieringen av dessa grundsatser 1 1974 irs regeringsform.

Folksuverinitetsliran kan, 1 extrema tolkningar, utnyttjas for att
rittfirdiga totalitira och diktatoriska statsskick, dir regimer som
med eller mindre eller stérre fog hirleder sin makt frén folket tar
kommando 6ver alla samhillsfunktioner. Den rymmer i sig inga
spirrar mot majoritetsfértryck. Den mdste dirfor 1 ett liberalt
samhille kompletteras med garantier for maktbalans och skydd for
medborgerliga rittigheter. Detta ir den andra doktrin som bir upp
det svenska statsskicket.

Frin dessa bida utgingspunkter stills olika krav pd samspelet
mellan statsmakterna och forvaltningen. A ena sidan miste riksdag
och regering gentemot folket kunna svara f6r den verksamhet som
bedrivs med offentliga medel och f6r de regler som uppritthills
genom forvaltning och domstolar. Detta ir syftet med den uppdrags-
kedja som finns etablerad: frin viljarna till riksdagen, frin riks-
dagen till statsministern, frdn statsministern till regeringen och frin
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regeringen till de statliga myndigheterna. I motsatt riktning I6per
en ansvarskedja som innesluter avrapportering av uppnidda resultat.

A andra sidan finns det i systemet inbyggt minga mekanismer
och spirrar som avser att virna om enskildas ritt och om ett
beslutsfattande 1 rittsenliga former. Den offentliga maktutévningen ir
kringgirdad bide av allminna principer 1 regeringsformens forsta
kapitel och av specifika rittsgarantier 1 regeringsformens andra
kapitel, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetslagen. P4 minga
omriden kan reglering ske endast i lagform (se sirskilt RF 2 kap.
och 8 kap.). Flera kontrollinstanser har till uppgift att vaka 6ver att
férvaltningsarbetet bedrivs rittsenligt och att det hushéllas vil med
de gemensamma resurserna (RF 12 kap.). Mer allmint sett kan de
procedurer for politiskt, administrativt och judiciellt beslutsfattande
som foreskrivs i bla. regeringsformen, férvaltningslagen, forvaltnings-
processlagen och rittegingsbalken sigas tjina samma syfte.

Det ir siledes tydligt att ndgon maximal styrning av férvalt-
ningen frdn regeringens sida inte har &syftats. Nir vira direktiv
(2006:123) stiller frigan om “det finns omrdden dir nuvarande
myndighetsstruktur kan forsvira regeringens styrning” ir svaret
dirfor ett obetingat ja. I minga sammanhang har statsmakterna
medvetet valt att konstruera beslutsformerna 1 den statliga verk-
samheten just si att ett limpligt mdtt av autonomi ska kunna
uppnds. I andra fall har man gitt ett steg lingre och anfortrott
offentligfinansierade uppgifter &t enskilda inrittningar, sisom
stiftelser, aktiebolag eller ideella féreningar. Syftet dr hir precis
detsamma: att trygga en verksamhet som 1 visentliga avseenden ska
kunna bedrivas oberoende av politiskt inflytande 6éver den detal-
jerade inriktningen. Nigra syften med en sidan avsiktlig ostyrbarbet
ir bl.a. att virna om féljande mil:

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

2. Pluralistisk mdngfald. P4 omriden dir staten stdder verksamhet
som har anknytning till massmedier, forskning och kultur ir
beslutsordningen konstruerad fér att gagna sddana mél som 3sikts-
frihet, yttrandefrihet samt konstnirlig och akademisk frihet. Detta
kan n3s antingen genom att statliga organ har getts en sirskild
utformning eller genom en 6verféring av uppgifterna till icke-
statliga organisationer (t.ex. Sveriges Radio, Sveriges Television).
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3. Lokal och regional forankring. Manga statliga organ med geografiskt
begrinsad verksamhet har utformats si att olika lokala och
regionala intressen och opinioner ska fi ett genomslag.

4. Utrymme for marknadsimpulser. For prestationer med anknytning
till den fysiska infrastrukturen liksom fér en del annan statlig
ginsteproduktion ir det av vikt att utbudet kan anpassas efter
marknadsaktdrernas preferenser. Den administrativa kontrollen
ir hir inskrinkt till f6rmén fér kundernas efterfrigan.

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

Sammanfatining. Det finns flera goda skil f6r regeringen att inte
fullt ut utnyttja de vidstrickta befogenheter till styrning som
skisseras av RF 1:4 och RF 11:6.

En serie omstindigheter som talar 1 denna riktning ir de
begrinsningar i styrférmdgan som belysts i foregdende avsnitt. En
omfattande styrning kriver si stora fléden av information och s&
stor bearbetningsférmiga inom Regeringskansliet att det inom
ménga omriden pé rent effektivitetsmissiga grunder forefaller klokare
att avstd frdn mera detaljerade styrimpulser. Det finns foljaktligen
rent arbetstekniska skil att ransonera styrningen till strategiskt
viktiga omriden. Det stora flertalet beslut inom férvaltningen bor
pa goda kunskapsteoretiska grunder 6verldtas pd den professionella
expertisen.

Ett annat knippe motiv f6r att begrinsa styrningen ir knutet till
det egenvirde som administrativ autonomi har inom sirskilda
verksamhetsomriden, sdsom rittstillimpning, myndighetsutdvning
samt omsorg om pluralistisk mingfald, lokalt och regionalt sjilv-
styre och utrymme {6r marknadsimpulser. Den breda grinszon
mellan marknadsekonomi och offentlig férvaltning dir marknads-
styrning framstdr som ett alternativ till administrativ styrning rymmer
en del andra viktiga frigor, nigra av dem berdrda 1 férvaltnings-
kommitténs direktiv. I detta sammanhang ricker det emellertid att
konstatera att mojligheten till marknadsimpulser inom vissa vil
utvalda omriden kan motivera terhdllsamhet i den politiska styr-
ningen av offentlig verksamhet. En foérvaltningspolitik som utgir
frén ett medborgarperspektiv méste alltid préva 1 vilken utstrick-
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ning som omvigen via de politiska instanserna kan undvikas till
formén for bide kollektiv brukarmedverkan och en styrning direkt
via individuell efterfrigan.

3 Styrningens former och metoder

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

Utnimningsmakten utdvas genom val och férordnanden. Folket
viljer riksdag, landstingsfullmiktige och kommunfullmiktige, liksom
numera ledaméter av Europa-parlamentet. Riksdagen viljer stats-
minister, som 1 sin tur férordnar statsrid. Statsministern utser
ocksd Sveriges representanter 1 olika EU-organ liksom vissa tjinster
inom utrikesférvaltningen. Tjinster vid domstolar och férvaltnings-
myndigheter som lyder under regeringen tillsitts av regeringen eller
av myndigheter som regeringen bestimmer. Denna delegationsritt
har utnyttjats s3 att regeringen har forbehillit sig utnimningsritt
enbart till hogre utnimningar. Flertalet tjinster inom stats-
forvaltningen tillsitts av myndigheterna sjilva.

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

Finansmakten utdvas genom lagar och férordningar samt genom
beslut om hur statens medel ska anvindas. Foreskrifter om skatter
och avgifter meddelas av riksdagen eller av regeringen eller kommun
eller forvaltningsmyndighet. Grundliggande beslut om hur statens
medel skall anvindas fattas av riksdagen. Statens medel och 6vriga
tillgdngar stdr sedan till regeringens disposition. Regler om hur
medlen fir anvindas utfirdas 1 regleringsbrev till de statliga
myndigheterna.
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Kontrollmakten utdvas genom granskning, tillsyn och rittslig
provning. Konstitutionsutskottet granskar statsrddens tjinsteutdvning
och regeringsirendenas handliggning. Aven ovriga utskott har
uppgifter att granska den statliga verksamheten inom respektive
ansvarsomride. Riksdagens ombudsmin (JO) utévar tillsyn over
tillimpningen av lagar och andra forfattningar 1 offentlig verk-
samhet. Ett liknande uppdrag 4 regeringens vignar har justitie-
kanslern. Riksrevisionen granskar den verksamhet som bedrivs av
staten. En kontroll av den statliga férvaltningens ekonomiadmi-
nistration utdvas dven pa regeringens uppdrag av ekonomistyrnings-
verket. Inom stérre myndigheter bedrivs sirskild internrevision.
Rittslig provning av brott i statsrdds tjinsteutdovning verkstills av
hogsta domstolen efter beslut av konstitutionsskottet. Brott av
justitierdd eller regeringsrdd prévas av samma instans efter tal av
justiticombudsmannen eller justitiekanslern.

P4 basis av dessa maktbefogenheter har det i Sverige liksom 1
andra jimférbara linder utvecklats en rad olika styrformer som
riksdag och regering anvinder sig av for att ge den offentliga
verksamheten en syftad inriktning och verkningskraft. Aven om
dessa styrformer kan betecknas och indelas pd flera sitt kan det 1
detta sammanhang vara limpligt att urskilja sex olika varianter,
namligen (i) procedurstyrning, (i) resursstyrning, (i) resultatstyrning,
(iv) utnimningsstyrning, (V) organisationsstyrning och (vi) avtals-
styrning. Vad som ibland gir under benimningen informell styrning
passar inte in 1 detta schema, eftersom detta begrepp frimst refererar
till det sitt pd vilket styrimpulserna férmedlas. Medan det domi-
nerande mediet {or regeringens styrning av férvaltningen ir skrift-
liga och formella beslut betecknar informell styrning signaler som
ges genom muntlig kommunikation.

(1) Procedurstyrning

Med procedurstyrning avses regler om férfarandet ska gi till i dom-
stolar och myndigheter. For rittsvisendets del spelar sidana regler
en mycket stor, for att inte siga dominerande roll. Det centrala styr-
instrumentet ir hir rittegdngsbalken och vissa dirtill relaterade regel-
verk. Aven for myndigheter som i stor utstrickning dgnar sig &t att
behandla drenden ir procedurstyrningen av stor betydelse. Centrala
styrinstrument inom forvaltningsritten dr forvaltningslagen, forvalt-
ningsprocesslagen, tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen.
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(i1) Resursstyrning

For flertalet forvaltningsomrdden framstdr resursstyrningen som
den viktigaste styrformen. I den &rliga budgeten tilldelas myndig-
heterna resurser for sin verksamhet och det ges dven prognostiska
indikationer av anslagen under kommande ar. Fér vissa typer av
planer och investeringar giller beslut med fleririg verkan.

I takt med de offentliga utgifternas dkning och den offentliga
sektorns tillvixt har detaljeringsgraden 1 den statliga resurs-
styrningen kraftigt inskrinkts. Under flera drhundraden provade
regering och riksdag myndigheternas medelstilldelning 1 mycket
finfordelade former. Fér varje enhet beriknades anslagen for lokal-
kostnader, expenser och personal pd basis av en preciserad upp-
sittning av tjinster. I sina drliga "petita” stillda till regeringen (men
ibland kallade “riksdagspetita” efter sin yttersta mottagare) dskade
myndigheterna dkade resurser med hinvisning till sin vixande arbets-
belastning och till noterade obalanser mellan de olika produktions-
faktorerna.

Den resursstyrning som numera tillimpas priglas av en ligre
detaljeringsgrad och en storre frihet fé6r myndigheterna att sjilva
styra sin ldnesittning och mix av produktionsfaktorer. Friheten ir
langtifrin total eftersom vissa variabler dnnu styrs av statsmakterna
(t.ex. myndigheternas lokalisering) och andra kringgirdas av ritts-
regler och avtal, men i jimforelse med det lige som rddde fér ndgra
decennier sedan har det ind3 skett en pifallande utveckling mot
okad autonomi. Inom vissa omriden har medelstilldelningen kommit
att kopplas till myndigheternas prestationer, men den offentliga
sektorn har av minga skil varken kunnat eller velat rora sig lika
lingt i denna riktning som de privata foretagen.

(i11)  Resultatstyrning

Med resursstyrningen betonas de medel som tillférs olika verksam-
hetsomrdden. Detta harmonierar vil med politikernas béjelse for
att betona de satsningar de vill géra pd olika uppgifter, ett domi-
nerande tema bide nir regeringen redogér for sin strategi och nir
oppositionspartierna presenterar sina alternativ.

Betoningen av satsade resurser har emellertid linge kritiserats
sdsom irrationell frin effektivitetssynpunkt. Vad som riknas, har
man pipekat, ir trots allt inte vilka belopp som tillférs den offentliga
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verksamheten utan vilka faktiska prestationer som kommer ut av
anstringningarna: outputs snarare in inputs, med anglosaxisk termi-
nologi. En ytterligare relevant dimension giller prestationernas
inverkan pd olika samhillsférhdllanden, vilket 1 den internationella
litteraturen gir under sidana benimningar som outcomes eller
impact.

Resultatstyrningens syfte ir att dra uppmirksamheten i just
denna riktning. Med nigot olika konstruktioner och benimningar
(ofta mdl- och resultatstyrning) har denna styrform tillimpats i svensk
statstorvaltning sirskilt sedan 1988. Metoden formaliserades genom
lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen), som faststillde
dess ramar i féljande bestimmelse:

2 § Regeringen skall for riksdagen redovisa de mél som &syftas och de
resultat som uppnitts pd olika verksamhetsomriden.

P& denna basis har det sedermera konstruerats en mélhierarki i tre
viningar. Vad riksdagen pa regeringens forslag faststiller ir médlen
tor f.n. 47 olika politikomrdiden. Dessa gebit indelas sedan 1 verksam-
hetsomrdden, som direfter klyvs i verksambetsgrenar. Bddadera forses
med mal faststillda av regeringen. En illustration av modellen
dterfinns i vidstiende ruta:
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Ur regleringsbrevet for Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS):

1 Verksamhetsstyrning
1.1 Politikomride Niringspolitik

Mal
Frimja en héllbar tillvixt och en 6kad sysselsittning genom insatser
for 6kad konkurrenskraft och fler och vixande foretag.

1.1.1 Verksamhetsomrdde Omvirldsanalys, utvirdering och statistik
Mal

Forbittra kunskapsunderlaget och dirigenom skapa forutsiteningar
for att utveckla nirings- och innovationspolitiken.
Aterrapporteringskrav

Institutet skall gora en samlad beddmning av hur myndighetens arbete
bidragit till mélet.

1.1.1.1 Verksamhetsgren Omvirldsanalys

Mal

Oka kunskaperna inom nirings- och innovationspolitiken och fér-

medla f6r Sverige relevanta analyser frin sivil inhemska som inter-

nationella erfarenheter. Omvirldsanalyserna skall belysa regeringens
prioriterade frigor samt dirutdéver frigor som institutet bedémer
relevanta ur ett tillvixt- och niringspolitiskt perspektiv, t.ex.:

e andra linders erfarenheter av regelforindringar (inkl. regel-
forbittringar),

* andra linders erfarenheter av entreprendrskaps- och sméaféretags-
frimjande,

* samspelet mellan forskning, innovationer och tillvixt samt insikter
frdn hogteknologiska marknader,

* erfarenheter av politik som frimjar en hillbar utveckling samt

* kunskaper om globaliseringens effekter p& sysselsittning och

. tillvixt.

Aterrapporteringskrav

Institutet skall:

* kortfattat beskriva huvudresultaten av avslutade regeringsuppdrag
och egeninitierade omvirldsanalyser samt huvudresultaten frén den
utlandsbaserade omvirldsbevakningen

* redovisa den &vergripande inriktningen p& pigdende omvirlds-
analyser

* redovisa kostnader och tidsitging for pigiende och avslutade omvirlds-
analyser uppdelat pd kategorierna regeringsuppdrag, egeninitierade
projekt och andra uppdrag.
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Utover skriftvixling mellan Regeringskansliet och myndigheterna
inkluderar styrformen &terkommande muntliga kontakter mellan
departementsledning och verksledning, s.k. mél- och resultatdialog.

Olika aspekter av resultatsstyrningen har utvirderats och over-
vigts 1 ett stort antal undersékningar och rapporter frin frimst
finansdepartementet, statskontoret, ekonomistyrningsverket och
riksrevisionen, senast och mest grundligt av styrningsutredningen
(2007:75). Om tendensen i dessa texter linge handlade om mindre
ofullkomligheter som behévde slipas bort skirptes s sminingom
kritiken till att avse mera birande element i systemet. Den bild som
nu framtrider av styrformens tillimpning rymmer sivil positiva
som negativa element.

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

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

Andra effekter av resultatstyrningen mdiste emellertid mera
reservationslost foras till minussidan av protokollet. Fyra sddana
svagheter ska hir uppmirksammas:

1. En verbetoning av kvantitativa indikatorer pd bekostnad av
kvalitativa mal ("gosplanifiering”)

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

Inriktningen pd att mita effekter 1 kvantitativa termer ir inte
enbart kopplad till resultatstyrningen utan har ocksd ett samband
med den schabloniserade medelstilldelning som ir svdr att avvara
inom ménga férvaltningsomriden.

Oavsett orsaken till denna inriktning leder metoden litt till en
perverterad virdemaximering. Ett ofta nimnt exempel ir att liro-
anstalter vilkas ersittning dimensioneras efter antal examinerade
elever eller studenter fir incitament att sinka sina examenskrav.
Tendensen gir 1 utbildningslitteraturen under namnet ”the dumbing
down of degrees”.

Att kvantitativa indikatorer litt kan {8 en snedvridande inverkan
pa produktionens inriktning dr vilkint frin planekonomiska system,
dir upptrissade volymmal ofta leder till slseri och 1ig produkt-
standard. Ironiskt nog kan man datera genomslaget fér kvantitativa
styrmetoder 1 Sverige och vdra grannlinder till ungefir samma tid
som den planekonomiska modellen brét samman i Osteuropa.

Mycket snart genererade emellertid den nya styrmodellen krav
pa mer varierade framgingskriterier. Det stora intresse for “kvalitets-
mal” och “kvalitetsarbete” som har vuxit fram i1 olika delar av den
offentliga férvaltningen kan ses som en reaktion pd alltfor
omfattande anvindning av kvantitativa mittstockar. Internationellt
kan det ocksi noteras en viss renissans fér vad som gir under
namnet imponderabilia: sidant som vigen och mitstickan inte kan
virdera. Assessment pushes us towards what we can count rather than
what counts.

2. En bristande uppmidrksambet pa den kausala grazonen mellan
politiska och administrativa mdl.

Begreppet mél- och resultstyrning anvinds for tvd disparata men
sammanlinkade led 1 styrningsprocessen: dels f6r formuleringen av
de s.k. politikmil som faststills av riksdagen, dels fér formu-
leringen av de prestationsmil som uppstills i regleringsbreven. De

> Barry Gaberman, “From accountability to impact” Alliance vol. 17 no 3 (Sept 2007).
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senare innehdller regelmissigt referenser till politikmélen, men
sambandet mellan de bida nivierna utreds sillan och ir 1 de flesta
fall heller inte uppenbar. Det ir visserligen obestridligt att de
uppdrag som ges it myndigheterna ryms inom de vanligen mycket
omfingsrika ambitioner som skisseras 1 polittkmilen, men frigan
om huruvida de 3t myndigheterna anvisade uppgifterna ir de bista
vigarna att nd dessa mal diskuteras sillan av regeringen.

Eftersom politikmilen ofta ir s formulerade att de svirligen
kan utvirderas ir det heller inte s vanligt att denna problematik
belyses 1 t.ex. revisionsrapporter. Nir regeringen alltsomoftast
rapporterar till riksdagen att den ena eller andra myndigheten upp-
visar en god méiluppfyllelse dr det siledes enbart de av regeringen
sjilv satta prestationsmélen som &syftas. Huruvida inriktningen av
de offentliga dtgirderna ir de bista tinkbara och huruvida offent-
liga resurser har anvints pd bista méjliga kan riksdagen svirligen
bedéma pd just detta underlag.

Detta ir emellertid ingen likgiltig friga. Nir dimensioneringen
av statlig verksamhet ska provas dr det av storsta vikt att {4 ett
grepp om 1 vilken utstrickning som insatserna bidrar till att
efterstrivade samhillstillstind realiseras. Hir famlar riksdagen ofta
1 blindo. Viss kunskap kommer i form av rapporter frin forskare
och frén sirskilda utrednings- och utvirderingsinstitut, men de férmér
knappast ticka det analytiska underskott som foreligger om sjilva
utfallet och avtrycket av den offentliga verksamheten. Kausalitets-
filtet mellan politikmélen och de administrativa mélen forblir 1 stor
utstrickning holjt 1 dimma.

3. Stuprérsproblemet

Resultatstyrning som ligger stor vikt vid de enskilda myndig-
heternas prestationer skirper en del av de problem som ir for-
knippade med foérvaltningens sektorisering. Om verksamheten
inriktas pd maximering av sidana effekter som gottskrives just den
egna myndigheten blir det svirt att nd mil som kriver samverkan
mellan flera olika instanser. "Stuprérsmyndigheter” ligger alltfor
stor vikt vid de egna uppgifterna. Problemet har uppmirksammats
bl.a. av statskontoret och av ansvarskommittén (SOU 2007:10),
som ocksd lagt flera strukturella férslag om utbyggt horisontellt
samarbete pd regional niva.
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4. Modellens allméinna fyrkantighet

Vid praktisk tillimpning av det foérvaltningspolitiska trevinings-
schema f6r den offentliga férvaltningen som inférdes vid sekelskiftet,
med mal och rapporteringskrav f6r politikomriden, verksamhets-
omriden och verksamhetsgrenar, har det gdng efter annan visar sig
svart att foga in det mingskiftande administrativa uppgiftsregistret
1 s& prydliga boxar. De valda malformuleringarna och angivelserna
av onskade resultat har ofta framstdtt som diffusa, vaga, platta eller
illa anpassade till den verksamhet de avsetts att ticka. Att samma
uttryck ibland anvints fér mél pd flera nivder tyder ocksd pd att det
varit svart att variera konfekten. Kritik har vidare riktats mot det
l3ga styrinnehllet i mdnga mal, dvs. att de ir s& allmint hillna att
de inte ger ndgon stdrre vigledning f6r hur insatserna ska inriktas.
Att definiera politikmél som uppfyller de s.k. SMART-kriterierna
har sttt pd stora svarigheter.®

Det vanliga gensvaret till denna typ av upptickter har varit att
tillimpningen av modellen méste “verksamhetsanpassas”, dvs. att
sirskilda undantag méiste konstrueras f6r de omriden dir grund-
schemat inte férefaller att fungera. Uppfinningsrikedomen har dock
varit begrinsad och nigra stora genombrott {6r en sidan verksam-
hetsanpassning kan inte noteras.

(iv)  Utndmningsstyrning

En annan mojlighet att paverka forvaltningen ger regeringens
befogenhet att utnimna chefer pi olika poster inom férvaltningen
samt tillsitta innehavare av minga andra statliga uppdrag; den
senare uppgiften till stor del delegerad till de enskilda statsriden.
Genom en sidan utnimningsstyrning kan regeringen skapa vissa
garantier for samstimmighet mellan de bdda exekutiva nivierna.

I vilken utstrickning utnyttjas denna styrmetod fér skapa genom-
slag for regeringens program? Man bor skilja mellan utnimningar
till mera tillfilliga uppdrag (utredningar, styrelseuppdrag och lik-
nande) och sidana som avser chefstjinster inom forvaltningen.
Inom den forra kategorin ir skiftena relativt tita och kan littare
anpassas till regeringens politiska ambitioner. De visentligaste urvals-

¢ SMART-kriterierna innebir att mal ska vara specifika, mitbara, accepterade, realistiska och
tidssatta.
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kriterierna ir dock expertis och erfarenheter. Mdnga ledaméter och
experter 1 styrelser och utredningar nomineras utifran.

Hur det forhiller sig med generaldirektérerna som intrument
for regeringens politik dr mera omtvistat. Huvudsakligen frin borger-
ligt hall har det riktats kritik mot vad man uppfattar som utnimnings-
maktens politisering. Det finns dock mycket fa exempel pd att hoga
befattningshavare inom foérvaltningen har bytts ut efter regerings-
skiften, vilket i praktiken innebir att generaldirektdrerna 1 normal-
fallet drvs frin den ena regeringen till den andra.

Den dominerande normen i svensk politisk-administrativ kultur
kan beskrivas som en lingtgdende 6msesidig respekt mellan de bida
nivierna. Generaldirektérerna upptrider lojalt 1 férhillande till
regeringen och statsriden riknar i sin tur med att férvaltnings-
arbetet bedrivs med integritet av myndigheterna. Att en viss hin-
syn till mojligheterna till omférordnande paverkar myndighets-
chefernas forhllningssitt kan sjilvfallet inte uteslutas. Den direkta
personliga underordning som foreligger i manga linder ingdr dock
inte 1 den svenska modellen. Det kan 1 sin tur sigas reducera
utnimningsmaktens betydelse som politiskt styrinstrument.

Vad giller de statliga myndigheternas styrelser ir regeringen 1
fird med att radikalt minska det antal ledaméter som den utser.
Detta ir en konsekvens av myndighetstérordningen (2007:515),
som med verkan frin 1 januari 2008 avskaffar de s.k. styrelser med
begrinsat ansvar som hittills funnits 1 nigot hundratal statliga

myndigheter.

(v) Organisationsstyrning

En styrform av stor betydelse dr den som bestar 1 utformningen av
sjilva rambetingelserna for statlig verksamhet. I denna organisations-
styrning deltar sivil riksdag som regering.

Riksdagens roll bestdr dels i att ange vissa gemensamma regler
for forvaltningsarbetet 1 lag eller grundlag, dels i att inom vissa
forvaltningsomrdden meddela nirmare bestimmelser om hur ansvaret
ska fordelas och arbetet bedrivas. Ovrig reglering ankommer p3
regeringen, som ocksd anvinder sig av savil generella instrument
(t.ex. den nyss nimnda myndighetsférordningen) som specifika
instruktioner foér de olika myndigheterna.

I sirregleringen av olika sektorer och myndigheter ingdr ofta
definitioner av verksamhetens syften och uppgifter som éverlappar
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med de mél for politikomraden, verksamhetsomriden och verksam-
hetsgrenar som uppstills i de drliga regleringsbreven. Styrnings-
utredningen har nyligen rekommenderat en koncentration av dessa
signaler till myndigheternas instruktioner.

Till det som 1 allminhet regleras centralt hér myndigheternas
lokalisering eller f6rdelning av verksamheten pd olika driftsstillen.
I statsmakternas styrning av de stérre myndigheternas organisation
ingdr dven anvisningar om den regionala och i férekommande fall
lokala strukturen. Aven de interna organisationsformerna och rela-
tionerna inom s.k. enmyndigheter eller myndighetskoncerner kan
vara féremdl for central reglering. Under senare &r har allt fler
tidigare sjilvstindiga lokala och regionala organ infogats 1 sddana
enhetliga myndigheter. S8 har skett t.ex. 1 friga om skatteverket
och forsikringskassan. I det senare fallet fanns svaga reminiscenser
av en folkrorelseinspirerad, halvautonom och nedifrinstyrd upp-
byggnad som numera har upphért till f6rmin fér en mera tradi-
tionell statlig myndighetskonstruktion.

Merparten av statlig verksamhet bedrivs som bekant i myn-
dighetsform, vilket kan beskrivas som en administrativ standard-
modul med vissa gemensamma rutiner och rittsliga egenskaper,
sdsom offentlighetsprincipen och férvaltningslagens regler for
irendehantering. For statligt finansierad verksamhet finns dock
dven andra organisationsformer, sisom aktiebolag, stiftelser och
ideella foreningar. I vilken mén det grundliggande forvaltnings-
rittsliga regelverket giller f6r sidana enheter varierar. I en bilaga
till sekretesslagen (1980:110) foértecknas de mer eller mindre
statliga inrittningar som dr underkastade offentlighetsprincipen.

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

En viktig grupp myndigheter utgoér de mera tillfilliga inrittningar
som utnyttjas for speciella uppgifter i anslutning till Regerings-
kansliet. Administrativt sorterar dessa under Regeringskansliet men
forvaltningsrittsligt utgér de samtidigt sjilvstindiga om in tids-
begrinsade myndigheter. Modellen ir pi minga sitt smidig och
kostnadseffektiv, eftersom den medger anpassning till en férinderlig
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efterfrigan och samtidigt onddiggér en uppbyggnad av dyrbara
egna administrativa funktioner.

For smirre mer permanenta myndigheter kan samma besparings-
effekter nds kommer en koppling till en limplig virdmyndighet.
Den mindre myndigheten blir d "inneboende” och replierar pd den
storres administrativa resurser. En annan konstruktion som kommit
till 6kad anvindning ir att anlita Kammarkollegiet f6r olika stod-
funktioner, inte minst lénehantering. Goda erfarenheter rapporteras
frdn bida dessa modeller. Idén om en mer systematisk anvindning
av “myndighetshotell” har diskuterats av bl.a. Statskontoret.”

Till organisationsstyrning 1 vid mening hér ocksd utformningen
av vad som kan kallas myndigheternas “tillsynsmiljo”. Mainga
statliga inrittningar har till uppgift att 6va tillsyn 6ver sivil privata
som offentliga verksamheter. I den statliga sektorn finns dirtill
myndigheter med strategiskt viktiga kontrolluppgifter, ssom riks-
revisionen, justiticombudsmannen, justitiekanslern och ekonomi-
styrningsverket.

(vi)  Avtalsstyrning

En omfattande statlig finansiering ges till organisationer som ir
mer eller mindre fristiende frin staten, sisom bildningsférbund
och ideella bistdndsorganisationer. Den statliga styrningen sker hir
frimst genom anslagsvillkor som kan inkludera regler om t.ex. 6ppen-
het, resultatmitning, redovisning, revision och utvirdering. Formen
kan beskrivas som avtalsstyrning.

Samma metod tillimpas vid offentlig upphandling. En tydlig
tendens under senare decennier inom sivil privat som offentlig
sektor dr att avstd frin en alltfér differentierad tjinsteproduktion i
egen regi. | stillet upphandlas sddana prestationer pd marknaden.
Formerna fér den sortens transaktioner ir noggrant reglerade pd
sdvil svensk som europeisk nivd, men dven innehdllet i de avtal som
triffas kriver omsorgsfulla 6verviganden, sdvil vid initiala kontrakt
som i situationer dir en ny upphandling ska ske och en f6érlingning
av gillande avtal provas. Hanteringen kan underlittas genom s.k.
avropsavtal.

Awvslutning. Relationerna mellan styrande och styrda analyseras
ofta med hjilp av den s.k. principal-agent-modellen, som bygger pd
insikten att information och incitament ir asymmetriskt férdelade

7 Statskontoret 2005:18, Fristdende eller integrerade myndigheter p& Gotland?
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mellan bestillare och utférare. Aven i det svenska offentliga sys-
temet som priglas av en lingtgiende samsyn mellan de olika niva-
erna finns det skil att beakta detta. Den statliga verksamhetens
omfing driver med nddvindighet fram en ldngtgdende delegering
och decentralisering, och frigan ir di hur statsmakterna ska kunna
ge klara riktlinjer och ta ansvar {or statsférvaltningens insatser utan
att drunkna i ohanterliga mingder av information och konfronteras
med alltfér minga avvigningar. Detta kriver en string koncen-
tration pd strategiska styrimpulser liksom vilavvigda kombina-
tioner av olika styrmetoder.

Under senare r har accenten vilat tungt pd resultatstyrning,
med en del mindre onskvirda resultat. For att uppnd en god
styrekonomi och samtidigt frimja dynamiska impulser till
fornyelse 1 forvaltningen finns det skil for statsmakterna att spela
over ett bredare klaviatur. Hur en sidan blandning kan gestaltas ska
vi dterkomma till i ett senare avsnitt, men innan dess ska ytterligare
tva frigor belysas. A ena sidan styrningens kronologiska struktur:
vilka tidsramar och tidsgrinser tillimpas i statsmakternas olika
styrimpulser? A andra sidan vad som kan kallas sidostyrning. Under
senare decennier har en viktig grundférutsittning 1 styrningens
traditionella idésystem rikat 1 gungning genom nya strémningar i
internationell administrativ diskussion och praxis. Mot den invanda
forestillningen om staten som ett vertikalt maktsystem har alltmer
borjat stillas idéer om samhillsstyrning 1 mer horisontella former;
med engelsk beteckning governance i stillet tér government.

4 Styrningens tidsstruktur
Gillande regler

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

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

Nigot motsvarande krav pd angivande av slutdatum finns inte,
eftersom det ir mera regel in undantag att lagar och férfattningar
har en obegrinsad giltighet. De upphor att gilla férst nir den
behoriga normgivaren s& beslutar, vanligen 1 samband med att nya
bestimmelser utfirdas. Om 6vergdngen mellan det tidigare och det
senare regelverket rymmer komplikationer utfirdas 6vergings-
bestimmelser som ofta innebir fortsatt giltighet for vissa ildre
bestimmelser, ibland under sirskilda betingelser och med begrins-
ning till sirskilda rittssubjekt.

Till rittsakter med obegrinsad giltighet hor bla. de ram-
bestimmelser for statsforvaltningens verksamhet som ges 1 lagar
och férordningar. Fér vissa myndigheter finns regler utfirdade av
bide riksdag och regering, t.ex. universiteten som styrs av sivil
hégskolelagen som hégskoleférordningen. For flertalet myndighet
ges grundliggande regler dock av regeringen, frimst i sirskilda
instruktioner.

Begrinsad giltighet har diremot ménga rittsakter knutna till
finansmakten. Budgeten antas for ett &r 1 taget, och samma intervall
giller de regleringsbrev vari regeringen féreskriver hur beviljade
medel fir anvindas. I bida fallen férekommer dven lingre tids-
perspektiv, men d4 vanligen i form av prognoser {or senare ars beslut.
For vissa typer av avgoranden (t.ex. vid investeringar) férekommer
bindande flerdriga dtaganden. RF 9 kap. 3 § 2 st. 6ppnar en reserv-
dérr f6r beslut med lingre giltighetstid:

Riksdagen kan beslut att sirskilt anslag pi statsbudgeten skall utgd for
annan tid in budgetperioden.

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

Inom gruppen rittsakter med begrinsad giltighet finns ocksa en
annan viktig kategori som ir 1 kraft under ndgot lingre tidsrymder.
Det giller minga av de beslut som hirleds frin utnimningsmakten
och som avser val eller tillsittningar. Aven om merparten av de
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statligt anstillda ir tillsvidareanstillda giller andra regler for chefs-
tjinstemin, liksom for fortroendevalda och deras nirmaste med-
arbetare.

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

Mandatperioden for riksdagsledaméter har skiftat. Fore 1970
gillde &tta 3r f6r forsta kammaren och fyra &r f6r andra kammaren
och direfter tre ir f6r ledamoter av den nya enkammaren. 1994
torlingdes valperioden till fyra &r. Samma intervall har gillt for de
kommunala férsamlingarna sedan 1970.

For statsministern och statsrdden finns ingen férutbestimd
mandatperiod, men ett forslag om att statsministern obligatoriskt
ska stilla sin plats till forfogande efter varje val diskuteras i
grundlagsutredningen. Om denna princip vinner accept giller den
automatiskt dven for statsriden.

Aven politiska tjinstemin ir i allminhet férordnade fér perioder
som avses sammanfalla med principalernas mandat. For tjinstemin
inom andra tidsbegrinsade verksamheter, t.ex. utredningsvisendet,
tillimpas olika modeller. T méinga fall viljer man att till sidana
tillfilliga sysslor 18na in anstillda som har en fast tjinst 1 Regerings-
kansliet, 1 nigon annan myndighet eller 1 domstol.

Ar gillande regler bra?

Har vi en limplig kronologisk struktur fér de statliga besluten?
Vissa delar av detta regelsystem har ibland diskuterats. Det giller inte
minst mandatperiodernas lingd och férordnandetiden for general-
direktérer. Men dven inom budgetpolitiken, lagstiftningen och
forvaltningspolitiken har det tidvis foreslagits eller provats andra
modeller in de gingse:

De ursprungligen brutna budgetiren hade sitt upphov i jord-
bruksekonomin, dir skérden satte grinserna for méjliga dtaganden.
Numera ir det mestadels kalenderdr som giller, men den &rliga
periodiciteten har vidmakthillits 1 praktiskt taget alla linder. Den
har dock ifrdgasatts frin tvi olika hall. A ena sidan har man ofta,
sirskilt under ekonomisk knapphet och turbulens, funnit tolv mén-
ader vara en alltfér ling och oférutsebar period f6r bindande beslut
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om statliga utgifter. A andra sidan har det i minga linder experi-
menterats med olika former av lingsiktig eller medelsiktig
planering och budgetering.® I Sverige prévades under sent 1980-tal
och tidigt 1990-tal en variant av treirsbudgetering som avsigs
innefatta forenklad provning under tvd &r och fordjupad analys
under det tredje.

En annan variation pd den gingse modellen har varit att inféra
mer av tidsbegrinsningar 1 beslut om offentliga verksamheter. I
stillet for att inritta permanenta myndigheter har man valt mera
uillfilliga eller tidsbegrinsade strukturer, som ibland gitt under
namn som program eller projekt. 1 den organisationsteoretiska
litteraturen anvinds parollen tilt 1 stillet f6r tempel”: resurserna
ska hanteras s att de vid behov kan flyttas till andra anvindnings-
omriden. I Forenta Staterna talas om sunset legislation, varmed
avses lagar med inbyggt sista slutdatum: vid en viss tidpunkt gir
solen ner for programmet eller myndigheten sivida inte beslut
dessforinnan fattats om fortsatt verksamhet.

Att sddana 18sningar tillimpats dven 1 Sverige dr uppenbart, fast
mestadels utan lika tydliga motiveringar. Det statliga kommitté-
visendet har utdver traditionella utrednings- och berednings-
uppgifter ibland utnyttjats f6r tillfilliga verksamheter, t.ex. av kam-
panjkaraktir. Inom minga myndigheter fordelas tillgingliga medel
till program och projekt. En stor frihetsgrad bibehalles ocksd nir
stod utdelas till fristdende organisationer. Skulle man inventera alla
de former av tids- eller objektsbestimd verksamhet som direkt eller
indirekt betalas av staten skulle de antagligen visa sig utgdra en
bida kvantitativt och kvalitativt betydelsefull del av den offentlig-
finansierade sektorn.

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

¥ Se vidare min uppsats "Time Horizons in Budgeting", OECD Journal of Budgeting, 2002,
vol. 2, No. 2, pp. 77-103.
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Sammanfattningsvis kan den kronologiska huvudmodellen i styr-
ningen av den svenska férvaltningen beskrivas pa foljande vis:

1. normbeslut med normalt obegrinsad giltighet,

2. politiska uppdrag och hogre férvaltningstjinster tillsatta pa initialt
4-6 3r eller kortare, och

3. budgetresurser i allt visentligt fordelade varje ar.

Men vi har ocksd erfarenheter av andra varianter. Ndgon grund-
liggande omstdpning av de etablerade tidsramarna lir knappast
framstd som 6nskvird, men pd marginalen finns hir minga frigor
ir begrunda. I vilken utstrickning ska vi utnyttja fasta resp. rorliga
strukturer? Vilka informationskillor och mekanismer behévs f6r
periodisk granskning och prévning? Till dessa frigor dterkommer
vi lingre fram.

5 Pabud eller forhandling? Fran vertikala till
horisontella metoder i forvaltningspolitiken.

Av de sex styrformer som behandlats 1 avsnitt 3 kan de fem férsta
litt placeras in i den traditionella bilden av staten som ett hierarkiskt
system for reglering och resursfordelning, tryggt vilande pa de fyra
konstitutionella grundpelarna normgivningsmakt, finansmakt,
utnimningsmakt och kontrollmakt. Politisk styrning 1 ett sddant
system har en utpriglat vertikal karaktir: de dir uppe utfirdar
regler och ansldr medel till dem dir nere, som utfor forelagda
uppgifter och sedan rapporterar tillbaka.

Avtalsrelationer kan férvisso ocksi framstd som vertikala, sirskilt
vid asymmetriska maktférhdllanden, men grundidén ir hir snarare
ett horisontellt férhillande mellan tvd kontraherande parter. Nir
offentlig verksamhet regleras genom avtal ir staten en part som
sluter en dverenskommelse med en annan part. Internationella avtal
triffas mellan principiellt jimbérdiga suverina stater, vad som 1i
folkritten kallas “high contracting parties”. I relationer mellan staten
och den kommunala sektorn har tvingande lagstiftning 1 viss min
skjutits tillbaka till f6rmdn for frivilliga uppgorelser, sisom ”till-
vixtavtal”, "Dagmardévenskommelser” och liknande. T stillet for
over- och underordning talar man girna om partnerskap, som di
ocksd kan inbegripa aktorer fr&n den privata sektorn och civil-
samhillet. Inom den statliga sektorn tillkommer komplikationen
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att myndigheterna ir inte ir egna juridiska personer. Med varandra
kan de av den anledningen triffa verenskommelser, men inte avtal.

Tendenserna mot ett dkat bruk av avtal under olika namn
avspeglar globala stromningar som vuxit 1 styrka sedan 1980-talet. I
ett forsta skede lanserades de inom det internationella bistindet
och spreds av sddana organisationer som Virldsbanken och OECD.
Man hade upptackt att de strukturella anpassningsprogrammen
trots de bista intentioner litt kunde drunkna i korruption,
egennytta och inkompetens 1 mottagarlinderna och borjade dirfor
intressera sig f6r de vidare kulturella och institutionella betingel-
serna for fattigdomsbekimpning och tillvixt. Dirmed hojdes blicken
6ver de makro-ekonomiska sifferserierna, och 1 stillet vindes
uppmirksamheten mot utvecklingens samhillsmoraliska och privat-
moraliska ramvillkor. En sirskilt krivande utmaning f6r de mellan-
statliga organisationerna blev att formulera strategier som inte gav
medlemsstaterna med deras ofta ineffektiva statsapparater en bevarad
stillning som monopolistiska samarbetspartner.

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

Sedan good governance gjort sitt segertdg i u-landsdiskursen var
det bara en tidsfrdga innan begreppet skulle sl8 igenom ocksd 1 de
rika lindernas analyser av sin egen utveckling. En ligesrapport om
forvaltningsreformer som OECD publicerade i mitten av 1990-
talet kallades Governance in transition. Inom EU dréjde det nigot
lingre innan man anpassade sig till det nya begreppet.

Kommissionens uppmirksammade programskrift om fornyelse
av styrmetoderna inom unionen hette 1 sitt forsta utkast Reforming
the Commission (2000) men hade, nir den lades fram 1 sin definitiva
form, bytt namn till Governance in the EU (2001). I svallvigorna av
denna rapport foljde pd bignande hemsidor en intensiv debatt om
European governance. Diskussionen om relationerna mellan de olika
nivierna 1 EU-systemet kom ocksd att kretsa kring begreppet
multi-level governance, eller flernivéstyre.
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Vad skiljer d& governance frin government? Enligt Kommissionens
Oversittningstjinst, som utrett uttryckets etymologiska ursprung
och karridr inom olika sprdkomrdden, handlar det frimst om tvd
sirdrag. A ena sidan vill man markera att styrelse ir n3got vidare
och rymligare in staten som institution. A andra sidan séker man
markera att det behévs nya former fér hantering av offentliga
angeligenheter, grundade pi ett breddat deltagande av civil-
samhillet i alla dessa skepnader, pi nationell men ocksi lokal,
regional och internationell niva.

Kontrakts- och partnerskapsidéer har fitt en betydande utbredning
1 EU:s policy pd olika omrdden, inte minst inom regionalpolitiken.
Det har ocksd kommit att firga medlemstaternas egen politik,
diribland Sveriges. Genomslaget kan sikert sittas 1 samband med
att andra liknande kontraktstankar kommit i1 sving ocksd i andra
miljder, inte minst inom den forvaltningspolitiska filosofi som gir
under namnet new public management:

o Kontrakt ingdr som ett naturligt redskap fér den “outsourcing”
som innebir att offentliga organ képer tjinster av varandra eller
av marknadsaktorer, t.ex. vid klyvning av den offentliga verk-
samheten 1 bestillar- och utférarfunktioner.

e Vid privatisering av offentliga tjinster miste kontrakt.

e upprittas for att definiera en rad olika modaliteter kring redo-
visning och kvalitetskontroll.

o I vissalinder anvinds begreppet kontraktsbudgetering att beteckna
en relation mellan den politiska nivin och de verkstillande
Instanserna.

Kontraktsstyrning rymmer minga komplikationer, vilket bl.a. pavisats
1 den ekonomiska forskningen om transaktionskostnader. Om den
offentliga bestillaren liser sig vid en enda underleverantér uppstar
ofta problem nir kontraktsperioden 16per ut och friga om ny
upphandling eller férlingning av kontraktet stir pd dagordningen.
Frin demokratiska utgdngspunkter kan det ocksd stillas frigor
kring hur klagomdl ska adresseras nir tjinsterna inte ir till
beldtenhet. Bir det utférande tjinstebolaget skulden, eller ir det i
stillet den offentliga instans som tecknat kontraktet och dirvid
forsummat att gardera sig for vissa risker, eller kanske senare
forsummat att 6va tillborlig uppsyn 6ver dtagandenas fullgérande?
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Horisontala former av samhillsstyrning priglas ofta av oklara
eller multipla ansvarsfoérhillanden. T ett partnerskap dir olika del-
tagare representerar skilda huvudmin ir det inte sjilvklart hur
sddana frigor ska hanteras. En annan konsekvens blir att dven
utvirdering kan foretas frén olika utgdngspunkter. I en sammansatt
beslutsgrupp ir det inget hinder att deltagarna har olika mil och
syften, men det innebir di ocksi att skilda madttstockar och
virdegrunder kan anvindas vid bedémningen av verksamhetens
resultat. Till bilden hér att de kontrakt som anvinds ofta ir
ofullstindiga i s& métto att det vid sidan om de explicit inskrivna
och uttryckta villkoren finns minga andra som ir underférstddda.
Det Sppnar dorren pd vid gavel f6r missférstdnd och tolknings-
tvister.

Sammanfattningsvis kan konstateras att olika tekniker f6r horison-
tell samverkan har fitt ett vidgat utrymme inom den offentliga
forvaltningen och att det vid sidan av traditionella befogenhets-
baserade pibud i dag finns allt storre inslag av marknadstrans-
aktioner, partnerskap, pakter, avtal och andra typer av mer eller
mindre formella éverenskommelser.

6 Sju forvaltningspolitiska grundsatser

De administrativa strukturfrigor som férvaltningskommittén har
att begrunda ir intimt sammanlinkade med de vigval vi har att
triffa betriffande styrningen av offentlig verksamhet. Hir ska
trddarna frin de foregdende avsnitten dras samman i sju allmdnna
grundsatser.

(1) Lat regeringen digna sig dt strategiska fragor!

En ofta upprepad tanke inom new public management ir att chefer
pd olika nivder i forvaltningen miste ges storre frihet att vilja
mellan olika medel: let managers manage! Det ir dags att forse detta
motto med dess naturliga komplement: ler governments govern!

Att regeringen har ett dvergripande ansvar {or statstorvaltningen
ir sjilvklart 1 ett demokratiskt samhille. Men dirav bér man inte
dra slutsatsen att regeringen ocksd ska ha ett operativt ansvar for
den statliga verksamheten. Detta ir en alltfér komplicerad och
tidskrivande uppgift. Det politiska uppdraget ir i sig sd visentligt
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och omfingsrikt att det inte med nigon férdel kan kombineras
med ett aktivt administrativt ledarskap.

Uppgiften framéver bor dirfor inte vara att forstirka regeringens
styrning av férvaltningen, utan tvirtom att underséka hur den kan
reduceras med bibehillen kontroll av visentliga riktningsgivande
processer. Detta kriver en bittre hushillning med statsridens tids-
budget och en styrekonomiskt medveten koncentration av regerings-
arbetet pd strategiska insatser.

Den riksdag som inleder sin mandatperiod efter ett val och den
regering som utses av den 1 konstitutionell ordning valde stats-
ministern kan sigas ha tre huvudsakliga funktioner:

1. Den férsta dr att soka fullgora det politiska uppdrag som folket
1 val har stillt sig bakom. Graden av st6d f6r de program som de
olika partierna har presenterat infér valet ir visserligen mycket
svar att faststilla, eftersom valhandlingen rymmer ménga olika
inslag, negativa stillningstaganden likavil som positiva. De flesta
viljare dr ocksd pd det klara med att de enskilda partierna, 1
avsaknad av egna majoriteter och 1 ménga fall dven andra avgdrande
forutsittningar, inte kommer att vara 1 stdnd att fullt ut realisera
de ambitioner som de har gett uttryck for. Ofta kommer det
mer att handla om anstringningar i en angiven riktning. Den
parlamentariska demokratin bygger pd 6verenskommelser och
samarbete mellan olika politiska krafter, som tillsammans har till-
rickligt parlamentariskt underlag for att bilda regering. Under
senare &r har sidana grupperingar regelmissigt presenterat gemen-
samma program fér den kommande mandatperioden, antingen
fore riksdagsvalet eller infér regeringsbildningen.

2. Den andra huvudfunktionen kan beskrivas som en permanent
kommunikationsuppgift. Ledaméter av sdvil regering som riks-
dag méste stindigt vara beredda att lyssna pd olika 6nskemadl och
forklara sina stillningstaganden. Frigor méste kunna besvaras.
Innan beslut fattas ska berérda parter ha haft tillfille att ge sina
synpunkter. De stindigt pigdende samtalen ir grundelement i
det demokratiska statsskicket. Med den 6kande internationali-
seringen och medlemskapet 1 Europeiska Unionen har det i
denna del av regeringsarbetet tillkommit omfattande kontakter
over grinserna. Statsriden och deras medarbetare méste i manga
sammanhang kunna féretrida Sverige och delta i sdvil informella
som formella 6verliggningar med representanter fér andra linder.
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3. Den tredje huvudfunktionen fér en nytilltridande riksdag och
for en nytilltridande eller kvarsittande regering ir att forvalta
det demokratiska arvet, dvs. att svara for den fortsatta verk-
stilligheten och virden av alla de beslut som fattats av tidigare
statsmakter och som alltjimt dger giltighet. I detta arv ingdr hela
den gillande lagstiftningen liksom de institutioner som byggts
upp foér rittsskipning, foérvaltning och annan offentlig verk-
samhet. Till arvet hor ocksd hanteringen av rikets internationella
forbindelser, inklusive alla de forpliktelser som &vilar Sverige
enligt ingdngna avtal och inom de organisationer som vi tillhor,
inte minst Europeiska Unionen.

En utmaning f6r varje regering och riksdag ir att hantera dessa
uppgifter inom ramen foér den tid som stdr till buds. Det kriver i
praktiken mycket djirva prioriteringar liksom en ldngtgdende dele-
gering. For regeringens del kan det konstateras, att den férsta och
den andra funktionen tar i ansprik stora delar av statsridens till-
gingliga energi och uppmirksamhet. Det praktiska regeringsarbetet
kretsar i forsta hand just kring det politiska uppdraget och liksom
kring de minga kontakter som behover genomféras, bide 1 anslutning
till detta uppdrag och till de olika problem som man frin olika delar
av sambhillet eller omvirlden vill uppmirksamma regeringen pa.

Frin demokratisk synpunkt finns det mycket lite att invinda
mot denna prioiritering 1 hanteringen av statsrddens tidsbudget.
Att politiker dgnar sig 3t politiska frigor och viger en stor del av
sitt arbete it den férnyelse som de har fitt viljarnas uppdrag att
genomfora dr pd intet sitt anmirkningsvirt. Men det gér di inte att
blunda f6ér att den ministertid som stir till férfogande f6r den
tredje huvudfunktionen blir mycket begrinsad.

Ska regeringen ha tid och kraft for sitt viktiga politiska uppdrag
och fér de kommunikationsuppgifter som oundvikligen ir for-
knippade med detta miste den féljaktligen vara formogen att
delegera huvuddelen av de funktioner som ir foérknippade med
hanteringen av det demokratiska arvet. Vad giller den l6pande for-
valtningsstyrningen bor regeringen soka inskrinka sina insatser till
ett fital, strategiskt viktiga uppgifter, en del av typen “trouble-
shooting”, medan lejonparten av den taktiska styrningen 1 stillet
far ankomma p4 andra aktorer.
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(i1)  En varierad repertoar av styrformer

Under senare ar har den férvaltningspolitiska huvudstrategin ofta
beskrivits som mal- och resultatstyrning, alternativt resultatstyrning.
Denna styrform har som ovan visats minga positiva egenskaper,
men den har negativa bieffekter och kan i olyckliga fall leda till
férvridna prioriteringar. Den duger framfér allt inte som en
schematiskt tillimpad styrteknik, vilket vil illustreras av alla de
fyrkantiga boxar (politikomriden, férvaltningsomraden, férvaltnings-
grenar) som under 2000-talets forsta ar har tilldtits att dominera
forvaltningsstyrningen.

Denna form av resultatstyrning har vilat pd flera férenklade
forestillningar. En har varit att de politikmal som uppstills av riks-
dagen kan implementeras av myndigheterna. S ir mera sillan fallet.
Flertalet uppstillda politikmal har utpekat 6nskvirda eller icke
onskvirda sambhillstillstind som de offentliga insatserna avsetts
frimja eller motverka. Sambanden mellan de statliga interven-
tionerna och de utpekade mélen ir vanligen komplexa och priglade
av att de statliga insatsernas rickvidd fér det mesta ir begrinsade
och beroende av andra sambhillskrafter. Det beslutsunderlag som
presenterats infér mélbesluten har mera sillan inrymt intringande
analyser av sddana samband, eller ens 16diga reflektioner i dessa
frigor. Aven frigor kring malkonflikter och nédvindiga avvigningar
mellan olika strivanden har ofta forbigdtts med tystnad eller sopats
under mattan. Detta har 1 sin tur lett till betydande svalg mellan de
politikmdl som antagits av riksdagen och de prestationsbeting som
dlagts myndigheterna.

Ett annat problem férknippat med resultatstyrningen har varit
en stark betoning av kvantitativa indikatorer, som enbart delvis
kunnat neutraliseras genom olika insatser fér stimulera “kvalitets-
arbete” kring myndigheternas verksamhet eller “kvalitetssikring”
av deras prestationer. Att sddant som kan mitas, vigas och riknas
tar 6verhanden i orienteringen av férvaltningens insatser har ett
samband ocksid med olika schabloniserade former for medels-
tilldelning som ir svira att avvara i stora organisatoriska system.
Nackdelarna med sidana metoder kan delvis évervinnas genom
utveckling av nya férdelningsmodeller baserade pid mer sofisti-
kerade kriterier, men dven sddana tekniker kriver en lingtgiende
och ofta stelbent uniformering.

Ett tredje problem har varit integrationen av mil- och resultat-
styrningen i den &rliga budgetprocessen, med den underférstddda
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premissen att insatser under en given 365-dagarperiod leder till
resultat under just samma period.

Resultatstyrningen har en roll att fylla, men den beh&ver biddas
in 1 en mer varierad strategi dir dven andra styrformer kommer till
anvindning. P4 minga omriden spelar procedurstyrning en viktig
och toérbisedd roll. Det handlar inte minst om att olika parter och
intressen ska ges mojlighet att yttra sig eller pd annat sitt delta i
beredningsarbetet innan beslut fattas. Att skapa garantier f6r en limp-
lig sammansittning av beslutsfattande grupper pa ligre nivder 1 sys-
temet ir en viktig decentraliseringsstrategi som kan befria regeringen
frdn minga krav pd centrala interventioner. En klok anvindning av
procedurstyrning dr dirfor av stor betydelse frin styrekonomiska
utgdngspunkter.

Den resursstyrning som huvudsakligen kanaliseras via budget-
processen ir en central och ofrdnkomlig del i regeringens styr-
politiska instrumentarium. Utan att uppstillda mél f6r olika verksam-
heter rubbas kan man hirigenom &r frin &r flytta tyngdpunkterna
s att aktuella politiska preferenser fir genomslag. P4 manga omriden
kan regeringens huvudsakliga styrning sigas bli verkstilld genom
ett slags dubbelkommando: 4 ena sidan stabila och mer eller mindre
lagfista verbala utsagor (till stora delar inférlivade 1 ”det demo-
kratiska arvet”), & andra sidan anslagsbeslut som for korta tids-
perioder bestimmer omfing och styrka 1 de olika insatserna. Jag
har pd ett annat stille beskrivit detta som tvd olika zoner av det
offentliga beslutsfattandet:

Till den ena zonen koncentreras de ansprik som miste balanseras pd
kort sikt, medan den andra projiceras in 1 framtiden och fir hirbirgera
stora volymer av férhoppningar, foresatser och ambitioner som inte
underkastas samma krav p4 omedelbar inbérdes konsistens.

Sett 1 ett styrningsperspektiv kan vi tala om en uppspjilkning av
kommandosystemet i tvi olika fléden: en strém av siffror och en
strom av bokstiver. Siffrorna kan summeras och underkastas balans-
krav, vilket inte giller f6r bokstiverna. Detta leder till en viss arbets-
férdelning. Excel-folket jobbar med tabeller som ska g3 ihop, medan
word-folket ofta har friare tyglar.”

Utndmningsstyrning dr inte nigot mera framtridande instrument
for regeringens styrning av myndigheterna. Statsférvaltningens chefs-
forsorJnmg ir visserligen en viktig uppgift, men som metod for

”fine tuning” och specialinriktning av férvaltningens insatser mot

?”M3l utan mening? Om ordstyrning i landet dir allt 4r prioriterat”, Marja Lemne,
Férvaltningens byggstenar. Statskontorets smaskrifter 2006:1.
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aktuella politiska mal har besittningen av olika chefsposter 1 myndig-
heterna knappast ndgon storre betydelse. Idén om ett svenskt spoils
system dterkommer med jimna mellanrum i debatten men avvisas
lika regelmissigt: landet ir varken tillrickligt stort eller ideologiskt
heterogent for att hysa tvd konkurrerande skikt av chefstjinstemin
som efter valutslag i den ena eller andra riktningen skulle ersitta
varandra. I stillet har regeringen nir den utdvar sin utnimnings-
makt en skyldighet att se inte bara till sina egna nirliggande intressen
utan ocksg att beakta konsekvenserna for eventuella eftertridare pd
statsrddstaburetterna.

Flertalet generaldirektorer férordnas pd lingre tider dn riksdagens
mandatperioder, varfér nytilltridande regeringar drver en stor upp-
sittning chefer tillsatta av sina féregdngare. I realiteten byts mycket
fa chefstjinstemin, utredare och styrelseordférande ut pd tydligt
politiska grunder. Ett nigot stérre inslag av styrning kan noteras
vid nyrekrytering till uppdrag inom utredningsvisendet, men det
rubbar inte huvudintrycket att utnimningarna spelar en under-
ordnad roll som politiskt styrmedel.

Annorlunda férhiller det sig med den organisationsstyrning
som bl.a. bestdr 1 inrittande, dimensionering och utformning av stat-
liga myndigheter. Att institutionalisera olika administrativa funktioner
kan sigas vara ett av de mer kraftfulla instrumenten fér regeringens
forvaltningspolitik, symboliskt likavil som substantiellt. Till-
skapandet av nya sjilvstindiga enheter har en tydlig signalverkan
som markering av regeringens handlingsvilja och innebir samtidigt
att resurser kanaliseras mot prioriterade uppgifter. Aven ned-
liggningar och omorganisationer fyller liknande funktioner.

Till organisationsstyrningen hor ocksd mera indirekta, system-
orienterade beslut som bidrar till att definiera ramarna fér den
offentliga verksamheten. Minga myndigheter har till uppgift att
ova tillsyn av olika samhillsaktiviteter, varav en del ir offentliga.
For uppsikten 6ver det forvaltningsrittsliga regelsystemet finns
sdledes flera olika kontrollmekanismer, 1 férsta rummet JO och JK
men dirutdver ocksd det forvaltningsrittsliga domstolsvisendet.
En mingd specifika férvaltningspolitiska mél {6ljs noga av sirskilda
bevakare som genom ”tvirkrav” utdvar ett slags horisontell styr-
ning av myndigheterna.' P4 det ekonomi-administrativa omridet
bedrivs évervakning av Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen.
Dirtill kommer ett stort antal sektorsmyndigheter med inbyggda

19 Statskontoret 2006:13, P4 tvdren — styrning av tvdrsektoriella fragor.
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utvirderingsuppgifter samt nigra myndigheter som ir special-
inriktade p4 analys och utvirdering.

Bide den direkta och den indirekta organisationsstyrningen kan
anvindas mer malmedvetet i syfte att ge regeringen storre utrymme
for de strategiska uppgifterna. Genom en mer genomtinkt arkitek-
tur av myndighetssystemet, dir uppsikt, tillsyn och dialoger kan
frimja lirande och verksamhetsutveckling, borde det gi att vidga
forvaltningens potential till férnyelse.

En annan styrform som rymmer stora méjligheter ir de olika
horisontella samarbetsformer som bl.a. kan manifesteras i avtals-
styrning. Det kan vara oegentligt att hir anvinda styrnings-
begreppet eftersom det i varje fall konceptuellt handlar om rela-
tioner pd jimbérdiga villkor mellan autonoma kontrahenter, men
eftersom en viktig effekt av framgdngsrik avtalsstyrning ir en
avlastning av de belamrade vertikala férbindelseleden har denna
metod definitivt sin plats i en forvaltningspolitik som syftar till att
ge riksdag och regering storre utrymme for de strategiska frigorna.

Samtidigt bér det understrykas att avtalsrelationer som forvalt-
ningspolitisk metod rymmer minga problem som fordrar ytter-
ligare analys och bearbetning. Hur ska kontrakten beredas? Hur
ska de féljas upp? Hur hanterar man s.k. ofullstindiga kontrake?
Hur sker férnyelse av kontrakt? Kan man bygga upp “halvfasta”
relationer mellan olika aktdrer (“partnering”)? Hur fordelas 1 fore-
kommande fall risker och vinster mellan olika intressenter? Hur
hanteras de problem kring illojal konkurrens av offentliga myndig-
heter som kommittén har i uppdrag att underséka? Styrformen ir
loftesrik men kriver ocksd ett omfattande utvecklingsarbete.

En av kontraktsstyrningens frimsta férdelar ir méjligheterna till
en dterkommande prévning av olika statliga insatser. Den har
dirfér ett nira samband med den mer generella frigan om
tidshorisonter i olika slags offentlig verksamhet.

(i1i)  En varierad repertoar av tidsgrinser

Om man bortser frin nigra tidsgrinser som ir reglerade 1 grundlag
(frimst riksdagens valperioder samt bestimmelserna om budget-
regleringen) ir riksdag och regering fria att anvinda vilka tids-
grinser som de 6nskar. Att man i allminhet utformar lagar och
férordningar utan tidsmissiga begrinsningar och 1 instruktionerna
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ger myndigheterna mandat som giller tills vidare ir siledes inte
nigot som man tvingas till utan beslut som man fattar av fri vilja.

Goda styrekonomiska skil kan ocksd anféras f6r denna grund-
modell. Skulle budet i RF 1:4 om att “riksdagen stiftar lag”
uppfattas som en uppmaning till varje ny riksdag att gora rent hus
med alla tidigare lagar och direfter anta sina egna skulle det
uppenbarligen uppstd en svirartad politisk arbetsinfarkt. Hela vért
system bygger i stillet pd att ett omfattande ”demokratiskt arv”
fors vidare frin den ena uppsittningen statsmakter till den andra.
Men dirmed ir det ocksd sagt att det inte enbart ir den i det
senaste valet registrerade folkviljan som riknas i statsférvaltningens
arbete. Nidr myndigheterna tillimpar lag och féljer andra rittsregler
har de ofta att hantera olika tappningar av under &rens lopp
buteljerade folkviljor, och inte si sillan har de anledning att erinra
den aktuella politiska ledningen om sidana tidigare fattade beslut.

Nir lagar och férordningar forses med tidsbegrinsningar fore-
ligger 1 allminhet ndgon sirskild omstindighet som motiverar for-
siktighet. Det kan rida osikerhet om de omstindigheter som ska
regleras eller farhigor for ooverskddliga konsekvenser. Det kan
ocksd handla om tillfilliga undantag frin regler som man huvud-
sakligen vill bevara. Ndgon ging vill beslutsfattarna redan nir nya
normer antas programmera in en kontrollstation d& regelverket ska
utvirderas.

Att 1 allmin lagstiftning gér mera flitigt bruk av tidsbegrins-
ningsmojligheten forefaller knappast pikallat. I minga samman-
hang skulle det vara direkt kontraproduktivt att nir en lag antas
inge tvivel om dess varaktighet. Aven om de luttrade medborgarna
inte alltid vdgar lita pd rittssystemets bestindighet (t.ex. vad avser
skattelagstiftningen) vill riksdag och regering knappast underbldsa
denna oro.

Detta hindrar inte att det 1 sirskilda fall kan finnas goda skil att
overviga solnedgingsklausuler av den sort som beskrivits ovan
(avsnitt 3). Det kan ocksd vara motiverat att i1 andra former séka
uppnd en storre flexibilitet och omprévbarhet 1 normgivningen.
Effekten uppstir ofta med automatik nir man 6vergér till avtals-
reglerade relationer och di viljer tidsbegrinsade kontrakt. En annan
teknik att nd samma mél ir valet av program- eller projektform i
stillet for fasta strukturer. Denna strategi kan tillimpas sivil inom
som utanfér etablerade myndigheter. De goda erfarenheterna av
kommittévisendet borde t.ex. mana till ett dkat bruk av denna
organisationsform foér uppgifter av kampanjkaraktir.
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Om ett Jkat bruk av tidsgrinser kan vara limpligt inom vissa
delar av forvaltningen finns det ocksd skil att peka pd ett omride
dir anvindningen tidsgrinser i ldnga stycken har varit skadlig. Det
giller den mél- och resultatstyrning som har tringts in i budget-
systemets sniva ramar.

Problemet hir ligger inte s& mycket 1 att anslag férdelas f6r en
viss begrinsad tidsperiod, vilket hirrér frdn en ldng tradition.
Komplikationen uppkommer 1 stillet nir resultaten av de olika aktivi-
teterna antas infinna sig inom samma tidsrymd. Detta ir ofta en
orealistisk forvintan. Redan prestationen (output) slutférs ofta
med viss f6rdréjning, och in senare kan man 1 bista fall avlisa de
sekundira och tertidra effekter som 1 internationell litteratur gir
under sidana termer som outcomes eller impact. De offentliga
insatsernas inverkan eller avtryck dr sdvisd svdra att isolera nir minga
faktorer samverkar och syftet med de insatta statliga inskrinker sig
till att framja eller motverka olika ©nskade eller icke onskade
samhillstillstdnd. Vilken ”differential” eller skillnad som de har dstad-
kommit kan ofta inte faststillas med nigon storre sikerhet, och in
mer sillan inom de sniva tidsramar som avgrinsas av de olika
anslagsperioderna. Hiri ligger en viktig forklaring till att resultat-
rapportering tvirtemot intentionerna vid inférandet av den budget-
anknutna resultatstyrningen mycket sillan kunnat anvindas som
underlag f6r omprévningar.'

Det kan mot denna bakgrund finnas motiv f6r en ¢kad anvind-
ning av tidsgrinser inom vissa omrdden liksom f6r en anvindning
av lingre tidsperioder in de nu tillimpade inom andra omrdden,
sirskilt 1 anslutning tll resultatstyrningen. I det senare samman-
hanget behévs mindre frekventa men 1 gengild metodiskt mer genom-
tinkta effektstudier.

En slutsats av det resonemang om virdet av tillfilliga resp.
permanenta strukturer i forvaltningen som férts ovan i avsnitt 4
skulle kunna vara att fler offentliga aktiviteter dn fér nirvarande
bor placeras i1 tidsbegrinsade organisationer. Man skulle t.ex. vid
inrittandet av nya myndigheter kunna bygga in en automatisk
kontrollstation genom att féreskriva att dessa under en definierad
tidsrymd ir att betrakta som ”projektmyndigheter” med en formell
stillning liknande den som giller i utredningsvisendet. Forst efter
en limplig prévning av uppnidda resultat skulle sidana enheter
inrangeras bland de ordinarie myndigheterna. Modellen kriver en

" Mer om detta 1 SOU 2007:75.
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viss flexibilitet eftersom en del nya myndigheter i1 sjilva verket ir
reinkarnationer av gamla, men skulle limpligen kunna tillimpas
som huvudregel som inte annat beslutas. For att inte svepas &t
sidan vid varje tillfille d& regeringen ser sirskilda skil att inritta en
ny myndighet finns det skil att férankra principen i lag och lita
riksdagen std fadder till permanentade myndigheter.

(1v)  All styrning mdste inte komma uppifrin

Ur varje utvecklad ekonomi och ur varje utvecklat samhille utgar
en strom av 6nskemdl om 6kad styrning uppifrin. En av férvaltnings-
politikens viktigaste uppgifter ir underlitta f6r statsmakterna att
sdlla mycket noggrant bland sidana ansprdk och att 1 stillet frimja
en lingtgiende delegering och decentralisering av makt och ansvar.

Styrekonomiska och epistemologiska skil har redan anforts for
en sidan strivan. I ett rikt forgrenat kunskapssamhille med manga
professionella expertiser miste statsmakterna medvetet inskrinka
sin styrning for att inte drunkna 1 detaljer. All information kan inte
kanaliseras genom centrala organ. De uppgifter som av olika skil
inte kan 6verlitas pd marknaderna och det civila samhillet miste
dirfor sd lingt det ir mojligt hanteras av offentliga organ som ir
lojala med det demokratiska statsskicket men ocksd besitter en
vidstrickt férmiga till autonomt handlande. Fér att sddana organ
ska kunna fungera utan stindig assistans uppifrdn méiste de vara sd
utformade att relevanta intressen kan gora sig gillande. Det syftet
kan nds pd olika sitt, t.ex. genom procedurstyrning, organisations-
utformning, organisatorisk inramning och olika former av reglerade
horisontella kontakter. Resonemanget har tillimpning bide pi
statliga myndigheter och pd den kommunala sektorn.

En kravtyp som statsmakterna har all anledning att reagera pa
med stor urskillning dr de stindiga uppmaningarna till riksdag och
regering att precisera sina mdl."”” Det ir begripligt att manga verk-
stillande instanser onskar tydliga styrsignaler liksom att intresse-
grupper ivrar for konkreta dtaganden, men man ska inte under-
skatta de l8sningar och informationskostnader som ir forknippade
med en sidan mera exakt styrning priglad av hog kvalitet och
triffsikerhet. Det ligger tvirtom en poing 1 att uppdrag i ramlagar
och myndighetsinstruktioner ir formulerade med ett betydande
spelrum foér de verkstillande organen att gora sina egna bedom-

'20m en sirskild innebdrd av uttrycket, se not 4.
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ningar och avvigningar. Uppstdr det hirvid obalanser ir det ofta
bittre att tillfora ytterligare lokala eller sektoriella deltagare 1 besluts-
processen dn att belamra de redan &verlastade centrala instanserna
med krav pd tydligare signaler.

Virdet av en sddan bredd ska heller inte underskattas i konstruk-
tionen av myndigheternas ledningsfunktioner. Den nya myndighets-
férordningen (2007:515) baseras pd tanken att det 1 forsta hand
giller att sikra klara ansvarsférhillanden och att ledningsorgan som
kan dventyra detta mal dirfor bér elimineras, sdsom de tidigare
styrelserna med begrinsat ansvar. I stillet rekommenderas nu
“insynsrdd”. Forordningen bygger emellertid pd en alltfér sniv
analys av de funktioner som styrelser eller rdd kan fylla och en
alltfér ensidig fokusering pd ansvarsproblemet. Styrelser och rid
(som limpligen bor ha olika namn i olika myndigheter och mera
sillan kallas insynsrdd) kan spela en viktig roll 1 det decentraliserings-
perspektiv som hir har skisserats."

Detta avsnitt i myndighetsférordningen bor dirfor revideras.
Det ir samtidigt limpligt att upphdja hela instrumentet till lagform
eftersom det ror grundliggande frigor f6r det svenska statsskicket.
Att forvaltningsstyrningen skulle héra tll “regeringens primir-
omride” ir visserligen en vanlig férestillning 1 Regeringskansliet,
men denna kan pd goda grunder ifréigaséittas RF 9 kap. om finans-
makten ger riksdagen en central stillning i alla frigor som giller
forvaltningen av statens egendom och villkor f6r de anslag som
kanaliseras till myndigheterna. Det finns starka skil att fortsitta
den successiva kodifiering av férvaltningsritten som pdgdct under
flera decennier.™

(v) Mer extern granskning

Den homogeniserade, schabloniserade, standardiserade och mek-
anistiskt inspirerade terminologi som har tillimpats 1 férvaltnings-
politiska styrdokument sirskilt sedan sekelskiftet har kommit till
vigs dnde. Insikterna om dess svagheter ir nu s stora att det dr hog
tid f6r ett paradigmskifte.

B F6r en summering av den omfattande debatten om myndigheternas ledningsformer i
utredningsbetinkanden frin 1983 till 2000, se SOU 2004:23 Frdn wverksforordning till
myndighetsférordnin, kap. 7.

'*Se hirom Fredrik Sterzel, "Den allminna férvaltningsrittens kodifering. Ett projekt f6r
god férvaltning”, Lena Marcusson, red., God forvaltning — ideal och praktik. Uppsala: Tustus,
2006, s. 229-252.
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Sociala och ekonomiska samband och strukturer ir komplexa.

Att en enda specifik offentlig dtgird leder till ett enda specifikt
resultat inom den tid for vilket anslaget beviljats férekommer
enbart 1 begrinsade sammanhang, sirskilt pd mikroplanet. Den
resultatredovisning som tillimpas 1 stor skala inom statsférvalt-
ningen kan fylla vissa disciplinerande funktioner, men den bidrar
inte med ndgra viktigare kunskaper till beslutsprocessen. Att s8 ir
fallet bekriftas av regeringens mycket begrinsade omprévning-
sinsatser 1 den &rliga budgetprocessen och begrinsade resultat-
redovisning till riksdagen, liksom av riksdagens mycket svaga
intresse fér den begrinsade information som férmedlas.
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Det behovs dirfor flera forindringar:

. Ett forsta steg dr att bryta ut sivil mil- och resultatstyrningen

som resultatredovisningen ur budgetprocessen. Malfrigor behver
penetreras med vissa mellanrum, men idén att det ska ske en
gdng om dret har visat sig vara orealistisk.

. Aven diskussioner kring resultat och verkningar av den offent-

liga verksamheten bor limpligen genomféras utan att pressas in
1 de sniva tidsramar som den &rliga budgetprocessen forutsitter.

Analyserna av verksamhetens utfall behéver fordjupas. De kom-
plexa kausala relationerna mellan prestationer (output), utfall
(outcomes) och avtryck (impact) maste hanteras med storre
varsamhet. I de minga fall dir offentliga insatser samverkar med
andra faktorer for att frimja eller motverka ett visst samhills-
tillstdnd krivs ofta flera olika slags ansatser f6r att identifiera de
statliga dtgirdernas bidrag till iakttagna forlopp. Motiv och
syften bakom offentliga insatser behéver 1 minga fall ocksd
dekonstrueras sd att utvirderingen inte (enbart) inriktas pa de
rittfirdigande och ibland ritt eufemistiska etiketter som anvints
vid marknadsféringen av politiska beslut.

. Resultatredovisningens former behdver ocksd omprévas. Det

kan finnas skil att bevara ett visst rapportfléde via Regerings-
kansliet, men det huvudsakliga underlaget for riksdagens
provning av den offentliga verksamheten bor komma frén andra
killor: oberoende akademisk forskning, sektoriella forsknings-
institut, revisionsorgan och internationella instanser.

. Detta reser ocksi organisatoriska frigor. Hur mingfalden och

perspektivrikedomen i denna informationsférsorjning ska sikras
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fortjinar 6verviganden 1 sirskild ordning, men en viktig
konsekvens bor framhivas hir eftersom den rér stats-
forvaltningens struktur och djupet 1 den statliga férvaltnings-
styrningen: det behovs ett viltickande nit av myndigheter,
institut och program som har tll uppgift att oberoende av
regeringen spana, speja, utvirdera och analysera offentliga insatser.
Detta kriver sirskilda mekanismer for att sikra berérda organs
autonomi, t.ex. [inga mandat med ldngsiktigt bestimd finansiering.
Konstitutionella garantier kan vidare &vervigas, t.ex. av den typ
som valts for riksrevisionen och JO. En annan metod att
garantera autonomi ir icke-offentligt huvudmannaskap. Allt
talar f6r att policy-analytisk verksamhet framéver dven i vixande
utstrickning bér organiseras pd europeisk eller internationell
basis.

6. Den oberoende granskning som hir har beskrivits utgor
naturligtvis inget hinder f6r sirskilda omprévningsinsatser pd
regeringens initiativ, genom myndigheter eller genom utrednings-
visendet. Viktigt for utvecklingskraften 1 det svenska samhillet
ir dock att alla monopoltendenser férebyggs och att kom-
pletterande ansatser frimjas. Regeringens mandat ”att styra riket”
innefattar inte ndgot uppdrag att sjilvsvdldigt hirska o6ver
kunskapsproduktion och informationsfléden. Tvirtom behévs
det aktiva insatser for att frimja mingfald och pluralism pd
sddana omriden.

(vi)  Malsittning som interaktiv process

Arbetsfordelningen mellan statsmakterna och statsférvaltningen
beskrivs ibland 1 termerna "politikerna sitter milen, myndigheterna
verkstiller”. Nir mélen allt som oftast uppfattas som alltfér vaga
och luddiga reses det frin myndigheter, men kanske framfor allt
frdn deras utvirderare och revisorer, krav p preciseringar och for-
tydliganden. Aven berérda intressen efterfrigar ofta klarare och
mer bindande besked.

S&dana onskemdl m3 vara hogst forklarliga, men de réjer som
ovan antytts ocksd en viss brist pd forstdelse for politikens villkor.
Politiska instanser viljer ibland att uttrycka sig med precision, men
de foredrar ocksd 1 minga sammanhang att undvika lsningar f6r att
i stillet bevara en viss handlingsfrihet. Ett uttryck foér detta ir bl.a.
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att flertalet politikmal formuleras som allmint hillna ambitioner.
Aven i sina direktiv till myndigheterna i lagar och instruktioner
viljer riksdag och regering fér det mesta att definiera uppdragen 1
relativt vida termer. Fast man inte alltid vill erkinna det ir de
styrande 1 minga ligen heller inte alldeles sikra pa vad de vill uppnd. I
stillet for mera exakta mil anger man d& hellre den ungefirliga
stotriktningen for de avsedda insatserna. Det politiska spriket ir
fullt av utsagor som l3ter pregnanta, men ind limnar en hel del
reservutgangar Oppna.

Detta ir inget att moralisera 6ver. Flera fullt respektabla motiv kan
sparas bakom denna dragning mot mingtydighet. En ir politikernas
onskan att vinna stdd hos breda grupper pi viljararenan, en annan
deras behov att nd éverenskommelser inom och mellan de politiska
partierna. I mdnga fall krivs det hinsyn till olika intressegrupper.
En avgoérande faktor ir vidare de minga olika ansprdk som de
politiska beslutsfattarna har att jimka samman och som kon-
tinuerligt kriver intresseavvigningar i fordelningen av knappa
resurser.

Att av politikerna férvinta sig s.k. smarta mal dr siledes forfelat.
Nir sidana figurerar i regleringsbreven ir de sillan produkter av en
politisk beslutsprocess utan oftare av tjinstemannainsatser pa ligre
nivd 1 Regeringskansliet. Smarta mil kan vara av virde i1 en adminis-
trativ styrprocess, men de kan inte utan vidare tillsatser destilleras
fram ur riksdagens och regeringens politikmal.

Mycket talar f6r att milsittning inte ska ses som en process
begrinsad tll den politiska nivin. Resonemang och éverviganden
kring mal, medel och avvigningar behéver féras 1 hela det offentliga
systemet, kontinuerligt, konstruktivt och kritiskt. Vad som ir efter-
strivansvirt och hur stora resurser som ska satsas pa olika tinkbara
delmil ir inget man kan bestimma en ging f6r alla, utan det ir
tvirtom ndgot som kriver fortsatta reflektioner under arbetets ging.
Inte minst den professionella expertisen inom myndigheterna har
mycket att tillféra denna diskussion, bla. genom sina kontakter
med olika berérda medborgargrupper. Specialisterna har ofta mer
expansiva dnskemdl in vad politikerna ir beredda att satsa, men det
hindrar inte att deras propder och pdpekanden ir virdefulla. Dirfor
méste dven forvaltningen pd olika nivier engageras i en fortldpande
mélutveckling.

Milsittning bor alltsd ses som en interaktiv process. En del av
denna filosofi kan redan anses ha vunnit acceptans och genomslag 1
myndigheterna under etiketten kvalitetsarbete”. Det finns emeller-
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tid goda skil att ocksd i den forvaltningspolitiska doktrinen och
lagstiftningen férankra det medansvar som férvaltningen och dess
anstillda bér ha for utveckling av policy och metoder. Sjilvfallet
kan de férslag som kommer fram genom detta medskapande vara s3
genomgripande att en dialog med den politiska nivin blir nédvindig.
Detta ir dock ingen nackdel utan tvirtom av virde f6r bida parter.
Styrelser olika slags rdd ir vil dgnade att bidra till dessa diskussioner.
En uppliggning av riksdagens arbete som ger stdrre utrymme for
dialoger och erfarenhetsutbyten mellan politiker, verksamhets-
ansvariga och andra berérda parter kan ocksd stirka utvecklings-
kraften i férvaltningen och hela det svenska samhillet.”

(vii)  Klyv effektivitetsmalet i tvd delar!

En huvuduppgift f6r kommittén ir att foresld dtgirder som syftar
tll hogre effektivitet 1 statlig forvaltning och verksamhet. Det
giller bla. att 6ka myndigheternas férmdga att bidra till effek-
tiviseringar, men det uttalas ocksd en oro fér att gyttret av olik-
artade strukturer forsvdrar statsmakternas egen styrning: “Dagens
forvaltningsstruktur med ett stort antal myndigheter, varav manga
ir smd, ir ineffektiv och sdrbar samt medfér onédigt héga admi-
nistrativa kostnader”, skriver regeringen i direktiven.

Betoningen av effektivitetsmilet kinns igen frn minga andra
forvaltningstexter. Lagen (1996:1059) om statsbudgeten inleds med
rubrikerna “effektivitet och resultat”, varefter portalparagrafen
betonar att i statens verksamhet skall hog effektivitet efterstrivas
och god hushillning iakttas”. Den verksamhetsgren som inom det
gamla Riksrevisionsverket gick under namnet férvaltningsrevision
har 1 den nya Riksrevisionen dépts om ull effektivitetsrevision.
Kraven pd 6kad effektivitet upprepas ofta i utredningsdirektiv. En
ny éversyn (dir. 2007:20) av ESV, Kammarkollegiet, Statskontoret
och Verva syftar till "att effektivisera stabsorganisationen” och 6ka
statsmakternas férmiga till effektiv styrning.

Aven i de politiska malformuleringar som faststills av riksdagen
for de olika politikomrddena (PO) méter vi minga referenser till
effektivitet. Hir handlar det bide om statens egna insatser och om
berorda sektorer av samhillsekonomin. Krav pd effektivitet upp-
stills sdledes for statsforvaltningen i stort (PO 1) liksom for skatte-
och tullvisendet, f6r energipolitiken, foér transportpolitiken, for

!> Mer hirom i min uppsats Huru skall statsvercket granskas? Ds 2002:58.
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IT-, post- och telepolitiken och fér utrikeshandelspolitiken. Sir-
skilt eftertryck fir begreppet nir riksdagen formulerar milen for
tillsynen av finansiella system:

Milet for politikomridet dr att det finansiella systemet skall vara
effektivt, att tillsynen skall bedrivas effektivt, att kostnaderna for
statsskulden l8ngsiktigt minimeras samtidigt som risken beaktas samt
att statens finansférvaltning bedrivs effektivt.

Kravet pd effektivitet och effektivisering ir foljaktligen ndgot av ett
mantra 1 svenska férvaltningstexter. Mélet ir inte nytt. Nir Gunnar
Heckscher 1 mitten av 1950-talet intervjuade svenska imbetsmin
stotte han pd tva centrala virden 1 deras professionella kod: effektivitet
och rittssikerhet. Relationen mellan dessa ledstjarnor var inte opro-
blematisk, men Heckscher pekade dirutéver pd att effektivitets-
mélet ocksd 7 sig sjilvt rymde en inneboende komplexitet. Effek-
tivitet sammanhinger med effekt, understrok han:

Ett f6rfarande ir effektive om man p8 enklaste sitt uppnir den avsedda
effekten. Men det 4r ingalunda givet att den effekt man vill uppni kan
entydigt faststillas. Minga ginger miste férvaltningsuppgifterna inne-
bira att man strivar efter att uppni flera olika indamil, och det
forfarande som littast for till milet betriffande ett av dessa kan {3
ogynnsamma verkningar om man ser saken ur en annan synpunkt. Det
miste dirfor vara angeliget att konstatera i vilken utstrickning sidan
dualism 1 mélsittningen féreligger och vilka verkningar den kan ha pi
sittet for drendenas handliggning.'®

Det problem som Heckscher hir snuddar vid har inte minskat i
omfattning. Att férvaltningsmyndigheter i sitt beslutsfattande nédgas
ta hinsyn till flera olika mal 4r snarare regel 4n undantag. Sidana
avvigningar férekommer ofta redan inom de “kirnuppgifter” som
myndigheterna har att fullgéra, men dnnu fler tillstoter nir de dir-
till ska beakta de ”tvirkrav” som statsmakterna stiller pd all statlig
verksamhet som resultat av olika politiska strivanden, sisom jim-
stilldhet, m&ngfald, miljomal och hinsyn till totalférsvaret.

En annan hake med det starkt uttalade intresset for effektivitet
ir att det pd minga omriden inte alls dr klart utsagt vad det dr som
man énskar uppnd. Forutsittningen for att virdera en verksamhets
effektivitet dr ju att den avsedda effekten ir kind. Har man diremot
diffusa mél férlorar ordet sin innebord. Detta gor det vanskligt att
analysera flertalet av riksdagens politikmal i effektivitetstermer.

' Gunnar Heckscher, Svensk statsforvalining i arbete, Stockholm 1958, s. 55.

58



SOU 2008:119 Differentierad styrning

Inom myndigheterna ir férutsittningarna ofta bittre. Nir upp-
drag bryts ner i konkreta beting som utpekar begirda prestationer
och dessa 1 sin tur relateras till anvinda resurser gir det i allminhet
att berikna sivil verkningsgraden (effectiveness) som kostnads-
effektiviteten (efficiency) 1 den bedrivna verksamheten. Inom en
organisation finns ofta enheter eller avdelningar som genom "inter-
mediira” produkter eller stodfunktioner bidrar till det samlade
resultatet. Under gynnsamma omstindigheter kan resultatmitning
genomforas pd flera sidana nivder.

Nir regeringen rapporterar resultaten av myndigheternas verk-
samhet till riksdagen idr det oftast de av regeringen sjilv satta pres-
tationsmailen eller de av regeringen sjilv utdelade uppdragen som
str 1 férgrunden. Hur dessa prestationsmél eller uppdrag relaterar
till de mera abstrakta, diffusa och 6évergripande politikmélen berérs
mera sillan. Men detta ir ingen likgiltig friga. Nir dimensioneringen
av statlig verksamhet ska provas ir det sjilvfallet av storsta vike att
fa ett grepp om 1 vilken utstrickning denna verksamhet bidrar till
att efterstrivade samhillstillstind realiseras.

Ett problem med det ofta upprepade kravet pd effektivitet 1 stats-
foérvaltningen dr som diskuterats ovan 1 avsnitten 3 (iii) och 6 (i)
ocksd att det litt leder till en fokusering p& mitbara prestationer,
inte minst pd antalet prestationer. Hur ménga soldater eller studenter
utbildas? Hur ménga examina avliggs? Hur minga irenden avverkas,
och hur stora ir balanserna? Hur minga interner hanteras inom
kriminalvrden? Hur ménga patienter behandlas? S&dana frigor ir
inte alls oviktiga men det giller att de inte tringer undan andra
sporsmél som ocksd miste stillas om den offentliga forvaltningen.
Vid prévning av olika myndigheters effektivitet dr det sledes
viktigt att 1 mojligaste mén integrera kvalitetsaspekter.

En annan viktig uppgift som ocksi méste beaktas ir den inno-
vativa kapaciteten eller, med andra ord uttryckt, myndigheternas
utvecklingskraft. Vill vi ha en dynamisk férvaltning ricker det inte
med att mita och virdera i1 vilken utstrickning som givna direktiv
har verkstillts. Det handlar ocksd om att virdera myndigheternas
féorméga att “skanna av” sin omgivning och reagera p3 olika typer av
gensvar och utmaningar. Mot den bakgrunden kan det finnas skil
att klyva effektivitetskravet i tvd delar:

e A ena sidan har vi en verkstillighetseffektivitet som innebar att
myndighetens prestationer mits mot foérelagda uppgifter, med
uppmirksamhet pd sivil kostnader som resultat.
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o

e A andra sidan finns en dimension som skulle kunna kallas
utvecklingseffektivitet, dvs. myndighetens kapacitet att sjilv-
stindigt utveckla sina metoder, bedéma virdet av egna uppdrag
och prestationer, folja med 1 férindringar inom verksamhets-
omréddet och 1 dialog med statsmakterna bidra till en fortlépande
prévning av mal och medel.

Vid framtida bedémningar av statsférvaltningens effektivitet borde
bida dessa aspekter uppmirksammas. Att myndigheterna lojalt soker
verkstilla fattade beslut ir nodvindigt for att den demokratiska
styrkedjan ska fungera. Det ir dock orealistiskt att tro att stats-
makterna mycket ingiende ska kunna kan precisera sina inten-
tioner. S3vil énskemélet om méngfald som behovet av en kreativ
utveckling av den statliga verksamheten talar i1 stillet for att
fornyelsen i stor utstrickning ska initieras nerifrdn och fortgd inom
vitt utstakade ramar.

Forvaltningspolitiken stiller dirfor krav pd bide verkstillighets-
effektivitet och utvecklingseffektivitet. Vid revision, utvirderingar
och andra former av policyanalyser finns det anledning att upp-
mirksamma inte bara frigor kring implementering av fattade beslut
utan ocksd myndigheternas kapacitet till férnyelse. Det kriver omsorg
inte bara om de enskilda enheternas konstruktion utan ocksd om
hela forvaltningssystemets arkitektur.

7 En dynamisk statsforvaltning

Statens overgripande syfte dr att vidmakthélla och stirka ritts-
sikerheten, vilfirden och utvecklingskraften 1 det svenska samhillet.

De statliga dtagandena ir méngskiftande. Forknippade med ritts-
staten ir domstolarna samt myndigheter som har att svara fér den
inre och yttre sikerheten, liksom olika former av kontroll och till-
syn. Inom vilfirdsstaten ryms bl.a. stora socialférsikringssystem,
hoégre utbildning och reglering av tjinster som huvudsakligen
produceras av kommuner och landsting, sisom skola och hilso-
vird. Den statliga infrastrukturen syftar tll att skapa forut-
sittningar fér medborgarnas rorelsefrihet och for ett effektivt
niringsliv. Forskning och utveckling avses ligga grunden fér nya
insikter och fortsatta framsteg. Manga statliga verksamheter ryms
inom grinszoner mellan dessa fyra sfirer.
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Under senare ar har det i staten skett en markant tyngdpunkts-
forskjutning mot mer kunskapsintensiva verksamheter. Minga infra-
strukturella funktioner har férsvunnit ur statsférvaltningen genom
bolagisering och privatisering av tidigare affirsverk. Denna delsektor
har ocksd genom den tekniska utvecklingen blivit mindre personal-
intensiv. I gengild har andra segment expanderat, inte minst uni-
versitet och hogskolor som nu sysselsitter ndgon fjirdedel av de
statligt anstillda.

Ett annat utvecklingsdrag ir den starka internationaliseringen av
offentlig verksamhet. Nistan alla statliga myndigheter har i dag
kontakter med motsvarande organ i andra linder. P 4tskilliga
omriden har europeiska eller andra internationella normer fitt en
allt storre inverkan pd verksamheten. Minga statliga organ framstar
1 dag som mer invivda in hemvivda, f6r att lina rubriken pd en
firsk bok om férvaltningens europeisering.'”

(1) Statsforvaltningen i kunskapssambillet

Dessa forindringar stiller nya krav pd statsférvaltningen. Under det
senaste kvartsseklet kan férvaltningspolitikens huvudfriga sigas ha
varit hur kapaciteten och triffsikerheten 1 statsmakternas styrning
av myndigheterna ska kunna ¢ka. Orikneliga utredningar, utvir-
deringar och revisionsrapporter har konstaterat otydligheter 1 styr-
impulserna och férmanat riksdag och regering att precisera sina mél
och vissa sina instrument.

Det ir nu dags att stilla en ny frdga, anpassad till det alltmer
utpriglade kunskapssamhillet. Viktiga uppgifter framéver blir att
utréna hur den centrala styrningen ska kunna effektiviseras genom
att reduceras till sina limpliga proportioner, hur stérre utrymme
ska kunna ges 4t initiativ och vixtkraft pd ligre nivier i systemet
och hur myndighetsstrukturen ska kunna anpassas tll ett okat
administrativt sjilvstyre.

Demokrati miste férenas med autonomi. Den utmaning vi stir
infor ir att forma en dynamisk statsforvaltning. Myndigheternas
uppgifter kan inte inskrinkas till vad som traditionellt ses som genom-
férande eller verkstillighet av centrala beslut. De méste dirutéver
ocksd uppmuntras att ta del i den fortlopande fornyelsen av den
offentliga sektorn, marknadsekonomin och samhillet 1 stort.

7 Bengt Jacobsson & Géran Sundberg, Frdn hemvivd till invivd. Europeiseringen av svensk
forvaltning och politik (Stockholm, 2006).
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Myndigheterna ska inte endast fungera som statsmakternas redskap.
De ska ocksd kunna utveckla sig sjilva och vara aktiva impulsgivare
i utvecklingen av det svenska samhillet.

Strategins sjilvklara utgdngspunkt ir de demokratiska principer
som ir foérankrade 1 vdra grundlagar, men ocksi insikten om att
ménga led och mekanismer i de uppbyggda systemen inte fungerar
pd det vis som gillande doktrin férutsitter. En del rutiner har
ritualiserats och férlorat sin avsedda verkan. Andra krav pd redo-
visning, rapportering och granskning har aldrig infriats. Det brister
1 samverkan mellan olika offentliga delsektorer. Trots milmedvetna
torsok att sprida makt och ansvar dras vi inom ménga omriden
med en férlamande centralism.

Dirfor behovs det nya ansatser. Det giller bade att stirka genom-
slagskraften for de demokratiska besluten och att frigéra de stora
reserver av skaparkraft som finns inkapslade 1 statsforvaltningen.
Det giller att utnyttja marknadens kraftfulla mekanismer pa de
omriden dir de kan tillfredsstilla enskilda och gemensamma behov,
men ocksd att sld vakt om den offentliga sektorns sirart inom
dominer som bor fredas frin kommersiella drivkrafter.

Vid ett forsta piseende kan inriktningen mot en mer sjilv-
stindig och dynamisk férvaltning synas std 1 motsittning till
demokratins grundprinciper, med deras krav pd ”politikens primat”.
Farhdgor for en sjilvsvaldig imbetsmannaklass och en judikalisering”
av de politiska besluten har l8nga anor i svensk politisk debatt.
Dirfér finns det skil att understryka att det program som hir
presenterats pd inget viss syftar till att reducera det demokratiska
inflytandet. Utgdngspunkten ir tvirtom att en mer genomtinkt
funktionsférdelning mellan politik och férvaltning kan ge ansenliga
nettovinster f6r det samlade det demokratiska samhillssystemet.

Detta system forutsitter att de politiska instanserna har sista
ordet i mdnga frgor, liksom att viljarna avgor vilka som ska leda
dessa instanser. Det forutsitter vidare att mnga processer och proce-
durer regleras 1 lag. Att lagarna tillimpas lojalt, plikttroget och lik-
formigt inom férvaltning och domstolar ir ett grundvillkor for
rittssikerhet och rittsstatlighet. Aven likheten infor lagen och den
likvirdighet som efterstrivas inom viktiga omriden férutsitter ett
betydande mitt av gemensamma normer.

Kunskapens och samhillets vixande komplexitet sitter samtidigt
bestimda grinser fér mojligheterna till effektiv centralstyrning.
Om alltfér ménga frigor méste féras upp till de hogsta instanserna
riskerar férnyelsen att himmas och viktiga samhillsfunktioner att
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paralyseras. Allt kan inte passera genom regeringens nlsdga. Precis
som marknadsekonomin bygger pi stark initiativspridning mdste
ocksd en dynamisk offentlig sektor i mycket stor omfattning base-
ras pd decentraliserat handlande och ansvarstagande.

Bilden av ”styrande” och ”styrda” ger i minga avseenden en
missvisande bild av den relation som bér rdda mellan statsmakter
och myndigheter. En underliggande hierarkisk struktur ir nod-
viandig for att statsskicket ska bevara sin demokratiska legitimitet.
Men det hindrar inte att andra och mer jimlika principer bér prigla
samspelet i den praktiska vardagen. Hir handlar det om samtal,
respekt, integritet och professionalism.

Behovet av funktionsspridning ir sedan linge uppmirksammat
inom organisationsliran. Aven om ledande politiker ir generalister
med stor férméga att hilla flera bollar i luften samtidigt finns det
rent fysiska grinser for kapaciteten att 6verblicka och tringa in i
olika frigor. Hur minga problem som vid ett givet tillfille ryms
inom varje regeringens och de enskilda statsridens ”attention span”
kan sikert variera, men volymen ir alltid begrinsad. Varje form av
organisationsstyrning kriver dirfor metoder for delegering som
kan forenas med en vidmakthillen 6vergripande kontroll.

En strivan efter funktionsspridning har gamla anor 1 det svenska
statsskicket, och frin olika tider kan det anféras minga exempel pd
reformer som syftat till att férdela befogenheter och ansvar. Redan
tillkomsten av de forsta sjilvstindiga imbetsverken och regleringen
av linsforvaltningen under Axel Oxenstierna var uttryck fér en
sidan ambition. Overféringen av rittsliga frigor till olika slags dom-
stolar (hovritterna, hégsta domstolen, kammarritterna, regerings-
ritten och ett varierande antal specialdomstolar) har likasd syftat
till att avlasta regeringen frin stora kategorier av irenden. Fram-
vixten av det moderna lokala sjilvstyret genom kommuner och
landsting har varit en forutsittning for starka expansionen av
offentliga tjinster. De inomstatliga decentraliseringsstrivandena har
sedan fortsatt bide genom 6verforing av uppgifter till olika centrala
myndigheter och genom regionalisering av viktiga beslutsfunktioner.

Hirigenom har antalet regeringsirenden minskat 1 relativt
betydande utstrickning. Parallellt med denna utveckling har emeller-
tid andra férindringar verkat i centraliserande riktning. Minga
impulser utifrdn och friktioner inom det svenska samhillet gene-
rerar kontinuerligt en efterfrigan pi 6kad statlig styrning och
tillsyn. En del av den decentralisering och delegering som skett kan
sittas 1 samband med just sidana tendenser, som tvingat besluts-
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fattarna att prioritera bland de dkande uppgifterna. Huruvida netto-
effekten av de olika férindringarna ir en maktférskjutning uppit
eller nerdt ir svart att faststilla, kanske omojligt.

Inslag av sivil decentralisering som centralisering saknas inte i
de olika former av mélstyrning som har inférts sedan 1988. En
huvudavsikt bakom de genomférda reformerna har varit att ge den
verkstillande nivin storre svingrum for egna avvigningar samtidigt
som storre vikt lagts vid ansvarstagande och resultatorientering.
Positiva effekter kan noteras. I andra delar har emellertid denna
forvaltningspolitiska strategi lagt onddigt stora bérdor pd bide
statsmakter och myndigheter, med olyckliga konsekvenser f6r bida
parter.

Vad som nu krivs ir en upprensning bland etablerade rutiner
och styrmetoder, vilket kan ge effektivitetsvinster for bdde stats-
makterna och den statliga férvaltningen: & ena sidan 6kade chanser
for riksdag och regering att koncentrera sig pd sina mest strategiska
uppgifter, & andra sidan ett stdrre utrymme f6r myndigheterna att
bide utfoéra och utveckla sina uppdrag.

(i1)  Statsforvaltningen — sndrskog, fransk park eller engelsk parks

Statsforvaltningen framstills ofta som en vildvuxen flora av myndig-
heter och inrittningar. Forsoken att skapa bittre ordning och rit-
linjighet 1 systemet har, som det pdpekas 1 direktiven till forvaltnings-
kommittén, inte alltid krénts med framgéng:

Tidigare f6érvaltningspolitiska principer och riktlinjer f6r organisering
och styrning av férvaltningen har haft diligt genomslag; 1 stillet har
olika l6sningar tillimpats inom olika politikomriden utan tydliga motiv
for vald 16sning.

Denna utan tvivel riktiga iakttagelse kan ha flera férklaringar. En ir
att de tidigare riktlinjerna i vissa avseenden varit illa utstakade, en
annan att de inte tillrickligt energiskt har torgférts inom
Regeringskansliet och beaktats vid olika strukturella beslut. Det
ligger sikert en del i bdda dessa tolkningar, men det gir ocksd att
ifrdgasitta sjilva idén bakom generella riktlinjer. Hur enhetlig och
harmonierad bor statsférvaltningen vara? I vilken utstracknmg gar
det 6ver huvud taget att formulera enkla och allmingiltiga principer
for organiseringen av statlig verksamhet?
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Regelbundenhet och overskddlighet ir virdefulla frin flera
utgdngspunkter. I ett medborgarperspektiv ir det angeliget att det
offentliga systemet dr transparent och littbegripligt. Vid utvir-
deringar och férdelning av resurser ir det till fordel att olika enheters
prestationer litt kan jimféras. En gruppering av myndigheter 1
funktionella kategorier kan ocksd vara till hjilp nir man 6nskar
skilja t.ex. producerande frin kontrollerande verksamhet.

Mot detta stdr emellertid nackdelar som alltid vidlader tendenser
till schematism och standardisering. Kravet p& uniformitet kan litt
bli ett utvecklingshinder om alla enheter maste férindras samtidigt.
Det kan motverka lirande och nyttiga experiment. De ménga pro-
pder om s.k. verksamhetsanpassning (dvs. undantag frin huvud-
reglerna) som efter hand har framférts inom manga omrdden dir
man funnit det svirt att tillimpa den nya modellen fér resultat-
styrning vittnar om enhetlighetens baksida.

Snirskogens motsats dr den vilordnade franska parken, med
symmetriska rabatter, vilfriserade buskar, trid i regelbundna rader
och raka vilkrattade gdngar. Det finnas emellertid andra arkitek-
toniska ideal som férsoker kombinera vissa grundregler med run-
dare linjer och storre flexibilitet. Minga av de element som fram-
hivts 1 detta program — sisom interaktiv milsittning, organisk
verksamhetsutveckling, stegvis reformism och méngsidig utvirdering
— stdr mera 1 samklang med den engelska parkens estetik.

Ska organisationsstyrning ges okad tyngd 1 forvaltningens
utveckling miste statsmakterna ha ett rikhaltigt instrumentarium
ull sitt f6rfogande. Det behdvs di mindre av konfektion och mer
av skriddarsydda losningar for olika behov. Inte heller gir det att
klimma in mlutvecklingen i alltfér uniformerade tidsramar, sdsom
en drliga budgetprocessen. Foérnyelsen mdste 1 minga avseenden
vara successiv och bygga pd en beredskap till minga slags hinsyn.
Riktlinjer kan ha sitt virde, men risken fér att de férvandlas till
strypsnaror méste ocksd hillas under uppsikt.

Konstruktionen av myndigheternas ledningsfunktion kan tjina
som ett aktuellt exempel. Medan den nyligen antagna myndighets-
férordningen reducerade repertoaren av méjliga modeller frin fyra
till tre (genom att styrelser med begrinsat ansvar avskaffades) och
gav de rdd som kan inrittas inom myndigheterna den enhetliga
beteckningen insynsrdd finns det 1 stillet goda skal att g8 i rake
motsatt riktning och déppna upp f6r lingt mer av variationer och
improvisationer. Styrelser och rdd fyller minga olika funktioner
och bér dirfér kunna anpassas till omstindigheterna i varje sirskild
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myndighet eller verksamhet. I minga fall underlittar just sddana
instanser den mer horisontala styrning av férvaltningen som kan
bidra till en avlastning av riksdag och regering.

(i11)  En statsforvaltning pd lagens grund

Statstérvaltningen lyder enligt RF 11:6 under regeringen, men det
str riksdagen fritt att forknippa de anslag den beviljar med precis
de villkor den o6nskar. Regeringsformens nionde kapitel rymmer
dirfér betydande mojligheter till generella styrimpulser frin riks-
dagens sida inom ramen fér budgetprocessen. Sddana kan gilla dven
forvaltningens uppgifter och organisation. Det resonemang som
ovan (avsnitt 2) har forts rérande i vilken utstrickning som regeringen
fdr, kan och bér styra foérvaltningen kan dirfér appliceras dven pd
riksdagen.

Riksdagen kan styra genom lagstiftning, genom anslagsvillkor
och — med nigot mer osiker verkan — genom allminna uttalanden.
Lagformen anvinds pd férvaltningsomridet endast for vissa grund-
regler och for vissa specifika verksamheter, sdsom hdogskolan,
domstolsvisendet och organ under riksdagen. Det finns ocksd ram-
lagar med grundliggande bestimmelser f6r tjinsteproduktion som
huvudsakligen bedrivs 1 kommunal regi, sisom skolan, social-
ginsten samt hilso- och sjukvirden. Minga myndigheter utfér
dock funktioner som till stora delar baseras pa lagstiftning, sdsom
skatteverket, forsikringskassan och arbetsmiljoverket.

Den nyss omnimnda myndighetsférordningen reglerar si
viktiga frigor att den limpligen borde upphéjas till lag. Aven i
ovrigt finns det goda skil att utveckla den férvaltningsrittsliga
lagstiftningen, bl.a. f6r att ange ramvillkor f6r myndigheternas verk-
samhet. Betingelserna for oberoende utvirdering och policyanalys
ir s& viktiga att de bor faststillas av riksdagen. En modell som
fortjinar att nirmare studeras vore ocksd att foreskriva riksdags-
beslut vid inrittande av permanenta myndigheter, medan diremot
regeringen skulle ha befogenhet att inritta tllfilliga myndigheter.
Med en sddan ordning skulle det kunna uppstd en tvistegsprocess
dir en verksamhet forst bedrevs pd forsok innan den underkastades
en forsta utvirdering och férnyad prévning.
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(iv) Sammanfattning

Styrning bér inte maximeras utan optimeras. En alltfér lingt driven
centralisering och detaljreglering skapar utvecklingshinder. En
dynamisk statsférvaltning forutsitter férst och frimst en god
organisatorisk arkitektur. Dirfér ir den férvaltningspolitiska upp-
giften framdver mindre att stirka regeringens styrférmédga in att
reducera styrbehoven genom kloka strukturella reformer. Av sir-
skild vikt dr det att skapa betingelser fér méngfald och oberoende i
analysen och utvirderingen av offentliga insatser och limpliga for-
mer f6r dialog kring resultaten av sidana undersdkningar.

En framgingsrik utveckling av den statliga verksamheten kriver
ocksd ett betydande utrymme f6r nya grepp. De riktlinjer som upp-
stills for forvaltningspolitiken fir inte vara si rigida att de for-
vandlas till snubbeltrddar f6r institutionella innovationer. Politik ir
till vissa delar regeltillimpning men 1 ménga avseenden ocksd en
konstart. Statecraft, siger man pi engelska. Statskonsten bor inte
himmas av alltfér starka krav pd rita linjer och regelbundna
strukturer.

Riksdag, regering, rittsvisen, statsférvaltning och de kommunala
sjilvstyrelseorganen har tillsammans att forvalta ett omfattande
demokratiskt arv, som har byggts upp under ling tid. De senast
valda och tillsatta politiska instanserna har tll uppgift att ge
impulser till f6rindring och ingripa med korrigerande &tgirder vid
funktionssvikt 1 olika delar av sambhillet eller statsapparaten. Men
de har varken tid, kraft eller f6rmiga att utéva ndgot slags total-
kommando 6ver allt det som wutrittas 1 den offentliga sektorn.
Riksdagens och regeringens viktigaste forvaltningspolitiska upp-
drag ir 1 stillet att bidra till uppbyggnad och utveckling av institu-
tioner som 1 allt visentligt sjilva kan 16sa sina uppgifter, 1 lojalitet
med demokratiskt faststillda mal och rittsregler.
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Mitt uppdrag har varit att gora en inventering och genomging av de
myndighetsbegrepp och de olika typer av myndigheter som finns 1
dag samt en analys av vilken funktion de olika typerna har, vilken
betydelse de har for regeringens styrning och vilken inverkan de
har p8 mojligheterna att utkriva ansvar. Genomgingen omfattar en
granskning av vilka benimningar som anvinds fér myndigheterna.
Rapporten avslutas med ett antal slutsatser och rekommendationer.

1 Inledning

Begreppet myndighet anvinds i dag i foérsta hand som term fér en
organisatorisk enhet, en bestimt avgrinsad offentlig organisation,
som finns omnimnd antingen i regeringsformen, 1 vanlig lag eller 1
férordning. Myndigheter ir inordnade under riksdagen, regeringen
eller en primir- eller landstingskommun. I regeringsformen finns
vissa bestimmelser som omfattar alla myndigheter, t.ex. RF 1:9 och
11:7 och 11:9. Regeringen och domstolarna ir myndigheter men
inte férvaltningsmyndigheter. Det forekommer dock ofta att man i
I6pande text eller dagligt tal anvinder ordet myndighet synonymt
med “foérvaltningsmyndighet”, s& dven fortsittningsvis 1 denna rap-
port, om inte annat anges.

Begreppet férvaltningsmyndighet syftar pi en myndighet som
ir en del av ett offentligrittsligt subjekt: under staten, ett landsting
eller en kommun. De statliga férvaltningsmyndigheterna lyder enligt
regeringsformen under riksdagen eller regeringen (RF 11:6). De
statliga forvaltningsmyndigheterna under regeringen ir de viktigaste
verktygen som regeringen har i sin uppgift att styra riket.

Begreppet myndighet kan ocksd anvindas som en beteckning pa
en funktion, nir en enhet inom en myndighet har en sirskilt reg-
lerad ritt att sjilvstindigt fatta beslut 1 noga avgrinsade frigor. En
personalansvarsnimnd vid en myndighet har en sidan sirskild
myndighetsfunktion. Nimnden fattar beslut enligt sirskilda for-
fattningsbestimmelser, 1 sirskild ordning och i1 en sammansittning
som anges sirskilt 1 forfattning. Enligt rittspraxis som utvecklats
kring bestimmelsen 1 TF 2:8 behandlas ett sddant organ som en
egen myndighet 1 frigor som giller bedémning av vad som ir
allmin handling. Motsvarande giller dven di ett organ inrittats for
att med den sirskilda sakkunskap som det innehar avge yttrande eller
forslag till en myndighet.! Jag &tervinder till denna frdga i samband
med behandlingen av sirskilda beslutsorgan inom en myndighet.

! Bohlin, Alf: Allmidnna handlingar, Juristférlaget 1988, s. 190 {f.
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Vid sidan av dessa rittsliga grundliggande myndighetsbegrepp
anvinds andra begrepp som centralt dmbetsverk, chefsmyndighet,
myndighetskoncern, stabsmyndighet, sektorsmyndighet, enmyndighet,
virdmyndighet, nimndmyndighet, affirsverk samt central, regional
och lokal myndighet. Vissa av dessa begrepp anvinds i férfattnings-
text, sdsom chefsmyndighet, medan andra, sisom myndighetskon-
cern, anvinds i framstillningar som avser att beskriva, systematisera
och analysera myndighetsvirlden.

Det finns ett antal olika indelningar av den offentliga férvaltningen,
indelningar som bygger pd geografisk omfattning av verksamheten
(regional myndighet), funktion (som sektorsmyndighet, stabsmyn-
dighet och expertmyndighet) eller typ av ledningsorganisation (som
nimndmyndighet). Man skulle kunna tala om olika typer av myndig-
heter, snarare in myndighetsbegrepp 1 dessa fall, eftersom begreppet
myndighet ir gemensamt for dessa olika enheter 1 rattshg mening.
Alla ir de férvaltningsmyndigheter under regeringen.” Frigan dr dock
om de olika begrepp som anvinds och de olika typer av myndigheter
som vi kan urskilja har specifika rittsliga foljder eller styrnings-
konsekvenser. En annan friga berdér behovet av systematik, éver-
skidlighet och méjlighet till insyn och forstielse.

Disposition av rapporten

I denna rapport kommer jag att presentera och diskutera ett
antal frigestillningar med anknytning till myndighetsbegreppen.
Jag disponerar den fortsatta framstillningen pd foljande sitt:

Syfte

Material

Grundliggande myndighetsbegrepp
Avgrinsningar

Den statliga myndighetsorganisationen
Begreppet central férvaltningsmyndighet
Nimndmyndigheterna

Sirskilda beslutsorgan inom en myndighet
Myndighetsbenimningar

Slutsatser och rekommendationer

2 Nya framstillningar av den svenska offentliga férvaltningsorganisationen aterfinns bland annat
hos Olof Petersson: Den offentliga makten och Bohlin — Warnling-Nerep: Férvaltningsrittens
grunder. I SOU 2004:23 Frin verksférordning till myndighetsférordning gors en noggrann
genomgéng av olika myndighetsbegrepp och myndighetstyper.
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Syfte

Rapportens syfte ir att ge ett underlag till férvaltningskommitténs
fortsatta 6verviganden om frigor kring den svenska myndighets-
strukturen. En &vergripande friga ir i vilka former det statliga
tagandet bor utforas. Jag kommer att redovisa de former som 1 dag
anvinds och deras relation till det rittsliga myndighetsbegreppet.
Vidare kommer jag att gi igenom olika typer av indelningar som
gors, vilka motiv som finns bakom anvindningen av olika myndig-
hetstyper och framfor allt vilka rittsliga frigor som kan aktualiseras
1 samband med de olika myndighetstyperna. Bland annat ingdr hir
bakgrunden till inrittande av s.k. nimndmyndigheter. En sirskild
problematik finns kring de beslutsorgan inom myndigheter som
forefaller bli allt vanligare men som tillkommit av olika skil och har
varierande sammansittning och ledningsorganisation. Genomgangen
omfattar ocksd en granskning av vilka benimningar som anvinds pd
myndigheterna i syfte att undersdka om en mer enhetlig terminologi
skulle kunna rekommenderas.

Analysen inriktas pd f6ljande delfrigor:

I vilken utstrickning finns rittsliga skillnader mellan olika
myndighetstyper?

Hur péverkas regeringens styrningsméjligheter av olika myndig-
hetstyper?

I vilken min piverkas méjligheterna till ansvarsutkrivande vid
olika typer av myndigheter?

I vilken utstrickning har benimningen av olika myndigheter sin
utgdngspunkt 1 reella skillnader 1 myndigheternas funktion, organisa-
toriska stillning, ledningsorganisation, geografiska omfattning eller
sirskilda sakinriktning?

Kan terminologin férenklas och fortydligas, bland annat for att
underlitta allminhetens forstielse av myndighetsorganisationen?

Rapporten avslutas med rekommendationer om hur och i vilken
utstrickning olika myndighetsbegrepp bér anvindas, vilka benim-
ningar som ir limpliga och vilka ev. forfattningsregleringar som
ir 6nskvirda.

Material

Inventeringen tar sin utgingspunkt i forfattningsregleringar samt 1
tidigare redovisningar och rapporter, framfér allt Férvaltningspolitiska
kommissionens huvudbetinkande, SOU 1997:57 I medborgarnas
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tdnst, rapporten till kommissionen SOU 1997:38 Myndighet eller
marknad, SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning
och Statskontorets rapporter 2004:9 Myndigheternas ledning och
organisation samt Statliga myndigheter 2007. Jag har ocksd utnyttjat
den litteratur 1 dmnet 1 6vrigt som framgir av bifogad referens-
lista.

Forfattningsregleringen avser i férsta hand regeringsformen men
ocksd bestimmelser i vanlig lag. Dirutéver anvinds dels sirskilda
myndighetsinstruktioner, dels den gemensamma nya myndighets-
férordningen (2007:515), som tritt 1 kraft den 1 januari 2008 och
instruktionen for Regeringskansliet (1996:1515), med indring
(2007:727). Jag har ocks3 tagit del av departementens rapporter till
Forvaltningskommittén om pigdende och planerade éversyner av
myndighetsstrukturen.

Grundliggande myndighetsbegrepp

Den grundliggande strukturen i vir regeringsform skiljer mellan
beslutande férsamlingar, myndigheter och enskilda. De beslutande
férsamlingarna ir riksdagen och de kommunala och landstings-
kommunala fullmiktigeférsamlingarna.

Myndigheter ir regeringen, domstolarna och de statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheterna. Férvaltningsmyndigheterna
lyder under riksdagen eller regeringen. JO och Riksrevisionen ir
liksom Riksbanken férvaltningsmyndigheter under riksdagen, medan
JK idr en férvaltningsmyndighet under regeringen.

Regeringsformen omnimner kortfattat att det finns statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter f6r den offentliga férvaltningen
(RF 1:8).

Begreppet forvaltningsmyndighet syftar till att peka ut organisa-
tioner med arbetsuppgifter inom den offentliga forvaltningen.
Forvaltningsmyndigheten ir ett organ fér en huvudman: staten,
landstinget eller kommunen. Férvaltningsmyndigheten har ingen
egen rittslig handlingsformé8ga utan agerar under lagarna men ocks3
under politisk ledning pd statens eller kommunens vignar med
hjilp av offentliga medel. De mer avgrinsade befogenheter som en
forvaltningsmyndighet har utpekas i lag och férordning samt i
regleringsbrev.

Regeringsformens myndighetsbegrepp utgdr frdn den grund-
liggande uppdelningen 1 myndigheter och enskilda, 1 vilken begreppet
myndighet har en organisatorisk innebérd. En myndighet ir en
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sirskilt inrittad enhet inom den offentliga organisationen. Nir
regeringsformen 1 vissa fall riktar bestimmelser till ”det allminna”
(se t.ex. RF 1:2 och 2:6) avses bide riksdag, regering och myndig-
heter. I begreppet det allminna ingdr ocksd sidana enskilda som
har offentliga maktbefogenheter. I det grundliggande stadgandet
om férvaltningens normmissighet, RF 1:9, avgrinsas adressatkretsen
till domstolar, férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér upp-
gifter inom den offentliga férvaltningen, alltsd dven sidana enskilda
som utfor en offentlig forvaltningsuppgift.

Det ir alltsd inte bara myndigheter som ir verksamma inom
den offentliga forvaltningen. De ”enskilda” som det hir kan vara
friga om anges 1 RF 11:6 st. 3. Hir talas om att férvaltnings-
uppgifter kan 6verlimnas till bolag, férening, samfillighet, stiftelse,
registrerat trossamfund eller ngon av dess organisatoriska delar
eller till enskild individ. Aven nir regeringen anvinder ett eget
aktiebolag, t.ex. Apoteksbolaget, for utférande av en férvaltnings-
uppgift, ir detta alltsd en uppgift inom den offentliga férvaltningen
och den grundliggande uppmaningen om likabehandling, saklighet
och opartiskhet miste foljas. Om en sidan uppgift omfattar myndig-
hetsutévning mot enskild miste det finnas ett lagstod for dver-
limnandet. Ritten att forritta vigsel ir ett exempel pd en sidan
uppgift som har éverlimnats till de registrerade trossamfunden.

Myndighetsutévning ir ett funktionellt begrepp som syftar pd
de situationer di ndgon representant fér det allminna vidtar en
dtgird mot enskild som innebir *férmaén, rittighet, skyldighet,
disciplinir bestraffning eller annat jimférbart forhillande”. Att
anstilla nigon 1 staten anses vara myndighetsutévning, eftersom
det sker med stdd av sirskilda offentligrittsliga bestimmelser.
Nir en statlig tjinsteman sigs upp eller avskedas anses det diremot
inte som myndighetsutévning, eftersom man hir tillimpar samma
regelverk som giller f6r privat anstillda.

I RF 10:5 regleras mojligheterna att 6verldta beslutanderitt till
utlindska organ. Uppgifter som innefattar myndighetsutévning kan
overldtas till regeringen att besluta om efter ett bemyndigande av
riksdagen med ett sirskilt beslutsforfarande (tre fjirdedels majoritet
eller ssimma ordning som grundlagsstiftande).

Arbetsuppgifterna for forvaltningsmyndigheterna kan vara av vitt
skilda slag. I manga fall sysslar myndigheter med att férdela forméaner
eller besluta om enskildas rittigheter. De har ocksd ofta befogenhet
att besluta om enskildas skyldigheter eller meddela férbud.
S8dan verksamhet betecknas i svensk lagstiftning som myndighets-
utdvning, ett begrepp som ir ett avgorande kriterium for tillimp-
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ningen av ett antal viktiga regler, t.ex. 1 férvaltningslagen. Men den
offentliga verksamheten bestdr ocksd av planering, tillsyn, utvirdering,
ridgivning, informationsspridning, kontroll och utférande av service-
uppgifter, undervisning, forskning och vird, m.m.

Rittsligt skiljer man mellan myndighetsutévning och andra
offentliga férvaltningsuppgifter. En annan uppdelning av den
offentliga férvaltningen tar sikte pd de arbetssitt som férekommer:
Myndigheterna sysslar i stor utstrickning med att férbereda beslut,
fatta beslut och verkstilla beslut, ndgot som betecknas som drende-
handliggning. Manga generella bestimmelser om hur denna verk-
samhet ska gi tll finns i forvaltningslagen. Andra verksamheter
sammanfattas 1 forvaltningsritten med termen faktiskt handlande.
Det kan rora sig om vigbyggen, operationer, meddelande av eller
undervisning. Fér dessa férvaltningsitgirder giller endast de allminna
bestimmelserna i forvaltningslagen som behandlar serviceskyldighet
och tillginglighet samt férvaltningsmyndigheternas skyldighet att
samarbeta. Forvaltningslagen ir 6ver huvud taget inte tillimplig for
sddana organ som formellt ir enskilda men har myndighets-
uppgifter. I vissa fall kan det dock finnas sirskilda bestimmelser
som gor att lagen skall tillimpas, t.ex. nir det giller irende-
handliggning hos Radiotjinst 1 Kiruna AB som handhar frigor
om TV-avgifter.

I diskussionen om 1 vilka former det statliga dtagandet ska
utféras dr distinktionen mellan myndighet och enskild central.
Finns det ndgon sirskild anledning att vilja bolagsformen istillet
for myndighetsformen for utférande av offentlig service? Ar det
bittre att idrottsrorelsen eller friluftsféreningar tar hand om
fordelning av offentliga medel till samma féreningsliv dn att en
statlig myndighet gor det? Hur sikerstiller man att enskilda upp-
dragstagare som fir till uppgift att utféra en offentlig férvaltnings-
uppgift har tillricklig kompetens for uppdraget?

Riksrevisionen har i en rapport studerat de statligt bildade
stiftelserna och konstaterat att det inte finns nigon férteckning
over samtliga sidana stiftelser. I fé6rordningen med instruktion
for Regeringskansliet redovisas vissa stiftelser som hor till de
olika departementen. Det ir i dessa fall friga om stiftelser med
en offentlig férvaltningsuppgift som de fir ett irligt anslag av
regeringen for att utféra. I dessa fall finns ocksd regeringsbeslut
som motsvarar ett regleringsbrev.’

’ Riksrevisionen 2007:27 Statligt bildade stiftelsers drsredovisningar, s. 15.
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I min avhandling frdn 1989 gjorde jag en kartliggning av alla
departementsomriden och av de kommunala organisationerna for
att visa vilken omfattning offentlig forvaltning utanfér myndighets-
omridet d& hade. Sedan dess har det skett en del férindringar,
men det dr tydligt att denna form av offentlig férvaltning fort-
farande utgdr en inte ovisentlig del av det offentliga dtagandet.
Forvaltningspolitiska kommissionen rekommenderade att myndig-
hetsformen normalt bér vara sjilvklar f6r storre delen av det statliga
dtagandet och pekade pd behovet av att man nir andra former
anvinds tar stillning till om det enskilda organet dr limpligt for
uppgiften och dessutom uttryckligen anger 1 vilken mén det offentlig-
rittsliga regelsystemet ska tillimpas.* Man betonade samtidigt att
det finns stora virden i variation, flexibilitet och méngfald vid
organiserandet och att hogskolesektorns sirskilda behov av auto-
nomi och rorelsefrihet borde beaktas.’

I rapporten Férvaltningens verksamhetsformer 1 och utanfér
myndighetsomrddet behandlade jag bland annat de rittsliga
konsekvenserna av att formellt privatrittsliga organ fir myndighets-
uppgifter. Det for alltfor ldngt att 1 detta sammanhang g8 in pd de
mer precisa frigestillningarna, men kommissionens slutsatser pd
grundval av rapporten boér kunna vara en utgdngspunkt iven for
diskussionen i dag, tio ir senare.

Avgrinsningar

I denna rapport ir det den statliga férvaltningen under regeringen
som stir 1 fokus. Att granska domstolarna eller landstings och
kommuners organisation och férvaltning ingdr inte 1 férvaltnings-
kommitténs direktiv. I enlighet med direktiven och for att ge bittre
overblick kommer jag att gora foljande avgrinsningar:

I rapporten bebandlas inte 1 fortsittningen myndighetsutévning
genom enskilda. P detta omride finns dock frigor som kan komma
att bli aktuella f6r kommittén 1 samband med dess behandling av
det statliga dtagandet. Man bor ha i dtanke att vissa offentligrittsliga
bestimmelser giller dven f6r enskilda som anfértros myndighets-
utdvning, t.ex. det straffrittsliga tjinsteansvaret och regeringsformens
bestimmelser som ovan angivits. I rapporten behandlas inte heller av
staten dgda réttssubjekt som aktiebolag och stiftelser, som kan ha rent

*SOU 1997:57,s. 10 f.
> Kommissionen féreslog att regeringen skulle ta ett initiativ i den sistnimnda frigan. Det kan
noteras att ett sddant initiativ nu tio &r senare har tagits.
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kommersiella uppgifter. Aven detta omride finns det anledning fér
kommittén att uppmirksamma framéver.

I departementséversikterna av myndigheter m.fl. gérs det ingen
skillnad mellan formella férvaltningsmyndigheter & ena sidan och
aktiebolag, stiftelser och andra sirskilda organ & den andra, vilket
kan skapa oklarhet om vilka regler som ir tillimpliga och om den
offentliga férvaltningens struktur.

I rapporten bebandlas inte domstolarna eller riksdagens myndig-
heter och inte heller myndigheten Regeringskansliet eller de sirskilda
utrikesmyndigheterna. I rapporten bebandlas slutligen inte beller
kommunala eller landstingskommunala myndigheter.

2 Den statliga myndighetsorganisationen

Med tanke pd de stindiga samhillsférindringar som pdgdr ir det
inte underligt att dven organiserandet av den statliga myndighets-
verksamheten fortlopande ses 6ver och att myndighetsorganisationen,
ledningsstrukturen och myndighetstyperna genomgir omprovningar
och férindringar. Den just nu existerande myndighetsstrukturen
ir 1 sjilva verket en blandning av irvda, tidigare strukturer och
pigdende reformarbete. Det finns naturligtvis inte ett for alla tider
perfekt organisationsméonster utan foérutsittningarna och behoven
indras hela tiden.

De statliga forvaltningsmyndigheterna kan indelas pa olika sitt.
En indelning tar sikte pd uppdragets geografiska omfattning. Vi
talar om centrala, regionala och lokala myndigheter. En annan
indelning utgdr frén ledningsstrukturen i1 den enskilda myndigheten.
Vi skiljer hir for nirvarande mellan enrddighetsmyndigheter, styrelse-
myndigheter och nimndmyndigheter. Ytterligare indelningar utgdr
frin myndigheternas funktioner, t.ex. tillsynsuppgifter (Finans-
inspektionen) eller service (Fastighetsverket), eller frdn deras
uppgift att std for det statliga intresset 1 olika sektorer, som skola,
skog, jordbruk, arbetsmarknad, livsmedel eller trafik. Det talas om
sektorsmyndigheter och om stabsmyndigheter, som ir regeringens
sirskilda expertmyndigheter (Statskontoret, VERVA, ESV och
Kammarkollegiet).

Den rittsliga formella indelningen av den statliga myndighets-
organisationen ir dock betydligt mer knapphindig. Enligt regerings-
formen lyder Justitiekanslern, Riksiklagaren, de centrala imbets-
verken och linsstyrelserna under regeringen (RF 11:6). Begreppet
centralt dmbetsverk anvinds numera mer sillan och har ingen
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klart avgrinsad definition. Riksiklagaren ir inte lingre en egen
myndighet utan riksiklagaren ir chef for den nationella Aklagar-
myndlgheten Den sirskilda myndighetsformen affirsverk omnimns
inte 1 regeringsformen men brukar &terfinnas 1 Sversikter Sver
myndighetsorganisationen. Termen anvinds numera bara 1 tre fall
(Affirsverket svenska kraftnit, Luftfartsverket och Sjéfartsverket).
Formellt 4r skillnaden mellan affirsverken och de évriga férvaltnings-
myndigheterna under regeringen att affirsverken har en mer sjilv-
stindig stillning avseende finansiering och medelshantering.

RF anger ocksd att alla andra statliga myndigheter lyder under
regeringen om de inte ir myndigheter under riksdagen. Denna
lydnadsstillning och underordning fér myndigheterna under
regeringen innebir rittsligt att regeringen kan utfirda foreskrifter
om myndighetens verksamhet, utse foretridare f6r myndigheten
och besluta om budget samt ge direktiv avseende verksamheten.
Regeringsformen anger dock vissa begrinsningar i regeringens
mojligheter och ett visst skydd for myndigheternas sjilvstindighet.
Foreskrifter fir inte riktas mot enskilda tjinstemin hos en myndighet,
utan miste ges till sjilva myndigheten, och en minister fr inte sjilv
ge direktiv till myndigheten. Regeringsbeslut krivs for att dirigera
myndigheten, med den ytterligare inskrinkning som anges i RF
11:7 och avser beslut om myndighetsutévning mot enskild eller
tillimpning av lag.*

Det finns dock skillnader mellan de myndigheter som styrs direkt
av regeringen och de myndigheter som hierarkiskt lyder under en
annan myndighet. De férst nimnda kinnetecknas av att myndig-
hetens yttersta ledning utses av regeringen och att myndigheten
har en egen instruktion eller férordning om verksamheten som
utfirdas av regeringen. Myndigheten fir ocksd sina anslag direkt
frén regeringen genom regleringsbrevet. Om alla dessa tre kriterier
ir uppfyllda rér det sig om en myndighet direkt under regeringen.

Detta giller de centrala forvaltningsmyndigheterna som Social-
styrelsen och Vigverket, men idven regionalt anknutna myndigheter
sdsom linsstyrelserna och universitet och hégskolor lyder under
regeringen 1 denna mening, medan t.ex. lantmiterimyndigheterna
och polismyndigheterna ir regionala myndigheter under en central
myndighet. Det finns dock inte en entydig modell utan cheferna
for polismyndigheterna utses av regeringen, trots att Rikspolis-
styrelsen fordelar anslagen till de regionala myndigheterna. Lins-
styrelserna uppfyller alla krav pi en myndighet direkt under

¢ Grundlagarna, s. 505.
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regeringen, vilket inte hindrar att de i vissa delar av sin verksamhet
fir uppdrag eller stir under tillsyn av en myndighet p& nationell
nivd, t.ex. Naturvirdsverket och Socialstyrelsen.

Den indelning som utgir frén de olika ledningsformerna:
enrddighetsverk, styrelse och nimndmyndighet ir utgdngspunkten
for regleringen i den nya myndighetsférordningen som trider 1
kraft den 1 januari 2008. Aven om avsikten med denna ir att ange
de ledningsformer som ska anvindas framéver kan man inte ute-
sluta att andra former kan komma att inrittas och att olika avvikelser
frén dessa grundformer kommer att inféras. I férordningens forsta
paragraf stadgas nimligen att avvikelser frin férordningen i lag eller
annan férordning ska gilla. Den ledningsform som ska anvindas for
en viss myndighet ska anges i dess av regeringen utfirdade
instruktion.

Bland alla de férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen
finns alltsd en grupp som fram till &rsskiftet 2007/08 har benimnts
centrala forvaltningsmyndigheter eller bara centrala myndigheter.
Jag dterkommer till begreppet central f6rvaltningsmyndighet nedan.

De statliga forvaltningsmyndigheter som styrs direkt av regeringen
kan geografiskt vara placerade pd olika orter, t.ex. Socialstyrelsen 1
huvudstaden, Boverket och Skogsstyrelsen pd andra orter. Det finns
ocksd exempel pd att en viss del av en myndighet lokaliserats pd
annat hdll in myndighetsledningen och stérre delen av organisa-
tionen. Naturvdrdsverket ligger 1 Stockholm men har en avdelning
placerad i Ostersund.

Med understilld myndighet avses hir att ngot av kriterierna pd
en myndighet direkt under regeringen inte ir uppfyllt. De myndig-
heter som inte styrs direkt av regeringen 1 alla avseenden har ett
uppdrag som omfattar en avgrinsad del av landet; de ir regionala
eller lokala myndigheter.

Den dominerande tendensen fér myndigheters strukturering i
dag dr att de sjilvstindiga regionala och lokala myndigheterna inom en
myndighetsorganisation avskaffats och att myndigheten centraliserats
1 en nationell organisation. Man behéller alltsd en central myndig-
het som sedan kan ha olika utformade lokala och regionala enheter
inom myndigheten.

Den nya myndigheten Forsikringskassan ersatte inte bara det
tidigare dmbetsverket Riksforsikringsverket utan fungerar som en
heltickande nationell myndighet med ett antal lokala kontor. P4
samma sitt fungerar i dag Skatteverket. Det har talats om att man
bildat enmyndigheter, ett begrepp som inte bor anvindas i for-
fattningstext men som beskriver den nimnda utvecklingen.
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Aven Arbetsmarknadsverket férindras nu pd motsvarande sitt.
AMS var udigare s.k. chefsmyndighet &ver linsarbetsnimnderna,
vars chefer trots detta utsigs av regeringen. Nu idndras denna
organisation och en ny nationell myndighet, Arbetstérmedlingen,
med lokala kontor skapas.” Enligt instruktionen bestimmer myndig-
heten sjilv sin organisation men ska ha ett huvudkontor och en
central enhet f6r omprévning av beslut. Dirutdver ska det inom
myndigheten inrittas ett nationellt partsrdd, lett av generaldirektoren,
med foretridare for arbetsmarknadens parter.

Aklagarmyndigheten ir en (t1d1gare benimnd central) foérvalt-
nlngsmyndlghet direkt under regeringen. Riksiklagaren (RA) och
vice RA utses av regeringen. Det dr ett enriddighetsverk med en
ridgivande nimnd. Inom Aklagarmyndigheten ska det finnas ett
antal dklagarkammare, vars ledningar utses av RA. Instruktionen
giller Aklagarmyndigheten som ocks3 stir for budgetbeslut och
drsredovisning. Det ir alltsd en (tidigare central) myndighet utan
regionala och lokala myndigheter under sig. Denna utveckling har
sedan en tid har varit en dominerande tendens, som innebir att de
formellt sjilvstindiga lokala och regionala myndigheterna i en
myndighetsorganisation férsvinner.

En annan modell har anvints f6r de nya vattenmyndigheterna.
Enligt linsstyrelseinstruktionen (2007:825) skall fem linsstyrelser
vara vattenmyndigheter for de vattendistrikt som Sverige indelats 1.
Uppgiften ir att svara f6r forvaltningen av kvaliteten pd vatten-
miljon. Myndigheten styrs av en sirskild vattendelegation vars
ordférande ir landshévdingen. Ovriga ledaméter utses av regeringen.
Vattenmyndigheten ir alltsd direkt understilld regeringen i den
meningen att den utses av regeringen och att instruktioner for
verksamheten utfirdas av regeringen. Den fir diremot inte sin budget
direkt frin regeringen och det ir respektive linsstyrelse som fast-
stiller en sirskild arbetsordning fér vattenmyndigheten. I en fér-
ordning om forvaltningen av kvaliteten p8 vattenmiljon (2004:660)
stadgas att myndigheten ir en del av utpekad linsstyrelse. For
varje vattendistrikt som utpekas skall respektive linsstyrelse vara
vattenmyndighet. Vattenmyndigheten fir allts anses vara en del
av linsstyrelsen.

Polisorganisationen ir ett exempel pd en myndighetsstruktur
av annat slag. Polisen bestdr av Rikspolisstyrelsen (RPS) som ir
central férvaltningsmyndighet inom polisen, och 21 polismyndigheter.

7 Se F (2007:1030) med instruktioner {6r Arbetsférmedlingen.
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RPS ir enligt instruktionen chefsmyndighet f6r Statens kriminal-
tekniska laboratorium (SKL). Rikspolischefen, liksom rikskriminal-
chefen och sikerhetspolischefen, polismyndigheterna och SKL utses
av regeringen. Sikerhetspolisen ir en sjilvstindig myndighet direkt
under regeringen 1 den mening som jag angivit men ir samtidigt 1
viss mén anknuten till RPS. Rikskriminalpolisen diremot fir sigas
ingd 1 RPS.

RPS leds av rikspolischefen men har ocksd en styrelse som utses
av regeringen. Generaldirektdren f6r Sikerhetspolisen och chefen
for Rikskriminalpolisen ingér i ledningen. RPS har inte fitt en helt
ny instruktion som andra myndigheter utan 1 stillet har det gjorts
ett antal dndringar i instruktionen, som framfor alle gdr ut pd att
gora undantag frdn myndighetsférordningen. Bestimmelserna dir
om myndighetsledning och om delegering ska inte tillimpas.®
Genom indringarna har RPS fitt behilla en styrelse med begrinsat
ansvar.

Varje lin ir ett polisdistrikt som leds av en sjilvstindig myndighet,
polismyndigheten, dir en polisstyrelse utgér den hégsta myndighets-
ledningen. Den dagliga ledningen utévas av linspolismistaren som
utses av regeringen och ir ledamot men inte ordférande 1 styrelsen.
Polismyndigheterna ir sjilvstindiga myndigheter under regeringen,
men de fir sina anslag genom RPS som ocksi ansvarar for drs-
redovisningen gentemot regeringen. Polisférordningen innehéller
bestimmelser om hur polisen skall vara organiserad regionalt och
lokalt. Polismyndigheterna ir alltsd regionala statliga myndigheter
som 1 vissa avseenden ir understillda Rikspolisstyrelsen, men denna
ir inte 1 alla avseenden ndgon chefsmyndighet.

Lantmiteriet dr en central forvaltningsmyndighet och chefs-
myndighet {6r lantmiterimyndigheterna som ir regionala. Dessa ir
inte direkt understillda regeringen, eftersom verket utser cheferna
och handhar budget och arsredovisning f6r hela lantmaiteriet. En
instruktion finns fér verket, som leds av generaldirektéren men
ocks8 har en styrelse utsedd av regeringen.

Kriminalvirden (KV) ir en myndighet som leds av general-
direktdren och har ett insynsrdd. Det finns sex regioner under KV,
som ir ocksd chefsmyndighet 1 administrativt hinseende for 6ver-
vakningsnimnderna och kriminalvirdsnimnderna. Dessa regleras 1
Brottsbalken 37 kap.

Dessa exemplifieringar leder till féljande frigor:

8 SFS 2007:1146
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Vad stdr 1 dag begreppet “central forvaltningsmyndighet” for?
Vad ir en chefsmyndighet? Vad innebir det forvaltningsrittsligt att
man skapar “enmyndigheter” som innehéller sirskilda beslutsorgan?

3 Begreppet central férvaltningsmyndighet

Alla forvaltningsmyndigheter under regeringen ir alltsd inte som
ovan framgitt betecknade som centrala férvaltningsmyndigheter
eller centrala myndigheter. Det finns inte heller i nigon forfattnings-
text definitioner av vad som avses med nimnda begrepp. “Central”
kan tinkas avse att vi har att géra med en myndighet som har
uppgifter utan en geografisk avgrinsning till ndgon del av landet,
t.ex. Skolverket, som man d3 skulle kunna beteckna som ”central”
myndighet pd skolomridet. Uttrycket “centralt imbetsverk” anvinds
i regeringsformen och kan sigas ha sttt for stora myndigheter vars
verksamhetsomrdden omfattar hela riket och som inte har affirs-
verksformen. Men beteckningen central kan ocksd syfta pd att det
finns en lokal eller regional myndighetsorganisation under myndig-
heten. Rikspolisstyrelsen ir t.ex. 1 den meningen central férvaltnings-
myndighet {or polisen. Vissa myndigheter som betecknas som cen-
trala har ingen understilld statlig myndighetsorganisation, medan en
del myndigheter som har hela landet som verksamhetsomrdde ind&
inte kallas “centrala”. Vidare finns egendomligheten med t.ex.
Hogskoleverket som kallas central myndighet. HSV ir bevisligen
en forvaltningsmyndighet under regeringen och det ir svért att
finna ndgon mening i att anvinda en annan benimning.

I vilka avseenden har di detta begrepp central foérvaltnings-
myndighet ndgon rittslig betydelse? Betinkandet Frin verks-
férordning till myndighetsférordning (SOU 2004:23) redovisar ett
sddant exempel. Det har att géra med myndigheters behorighet att
sjilva fora talan i vissa mal om skadestind mot staten. JK har till
uppgift att fora talan nir det giller beslutsskador. Diremot ska
centrala foérvaltningsmyndigheter sjilva handligga drenden om sak-
skador med ett undantag for personskador, som normalt handliggs
av Kammarkollegiet. Vid tillimpningen har JK utgitt frin vad som
stdr 1 en myndighets instruktion (se nirmare SOU 2004:23 s. 64).
Om det inte finns en sirskilt utpekad central férvaltnings-
myndighet, handligger JK idrendet. Det finns dven ett antal andra
exempel pd forfattningsbestimmelser som anvinder termen. Forslaget
1 betinkandet gir ut pd att det 1 en myndighets instruktion ska
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anges om den ir central forvaltningsmyndighet eller inte och att
andra myndighetsbegrepp inte bor anvindas i instruktionerna.

I den nya myndighetsfoérordningen stadgas att denna giller for
férvaltningsmyndigheter under regeringen. Begreppet central for-
valtningsmyndighet anvinds alltsd inte 1 myndighetsférordningen,
och de nya instruktioner som utfirdats i slutet av &r 2007 innehéller
ingen uppgift om huruvida det ir friga om en central myndighet.
Min genomging visar dock att det finns exempel p3 att beteckningen
central forvaltningsmyndighet lever kvar. Begreppet har 1 dag ingen
klar definition och det férefaller dirfér limpligt att man 1 samband
med genomgéing av olika myndigheter och forfattningar tar bort
detta begrepp dven i andra forfattningar. Hittills har det dock inte
gjorts ndgon allmin genomging av de forfattningar dir begreppet
anvinds, vid sidan av instruktionerna, och det pitalade problemet
for JK att avgdra nir drende ska handliggas av berérd myndighet
kvarstar.

Tidigare har man ofta indelat de centrala forvaltningsmyndig-
heterna i centrala dmbetsverk, affirsverk och 6vriga (ofta ganska
smd) myndigheter med ett antal olika beteckningar. Numera fére-
faller terminologin inte 1 alla avseenden anvindbar. Det finns sdvitt
jag kunnat finna ingen egentlig definition av begreppet centralt
imbetsverk, som skiljer detta frin férvaltningsmyndighet under
regeringen. I ett avseende méste man dock skilja mellan myndigheter
under regeringen och myndigheter omedelbart under regeringen.
For den forstnimnda kategorin giller enligt RF 11:9 att tjinster
(numera anstillningar) tillsitts av regeringen eller av myndighet
som regeringen bestimmer. Fér den grupp som lyder omedelbart
under regeringen giller dessutom att dess chef och styrelseleda-
moter miste vara svensk medborgare.

Enligt grundlagskommentaren bor alla myndigheter som har en
instruktion utfirdad av regeringen omfattas av den hir bestimmelsen
och alltsd anses lyda omedelbart under regeringen. Det giller t.ex.
for de statliga kommittéerna.’

For att systematisera myndighetsorganisationen nigot skulle man
kunna skilja mellan nationella och regionala statliga mynchgheter I
den foérra gruppen skulle man rent upplysningsvis dven i fort-
sittningen kunna tala om centrala forvaltningsmyndigheter 1 den
mén det ir frdga om den nationella myndigheten i en myndighets-
organisation med sjilvstindiga myndigheter pd lokal och/eller regional
nivd. Det ir meningslost att tala om en central myndighet om det

? Grundlagarna, s. 505.
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inte finns andra myndigheter inom samma omride som inte ir
centrala. RPS ir t.ex. (4n sd linge) en central f6rvaltningsmyndighet 1
denna mening, medan polismyndigheterna ir regionala statliga for-
valtningsmyndigheter under RPS. I instruktionen f6r myndigheten
bor det 1 sd fall std att den idr en central férvaltningsmyndighet
direkt under regeringen. Med att anvinda det uttryckssittet
betonar man att det statliga uppdraget i detta fall fullgérs genom
flera myndigheter pd olika nivier. Fér de myndigheter som har ett
regionalt avgrinsat uppdrag men ingen central myndighet over sig,
som linsstyrelserna, bér anges att det ir regionala myndigheter
direkt under regeringen. De myndigheter som lyder under regeringen
utan att ha en myndighetsorganisation under sig eller ett regionalt
begrinsat ansvar, skulle kunna kallas nationella myndigheter, t.ex.
Hogskoleverket och universitet och hogskolor, till skillnad mot de
statliga regionala myndigheterna, som linsstyrelserna.

Just nu idr tendensen att inritta myndigheter med intern regional
och lokal organisation men utan sjilvstindiga lokala och regionala
myndigheter dominerande. Uttrycket “enmyndighet” ir inte sirskilt
klargérande och bor inte anvindas 1 officiella dokument. For de
enskilda som ska forstd organisationen dr det ju inte si intressant
att en myndighet tidigare har haft en lokal och regional myndighets-
organisation och nu évergdtt till en ny modell.

Alltsé:

Central forvaltningsmyndighet direkt under regeringen: Riks-
polisstyrelsen, Lantmiteriverket.

Regional foérvaltningsmyndighet direkt under regeringen: lins-
styrelsen

Regional foérvaltningsmyndighet under ...myndigheten (t.ex.
lantmiterimyndigheterna under Lantmiteriverket).

Nationell férvaltningsmyndighet direkt under regeringen: uni-
versitet och hogskolor, Skatteverket, Tullverket, Arbetsférmedlingen,
Arbetsmiljoverket, Skatteverket, Forsikringskassan, Hogskoleverket,
Naturvérdsverket m.fl.

Detta ir dock inte ett foérslag om beteckningar som borde
dterfinnas i forfattningstext utan avser endast beskrivande texter i
informationssammanhang. I myndighetsinstruktionerna borde fér
tydlighetens skull anges att det ir friga om en statlig férvaltnings-
myndighet och inget annat. Om det dr s att begreppet “central
foérvaltningsmyndighet” rensas bort inte bara i instruktionerna utan
ocksd 1 dvriga forfattningar uppndr man att sirbestimmelser f6r en
viss myndighet fir &vervigas sirskilt och det blir tydligare vilka
myndigheter som omfattas av en viss reglering.
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Slutligen kan jag konstatera att benamnmgen centralt ambetsverk
som dterfinns 1 regeringsformen inte lingre har nigon entydlg
innebord och det vore limpligt om Grundlagsutredningen sig 6ver
formuleringarna 1 RF 11:6.

I den nya férordningen (2007:755) om det allminna myndighets-
registret uppdras 3t SCB att fora ett register 6ver statliga myndig-
heter. Registret ska innehdlla uppgifter om dels domstolar, dels
affirsverk och 6vriga forvaltningsmyndigheter, inklusive myndig-
heterna som ingdr 1 utrikesrepresentationen. De statliga tillfilliga
kommittémyndigheterna ingdr inte. De myndigheter som anges
betecknas som myndighet under regeringen.

4 Namndmyndigheterna

I den nya myndighetsférordningen beskrivs tre olika lednings-
former: enridighetsmyndigheter, styrelsemyndigheter och nimnd-
myndigheter. Férordningen dppnar dock foér att det kan finnas
bestimmelser 1 lag eller f6rordning som avviker frén myndighets-
férordningens bestimmelser och som di tar 6ver. Bdde riksdagen
och regeringen har alltsd méjlighet att féreskriva om andra lednings-
former. For nirvarande inriktas arbetet i Regeringskansliet pd att
anpassa myndigheternas instruktioner till de nya bestimmelserna
om ledningsform. Det verkar hittills ha inneburit att manga myndig-
heter som haft styrelser med s.k. begrinsat ansvar évergir till enridig-
hetsformen med ett insynsrdd som utses av regeringen och dir
myndighetschefen ir ordférande.

Foér nimndmyndigheterna giller att man méste skilja pd sddana
som endast har benimningen nimnd men en annan ledningsform
(de behandlas nedan) och sidana som har ledningsformen nimnd. I
betinkandet Frin verksférordning till myndlghetsforordmng
konstateras att nimndmyndigheterna i1 vid mening ir en oenhetlig
kategori men att det utmirkande ir att det dr friga om begrinsade
arbetsuppgifter, smd organisationer och en kollektiv beslutsform.
Utredningen foreslog att nimndformen skulle anvindas endast 1
undantagsfall, dd arbetsuppgiften inte var limplig att handha inom
en annan organisation och inte heller enridighetsmodellen var
limplig. I den nya myndighetsférordningen anges att en nimnd-
myndighet leds av nimnden 1 dess helhet och att den ir beslutsfor
nir ordféranden och minst hilften av 6vriga ledaméter dr nirvarande.
Det kan finnas en kanslichef, som leds av nimnden. Om regeringen
har bestimt att en annan myndighet ska skota lokaler och admi-
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nistration eller handliggande uppgifter 4t nimndmyndigheten si
ska myndigheterna l6sa dessa fragor i en sirskild 6verenskommelse.

Det finns alltsd inte ndgon sirskild myndighetschef utan det sker
en kollektiv ledning dven av l6pande verksamhet eller av en kanslichef
efter delegation frn nimnden.

Anledningen att man inrittar nimndmyndigheter har angivits vara
behovet av en kollektiv beslutsform men ocksd att det ror sig om
begrinsade arbetsuppgifter och inga eller i vart fall ett begrinsat
antal anstillda. Nimndledaméterna har ingen anstillning utan ett
uppdrag frin regeringen och det ir ofta friga om hantering av en
speciell typ av drenden.

Vissa nimnder dr vanliga forvaltningsmyndigheter som Bok-
féringsnimnden. Andra har domstolsliknande uppgifter som olika
overklagandenimnder, vars beslut inte i sin tur kan verklagas hos
domstol. T vissa fall likstills dessa nimnder med domstolar, vilket
gor att Sveriges forpliktelser att erbjuda rittssikerhetsgarantier
enligt europarittsliga krav kan uppritthéllas. Frigan har behandlats
av Wiweka Warnling-Nerep.'® Hon pekar pd att det bland annat fér
Totalférsvarets éverklagandenimnd, som d& artikeln skrevs skulle
hantera 6verklaganden av beslut rorande statliga anstillningar, var
det ovisst om nimnden skulle godtas som domstol.

Enligt instruktion (2007:635) har den nya nimndmyndigheten
Statens overklagandenimnd ansvaret for att behandla éverklaganden
som ror statlig anstillning. I anstillningstérordningens 21 § hinvisas
till den nya nimnden som skall ha hégst sju ledaméter. Ord-
foranden och vice ordféranden ska vara eller ha varit ordinarie domare.
Tanken ir att en nimnd med denna sammansittning ska godtas som
en domstol enligt europakonventionen precis som 6verklagande-
nimnden f6r hogskolan.

Man kan 6verviga att ligga 6ver dessa nimnduppgifter pd den
befintliga domstolsorganisationen. Det kriver dock viss special-
reglering 1 den m&n man vill férsikra sig om en sirskild samman-
sittning av beslutsfattare, sirskilda forfaranderegler, kanske forturs-
behandling av drendena, och om man vill undvika de generella reglerna
for process och fullfoljdsmojligheter som giller f6r domstolarna.

I en del andra fall, d& det ror sig om vildigt sillan férekommande
drendetyper, kan nimndledningsformen i1 kombination med kansli-
stdd frin en virdmyndighet vara limplig. De nimnder som har ett
stort antal drenden som kriver l6pande handliggning skulle kunna
forvandlas till styrelsemyndigheter, men det dr svért att se att nimnd-

19 Forvaltningsrittslig Tidskrift 2007:3, s. 253 ff.
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ledningsformen 1 dessa fall har stora nackdelar. Den sammanhinger
med att beslutsfattandet av ledaméterna 1 en vil avgrinsad drende-
grupp utgoér den huvudsakliga verksamheten. En styrelse skulle
alltsd 1 storsta utstrickning {8 dgna sig 3t att styra sig sjilv 1 dessa
verksamheter.

Nya nimndmyndigheter tillkommer ocks3. Regeringen har i en
proposition om hemliga tvingsmedel féreslagit inrittandet av en ny
nimndmyndighet, Sikerhets- och integritetsskyddsnimnden, som
ska bestd av en grupp ledaméter utsedda av regeringen och med
erfarna jurister som ordférande och vice ordf.

En annan grupp nimndmyndigheter som tillkommit under de
senaste dren ir de regionala etikprévningsnimnderna och den centrala
etikprovningsnimnden fér prévning av ansdkningar om tillstdnd
till vissa forskningsprojekt m.m. Nimndens ledaméter utses av
regeringen och de regionala nimnderna har kansliresurser vid sex
utpekade universitet. Den centrala etikprévningsmyndigheten har
kansliresurser hos Vetenskapsradet.

Ett litet speciellt fall ir Finanspolitiska rddet, som man kunde ha
tinkt sig skulle ha fitt en nimndledningsform. Det ir friga om vil
avgrinsade drenden, ett begrinsat antal anstillda och en verksamhet
som bygger pd de kollektiva besluten. I stillet har man valt enrddig-
hetsmyndigheten. I instruktionen (2007:760) utpekas kanslichefen
som myndighetschef, vars uppgift ir att skéta administrativa och
handliggande uppgifter at ett sirskilt r8d som ska finnas vid
myndigheten. Hela verksamheten bestdr av detta rdds uppgifter
att f6lja upp finanspolitikens grundliggande mal och gora oberoende
bedémningar av den ekonomiska utvecklingen. Ridets ledamoter
utses av regeringen. Ridets &rliga rapport ska oéverlimnas till
myndigheten som utan dréjsmal ska limna den med eget yttrande till
regeringen. Skilet till den sirskilda konstruktionen ir troligen att
man har velat ha utlindska ledamoter 1 rddet.

De lokala sikerhetsnimnderna vid kirntekniska anliggningar
(instr. 2007:1054) har ocksd vil avgrinsade uppgifter och en
majoritet av nimndledaméterna utses efter forslag av nira berorda
kommuner.

Det finns ett stort antal nimndmyndigheter och det finns
formodligen ocksd ett antal som nimnd betecknade myndigheter
som inte har nimndledningsformen (se nedan). Nir nu myndighets-
férordningen uttryckligen reglerar denna ledningsform ir det svért
att se stora fordelar med ett avskaffande av de verkliga nimnd-
myndigheterna. Det ir en ledningsform som kan fungera vil {or
en myndighet med relativt begrinsade uppgifter i de fall verksam-
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heten anses behdva en sirskild sammansittning av det beslutande
organet, som ocksd forutsitts kunna handligga alla viktiga frigor
kollektivt. Att i stillet anvinda styrelseformen ir i en del fall sikert
mojligt, dven om den ir avpassad for myndigheter med mer
omfattande och heterogena uppgifter. En annan 16sning, som fore-
slogs 1 betinkandet, ir att gora en enrddighetsmyndighet med ett
sirskilt beslutsorgan som Finanspolitiska ridet. Ytterligare en moj-
lighet dr att organisera verksamheten i ett beslutsorgan inom en
befintlig myndighet. Denna [8sning diskuteras i f6ljande avsnitt.

5 Sarskilda beslutsorgan inom en myndighet

Inom myndighetsorganisationerna dterkommer ndgra sirskilda
organisatoriska begrepp: myndighet i myndigheten, virdmyndighet,
beslutsorgan inom myndigheten. Hir kommer beslutsorgan inom
myndigheten att behandlas sirskilt. De andra begreppen anvinds
1 dag inte 1 forfattningstext.

P3 senare &r har det blivit allt vanligare att det inrittas sirskilda
organ inom en myndighet som fir ansvar for att fatta beslut eller ge
rdd 1 vissa frigor. Myndigheterna har ju ofta stora mojligheter att
delegera bide beslutanderitt och beredande samt ridgivande uppgifter
till personer eller grupper av personer inom myndigheten, och det
finns ofta tydliga regler f6r hur dessa situationer ska bedémas.
Nir motsvarande 3tgird sker genom regeringsbeslut som féreskriver
en viss organisation inom myndigheten blir effekterna annorlunda.
Frigor som kan tinkas pdverkas giller ansvar for besluten, resurs-
fordelning inom myndigheten, formell hantering av idrenden och
dokument 1 foérhillande till “huvudmyndigheten” och eventuell
forekomst av jiv.

Detta ir dock inget helt nytt fenomen. Jag har tidigare nimnt
personalansvarsnimnderna. En typ av ridgivande organ som var
sirskilt lagreglerad var de s.k. tjinsteforslagsnimnderna som inom
universiteten bedémde sakkunnigutlitanden om sékande till pro-
fessurer. Att denna typ av organ fitt en 6kad spridning kan ha att
gora med tendensen att skapa stérre sammanhingande myndigheter
med omfattande och breda uppgifter. Men det kan idven finnas
andra bevekelsegrunder. Om man driver linjen att antalet myndig-
heter bor héllas nere och att det dr ett mél i sig att minska det
nominella antalet, kan man litt hamna i1 den situationen att man
foredrar att fora in smd myndigheter 1 en storre eller att skapa ett
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sirskilt beslutsorgan inom en myndighet 1 stillet f6r att skapa en
sirskilt, ny myndighet nir ett behov uppstar.

Ett annat motiv ir att riksdagen eller regeringen har ett behov
att styra genom att skapa en sirskild intern organisationsstruktur
fér myndigheter som 1 andra avseenden har viss frihet att utforma
den interna organisationen. I hégskolelagen 2:5a § finns ett omtalat
exempel med det s.k. sirskilda organet fér lirarutbildning och
anknytande forskning, som avviker frin den ordinarie fakultets-
nimndsorganisationen, for vilken hdgskolorna sjilva bestimmer
indelningen.

Det kan finnas flera anledningar att inritta sirskilda organ.
En ir att regeringen speciellt vill markera att ett visst omride ska
ignas intresse och prioriteras inom myndighetsverksamheten.
En annan kan vara att man vill f6rsikra sig om att myndigheten tar
till vara mojligheten att knyta till sig personer som foretrider
organisationer, andra myndigheter, medborgarperspektivet eller
sirskilda intressen, antingen for att bredda eller férdjupa kompe-
tensen eller for att mojliggora samrdd och férankring.

Statskontoret har 1 sin undersékning Myndigheternas ledning
och organisation (2004:9) redovisat ett antal olika uppgifter som
handhas genom sirskilda organ: att fordela externa anslag, t.ex.
stdd till forskning, att besluta i rittsliga eller medicinska frigor, att
besluta om féreskrifter och allminna rdd m.m. Ibland vill man
skapa bredare forankring eller ge bittre férutsittningar for
objektivitet och kvalitet. Men det kan ocksd vara friga om att
soka bemistra dominerande myndigheter och myndighetschefer
genom att bryta ut vissa frgor till sirskild behandling och ett
alternativ till att bilda en ny myndighet."" Domstolsliknande nimnder
inom en myndighet kan markera en grins mellan myndighetens
olika uppgifter.

I den nya myndighetsférordningen finns inga generella bestim-
melser om sirskilda beslutsorgan eller rdd. Diremot regleras precis
som 1 verksférordningen de sirskilda personalansvarsnimnderna. Det
anges att en sidan ska finnas om regeringen bestimmer det, vilket
innebidr att det méste foras in en bestimmelse 1 den sirskilda
instruktionen fér en viss myndighet om att en sddan nimnd ska
finnas. I SOU 2004:23 foreslogs en speciell reglering for de fall da
regeringen beslutar inritta ett sirskilt beslutsorgan eller ett rdd-
givande organ vid en myndighet. Sjilva inrittandet f6reslogs ske genom
myndighetens instruktion, medan ansvarsférhillandena generellt

! Statskontoret, s. 172 f.
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skulle tydliggoras genom en sirskild paragraf 1 den nya myndig-
hetstérordningen med féljande lydelse:

Om regeringen foreskrivit att det inom myndigheten skall finnas ett
sirskilt organ, beslutande eller rddgivande, ir organet ansvarigt for sin
verksamhet infér myndighetens ledning. Det sirskilda organet har
dock ett sjilvstindigt ansvar {6r de beslut som fattas inom organet.

Myndighetens ledning ir infér regeringen ansvarig for att det sirskilda
organet tilldelas medel och resurser i &vrigt fér sin verksamhet samt
for att verksamheten bedrivs pa sitt som anges 16 §.

I instruktionen skulle anges vilka uppgifter organet skulle ha och 1
vilka frdgor man skulle fatta beslut. Vidare skulle sammansittningen
av organet framga liksom sittet att utse ledaméter.

I betinkandet redovisas ocksd att sddana sirskilda besluts- eller
ridgivande organ som myndigheten sjilv beslutar sig f6r att inritta
ska regleras 1 myndighetens arbetsordning. Sidana organ kommer
jag inte att behandla vidare i denna rapport. I dessa fall stir det helt
klart att myndigheten ir ansvarig infér regeringen for verksamheten i
stort, och de vanliga reglerna f6r delegation och ansvar f6r de enskilda
yjinsteminnen giller. Verksamheten redovisas pd samma sitt som
den 6vriga myndighetsverksamheten till regeringen och myndigheten
bestimmer sjilv om gruppens existens, sammansittning och upp-
gifter.

Nir Statskontoret gjorde sin kartliggning &r 2004 redovisades
66 beslutsorgan som var beslutade av regeringen. Dessa fanns pa 43
olika myndigheter. Av dessa utgjorde linsstyrelserna nistan hilften.
Bland beslutsorganen var myndighetschefen ordférande 1 en tredje-
del. Ett antal beslutsorgan saknade representation frin myndigheten
over huvud taget.”? Aven om ingen motsvarande kartliggning har
gjorts senare, finns det ett antal exempel p& nya beslutsorgan i
myndighetsvirlden, som terspeglas 1 de nya myndighetsinstruktioner
som utfirdats for att gilla frin och med 2008. Dir skiljer man
mellan ridgivande och beslutande organ som inrittats av regeringen.

I instruktionen fér den nya myndigheten Arbetsférmedlingen
(2007:1030) anges t.ex. att partsridet ir ett rddgivande organ pd
nationell nivi. Aven sammansittningen av ridet anges. General-
direktoren ir ordférande och partsrepresentanterna utses av Arbets-
formedlingen efter samrdd med de representerade organisationerna
(se instr. 21, 22 och 24 §§).

Ett exempel pd en mer lingtgiende styrning ir di regeringen inte
bara bestimmer uppgifter och sammansittning utan ocksi utser

12 Statskontoret 2004:9, s. 88.
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ledaméterna 1 det sirskilda organet och utser ordférande samt
forordnar om att rddet ska ha ett sirskilt kansli. Som exempel
redovisas hir Verket for niringslivsutveckling som enligt sin instruk-
tion (2007:1155) ska ha ett rdd f6r miljéteknik, miljodriven affirs-
utveckling och miljsteknikexport. R3det ska bland annat informera
regeringen om hinder som existerar f6r samordningen av statliga
insatser och bistd Regeringskansliet i dess internationella kontakter
pd omrddet. Regeringen har ocksd bestimt att det ska finnas en
kanslichef f6r ridet.

Ibland utser regeringen dessutom en extern ordférande, medan
myndighetschefen fungerar som ordférande i andra fall. Det finns
exempel pd sirskilda organ som inte har en enda ledamot frdn den
egna myndigheten.

Jag ska redovisa ytterligare ndgra exempel pd den hir typen av
organ. Andra exempel dterfinns 1 SOU 2004: 53 s. 154 {f.

Linsstyrelseinstruktionen

Miljéprovningen hos linsstyrelserna ir anfortrodd en sirskild
delegation som enligt linsstyrelse-instruktionen 25 § bestdr av en
av regeringen utsedd ordférande som ir jurist med domarerfarenhet
och en ersittare samt ett antal miljésakkunniga som utses av
linsstyrelsen efter samrid med ordféranden. Detta ir ett exempel
pd hur en viss myndighetsfunktion regleras sirskilt och besluts-
fattandet avskiljs frin det normala. Vid beslutsfattandet ir miljo-
provningsdelegationen att betrakta som en sirskild myndighet
med avseende pd offentlighetsprincipens tillimpning. I 6vrigt far
dock miljoprévningsdelegationerna anses understillda linsstyrelsen,
eftersom budgeten handhas av denna, som for 6vrigt ocksa beslutar
om arbetsordningen. Verksamhetsredovisning och revision ingdr 1
linsstyrelsens samlade verksamhetsgranskning.

Naturvdrdsverket

I den nya instruktionen f6r Naturvdrdsverket som giller frin och
med ingdngen av ir 2008 har man anpassat sig till myndighetstor-
ordningen. Verket har blivit en enrddighetsmyndighet efter att
tidigare ha haft en styrelse med begrinsat ansvar. Ett insynsrad till-
sitts av regeringen enligt myndighetsférordningen.

93



Att organisera det statliga atagandet SOU 2008:119

Under rubriken Sirskilda beslutsorgan har samlats Miljomalsridet,
Ridet for investeringsstéd och Friluftsrddet. Dessa ansvarar enligt
33 § for sina beslut och ordférandena och évriga ledaméter utses av
regeringen.

Miljomalsriddet dr ett samrdds- och samverkansorgan i arbetet
med miljékvalitetsmailen och skall varje dr rapportera till regeringen
om utvecklingen och om det regionala miljomalsarbetet. Vidare har
ridet ansvar fér overgripande information om miljomalsarbetet.
Men ridet har ocks3 beslutsfattande funktioner, som innebir att
man férdelar medel som behovs for uppfohmngen av miljokvalitets-
malen. Dessa medel anslds direkt av regeringen 1 regleringsbrevet for
verket. Friluftsrddet ska bland annat besluta om férdelning av verkets
anslag till friluftsorganisationer. Ridet for investeringsstod skall
fullgdra verkets uppgifter som giller statliga bidrag till lokala
investeringsprogram for att 6ka den ekologiska héllbarheten och
till klimatinvesteringsprogram

Under rubriken Sirskilda rddgivande organ &terfinns Miljs-
forskningsnimnden, Tillsyns- och foéreskriftsridet, Vetenskapliga
ridet for biologisk mingfald, Ridet for avfallsfrigor, Ridet for
rovdjursfrigor, Ridet for tilldelning av utslippsritter och Ridet for
havsmiljéfrigor, vilka tydligen inte ansvarar fér sina beslut,
eftersom det inte sirskilt anges 1 instruktionen. Uppenbarligen
beror det pd att dessa organ inte anses fatta bindande beslut utan
endast har rddgivande eller beredande uppgifter. Aven sidan ska
ju dock utféras under myndighetsansvar. Dessa rddgivande organ
har litet olika sammansittning men gemensamt ir att ledaméterna
utses av regeringen.

Miljéforskningsnimnden har till uppgift att ge rdd tll general-
direktoren om fordelning av forskningsanslag. Tillsyns- och fore-
skriftsrddet ansvarar for register over foreskrifter och allminna rid
och ir ett organ f6r samverkan och samrid kring tillsyns- och fore-
skriftsfrigor. Radet rapporterar &rligen till regeringen. Ridet for
tilldelning av utslippsritter bereder irenden och ger forslag till
verket om tilldelningsbeslut. Vetenskapliga rddet foér biologisk
méngfald ska medverka i rddgivningen till regeringen 1 vetenskapliga
frigor.

Rédet for havsmiljofrigor r enligt instruktionen 31 § ett ridgivande
organ f6ér samrdd 1 havsmiljdarbetet och f6r att 1 havsmiljdarbetet
bistd verket och samordningsgruppen fér havsmiljéfrigor.

Samtliga rdd forlitar sig pd verkets enheter fér kansligéroma4l. I
de flesta rdden har regeringen for nirvarande utsett generaldirektdren
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till ordférande, men i Miljéforskningsridet liksom 1 Miljomalsridet
utser regeringen en extern ordférande.

Som exemplen dterspeglar och som jag inledningsvis konstaterat
kan det finnas ett antal olika motiv fér den styrning som regeringen
utdvar genom att skapa den hir typen av organisationsstruktur.
Man vill utpeka ett visst sakomrdde som prioriterat. Det finns
behov av att sirskild sakkunskap utnyttjas eller att samrdd med
olika intressegrupper garanteras. Man vill garantera att en viss
drendegrupp hanteras 1 sirskild ordning men undvika att skapa
ytterligare en statlig myndighet.

Oavsett motiven finns det anledning att fundera 6ver modellens
baksidor. En myndighets kansliresurser blir uppldsta, myndighets-
ledningens ansvar f6r verksamheten blir otydligt och myndlgheten
kan 3 svirigheter med att sjilv 6verblicka och prioritera i sina
verksamheter. En alternativ modell for regeringen att forsikra sig
om en viss handliggningsordning eller en sirskild sammansittning
vid beslutsfattande skulle vara att 1 instruktionen ge anvisningar om
att en friga ska hanteras 1 sirskild sammansittning eller att samrid
med berdrda intressenter ska ske, utan att man gir sd lingt som
att sjilv utse ledamoter.

Om detta inte anses tillrickligt styrande, kan en ny myndighet
nigon ging vara ett alternativ. Det innebir en tydligare styrning
och en klar prioritering av den sirskilda uppgiften.

For de sirskilda beslutsorganen finns en problematik som har
att gora med deras sjilvstindighet i beslutsfattandet. Som jag
redovisat tidigare skall enligt tryckfrihetsférordningen handlingar
som utvixlas mellan organ inom samma myndighetsorganisation
normalt behandlas som interna, varfér reglerna om allminna
handlingar inte blir tillimpliga. Men om det inom en myndighet
finns organ som har en viss sjilvstindighet uppkommer frdgan om
vissa handlingar som sinds frdn organet till myndigheten och
tvirtom fir karaktiren av allminna. Det kan vara friga om sjilv-
stindiga avgoranden av overklagbara beslut eller avgivande av
yttranden som ett stdd till myndigheten. T de fall di ett organ fatt
en sirskild uppgift i myndighetens instruktion och d& dess ledaméter
har en sirskild kompetens eller sakkunskap som inte finns hos
myndigheten 1 6vrigt dr det troligt att organet betraktas som en
sjilvstindig myndighet i vissa frigor”. Denna friga miste allts3
beaktas vid irendehandliggning dven internt inom myndigheten.

' Se nirmare Bohlin, Alf: Allminna handlingar, Stockholm 1988, s. 190 ff.

95



Att organisera det statliga atagandet SOU 2008:119

Ytterligare en friga ror myndighetsorganisationens dverskadlighet.
Det ir inte helt litt att orientera sig bland alla dess r&d och nimnder.
Benimningarna anvinds osystematiskt och det dr svért att f§ 6verblick
over ansvarsforhdllandena. Det efterlyses ofta en mer sammanhillen
syn pd forvaltningspolitiken och valet av styrmedel inom den
statliga férvaltningen. Nir det giller anvindningen av beslutsorgan
och rddgivande organ som regeringen styr, vore det en férdel om
man kunde skapa en évergripande gemensam syn inom Regerings-
kansliet pd hur myndighetsstyrningen och organiserandet av myndig-
heterna ska utformas.

6 Myndighetsbenamningar

Sedan Statskontoret avslutat sin genomging av de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna'* och SCB fatt till uppgift att féra ett myn-
dighetsregister skulle man kunna hivda att vi fitt en bra éverblick
over Myndighetssverige. Trots dessa anstringningar ir det dndd
svirt att f8 grepp om materialet och inte minst de benimningar
som anvinds ter sig ofta svira att forklara eller systematisera. De
bidrar dtminstone inte till en 6kad kunskap och forstdelse hos
medborgarna 1 allminhet om den statliga organisationen. Frigan ir
pd vilka sitt man skulle kunna dstadkomma en tydligare namn-
givning av myndigheterna.

Vid en genomging av departementens upprikning av myndig-
heter och andra organ inom respektive departementsomride” visar
det sig att det finns ett antal benimningar som férekommer flera
gdnger. De vanligaste av dessa ir styrelse, myndighet, nimnd, rdd,
linsstyrelse och hégskola/universitet. Relativt vanliga dr ocksd dele-
gation, institut, inspektion och sekretariat. Men man &terfinner
ocksd centrum, beredning, akademi, forskningsrdd och ombudsman
m.m.

I kommuner och landsting férekommer ocksd ett antal olika
benimningar pd myndigheterna, vilket kan bidra ytterligare till
forvirringen. De vanligaste dr hir styrelser och nimnder, men
kommunerna har méjligheter att anvinda egna beteckningar.

Det finns ett 25-tal olika benimningar pa statliga myndigheter
som anvinds fér mer in en myndighet under regeringen. Vissa av
dessa ir relativt tydliga eller sedan linge etablerade: myndighet,

! Statskontoret: Statliga myndigheter 2007.
15 Se instruktion (2008:66) for Regeringskansliet.
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kollegium, universitet, styrelse, verk, nimnd, inspektion och ombuds-
man.

S3 tillkommer de udda, enstaka namnen som inte férekommer mer
in en ging 1 listan och inte har nigon privat motsvarighet: Kriminal-
virden, Forsvarsmakten, Riksgildskontoret, Statskontoret, Kungliga
Biblioteket, Sametinget, Statens Jirnvigar, Rikstrafiken, SGU, Bergs-
staten, Riksantikvarieimbetet, Svenskt Biografiskt Lexikon osv.

Minga av benimningarna, dven de vil etablerade, férekommer
dven som namn pa enskilda, mer eller mindre privata organ: akademi,
byrd, centrum, styrelse, rid, nimnd, delegation, institut, anstalt, sekre-
tariat, beredning.

R4d och nimnd liksom sikert ett antal andra namn anvinds ocksa
internt inom myndighetsorganisationen som jag tidigare behandlat.

Finns det dd ndgot man kan gora &t denna réra?

Jag tror inte pd en helt samordnad och enhetlig terminologi pd
detta omridde. Aven om det skulle underlitta fér allminheten att
forstd att man har att gora med en myndighet, ir indd komplexiteten
och torindringstakten 1 de offentliga verksamheterna av den arten
att den formella 6verskddligheten knappast skulle leda till stérre
forstdelse f6r myndighetsuppgifterna. Man skulle kunna skapa en
formellt entydig benimning, t.ex. den statliga myndigheten for...
men detta skulle antagligen leda till att namnet 1 dagligt tal skulle
ersittas av en mer tillginglig term, t.ex. forsikringskassan eller
skatteverket.

Vissa rekommendationer skulle indd kunna formuleras for
departementens arbete med dessa frigor.

Kommission och kommitté borde endast anvindas fér temporira
myndigheter, kommitté fér utredningar och kommission for
efterhandsgranskning av en sirskild hindelse.

For nya myndigheter bér man 1 stor utstrickning anvinda
“myndigheten f6r” eller ...-myndigheten. Férdelen med detta ir att
det normalt blir tydligt att det rér sig om en statlig myndighet,
eftersom just den termen inte anvinds frekvent inom kommunal
forvaltning.

Myndighetens ledningsform bér inte terspeglas 1 namnet, efter-
som de ledningsformer som finns inte idr allmint kinda och dess-
utom inte alltid s& livskraftiga. Sirskilt bor man foérstds undvika
att kalla en myndighet f6r nimnd eller styrelse, om man inte ens
har motsvarande ledningsform. Tillsynsmyndigheter kan kallas
inspektion, utvirderande myndigheter institut, ridgivande myndigheter
rdd.
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For befintliga myndigheter anser jag att man inte bor ligga ner
stor moda pd endast namnbyten just med hinvisning till det stora
antalet forindringar som dnd3 sker.

Ibland framgdr av hela namnet: forskningsrdd, statens institut
for, vad det ir friga om. Vissa myndighetsnamn ir s vil inarbetade
att det inte behdvs ndgon nyordning, t.ex. Socialstyrelsen och
Justitiekanslern.

Museer och hégskolor och universiter ir begrepp som anvinds
som namn pd minga myndigheter och ir tydliga och vil inarbetade.

Jag erinrar om att jag 1 rapporten inte behandlat domstolarna,
myndigheterna under riksdagen, beskickningar, konsulat och dele-
gationer vid internationella organisationer. Foér de enskilda organ
som anfortrotts férvaltningsuppgifter enligt RF 11:6 3 st.: stiftelser,
bolag, foreningar etc. giller att sddana ibland 3terfinns under den
upprikning som gérs departementsvis av myndigheter m.fl. Det
vore en limpligare ordning att sirredovisa dessa s att man tydligt
kunde forstd vilka som dr myndigheter och inte.

7 Slutsatser och rekommendationer

Genomgingen av myndighetsorganisationen ger anledning till
foljande slutsatser. Begreppet statlig férvaltningsmyndighet bor
anvindas generellt for alla myndigheter under regeringen, medan
begreppen central férvaltningsmyndighet och centralt dmbetsverk
inte bor anvindas 1 forfattningstext. Inte heller chefsmyndighet bor
anvindas, eftersom det inte har en tydlig innebord.

Den sirskilda ledningsformen nimndmyndighet bor behillas i
de fall det ror sig om en vil avgrinsad verksamhet med drendegrupper
som ska hanteras av ett kollektiv. Sirskilda beslutsorgan inom en
myndighet bor inte vara en 16sning som man tar till 1 tid och otid.
Ansvaret foér verksamheten blir otydligt. Regeringskansliet bor
utveckla en gemensam syn p& hur myndighetsstyrningen och orga-
niserandet av myndigheterna ska utformas liksom f6r benimningarna
av nya myndigheter.

Rapporten har inte behandlat de olika ledningsformerna sirskilt,
men 1 samband med genomgingen av de nya myndighetsinstruk-
tionerna framgdr det att vi fortfarande inte kan siga att det endast
forekommer tre ledningsformer. Styrelse med begrinsat ansvar
lever kvar, om in 1 skymundan, och de nya insynsriden har en oklar
stillning. Det kan finnas anledning fér kommittén att 3ter Sverviga
frdgorna om ledningsformer och om forfattningsregleringen av dessa.
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En mer 6vergripande slutsats som giller organiserandet av det stat-
liga dtagandet ir att forvaltningspolitiska kommissionens 6ver-
viganden och rekommendationer 1 viss utstrickning fortfarande ir
aktuella. Nir det giller den grundliggande frigan om val av myndig-
hetsform eller anvindning av enskilda organ fér offentliga forvalt-
ningsuppgifter hivdade kommissionen att myndighetsformen normalt
bor vara sjilvklar for storre delen av det statliga tagandet. Man
menade ocksd att man 1 varje sirskilt fall, nir man Gverviger att
dverlimna en uppgift till enskilda skulle ta stillning till det till-
tinkta organets limplighet for uppgiften och uttryckligen ange 1
vilken mén det offentligrittsliga regelsystemet ska tillimpas."®

Genomgéngen har ocksd visat att RF 11:6 behover ses over,
vilket rimligen kommer att ske i grundlagsutredningen. Nir det giller
regeringens styrning av myndigheterna kan man notera att de nya
stora myndigheterna med lokala kontor innebir ett storre utrymme
for den enskilda myndigheten att internt styra den omfattande
organisationen. Det flitiga anvindandet av sirskilda beslutsorgan
ir 4 andra sidan en metod att 6ka regeringens styrning.

Regeringens ansvar att styra riket och sina myndigheter férvaltas
av Regeringskansliet som en sammanhillen myndighet. En effektiv
férvaltningspolitik méste bygga pa att det sker en samordning och
ett samarbete kring myndighetsstyrning, terminologi och syn pad
forvaltningspolitiken inom Regeringskansliet.

1SOU 1997:57 5. 10 {.
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Sammanfattning

Den centrala forvaltningens struktur diskuteras i rapporten med
utgdngspunkt i tre fundamentala problem: grinsdragningen mellan
offentligt och privat, formerna fér det offentliga dtagandet och
hanteringen av principal-agent-problemet i den offentliga sektorn.
Med hjilp av denna begreppsapparat identifieras en standardform
fo6r den offentliga sektorns olika delsektorer, som bygger pd kom-
ponenterna policyformulering, myndighetsutovning och tjinstepro-
duktion, samt tillsyn och utvirdering.

Huvudslutsatsen av genomgingen ir att det pd vissa omriden
ser ut att finnas mojligheter till sammanliggning av myndigheter,
medan det pi andra omrdden saknas myndigheter. Generellt sett ir
utvirderingsfunktionen underforsorjd; sjilvstindiga utvirderings-
organ saknas helt exempelvis inom férsvaret och energipolitiken,
medan kapaciteten eller organisationsformen framstir som inade-
kvata inom omriden som utbildning och hilso- och sjukvérd.

Betriffande formerna for det offentliga dtagandet konstateras
att myndighetsformen med skattefinansiering och huvudansvar fér
produktionen av tjinster (och givetvis myndighetsutdvning) ir och
bér vara huvudalternativet men samtidigt att andra former kan var
motiverade 1 vissa situationer. Problemen med att éverlita delar av
grundfunktionerna huvudmannaskap, finansiering och produktion
till andra aktorer forefaller dock ofta ha underskattats. Reformer pd
detta omrdde har inte heller genomférts konsekvent. Organise-
ringen av telemarknaden och friskolesystemet dr tvd exempel pd
avvikelser frin vad som framstdr som naturliga tillimpningar av
etablerade standardlésningar.

1 Den offentliga sektorns grundproblem

En diskussion av vad som ir limplig struktur for statsférvaltningen
maste relateras till de fundamentala frigorna kring den offentliga
sektorns dimensionering och styrning. Den f6rsta och mest grund-
liggande handlar om grinsdragningen mellan privat och offentligt.
Givet att man har kommit fram till att en viss aktivitet skall vara
foremdl for politiska beslut, uppstir frigan vilken form det offent-
liga engagemanget skall ta. Direfter uppkommer frigan hur arbets-
uppgifterna skall fordelas inom den offentliga sektorn — mellan
departement och myndigheter, mellan stat och kommun, etcetera.
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Slutligen méste frigan kring implementeringen av politiken berdras;
riksdag och regering miste pd ndgot sitt sikerstilla att den beslutade
politiken férverkligas, bide i ett kortare och ett lingre perspektiv.

Grénsdragning mellan offentligt och privat

Att definiera grinserna for den offentliga sfiren hér till politikens
fundamentala problem. Frgan ir politiskt laddad, men detta betyder
inte att den inte kan analyseras systematiskt och objektivt. Syften
med en analys ir inte att rikna fram en optimal férdelning mellan
privat och offentligt utan att precisera motiven fér de offentliga
dtagandena, att avgora vilka typer av ingrepp som kan vara aktuella
mot bakgrund av dessa motiv och att eliminera de uppenbart
olimpliga alternativen.

Utgdngspunkt for den analys som skisseras i kapitel 2 4r en
rationalistisk beslutsmodell, 1 vilken hushall, foretag och andra aktorer
pd den sociala arenan agerar pd basis av sina respektive preferenser.
Med utgidngspunkt frin en sidan beskrivning kan man identifiera
ett antal typiska marknadsmisslyckanden.' Det offentligas roll blir
di att korrigera dessa marknadsmisslyckanden.

Amnet fér denna rapport ir inte det offentliga tagandet i sig.
Existerande avgrinsningar tas dirfér med ndgot undantag for givna.
Fokus ligger pd former och institutionell logik hos den centrala
férvaltningen och arbetstordelning gentemot den privata sfiren,
under férutsittning att det offentliga huvudmannaskapet ir i stort
sett korrekt definierat.

Formerna for offentliga ingrepp

Om en viss aktivitet skall bli féremdl for ett offentligt ingrepp
dirfor att det foreligger ett eller flera marknadsmisslyckanden, miste
det preciseras vari den offentliga insatsen skall bestd. De centrala
valen rérande det offentliga ingreppets form giller huvudmannaskap,
finansiering och produktionsansvar. I huvudmannaskapet ingdr som
ett minimum att reglera verksamheten mer eller mindre utférligt
och att tillse att denna reglering efterlevs. Finansieringen kan skotas
helt 1 offentlig regi eller garanteras pd annat sitt, sésom genom

! Termen marknadsmisslyckande ir egentligen inte sirskilt lyckad, eftersom det handlar om
den mycket vidare kategorin av situationer dir det rider ett glapp mellan individuell och
kollektiv rationalitet, men termen ir etablerad.
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privata avgifter, medfinansiering eller andra hybridformer. Ansvaret
pd produktionen slutligen kan vila helt pd den offentliga sektorn
sjilv eller pd andra aktdrer (foretag, organisationer eller enskilda)
via avtal.

Formerna for det offentligt ingreppet kan varieras relativt
oberoende 1 dessa tre dimensioner, varfoér antalet kombinationer ir
stort, 1 synnerhet om man beaktar alla de hybridlésningar som
forekommer. En analys av dessa alternativ och de krav de stiller ir
huvudimnet f6r kapitel 3 i rapporten.

Arbetsfordelning inom offentlig sektor

Den offentliga sektorn ir ingen monolit, och ett antal alternativ
stdr ofta till buds for att omsitta ett offentligt huvudmannaskap 1
praktik. Den klassiska frigan ir om ansvaret skall vila pd nationell
eller p& regional/lokal nivid. Arbetstérdelningen mellan stat & ena
sidan och kommun och landsting & den andra kan se ut pi minga
sitt. I vissa fall dr uppgiftstilldelningen mer eller mindre sjilvklar,
men i minga fall finns argument fér och emot olika alternativ.
Internationellt ir spridningen stor vad giller decentraliseringsgrad,
finansiell sjilvstindighet pd regional och lokal nivd, och s& vidare.
Hur arbetstérdelningen gors dr betydelsefullt; man kan inte utgd
frén att full intresseharmoni rider mellan stat och kommun.

Aven inom statlig sektor finns en arbetsférdelning att reglera.
Vad skall utféras av departement och vad skall goras av myndig-
heter? Krivs en eller flera myndigheter for att 16sa uppgiften?

I denna rapport tas den existerande arbetsférdelningen i stort
fér given, bide mellan stat och kommunal sektor och mellan
departement och myndigheter.? Diremot diskuteras i ett antal fall
hur minga myndigheter som kan krivas f6r en vil fungerande
verksambhet.

Vidare ses problemen 1 rapporten ur ett statligt perspektiv. Det
innebir exempelvis att frigor om den kommunala sjilvstyrelsens
rickvidd och innebord inte berérs.

?Om arbetsférdelningen mellan stat och kommun finns en stor litteratur; se Molander
(2002) och Davidsson (2004) med vidare referenser. Betriffande arbetsfordelningen mellan
departement och myndigheter, se Molander m.fl. (2002).
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Implementering

Att riksdag och regering har fattat ett beslut innebir inte automatiske
att de politiska intentionerna blir verklighet. Implementeringen
kriver stor omsorg. Grundproblemet ir att varje verksamhet av
ndgon komplexitetsgrad forutsitter en ldngtgiende arbetsférdelning
mellan uppdragsgivare och uppdragstagare, ofta i flera led. Efter-
som man generellt inte kan utgd frin att full intresseharmoni rider
mellan de bida parterna i en sidan relation, stills sirskilda krav pd
hur relationen arrangeras, vilka incitament som etableras, etcetera.
Detta ir imnet for kapitel 4 1 rapporten.

Analysens syfte

Huvudsyftet ir att analysera vilka konsekvenserna blir av olika val i
ovanstdende avseenden och vilka krav respektive val stiller pd den
institutionella utformningen av den statliga sektorn, mot bakgrund
av den interna logiken hos olika 16sningsalternativ. For varje del-
sektor inom den statliga sektorn kan man skissera en grund-
organisation som uppfyller vissa fundamentala krav och som kan
bilda utgdngspunkt f6r en diskussion av hur en sektor bor organi-
seras. Detta innebir naturligtvis inte att det inte finns alternativ till
denna grundlésning, blott att bevisbérdan flyttas till den som
férordar en annan l6sning.

Fokus ligger 1 enlighet med uppdraget pd forvaltningens struktur,
definierad 1 ovanstdende dimensioner. En utgdngspunkt har dirvid
varit att strukturen och sittet att organisera spelar stor roll,
méhinda stérre dn de styrdokument, styrelseformer och tillsittnings-
irenden som tilldrar sig uppmirksamhet 1 den allminna debatten.

2 Analysinstrument
2.1  Det offentliga atagandet’

I den rationalistiska beslutsmodell som ir utgdngspunkten for
analysen nedan antas hushillen, féretagen och andra aktérer i
samhillet vilja mellan olika handlingsalternativ pd basis av sina
respektive preferenser. Hushillen séker maximera sin nytta under

’ En mer utférlig presentation av analyshjilpmedlen i detta avsnitt ges i Molander (1999).
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givna budgetramar, féretagen séker maximera avkastningen pd kapi-
talet etc. Detta decentraliserade beslutsfattande kan under vissa,
ganska orealistiska, férutsittningar visas leda till effektiva utfall.*
Med effektivitet menas i detta sammanhang att vilfirden inte kan
okas f6r ndgon utan att den samtidigt minskar f6r nigon annan
(s.k. Pareto-effektivitet).

Samtidigt som detta kan utnyttjas som ett argument for decent-
raliserat beslutsfattande, ir det klart att férutsittningarna ldngt
ifrén alltid dr uppfyllda och att det dirfér uppkommer marknads-
misslyckanden.” Nischen fér offentliga dtaganden blir mot denna
bakgrund att undanréja sidana marknadsmisslyckanden.

Marknadsmisslyckanden kan systematiseras pd olika sitt; en
mojlig kategorisering ger foljande lista:

o Negativa externa effekter: Det klassiska exemplet dr negativ miljs-
paverkan frén produktion eller konsumtion (utslipp av toxiska
substanser, buller etc.).

o Kollektiva nyttigheter eller mer allmént positiva externa effekter:
Typiska exempel ir delar av infrastrukturen respektive spridnings-
effekter av utbildning.

o Ldng tidshorisont: 1 vissa fall ricker inte den individuella ratio-
naliteten for att garantera ett uthdlligt nyttjande av en resurs.
Den svenska skogsvardslagen skapades vid forra sekelskiftet fér
att rdda bot pd denna typ av marknadsmisslyckande.

o Informationsbrist: Nir varor och tjinster har hogt kunskaps-
innehdll, rider en asymmetrisk situation mellan producent och
konsument, som kan leda till marknadsmisslyckanden.

o Autonomibrist: Om den som skall fatta beslut av ndgon orsak
inte ir beslutsfihig, som fallet 4r vid alkohol- och drogmissbruk,
finns ocks3 risk for felaktiga jimvikter.

o Bristande konkurrens: Grundmodellen forutsitter att producenter
och konsumenter var och en ir s smd att de inte kan pdverka
marknaden signifikant. I situationer med en eller fi producenter
eller konsumenter giller inte detta. Konkurrensvirdande myndig-
heter har till uppgift att 6vervaka marknader ur detta perspektiv.

* For en auktoritativ framstillning av standardresultaten, se t.ex. Arrow & Hahn (1971). En
kritisk diskussion av standardmodellens fundamenta fors i Ackerman & Nadal (2004).

> Termen marknadsmisslyckande ir egentligen alldeles for sniv, eftersom det handlar om ett
glapp mellan individuell och kollektiv rationalitet som upptrider i lingt fler situationer n pd
marknader, men termen ir etablerad.
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Det kan ocksd hinda att marknadsjimvikten ir effektiv men inte
anses fordelningsmissigt acceptabel; detta kan vara motiv for for-
delningspolitiska ingrepp. Den kan ocksd vara effektiv och acceptabel
men inte ha dnskvirda stabilitetsegenskaper (dvs. uppvisa konjunktur-
svingningar), 1 vilket fall det kan vara aktuellt med stabiliserings-
politiska ingrepp.

Att man konstaterar att det foreligger ett motiv for ett offent-
ligt ingrepp av ndgot slag ir inte tillrickligt. Man mdste ocksd
bestimma vad som i si fall ir den bista formen av ingrepp — en
skatt, en reglering eller liknande — och dimensionera ingreppet. Om
en skatt dr limplig, hur hég bor den 1 s fall vara? Om en viss
kollektiv nyttighet skall produceras, 1 vilken omfattning skall det d&
ske? Dessvirre finns det ingen generell metod fér att finna ett
tillfredsstillande svar pd dessa frigor. I praktiken kommer ganska
mycket av beslutet att avgdras av en politisk process som inte
sikert leder till korrekta resultat i den meningen att de dterspeglar
medborgarnas preferenser pd ett adekvat sitt.

Till ovanstdende problem kommer risken {6r politikmisslyckanden.
Det ir inte sikert att de vidtagna &tgirderna leder till 6nskat
resultat, och det kan ocks8 vara s att kostnaderna 1 vid mening for
ingreppen overstiger den vilfirdsvinst man gor genom att korrigera
marknadsmisslyckandet.

2.2  Former for det offentliga atagandet
2.2.1 Huvudmannaskap

Statligt huvudmannaskap ir den grundliggande formen av ett
statligt 8tagande och innebir dels att staten pd ett eller annat sitt
reglerar hur en verksamhet skall bedrivas, dels ett organisatoriskt
ansvar 1 nigon form inom ramen for den juridiska personen staten.
Statliga bolag eller av staten grundade stiftelser innebir med denna
definition inte i och fér sig statligt huvudmannaskap men kan vara
férenade med ett sidant. Samtidigt dr det klart att statlig nirvaro 1
form av ett storre bolag eller stiftelse fir konsekvenser fér hur en
sektor fungerar.

Statliga regleringar férekommer ocksd pd omriden dir staten i
dvrigt spelar en underordnad roll, till exempel pd normalt funge-
rande marknader. Hir inskrinker sig regleringarna di till grund-
liggande krav pd arbetsmiljs, produktsikerhet och liknande.
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Huvudmannaskap ir grundliggande i den meningen att det
normalt féregdr de andra typerna av statligt engagemang. Som framgar
av kapitel 3 dr det dock tinkbart med andra typer av engagemang
utan statligt huvudmannaskap.

2.2.2 Finansiering

Huvuddistinktionen vad giller finansiering gir mellan avgifter och
skatter. Avgifter innebir att brukaren (i vid mening) finansierar
verksamheten, medan skatter himtas ur den allminna fonden av
skatteintikter.® Avgifter kan 1 sin tur vara offentliga eller helt
privata. I det senare fallet bestimmer staten att en viss verksamhet
(t.ex. en fordonsforsikring) skall vara obligatorisk men &verldter
produktion, prissittning och uppbérd av avgifter ull privata
producenter.

Skatte- och avgiftsfinansiering skiljer sig 1 ekonomiskt hin-
seende genom att skatter ir forenade med en dodviktskostnad
(excess burden of taxation), vars storlek beror pd bland annat skatte-
bas, skattesats och anvindning. Eftersom skatter p3 ett eller annat
sitt brukar vara relaterade till inkomster medan avgifter inte ir det,
anfors ofta fordelningspolitiska motiv for skattefinansiering. P3
grund av den nimnda dédviktskostnaden aktualiserar detta den
klassiska avvigningen mellan utjimning och effektivitet 1 den
ekonomiska politiken. Det ir dirfér vanligt med hybridlésningar
for en och samma aktivitet — partiell avgiftsfinansiering kombinerad
med anslag, som fallet 4r inom sjukvirden. Det ir ocks3 vanligt att
en och samma myndighet har vissa delar av sin verksamhet avgifts-
finansierad, medan andra delar dr anslagsfinansierade.

En annan viktig skillnad mellan avgifts- och skattefinansierade
aktiviteter ir att de senare granskas 1 en rlig budgetprocess. Statliga
offentliga avgifter granskas ocksd &rligen, men prévningen har hir
mer karaktiren av rimlighetsbedémning. Betriffande 6vriga avgifter
litar man i stor utstrickning till att konkurrensen fungerar.

¢ Det finns ocksd éronmirkta skatter, men de spelar en helt underordnad roll i det svenska
skattesystemet.
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2.2.3 Produktionsansvar

Medan myndigheter tidigare ofta ansvarade f6r all produktion inom
myndighetens ram, har de flesta 1 dag overldtit tminstone nigon
del av produktionsansvaret till utomstiende producenter. Det ir
vanligt betriffande stddverksamheter som bevakning, stidning och
lokalférsérjning. De huvudsakliga motiven har varit en vilja att
koncentrera sig pd kirnverksamheten och att sinka kostnaderna for
driften.

Under senare decennier har det blivit allt vanligare att hela verk-
samheter har skilts ut frin férvaltningen, antingen genom bolagisering
eller genom att verksamheten lagts ut pd entreprenad. Drivkraften
har i dessa fall varit en mer grundliggande drift att skilja myndig-
hetsuppgifter frin ren tjinsteproduktion som kan bedrivas i kom-
mersiella former. Ett sdrskilt uttryck f6r denna 16sning ir den s&
kallade common carrier-principen fér infrastruktursystem, som inne-
bir att staten behiller ett traditionellt ansvar f6r kirnan i infra-
strukturen (t.ex. elnitet, jirnvigsnitet), medan kommersiella opera-
torer konkurrerar om tjinstemarknaden genom att képa sig tilltride
till denna infrastruktur.

2.3 Principal-agent-problemet
2.3.1 Definitioner

En lingt driven arbetsfordelning ir ett av det moderna samhillets
huvudkaraktiristika. Bdde hushdll och féretag ir mer eller mindre
beroende av andra f6r sin f6rsoérjning med grundliggande varor och
tjinster. Formellt kan detta uttryckas som relationer mellan uppdrags-
givare och uppdragstagare (p& engelska principal och agent). Sam-
tidigt som sidana relationer ir en férutsittning for det industriella
samhillets produktivitetsutveckling ir de férknippade med en rad pro-
blem. I mdnga sammanhang ir relationerna informella, och menings-
skiljaktigheter kan dd uppkomma betriffande tolkningen. Men dven
om det foreligger ett formellt kontrakt kan det uppkomma problem,
eftersom alla kontrakt med nédvindighet dr ofullstindiga.

For att en relation av detta slag skall fungera krivs tre saker: ett
tydligt formulerat uppdrag, information om hur uppdragstagaren
genomfor sitt uppdrag och sanktionsmajligheter 1 de fall uppdraget
inte genomfors 1 enlighet med vad som 6verenskommits (respektive
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beléningar i motsatt fall)”. Littast att uppfylla dessa krav ir det om
det existerar ett formellt kontrakt som specificerar uppdraget, sisom
fallet normalt ir i den privata sfiren.

2.3.2 Den offentliga sfiren som en kedja av P/A-relationer

Den svenska regeringsformen inleds med orden ”All offentlig makt
utgdr frén folket”. Formuleringen kan ses som en nyttig pdminnelse
om att de som arbetar inom den offentliga sektorn ytterst tar sitt
uppdrag frdn medborgarna. For analysen av de problem som upp-
kommer i utévandet av offentlig makt kan det vara fruktbart att se
relationerna mellan olika instanser som en serie av uppdrags-
forhillanden. Medborgarna viljer sina representanter i riksdagen 1
allminna val. Riksdagens sammansittning avgér sedan vem som
kan bli statsminister och hur regeringen kommer att se ut. Regeringen
har ull sitt f6rfogande en férvaltning for att omsitta sitt program 1
praktisk politik. I vissa sektorer kompliceras situationen av att det
ir kommuner eller landsting som har ansvar f6r produktionen av de
offentliga tjinster som ir det konkreta uttrycket fér den politiska
majoritetens vilja.

Inom den offentliga sfiren ir situationen av flera anledningar
mer komplicerad in i den privata. Uppdragen ir ofta otydligt for-
mulerade; kontraktens ofullstindighet blir hir kinnbar. Sirskilt
patagligt har det varit i linder som Nya Zeeland som gétt l8ngt i
riktning mot en formaliserad kontraktsstyrning.® Sanktionsreper-
toaren ir begrinsad, eftersom vissa typer av beldningar och sank-
tioner sillan eller aldrig utnyttjas inom denna sfir. Generellt far
normer storre betydelse dn materiella incitament i den offentliga
sfiren.” Desto viktigare blir dirfér informations- och iterférings-
mekanismerna, eftersom de avgor vilket underlag uppdragsgivaren
har f6r att utkriva ansvar och skapa ett normtryck gentemot upp-
dragstagaren.

Foérenklat kan uppdragskedjan dskddliggoras som 1 diagrammet
nedan. Uppdragskedjans centrala axel gir frin viljarna via riksdag,
regering och forvaltning tillbaka till medborgarna. Information &ter-

7 Teoribildningen kring situationer med si kallad asymmetrisk information ir mycket omfattande.
Fér en enkel introduktion med tillimpning pa den offentliga sfiren och vidare referenser, se
Lindbeck m.fl. (2000) och Andersson (2002). Mer avancerade framstillningar r Laffont &
Tirole (1993) och Bolton & Dewatripont (2005).

# Detta aktualiserades bla. efter olyckan vid Cave Creek; se State Services Commission (1998).

’ Le Grand (2003).

110



SOU 2008:119 Den centrala forvaltningens struktur

fors 1 ett antal mer eller mindre lokala loopar. Alla stérre myndigheter
har en egen internrevision 1 enlighet med den ordning som férst
fastlades 1 1995 &rs internrevisionsférordning.'® Fram till omorganisa-
tionen av den statliga revisionen 2003 fungerade dirutéver Riks-
revisionsverket som en form av internrevisionsorgan fér hela den
statliga sektorn, understillt regeringen. Efter omorganisationen ir
Riksrevisionen en myndighet under riksdagen, och regeringen saknar
revisionsorgan gentemot myndighetssfiren."

P2 analogt sitt kan JO ses som ett externt tillsynsorgan under-
stillt riksdagen och JK som regeringens interna tillsynsorgan vad
giller rittsenligheten i myndighetsutévningen."

I de sektorer dir kommunerna eller landstingen bedriver myndig-
hetsutévning eller dr producenter av offentliga tjinster har mot-
svarande statliga sektorsorgan ett tillsynsansvar (exempelvis Skol-
verket och Socialstyrelsen).

Besvirsfunktioner har ocksd en roll som kontrollmekanismer. De
ir normalt drendestyrda och skiljer sig dirigenom frin system-
inriktade utvirderingsorgan, men iven enstaka irenden kan ibland
yjdna som utgdngspunkt for principiella diskussioner.

Generellt giller att de olika tillsyns- och revisionsorganen 1 kraft
av offentlighetsprincipen ocksd kommer att férse medborgare, mass-
media och andra intressenter med information om hur den offentliga
forvaltningen fullgdr sitt uppdrag.

10 SFS 1995:686.

""En utredning med uppdrag att 16sa detta problem och iven att foresld en {6rstirkning av
internrevision i staten i allminhet avlimnade sitt betinkande hésten 2003 (SOU 2003:93).

"2 JK har dven andra uppgifter, som faller utanfér ramen {6r denna framstéllning.
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Diagram 2.1
Viljare/
medborgare
Riksdag <:j
Riksrevisionen
Internrev. JO
Regering JK Utskotts-
Utvirder. utfrigningar
mynd. Interpellationer
dich Statlig
Myn b f:t.ers férvaltning
internrevision
Tillsyn (ex.
J L Skolverket)
Kommunal
férvaltning
Besvir
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Tjinsteproduktion

Medborgare

7

Schematisk bild av uppdragsrelationer och informationséterforing inom den offentliga sektorn. De
lodrata ofyllda pilarna mellan 6ver- och underordnade organ avser normering och i férekommande
fall beloningar eller sanktioner, medan aterforingspilarna avser information som gar fran de
utforande organen till de normerande, regering och riksdag. Fyllda pilar avser leverans av de

slutgiltiga tjansterna till medborgarna (myndighetsutévning resp. ren tjansteproduktion).
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2.3.3 P/A-modellens anvindning

Principal-agent-modellen dr ursprungligen utvecklad for att beskriva
och analysera forhdllanden inom den ekonomiska sfiren, nirmare
bestimt inom den disciplin som kallas industrial relations. Exempel
pd tillimpningar ir relationerna mellan ett foretags dgare och dess
ledning, relationerna mellan féretagsledning och anstillda och fér-
hillandet mellan parterna i ett affirskontrakt (som kan vara tvd
foretag, ett foretag och staten, osv.). Det grundliggande problem
som man soker analysera ir hur uppdragstagarens handlande skall
bringas 1 6verensstimmelse med det som uppdragsgivaren énskar
dstadkomma. Att det kan uppstd problem beror till stor del pa att
uppdragstagaren ir bittre informerad om vad som pigédr i verk-
samheten dn uppdragsgivaren; det rider ett tillstdnd av asymmetrisk
information, och denna asymmetri ir mer eller mindre inbyggd 1
sjilva situationen. Att detta ir genuina problem rider det inget tvivel
om; vi ser stindigt illustrationer pd de intresseskillnader som rider
mellan parterna, och nya l6sningar utvecklas och diskuteras hela
tiden (bonussystem for foretagsledare, ackords- kontra timléne-
system for anstillda, auktionsmekanismer m.m.).

Det ir naturligtvis motiverat att stilla frigan hur relevant denna
beskrivning ir f6r relationer inom den offentliga sfiren, dir andra
forutsittningar rdder. Svaret ir att denna beskrivning inte gor ansprik
pa att vara den slutgiltiga eller korrekta beskrivningen av den offent-
liga sektorns problem men att den pa visentliga punkter kompletterar
och korrigerar mer klassiskt hillna beskrivningar. Det finns en ten-
dens inom den klassiska traditionen att férbise de intressemot-
sittningar som faktiskt rdder mellan ett parti och dess viljare,
mellan ett partis ledning och dess medlemmar, eller mellan en
regering och dess forvaltning. Ett exempel pd det sistnimnda ir den
weberska byrikratimodellen, som utgdr frén att en férvaltning alltid
realiserar det som den politiska ledningen 6nskar. Det ir timligen
litt att empiriskt verifiera att alla de intressekonflikter som exempli-
fierats ovan ir hogst reella och att mycket inom den politiska sfiren i
sjilva verket blir obegripligt om man inte beaktar dessa intresse-
konflikter.

Framfor allt mot bakgrund av den utveckling av den offentliga
sfiren som dgt rum inom OECD-omridet under senare decennier
ter sig problematiserande beskrivningar av antytt slag som alltmer
relevanta. De politiska partierna tappar stadigt medlemmar. Réstandet
foljer 1 minskande utstrickning traditionella klass- och intresse-
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gruppsmonster, och de politiska partierna utnyttjar i kampen om
viljarna delvis samma instrument som féretagen 1 jakten p kunder.
Fackliga organisationer sdker attrahera medlemmar med hjilp av
privata tilliggstjinster som hemférsikringar eller bensin till ligre
pris. Inom foérvaltningen har den traditionella imbetsmannarollen
mist utvecklas eller ersittas med ndgot nytt, nir den klassiska,
myndighetsutévande och f6ga omfingsrika staten har utvecklats till
en stor tjinsteproducent vid sidan av den klassiska rollen. I 6kande
utstrickning tillimpas entreprenader inom férvaltningen, vilket reser
frdgor av precis samma slag som inom den privata sfiren: hur skall
en kommun skriva kontrakt med en producent av barn- eller dldre-
omsorg, vilka friheter skall producenten ges, vad ir limplig kontrakts-
tid, och s3 vidare. Principal-agent-perspektivet pd den offentliga
sfirens relationer blir dirmed alltmer relevant fér varje r. Man kan
gilla eller ogilla denna utveckling, men om man ritt skall forstd och
analysera vad som hinder, krivs beskrivningar som fdngar upp det
som ir centralt.

2.4  Indelning av den offentliga sektorn

Den statliga sektorn kan indelas pd en mingd olika sitt, beroende
pa syftet med indelningen. I relation till det hir diskuterade principal-
agent-problemet ir de viktiga aktiviteterna policybildning, produk-
tion av tjinster (myndighetsutévning och tjinsteproduktion) och
kontrollverksamber ~ (tillsyn, utvirdering). En och samma
myndigheter kan naturligtvis vara involverad i mer in sidan
aktivitet, beroende pd vilken link i uppdragskedjan man betraktar.

Budgetens nuvarande huvudindelning efter utgiftsomrdden fast-
lades i samband med riksdagens budgetreform 1993-94. Genom
verksamhetsomrdden och verksamhetsgrenar ner till enskilda anslag
bildar de en heltickande hierarki f6r de statliga utgifterna. De har
senare kompletterats med en parallell indelning i1 politikomrdden.
Syftet med dessa har varit att underlitta analysen av kostnader for
och resultat av den férda politiken.

Institutionellt kan sektorn ocksd delas in efter ansvarsomrdden
for riksdagens utskott eller Regeringskansliets departement. Dessa
overensstimmer inte sinsemellan och inte heller med utgifts- eller
politikomriden.

De foregdende indelningarna ir specifikt svenska och ser annor-
lunda ut 1 andra linder. For att mojliggdra internationella jim-
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forelser har man inom FN:s ram etablerat en funktionell indelning
av de statliga utgifterna, Classification of Functions of Government
(Cofog). Den utgor en mojlig hierarkisk indelning av den offent-
liga sektorn bland alla andra tinkbara, men den har alltsd det fore-
tridet att den ir internationellt faststilld. Som 1 alla indelningar kan
det ibland uppstd tveksamhet kring vart en viss utgift skall hin-
foras, vilket ocksd skapar en viss osikerhet 1 de internationella
jimforelser som gors. Cofog utgor inte desto mindre en viktig norm,
och den kommer ocksi att féljas 1 sektorgenomgingen i denna
rapport."”

3 Huvudmannaskap, finansiering och produktion

Som konstaterades 1 avsnitt 2.4 kan formerna for det offentliga
dtagandet beskrivas med hjilp av komponenterna huvudmannaskap,
finansiering och produktion. Dessa tre dimensioner dr i princip
oberoende, vilket ger 4tta tinkbara kombinationer frdn ren marknad
utan statligt engagemang till fullt statligt ansvar f6r sdvil huvud-
mannaskap som finansiering och produktion. I sjilva verket fore-
kommer hybrider mellan dessa renodlade former ganska ymnigt,
vilket gor att den faktiskt forekommande variationsrikedomen blir
visentligt storre.

Det ir virt att understryka att dven 1 de kombinationer dir staten
viljer en extensiv form for sitt engagemang kommer en statlig
myndighet att pd ett eller annat sitt att bli involverad, om inte
annat s for att administrera en transferering till den mottagare som
ir ansvarig for verksamheten 1 frdga. Vad diskussionen alltsd handlar
om ir formen for och intensiteten i det statliga engagemanget —
vilka administrativa krav som stills, vilka konsekvenser olika 16s-
ningar fir for triffsikerheten i det statliga dtagandet, etcetera.

Kategoriseringen i det féljande gérs med avseende p& den domi-
nerande l6sningen inom respektive verksamhet. Beteckningen b avser
“inget statligt huvudmannaskap”, medan H betecknar motsatsen,
och samma konvention féljs betriffande de bdda ©vriga dimen-
sionerna. De olika l¢sningarna behandlas efter stigande grad av offent-
ligt engagemang. Inom varje kategori exemplifieras dtgirder avseende
olika typer av marknadsmisslyckanden.

" Det finns en rad andra indelningar i litteraturen. Premfors m.fl. (2003), kap. 4, presenterar
en indelning som ligger ndgonstans mellan ovanstiende indelning i policybildning/produk-
tion/tillsyn och Cofog:s ensifferniva.
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3.1 hfp — ren marknad

Aven i de fall d& staten viljer att verlimna sivil huvudmannaskap
som finansiering och produktion till icke-statliga aktodrer — hushill,
foretag, organisationer — dr staten normalt pd ett eller annat sitt
nirvarande. Marknader skall évervakas med avseende pd sin centrala
uppgift, att effektivt tillfredsstilla konsumenters efterfrdgan pd varor
och ginster, vilket kriver konkurrensvirdande insatser. Negativa
miljoetfekter av produktion och konsumtion regleras i lagstiftning
och 6vervakas av bdde statliga och kommunala myndigheter. For
att stimulera produktionen av kollektiva nyttigheter ger det offent-
liga stod, exempelvis inom kultur- och naturvirden. Fér att hantera
langsiktiga avvigningsproblem inom skétseln av det skogliga eko-
systemet finns en skogsvirdslagstiftning och en forvaltning med
uppgift att tillse att denna lagstiftning efterlevs.

P4 marknader rider att asymmetriskt férhdllande betriffande
information — producenter ir bittre informerade in konsumenter —
vilket dr motivet f6r lagstiftning och évervakning betriffande pro-
duktsikerhet, certifiering och s vidare, men ocksd en mer allmint
hillen konsumentupplysning. Asymmetri ir dock inget krav for ett
offentligt ingripande; arbetsférmedling i offentlig regi kan ses som
ett motmedel mot informationsbrist hos bdda parter som syftar till
en bittre fungerande arbetsmarknad. Atgirder mot autonomibrist
ir av naturliga skil sparsamt forekommande pd marknader, men
restriktioner betriffande reklam riktad tll barn och reklam for
alkohol och tobak, liksom kampanjer fér en hilsosam livsstil ir exem-
pel pd sidan relativt mjuk reglering som kan vara aktuell i dessa fall.
Den omdiskuterade filmcensuren ir ytterligare ett exempel.

Fordelningspolitiskt motiverade ingrepp férekommer exempelvis
pa arbetsmarknaden genom lagstiftning och évervakning mot diskri-
minering. I nigon min kan man se ett fordelningspolitiskt inslag
hos alla statliga marknadsregleringar som pdverkar en situation dir
centrala resurser dr ojimnt férdelade mellan olika samhillsgrupper,
men det blir naturligtvis annorlunda 1 de situationer dir ingreppen
uttryckligen motiveras med férdelningspolitiska argument.

Stabiliseringspolitik slutligen dr en klassisk nisch for statliga
ingrepp genom stimulerande eller dtstramande tgirder. Forutsitt-
ningarna har under senare decennier férindrats genom en omfattande
forskning kring problemen med stabiliseringspolitiska ingrepp, och
instrumenten for stabiliseringspolitiken har ocksd férindrats over
tiden, men enighet rdder om att ingrepp 1 ndgon form dr motiverade.
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Diskussion

De centrala uppgifterna for staten 1 situationer med ren marknads-
styrning ir att virda konkurrensen och kompensera den naturliga
asymmetri betriffande information som rider mellan producenter
och konsumenter. Detta ir uppgifter som svirligen kan skétas av
ndgon annan in staten. Det finns visserligen konsumentorganisationer
som arbetar med detta syfte, men pd sm& marknader som den svenska
dr forutsittningarna visentligt mindre gynnsamma in pd en stor
marknad som den nordamerikanska. Transaktionskostnaderna fér
att organisera stora konsumentgrupper stora 1 jimforelse med de
potentiella vinsterna.

En méjlighet ir att staten viljer bolagsform for sjilva verksam-
heten, sdsom fallet ir med SP Sveriges Tekniska Forskningsinstitut
(tidigare Statens Provningsanstalt). En helt annan sak ir att 6ver-
limna sjilva 6vervakningen it marknaden genom si kallad sjilv-
sanering eller via entreprenad. Detta har bland annat foreslagits for
bilprovningen. En offentligt reglerad bilprovning har flera motiv,
bland annat att reducera de negativa externa effekterna av att kora
bristfilliga fordon och att stimulera till bittre underhill av fordonen.
Men Bilprovningens &rliga publicering av testresultat och fordons-
ekonomi har ocksd stor betydelse for att stirka konsumenternas
informationsunderlag pd bilmarknaden, samhillsekonomiskt kanske
en lika stor betydelse som den direkt sikerhetshojande effekten av
verksamheten. Betydelsen understryks av att vissa billeverantérer
tidvis har erbjudit konsumenterna gratis tester infér den arliga bil-
provningen for att reducera antalet anmirkningar och dirmed
forbittra statistiken for det egna mirket. Om mairkesverkstiderna
tillits 6verta ansvaret for bilprovningen s& som har foreslagits, finns
en betydande risk att rapporteringen om felfrekvensen snedvrids.
Detta framstdr dirmed som en riskabel 16sning. Det ir virt att notera
att staten 1 minga andra sammanhang inte accepterar sjilvsanering
som enda kontrollmekanism, som illustreras av exempelvis livs-
medelssektorn, sjukvirden, och advokat- och miklartjinster.

3.2 hFp

Ett arrangemang i vilket det offentliga finansierar hela eller delar av
verksamheten samtidigt som s&vil huvudmannaskap som produktion
hor tll den privata sfiren ir en svirhanterlig kombination. Det ir
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dock inte helt ovanligt att offentliga medel slussas till organisa-
tioner och 1 vissa fall till enskilda for att producera kollektiva nyttig-
heter eller komplettera offentliga insatser; totalt sett ror det sig om
betydande belopp. Exempel pd det forsta dr stod till fristdende
museer, konstnirsstipendier, presstdd och stéd till idrottsorganisa-
tioner. Motivet 1 dessa fall anges ofta vara att man av omsorg om
fundamentala friheter (konstnirlig frihet, yttrandefrihet etc.) vill
hilla armlingds avstdnd till verksamheten. Exempel pd det senare ir
stéd till underhdll av privatigda fastigheter med bedémt kultur-
virde.

Organisationer som kompletterar en 1 huvudsak offentligt organi-
serad verksamhet kan komma i friga for stéd under speciella férut-
sittningar. Det kan gilla organisationer for tidigare missbrukare
som arbetar for att motverka &terfall, vissa inslag 1 det inter-
nationella utvecklingssamarbetet eller inhemsk stédverksamhet som
Stadsmissionen. Motiven ir 1 sidan fall att det finns ett inslag av
idealitet som méjligen gor att man fir mer ut av de offentliga resur-
serna om de tar omvigen dver en organisation in om det offentliga
har hand om hela verksamheten. Det krivs sjilvfallet en noggrann
analys 1 det enskilda fallet for att verifiera att sd ocks3 sker.

Diskussion

Bohm gjorde i en tidig ESO-rapport féljande balanserade bedém-
ning av enskildas och organisationers mojligheter att ersitta det
offentliga 1 huvudmanna- och producentrollerna:

Det ir svirt att se nigra mojligheter till massiva 6verflyttningar av
produktionsuppgifter frin offentlig sektor till frivilligsektorn, ens med
1 allt visentligt bibehillen offentlig finansiering, om man avser att pro-
duktionens karaktir skall f6rbli oférindrad.

Méijligheterna att lyfta &ver dven huvuddelen av finansieringen av
sddana produktionsuppgifter ir in mer begrinsade, dtminstone pd kort
sikt. Ndgon mirkbar minskning av skattefinansieringen genom okade
frivilliginsatser 1 pengar eller i natura (frimst arbete) dr dirfér knappast
mojlig utan att verksamheten 1 friga minskar eller far visentligt annor-
lunda inriktning.'*

Det finns flera problem med denna kombination av huvudmanna-
skap, finansiering och produktion. Det férsta dr att verifiera att
syftet med det offentliga ingreppet uppnds. Om det bara rér sig om

4 Bohm (1985).
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att verifiera att en viss verksamhet kommer till stind, ir det ett
hanterligt problem, men om det offentliga har mer preciserade motiv
bakom sitt engagemang, kan det vara svirare. Exempelvis motiveras
stodet till idrottsrorelsen frimst med att det engagerar stora grupper
av ungdomar i fostrande och sambhillsdanande verksamhet. Det
skall dessutom befrimja folkhilsan genom engagemang pé bredden
och samtidigt fungera som stimulans till elitidrotten. De {3 studier
som har gjorts tyder pd osiker och dilig miluppfyllelse. Det offentliga
stodet har generellt lett till en professionalisering av en tidigare folk-
rorelse, och elitsatsningar har fitt en dominerande plats pd idrotts-
klubbarnas agenda.”

Det politiska problemet nir det giller positiva eller negativa
externa effekter dr att avgdra nir de har sddan omfattning att de
motiverar ett statligt dtagande, till exempel 1 form av en subven-
tion; att kvalitativt pdvisa sddana effekter ir ofta ganska litt. Bygg-
nader har ofta ett skonhetsvirde som kommer andra in dgaren till
godo, men det ir forst nir detta virde ir stort (som hos ett histo-
riskt byggnadsminnesmirke) som det finns anledning att verviga
offentligt stéd till underhéllet. Ett rimligt krav f6r stod till kultur-
eller naturrelaterade kollektiva nyttigheter ir att allminheten som
finansiir av detta stod ges mojlighet att se dem. Ur det perspektivet
framstdr kulturstdd till historiska byggnader som allminheten inte
har tilltride till som diskutabelt.

Till detta kommer problem med den rent finansiella revisionen.
Offentliga bidrag till en organisation ger generellt inte mojligheter
till insyn 1 rikenskaperna for offentliga revisionsorgan. Hur de offent-
liga tillskotten anvinds och vad effekten egentligen dr blir dirfor
svart att avgdra.'®

Slutsatsen ir att denna form f6r det offentliga dtagandet bor nyttjas
sparsamt. Det naturliga alternativet ir att det offentliga behiller
huvudmannaskapet och 6verldter ett mer renodlat producentansvar
for avgrinsade och vildefinierade uppdrag. Fér den rena producent-
rollen ir situationen gynnsammare:

Icke desto mindre finns det ett flertal verksamheter dir visentliga
fordelar for samhillet skulle kunna erhillas genom en 6verféring frin
offentlig sektor till frivilliga organisationer och dir en prévning av
dessa overforingar synes vird att gora. Fordelarna kan avse okad
anpassning till medborgarnas efterfrigan eller inbordes olika behov.

5 Ds 1993:58.
16 S8 har Riksrevisionen hésten 2007 pitalat misstinkta oegentligheter inom det internationella
utvecklingssamarbetet (Riksrevisionen 2007).
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De kan avse 6kad innovationskraft och — 1 ndgra fall — 6kad kostnads-
effektivitet t.ex. med hjilp av tidsbegrinsade entreprenader. For vissa
verksamheter kan sidana férdelar uppkomma vid en samexistens av
frivilliga och offentliga produktionsenheter."”

3.3 hfP

Att det offentliga ansvarar fér produktion medan sivil huvud-
mannaskap som finansiering ir privata dr styrningsmissigt relativt
oproblematiskt; det handlar helt enkelt om kommersiell verksam-
het 1 offentlig regi, ofta driven 1 bolagsform. I en i huvudsak mark-
nadsstyrd ekonomi krivs normalt nigot argument fér ett sidant
offentligt engagemang. Det kan till exempel gilla férekomsten av
lokala monopol (vatten och avlopp, fjirrvirme m.fl.). P4 grund av
tjinstens natur blir det hir oftast frdga om kommunala angeligen-
heter. Andra exempel ir externa effekter med regionala inslag (post-
utdelning) eller andra politiska bevekelsegrunder (forsiljning av
alkoholhaltiga drycker). I vissa anférs ocksd konkurrenspolitiska
motiv for ett statligt engagemang (Plusgirot pd betalningsmarknaden,
Sabo pd bostadslinemarknaden). Det blir 1 det sistnimnda fallet
viktigt att sikerstilla att konkurrensen sker pd rittvisa villkor.

Diskussion

Kommersiell verksamhet i offentlig regi har 1 flera fall uppkommit
genom att man skilt ut kommersiella delar av en tidigare verksam-
het som ocksd omfattar myndighetsutévning eller annan verksamhet
som inte kan drivas kommersiellt. I minga fall har separationen
varit lyckosam och lett till sidana positiva effekter som forutsetts —
okad produktivitet, snabbare teknisk fornyelse, och sd vidare. Det
forefaller dock som om den tidigare offentliga huvudmannen ibland
felbedomt de konsekvenser som f6ljt med en bolagisering, oavsett
om denna varit kombinerad med en privatisering eller ej. Diskussioner
har exempelvis foljt pd bolagiseringen av Vattenfall’® och en del
kommunala férsiljningar av teknisk verksamhet. En konsekvens
kan bli att insyn och granskning férsvdras. I viss min kan sddan
oonskade konsekvenser kompenserar genom skrivningar 1 bolags-
ordningen och ett aktivt dgarskap, men sddana instrument har sina

7 Bohm op. cit.
8 Riksrevisionen (2004).
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begrinsningar. Om restriktionerna blir lingtgiende, finns ju ocksd
en risk att vinsterna med bolagiseringen uteblir.

3.4 hFP

Att den svenska staten inte dr huvudman foér en verksamhet sam-
tidigt som den ansvarar for sdvil finansiering som produktion ir av
naturliga skil en ovanlighet. Den blir aktuell framfor allt 1 inter-
nationella sammanhang, dir Sverige till {6ljd av taganden gentemot
organ som FN eller EU genomfér program eller operationer.
Exempel ir fredsbevarande insatser, dtgirder mot grinsoverskridande
miljéféroreningar eller verksamhet inom tullen som syftar till att
vidmakthilla EU:s gemensamma handelspolitik. Négot visentligt
annorlunda sitt att genomféra verksamheten finns egentligen inte 1
dessa fall, iven om vissa mindre centrala inslag i verksamheten natur-
ligtvis kan 6verldtas it annan utforare.

Kombinationen ir emellertid aktuell ocksd nir staten bildar en
stiftelse, eftersom stiftelsegrundandet per definition innebir att
huvudmannen trider tillbaka och skapar ett sjilvstindigt juridiskt
subjekt.

Diskussion

Det finns tvi former av stiftelser, dkta och oikta. De f6rra ir finan-
siellt oberoende genom kapital tillskjutet vid grundandet, medan de
senare dr beroende av &rligen tillférda medel. Stiftelsebildningens
irreversibla karaktir gor den dkta stiftelsen diskutabel ur demo-
kratisk synvinkel, eftersom framtida politiska majoriteter dirmed
frinhinds mojligheten att dndra besluten. Oikta stiftelser tillfor
ingenting nytt utan bidrar bara till administrativ oklarhet. Det finns
dirfoér anledning att vara terhdllsam med stiftelsen som associa-
tionsform.

3.5 Hfp

Statligt huvudmannaskap kombinerat med privat finansiering och
produktion férekommer p3 ett antal ganska olika omriden. I prak-
tiken innebir detta att staten pabjuder en viss verksamhet i lag och
reglerar den i dess huvuddrag, medan den detaljerade utformningen
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och finansieringen 6verlimnas &t marknaden. P& forsikrings-
omridet ir detta den 16sning man har valt fér fordonsférsikringen
liksom fér premiepensionsforsikringen, dven om staten i det senare
fallet 4r djupare involverad genom att tillhandahilla en infrastruktur
genom Premiepensionsmyndigheten. Exempel frdn helt andra omri-
den ir obligatorisk pris- och datummirkning 1 handeln och restrik-
tioner pd brukandet knutna till natur- eller kulturvirden (natur-
vidrdsomriden, k-mirkning av byggnader).

Diskussion

Den aktuella kombinationen ir mindre vanlig i Sverige 4n 1 minga
andra europeiska linder. I exempelvis Finland och Nederlinderna
spelar statligt reglerade men privat producerade férsikringar en storre
roll pd socialforsikringsomridet. De fordelar som normalt for-
knippas med denna l6sning ir bittre anpassning till enskilda for-
sikringstagares ©nskemdl; nackdelen ir ofta hogre transaktions-
kostnader och ibland dysfunktionella val, som fallet har blivit med
den svenska premiepensionen.”” Som diskuteras senare i detta kapitel
kan en mojlig kompromiss vara att staten producerar ett grund-
alternativ och erbjuder en infrastruktur fér pidbyggnader med
utrymme for personliga val.

3.6 HFp

Att det offentliga innehar huvudmannaskapet fér och finansierar
en verksamhet medan sjilva produktionsansvaret éverlimnas 3t en
utomstdende ir numera mycket vanligt, bdde inom statlig och kom-
munal sektor. Ett huvudmotiv har varit att huvudmannen vill koncen-
trera sig pd kirnverksamheten och éverlimna olika stodsysslor 4t
andra att organisera pd effektivast mojliga sitt. Rena stodtjinster
som stidning och lokalférsérjning upphandlas nu regelmissigt dver
stora delar av den offentliga sektorn. En central uppgift f6r en
myndighetsledning blir att avgéra vad som skall anses vara kirn-
verksamhet. Ren myndighetsutévning ingdr, men dirutdver kan
ocks3 viss tjinsteproduktion hivdas hora hit.

En annan typ av arbetsfordelning inom denna kategori rdder nir
organisationer stdr som utforare. Ett motiv kan vara att det

! Palme m.fl. (2004).
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offentliga tror sig kunna fi ut mer av de resurser som férbrukas
genom den ideella faktor som skall genomsyra verksamheten, i
likhet med vad som sagts ovan (avsnitt 3.2). Ocksd andra motiv
kan vara aktuella, s§ som 1 fallet med de fackliga organisationernas
administration av arbetsmarknadsforsikringen.

Diskussion

Aven om rationaliseringsskil ofta talar fér att delar av tjinste-
produktionen 6verldts dt externa producenter ir det nog korrekt
att hivda att detta arrangemang skirper principal-agent-problemet.
Hoga krav stills pd specifikationen av de varor och tjinster som
skall levereras for att arrangemanget skall fungera, vilket — till-
sammans med de sammantaget mycket stora volymer det handlar
om — ir anledningen till det komplicerade regelverk som i dag styr
den offentliga upphandlingen virlden 6ver.” Konstruktionen fore-
kommer dock inte bara vid formell offentlig upphandling utan ocks3
exempelvis nir det offentliga stéder friskolor eller assistans till
personer med funktionshinder, eller di bistdndsverksamhet pd filtet
overldts 3t organisationer.

Generellt kan sigas att entreprenader av ovanstiende slag ir limp-
liga nir det ror sig om vil specificerade tjinster vilkas resultat Litt
kan mitas. Mindre limpliga ir de nir det offentliga har relativt
langtgdende onskemadl betriffande sjilva tjinstens utférande. Det dr
ofta svirt for den tillsynsansvariga myndigheten att verifiera att
tjdnsten utfors 1 enlighet med vad som fastlagts, som fallet med fri-
skolor eller assistansersittning visar. Aven det internationella utveck-
lingssamarbetet rymmer risker av det enkla skilet att tjinsten
utférs 1 annat land och att &terforingen frin verksamheten dirfor
blir mer knapphindig. I de fall di stora volymer upphandlas vid
enstaka beslut foreligger ocksd risker for korruption, i synnerhet
om besluten ir omgirdade med sekretess.”'

2 Arrowsmith et al. (2000), Bovis (2005).
2 OECD (2005).

123



Den centrala forvaltningens struktur SOU 2008:119

3.7 HfP

Att huvudmannaskap och produktion ir offentligt medan finan-
sieringen ir privat ir liktydigt med avgiftsfinansierad offentlig pro-
duktion. Ibland sker produktionen inom en myndighet, ibland i
bolagsform. Vardagliga exempel inom den statliga sfiren ir den
obligatoriska &rliga bilprovningen, utdrag ur fastighetsregistret, tele-
vision och tillhandah8llande av pass. For de kommunala tekniska
ydnsterna ir denna losning regel. Mer storskaliga exempel ir de
storre infrastruktursystemen — elnitets centrala delar, jirnvigsnitet
med flera — dir privata operatorer — ytterst konsumenterna — genom
avgifter finansierar underhill och utbyggnad av niten, medan staten
ir huvudman och siljer tilltride till niten pd kommersiella villkor.
Denna [8sning, den si kallade common carrier-principen — ir nu
standard bade 1 Sverige och internationellt. Den férenar ett statligt
inflytande 6ver de fundamentala delarna av samhillets infrastruktur
med ett varierat tjinsteutbud. En svirighet kan vara att uppritthilla
en fungerande konkurrens, om byte av operator eller leverantor ir
en arbetskrivande operation. Mycket av de konkurrensvdrdande
myndigheternas arbete har dirfér varit inriktat pd att underlitta
leverantérsbyten.

Diskussion

Avgiftsfinansiering ir en limplig 16sning nir man vill skapa en viss
efterfrigeorientering hos den producerande instansen och det inte
finns nigra fordelningspolitiska invindningar mot denna finan-
sieringsform. Valet mellan myndighet och bolag avgors ofta av
limplighet. Om det finns inslag av myndighetsutévning och den
kommersiella verksamheten inte stér denna — Lantmiteriverket ir
ett exempel — finns normalt inga invindningar mot att myndig-
hetsformen bevaras.

3.8 HFP - fullt statligt ansvar

Statligt huvudmannaskap 1 kombination med statlig finansiering
och produktionsansvar ir den klassiska 16sningen inom stats-
apparatens centrala delar — rittskipning, férsvar och infrastruktur. I
en utbyggd vilfirdsstat av skandinavisk modell ligger ocksd mer-
parten av det sociala skyddsnitet inom denna kategori. De tillsyns-
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funktioner som krivs for att 16sningar inom de 6vriga kategorierna
skall fungera vidmakthills ocksd normalt av staten sjilv. Att huvud-
delen av inkomsterna i dessa verksamheter kommer frén den offen-
tliga budgeten utesluter naturligtvis inte vissa kompletterande privata
killor. Avgifter spelar en viktig roll 1 rittskipningen, och minga
museer fir delar av sina intdkter frin intridesavgifter och for-
siljning.

Diskussion

Nigon mer omfattande provning av det offentliga dtagandet inom
de delar av den offentliga sektorn dir det offentliga ansvarar for
sdvil huvudmannaskap som finansiering och produktion ir knap-
past aktuell. Vad som fortgdende bor provas ir, betriffande finan-
sieringen, hur de brukare som har sirskilda krav skall beredas
mojligheter att komplettera med tilliggstjinster och, betriffande
produktionen, om delar av verksamheten kan lyftas ut och éver-
limnas till externa producenter. Infér sidana eventuella omprov-
ningar ir det visentligt att analysera vilka foérindrade krav som
stills pd tllsyn och sanktionsméjligheter. En ytligt sett reducerad
roll f6r det offentliga innebir inte minskade utan férindrade krav
pa kontroll och styrning.

3.9 Slutsatser

I nedanstdende tabld ges en oversikt 6ver de olika kombinationerna
med exempel pd olika typer av marknadsmisslyckanden som man
har sokt 16sa.
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Associationsformer for offentlig verksambet

Myndighetsformen ir och bér ocksd vara den grundliggande associa-
tionsformen for offentlig verksamhet. Bevisbordan ligger pd den
som foérordar nigot annat. Dirmed ir inte sagt att det inte finns
situationer nir det offentliga itagandet bor utnyttja andra former
in myndigheten. Den separation mellan icke-kommersiell och kom-
mersiell verksamhet och &verféring av den senare till bolagsform
som genomférdes 1 bdde Sverige och andra linder under frimst
1990-talet har pi det hela taget varit lyckosam.”” Vad man frin
riksdagens och regeringens sida miste ha klart {6r sig ar att de olika
associationsformer som stdr till buds som alternativ har en egen
inre dynamik och att évergingen till en annan driftsform alltsd for
med sig konsekvenser som méste beaktas nir beslutet fattas.”

Stiftelsen ir en inte sillan brukad verksamhetsform som det
finns timligen starka principiella argument mot. Det viktigaste ir
att stiftelsen, dtminstone 1 sin ikta form, ir ekonomiskt oberoende
och styrs av stadgar som inte kan indras annat in om forutsitt-
ningarna fér verksamheten har indrats si radikalt att grundarens
avsikter inte kan uppfyllas. Detta strider mot elementira demo-
kratiska principer, som bland annat innebir att en ny politisk
majoritet skall ha mojlighet att dndra tidigare beslut om de bedéms
som felaktiga. Denna méjlighet finns till och med f6r s fundamentala
bestimmelser som grundlagens, och det synes som en mirklig priori-
tering att detaljbetonade beslut rorande allokeringen av offentliga
medel idr svirare att dndra. Men ocksd andra aspekter som offentlighet
och effektivitet hos den revisionella granskningen talar emot stiftelse-
formen.

Aktiebolaget dr den dominerande associationsformen fér kom-
mersiell verksamhet. Ansvaret riktar sig mot dgarna, och kriteriet
pd god skotsel dr att det insatta kapitalet forvaltas effektivt. Under
senare drs intensiva debatt kring féretagens sociala ansvar har dia-
metralt motsatta stdndpunkter betriffande detta ansvar framforts.
Vissa — foretridesvis representanter foér foretagen inom berdrda
branscher — har menat att féretagen och deras medarbetare ir fullt
féormogna att ta hinsyn till etiska aspekter 1 sitt beslutsfattande,
medan andra har hivdat att de varken kan eller skall ta s&dana

22 Statskontoret (2004).

# En analys och ett forslag till renodling av formerna fér statlig verksamhet presenterades
vid 1990-talets mitt (SOU 1994:147, SOU 1995:93). Forslagen kom dock av olika skil inte
att realiseras i ndgon stdrre omfattning.
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hinsyn.** En likhet mellan féretag och myndigheter ir att med-
arbetarna i bida fallen pdverkas av sin institutionella omgivning,
och det ir ganska givet att en kommersiell inramning f6r verksam-
heten kan forvintas leda till andra beslut 1 vissa situationer 4n en
foérvaltningsomgivning. Dirmed ir inte sagt att tjinstemin alltid
fattar beslut 1 6éverensstimmelse med en allmin moralnorm; soli-
daritet med myndigheten kan leda i andra riktningar.”® Men en
overgdng frin en myndighetsform till en bolagsform fir konse-
kvenser och méste féregds av en noggrann analys.

Den styrsignal som ligger 1 verksamhetsformen madste alltsd noga
beaktas nir man viljer. Om man viljer myndighetsformen, vilket
alltsd miste vara utgdngspunkten, finns det likvil betydande mojlig-
heter att variera finansierings- och produktionsbilden, som fram-
stillningen ovan har visat.

Common carrier-principen i praktiken

Common carrier-principen 1 infrastruktursammanhang innebir som
nimnts att staten tar ansvar for de centrala delarna av det nit som
bir upp tjinsteproduktionen inom omridet, medan det ir fritt for
olika operatdrer att verka inom detta nit efter att ha kopt sig till-
tride. Forvaltare av det centrala nitet ir med ndgot undantag ett
affirsverk. Vid sidan av den forvaltande instansen finns ocksd en
fristiende myndighet med uppgift att bevaka konsumenternas
intressen och att konkurrensen mellan olika operatérer sker pa lika
villkor — Post- och telestyrelsen, Jirnvigsstyrelsen m.fl. T fore-
kommande fall har denna myndighet ocksi ansvar for sikerhets-
frégor inom sektorn.

Denna principiella uppliggning har en rad férdelar. Den siker-
stiller statligt inflytande 6ver vitala samhillsfunktioner, vilket ir
visentligt bdde under normala férhdllanden och ur ett beredskaps-
perspektiv. Samtidigt gor forekomsten att flera operatérer att kdparna
av tjinster fir ett inflytande 6ver utbudet. Intresset for utveckling
av nya tjinster och ny teknik kan ocksd férvintas oka.

Det i6gonenfallande undantaget nir det giller organisations-
formen ir telenitet, som foljde med Telia vid bolagiseringen och
den partiella privatisering som sedan genomférdes. Med en standard-

** En representativ framstillning av den senare &sikten finns i Henderson (2001).
2 For ndgra ingdngar till diskussionen om etik och ansvarstagande i férvaltningar och andra
miljSer, se Lundqvist (1991), Molander (2005) och den tidigare citerade Le Grand (2003).
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16sning enligt common carrier-principen hade staten stdct kvar som
dgare och forvaltare av det centrala telenitet (accessnitet), repre-
senterad av ett affirsverk (“Svenska telenit”, om man vill undvika
de associationer till en idldre organisationsform som ligger i namnet
“Televerket”). Den affirsdrivande delen ("Telia”) hade direfter skilts
ut och fitt konkurrera pd jimbérdiga villkor med andra privata
aktdrer. Nigra godtagbara skil for den valda 16sningen, dir Telia
fortfarande har kontroll éver det centrala nitet och samtidigt par-
tiellt har privatiserats, har inte presenterats. Post- och telestyrelsen
har ocksd 1 ett antal beslut pdtalat TeliaSoneras dominerande still-
ning nir det giller telefonitjinster.

En forsiljning av ytterligare delar av TeliaSonera bereds for nir-
varande inom Regeringskansliet. Det vore av intresse att 1 detta
sammanhang {8 belyst ett alternativ i vilket telekommunikations-
sektorn organiseras efter de principer som numera normalt giller
inom liknande sektorer.

Common carrier-principen pd socialforsikringsomrddet?

Den helstatliga organisationsformen med statligt huvudmannaskap,
statlig finansiering och statligt produktionsansvar dominerar helt i
det svenska socialforsikringssystemet. Nigra undantag fortjanar dock
att nimnas. Trafikférsikringen, med privat finansiering och privat
produktion inom ramen fér ett obligatorium, har fitt kad bety-
delse 1 och med att den trafikskaderelaterade sjukvirden kommit
att inkluderas. Aven premiepensionerna representerar en annan
organisationsform, genom den statligt organiserade finansieringen
och &6vergripande forvaltningen i kombination med ett privat
gansteutbud (i vilket dven staten deltar med ett konkurrenskraftigt
alternativ).

Systemet som helhet erbjuder sm& mojligheter att vilja. For egen-
foretagare som arbetar i handelsbolagsform finns ndgra méjligheter
att vilja karenstid och dirmed pdverka sin férsikringspremie. Fore
egenforetagare som arbetar 1 eget aktiebolag finns inte den mojlig-
heten, eftersom de betraktas som léntagare och dirmed ir hin-
visade till de generella reglerna for lontagare. Associationsformen
bestimmer dirmed utrymmet fér egna val, vilket kan forefalla
mirkligt.

Staten som huvudsaklig férsikringsgivare har ett legitimt intresse
av att piverka vilka regler som giller dven for tilliggsforsikringar,
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eftersom den totala férsikringsbilden och dirmed incitamenten i
systemet beror av helheten. Ett exempel ir den resulterande ersitt-
ningsnivdn. Detta accepterades ocksd under den statsfinansiella krisen
under 1990-talet. Det kan emellertid finnas utrymme for en storre
utbudsvariation inom ramen foér de generella regler som staten har
intresse av att etablera. Man skulle med en analogi till vad som
tidigare sagts om infrastrukturen kunna hivda en sorts common
carrier-princip inom socialférsikringsomridet. En sidan 16sning skulle
innebira att staten dger och forvaltar det grundliggande nitverket” av
socialforsikringar och ocks faststiller regler for de andra f6rsikrings-
givare som skulle operera pd denna forsikringsmarknad. Staten
skulle ocksd vara aktdr pd sjilva foérsikringsmarknaden genom att
erbjuda ett konkurrenskraftigt alternativ.

De klassiska problemen pd en forsikringsmarknad ir tvé:
beteenderisken (moral hazard) och problemet med sjilvselektion
(adverse selection). Beteenderisken innebir att forsikringstagarens
beteende paverkas av att det finns en forsikring 1 riktning mot ett
okat risktagande och fler skadefall. Standardmotmedlet ir sjilvrisker.
Sjilvselektionen innebir att f6rsikringsgivarna genom differentiering
och specialisering kan férséka dra till sig de forsikringstagare som
har en gynnsam riskbild for att dirigenom kunna sinka premierna.
Premierna foér 6vriga miste dd hojas, vilket kan gora att fler forsik-
ringstagare soker sig till billigare alternativ. Vissa férsikringstagare
kan 1 virsta fall komma att stillas helt utanfér systemet.

Beteenderisken ir ett incitamentsproblem, medan selektionen ir
ett ugjimningsproblem. Ser man till komparativa férdelar, ir det klart
att privata forsikringsgivare har bittre forutsittningar att hantera
det forra, medan staten har uppenbart bittre férutsittningar att
bedriva utjimningspolitik. Beroende pd forsikringsomridde bor det
alltsd ske en viss arbetsférdelning mellan stat och privata aktorer.
Man kan ocks3 tinka sig att staten tar upp en avgift for tilleridet till
marknaden fér att finansiera subventioner till vissa kategorier for-
sikringstagare som har svart att finna tillfredsstillande l6sningar pd
en forsikringsmarknad.

Principal-agent-problemet: exemplet grundliggande utbildning

Inom den grundliggande utbildningen har man 1 Sverige liksom 1i
ménga andra linder valt en ordning dir utbildningens omfattning och
innehdll r fastlagda 1 nationellt beslutade lagar och férordningar,
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medan produktionen av undervisning o&verldts &t primirkom-
munerna. Statens roll inskrinker sig till reglering, tillsyn (Skolverket)
och viss utvecklingsverksamhet (Myndigheten fér skolutveckling).
Regleringen ir forhillandevis 1angtgdende, vilket dterspeglar en helt
legitim strivan hos lagstiftaren att skapa en plattform av gemen-
samma kunskaper och virderingar hos den uppvixande genera-
tionen. Tillsynsuppgiften innebir emellertid en svir uppgift f6r den
ansvariga myndigheten. Man kan med viss noggrannhet faststilla
elevernas kunskapsnivd i olika imnen men har mycket begrinsade
mojligheter att f6lja vad som sker i klassrummen nir undervisning
pagar.

P& grundskolenivi ir utrymmet f6r variation begrinsat, medan
mojligheterna tll inriktning mot sirskilda utbildningsinriktningar
helt naturligt vixer nir man nir gymnasienivi. Si linge kommu-
nerna med ndgra obetydliga undantag var ensamma om att erbjuda
undervisning, uppritthélls ocksd en betydande homogenitet inom
skolvisendet. Inférandet av friskolor i bérjan av 1990-talet indrade
detta forhdllande. Regleringen av undervisningens innehdll ir av
samma typ som tidigare; diremot har forutsittningar for tillsynen
forindrats patagligt till foljd av den 6kande heterogeniteten. Uppemot
10 procent av landets grundskoleelever gir i dag i ngon form av
friskola.

Mot bakgrund av idén om en gemensam kunskaps- och virderings-
plattform med relative héga krav pd homogenitet ir friskole-
reformen egentligen mirklig. P4 grundskolenivd sker tilldelning av
plats till eleverna inom den kommunala skolan pd basis av nirhets-
principen, det vill siga eleverna och deras férildrar har normalt ingen
valméjlighet. P4 gymnasienivd finns mojligheter att vilja mellan
linjer (till och med i andra kommuner in den man bor i) men
eleven kan, beroende pa vilken kommun det giller, bli tilldelad en
plats pd vilket som helst av gymnasier dir den aktuella linjen finns.
For den som ir beredd att studera i en friskola éppnar sig helt andra
friheter; hir kan man 3 tillgdng till undervisning baserad p nigon
sirskild pedagogik eller med en viss religids inramning.* I syfte att
oka valfriheten for elever och forildrar hade det m&hinda varit natur-
ligare att lagstiftaren férst hade pabjudit valfrihet inom den kom-
munala skolans ram for att direfter eventuellt gi vidare med en
reform 1 vilken fler producenter av utbildning hade fitt utrymme.

% Det absoluta flertalet av landets friskolor kinnetecknas antingen av en viss pedagogisk
ansats eller av en religids inriktning; se www.skolverket.se.
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De langsiktiga sociala effekterna av den dkande heterogeniteten i
grundutbildningen ir svira att 6verblicka.”

De kraftigt 6kade krav pd tillsyn som friskolereformen och den
okade heterogenitet som den har f6rt med sig forefaller ha under-
skattats till nyligen, di statliga utredningar foreslagit en forstirke
skolinspektion inom ramen fér en ny myndighetsstruktur.”®

Tilliggstjinster

Frigan om utrymmet for tilliggstjinster giller inte bara social-
forsikringarna utan alla omriden dir man genom politiska beslut
fastligger en viss produktionsnivd att offentliga tjinster av mer eller
mindre kollektiv karaktir. Den som 6nskar en ligre nivd in den
beslutade har smd mojligheter att pdverka situationen, medan den
som Onskar en hogre eventuellt kan séka komplettera med en tilliggs-
tjinst som antingen dr privat finansierad eller finansieras kollektivt
av ndgon grupp av individer med gemensamt intresse i frigan.

Bevakningstjinster ir ett exempel pd en ganska uttalad kollektiv
nyttighet; polisen avskricker genom sin (potentiella) nirvaro frin
viss brottslighet. Vissa — sdvil fysiska som juridiska personer — har
ett intresse av en hogre nivd dn den som erbjuds av det offentliga.
Det kan vara hushill som bor 1 omriden som ir sirskilt utsatta fér
kriminell verksamhet eller féretag som har sirskilda virden att skydda.
For dessa kategorier ir det mojligt att kopa tilliggstjanster frin
privata bevakningsforetag. For ett hushdll ir kostnaden fér sidan
tilliggsbevakning av samma storleksordning som kostnaden fér polis-
organisationen &ver statsbudgeten. And§ existerar en sidan marknad,
och nigra politiska betinkligheter forefaller inte finnas av den
anledningen.

Inom sjukvdrden har ett liknande problem givit upphov till en
inflammerad debatt om vilka operatorer som skall ges méjlighet att
erbjuda tjinster. Det finns en fungerande marknad fér privatprakti-
serande allminlikare, vilket anses oproblematiskt. Nir det giller
mer kvalificerad sjukvdrd, ir liget ett annat; hir ses ett kom-
pletterande utbud som ett hot mot den gemensamt finansierade
sjukvirden. And3 foreligger inte nigon principiell skillnad gentemot
fallet med bevakningstjinster. Det oftast framférda argumentet
mot sidana mojligheter till kompletteringar ir att beredvilligheten

¥ Fér en diskussion av denna friga, se Bennich-Bjérkman (1997).
2 SOU 2007:79, SOU 2007:101; se ocksi ESV (2006).
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att bidra via skatter till den offentligt producerade tjinsten skulle
minska hos dem som finansierar tilliggstjinster. Detta ir av allt att
doéma fel i sak, eftersom de som utnyttjar tilliggstjinster ocksd har
tillgdng till det offentligt finansierade utbudet och ocksd utnyttjar
detta nir s3 ir limpligt. Dessutom borde ju detta argument 1 s fall
ocksd gilla bevakningstjinster; mojligheterna att kopa tlliggs-
yjdnster borde dirmed begrinsas kraftigt ocksd pd detta omride. I
sjilva verket dr det ett allmint utbrett fenomen att medborgarna
utnyttjar de offentligt producerade tjinsterna i hogst varierande
utstrickning, utan att detta anses som ett problem. Alla skatte-
betalare 1 en kommun bidrar till den kommunala sporthallen oavsett
om de utnyttjar den eller ej, och detsamma giller konserthus,
subventionerad kollektivtrafik och &vriga offentliga tjinster.”

Sammanfattningsvis borde det finnas utrymme fér en mer férut-
sittningslés diskussion av hur offentligt och privat producerade
tjanster kompletterar varandra, och vilka férindringar som andra
utbudsprofiler for de offentliga producerade skulle innebira. Detta
skulle — 1 likhet med vad som skisserats ovan fér Forsikringskassan
— 18 konsekvenser ocksd fér myndigheternas uppgifter och even-
tuellt ocksd f6r vad som idr en optimal myndighetsstruktur.

4 Principal-agent-problemet i den statliga
myndighetssfaren

4.1  Typsektorns huvudkomponenter

Som konstaterades i avsnitt 2.4 kriver ett principal-agent-problem
fér en framgingsrik 16sning att wppgiften definieras, att huvud-
mannen fir information om hur utféraren bedriver verksamheten
och att huvudmannen har en kontroll- och styrningsmekanism 1
form av sanktioner och/eller beloningar av olika slag till sitt for-
fogande for att piverka utféraren. Dessa tre huvudkomponenter i
16sningen kommer till konkret organisatoriskt uttryck i varje sektor,
som kan karaktiriseras genom ett antal fundamentala aktiviteter
och de organ som har dessa aktiviteter som sitt ansvar:

# Om férdelningseffekterna av offentlig konsumtion, se Molander (1999b), baserat p Bergh
(1998).
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e definition och precisering av uppgiften (policyutveckling);

e produktion, som kan bestd 1 myndighetsutévning, ren tjinste-
produktion eller en kombination av dessa bdda, samt

o tillsyns-, besvirs- och utvirderingsfunktioner.

De sistnimnda ir huvudsakligen instrument fér informationséver-
foring frén utforaren till huvudmannen men inrymmer 1 vissa fall
ocks? sanktionsinslag.

Definition och precisering av uppgiften

Uppgiften beskrivs i det samlade regelverk som definierar de
formella villkoren fér sektorns aktiviteter: vad som skall utforas,
vilka 6vergripande mil som riksdag och regering har for verk-
samheten, vilka restriktioner som skall gilla, etcetera. Normalt vilar
normeringen pi en av riksdagen faststilld lag och en av regeringen
utfirdad férordning, varjimte en myndighet med &vergripande
sektorsansvar av regeringen har givits ritten att utfirda foérord-
ningar. I vissa viktiga fall, till exempel betriffande polisvisendet,
foreskriver riksdagen relativt detaljerat villkoren fér verksamheten
direkt 1 lag. Till detta kommer 4&rliga regleringsbrev frin
Regeringskansliet, som kompletter de stiende instruktionerna med

ullfilliga uppdrag, sirskilda rapporteringskrav och liknande.

Huvudaktiviteter: myndighetsutdvning och tjansteproduktion

Myndighetsutévning mot enskild fysisk eller juridisk person ir
beslut som har rittsverkan av positivt (férméner) eller negativt
(sanktioner) slag for de berérda subjekten. Tjinsteproduktion ir
sddan verksamhet inom en myndighet som inte ir myndighets-
utdvning, till exempel museitjinster eller sjukvird. Ofta har en
myndighet att hantera bdde myndighetsutévning och tjinstepro-
duktion. En skola som meddelar undervisning bedriver tjinste-
produktion, men om skolledningen av nigon skil utdelar ett disciplin-
straff, till exempel att skilja en elev frin undervisningen, ir detta
myndighetsutdvning.
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Kontroll- och styrmekanismer: tillsyn, besvéir och utvirdering

Den lopande 3terrapporteringen i drsredovisningar dr huvudmannens
instrument f6r att skaffa sig information om verksamhetens
utférande. Tillsyn ir ett kompletterande instrument med vilket
huvudmannen mer selektivt kan studera drenden eller verksam-
heter, om det finns indikationer pa felaktig handliggning eller blott
som ett inslag 1 en l6pande kontrollverksamhet. Vid sidan av de
sektorsspecifika tillsynsorganen (exempelvis Socialstyrelsen) finns
generella som JO och JK. Nir verksamheten innebir myndighets-
utdvning, finns normalt ocksd ett besvirsinstrument varigenom de
berérda har méjlighet att uttrycka missnéje med myndighetens
handliggning och kriva rittelse. Aven kanaler for att framfora besvir
kan vara generella (JO, linsritterna) eller specifika (exempelvis
Overklagandenimnden fér hégskolan). Domstolsvisendet ir en
viktig generell kanal for hantering av besvir. I varierande utstrick-
ning finns ocksd sjilvstindiga wtvirderingsorgan tor den statliga
sektorn, som utfér granskning av mer djupgdende slag in den som
sstadkoms genom tillsyns- och besvirsinstrumenten. Aven inom
utvirderingskategorin finns sivil generella (Riksrevisionen) som
sektorsspecifika (t.ex. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvir-

dering, IFAU).

Kommentarer till den redovisning som foljer

Det finns som redan framgitt ingen invindningsfri indelning av
den offentliga sektorn. Inte ens om man viljer en viss etablerad
indelning som Cofog ir det alltid helt klart ull vilken kategori en
viss myndighet skall foras. Exempelvis kan ett sektorsanknutet
organ med forskningsuppgifter hinféras antingen till sektorn i friga
eller till kategorin Uthildning och forskning.® Vissa myndigheter
har uppgifter som faller inom flera sektorer och kan di foras in
antingen under dessa eller under ”Allmin férvaltning”. En och samma
myndighet har ibland mer in en typ av uppgift enligt ovanstiende
klassifikation (exempelvis bdde tjinsteproduktion och tillsyn) och
kan dirfor att dterfinnas under mer 4n en rubrik 1 ssmmanstillningen.

% Den klassificering som foljer avviker ocksi pa nigra punkter frin den som Statskontoret
redovisar i Statskontoret (2005).
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4.2  Allman forvaltning

SOU 2008:119

Under rubriken Allmin férvaltning ryms generella aktiviteter som
hinfor sig ull rikets styrelse — ledning och servicefunktioner fér den
juridiska personen staten, ekonomisk férvaltning m.m. — och den
overgripande ekonomiska politiken. Hir &terfinns ocksd generella
resurser fér samhillets informationsférsorjning (statistik, arkiv etc.).

4.2.
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Arvsfondsdelegationen
Ekonomistyrningsverket
Kammarkollegiet
Konjunkturinstitutet
Kronofogdemyndigheten

Kungliga biblioteket
Kustbevakningen

Linsstyrelserna

Nimnden {6r elektronisk forvaltning
Nimnden f6r 16n till riksrevisorer
Partibidragsnimnden
Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna
Riksarkivet och linsarkiven
Riksbanken

Riksdagens arvodesnimnd
Riksdagstérvaltningen
Riksgildskontoret
Skatterittsnimnden

Skatteverket

Statens arbetsgivarverk

Statens fastighetsverk

Statens kvalitets- och kompetensrdd
Statens ljud- och bildarkiv

Statens pensionsverk

Statens personadressregisternimnd
Statens tjinstepensions- och grupplivnimnd
Statens utlandslénenimnd

Statistiska centralbyrén
Statsridsarvodesnimnden

1 Myndighetsutovning och tjinsteproduktion

Styrelsen f6r internationellt utvecklingssamarbete (Sida)
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e Tullverket

e Utrikesférvaltningens antagningsnimnd
e Valmyndigheten

4.2.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

Ekonomistyrningsverket

Expertgruppen tor EU-frigor (Sieps)

Expertgruppen for studier 1 offentlig ekonomi (ESO)
Finanspolitiska rddet

Institutet for utvirdering av internationellt utvecklingssam-
arbete (Sadev)

Justitiekanslern

Lagridet

Riksdagens ombudsmin (JO)

Riksdagens valprévningsnimnd

Riksdagens éverklagandenimnd

Riksrevisionen

Statens ansvarsnimnd

Statskontoret

4.2.3 Kommentarer

Myndigheterna inom denna kategori terfinns i den centrala delen
av varje statsférvaltning. Vad som kan skilja ir dels Regerings-
kansliets relativa andel av statsforvaltningens totala administrativa
resurser, dels 1 vilken utstrickning olika problemkategorier hinférs
till sirskilda myndigheter. Offentlighetsprincipen sitter sin prigel
pa den svenska administrativa miljén och gér att grinssnittet mellan
myndigheter fir konsekvenser fér hantering och upptridande i
statsforvaltningen.

Av ullsynsorganen har Ekonomistyrningsverket, Lagridet, NOU
och Statens ansvarsnimnd sitt intresse riktat 1 férsta hand in mot
den offentliga sektorn och kvaliteten hos dess férvaltning. JK, JO
och Riksrevisionen intresserar sig i betydande utstrickning ocksd
for samspelet mellan férvaltningen och medborgarna, vilket i de bida
forstnimndas fall understryks av deras roll som besvirsorgan. Den
offentliga upphandlingen ir mycket omfattande 1 landet (av
storleksordningen 15 procent av BNP). Det tidigare tillsynsorganet
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Nimnden for offentlig upphandling (NOU) hade som tillsynsorgan
timligen smd befogenheter. Uppgifterna har under hosten 2007
overtagits av Konkurrensverket. Besvir rorande faktiskt genom-
forda upphandlingar hanteras 1 domstol.

Betriffande utvirderingsresursen kan konstateras att Riksrevi-
sionen ir riksdagens (och indirekt medborgarnas) instrument for
granskning och utvirdering som sjilvt initierar sina studier, medan
Statskontoret ir regeringens organ och agerar pd uppdrag frin
regeringen. Det nyligen skapade Finanspolitiska rdet har en utvir-
deringsuppgift betriffande finans- och marknadspolitiken. Sieps
skulle kunna fungera som ett generellt utvirderingsinstitut f6r EU-
politiken men har bara i begrinsad utstrickning tagit den rollen.”
For utvirdering av det internationella utvecklingssamarbetet finns
Sadev.

4.3  Forsvar
4.3.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Folke Bernadotteakademin
Fortifikationsférvaltningen
Forsvarets materielverk
Forsvarets radioanstalt
Foérsvarsmakten
Granskningsnimnden fér férsvarsuppfinningar
Krigsfoérsikringsnimnden
Krisberedskapsmyndigheten
Oljekrisnimnden
Riksvirderingsnimnden

Statens riddningsverk

Styrelsen for psykologiskt forsvar
Totalforsvarets pliktverk
Totalforsvarets forskningsinstitut

4.3.2 Tillsyn och utvirdering

e Forsvarets underrittelsenimnd
e Vapenprojektdelegationen
e Overklagandenimnden for totalférsvaret

*! Sieps har nyligen utvirderats; se (SOU 2007:109).
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4.3.3 Kommentarer

Inte heller betriffande den myndighetskategori som stdr fo6r myn-
dighetsutévning och tjinsteproduktion inom férsvarssektorn finns
ndgot direkt anmirkningsvirt. En utredare har foreslagit en samman-
slagning av Krisberedskapsmyndigheten, Statens riddningsverk och
Styrelsen for psykologiskt férsvar.”

Tillsynsorganen ir riksdagens instrument f6r att hdlla sig under-
rittad om tvd omrddet som har bedémts som sirskilt politiskt kin-
sliga — principer och rutiner {6r forsvarets underrittelseverksamhet
respektive etiskt ifrdgasatta vapenutvecklingsprojekt.

Ett anmirkningsvirt faktum ir att forsvarssektorn trots sin
betydelse for statsbudgeten saknar ett fristiende utvirderings-
institut. Totalférsvarets forskningsinstitut ir som namnet indikerar
totalférsvarets egen utredningsresurs och ersitter inte ett auto-
nomt granskningsorgan.

4.4  Samhillsskydd och rattskipning

Sambhillsskydd och rittskipning hér liksom allmin férvaltning och
forsvar till statens kirnuppgifter, och organisationen av denna sektor
foljer ett traditionellt monster.

4.4.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

¢ Brottsoffermyndigheten

Domstolsverket med domstolar, arrende- och hyresnimnder,
rittshjilpsmyndigheten

Ekobrottsmyndigheten

Kriminalvirdsnimnden

Kriminalvirdsstyrelsen

Registernimnden

Rikspolisstyrelsen med linspolismyndigheter, Statens kriminal-
tekniska laboratorium och Sikerhetspolisen
Rittsmedicinalverket

Specialdomstolar (Arbetsdomstolen m.fl.)
Tjinsteforslagsnimnden f6r domstolsvisendet
Aklagarmyndigheten

2SOU 2007:31.
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4.4.2 Tillsyn och utvirdering

¢ Brottstorebyggande ridet
¢ Notarienimnden
¢ Rittshjilpsnimnden

4.4.3 Kommentarer

Om de utférande myndigheterna fors lopande en diskussion om
specialisering kontra generalitet; s& har varit fallet exempelvis
betriffande Ekobrottsmyndigheten och specialdomstolarna. Ett dter-
kommande dmne har ocksd varit graden av decentralisering inom
polisorganisationen.

Sektorns tjinster produceras i allt visentligt av staten sjilv.
Betriffande de centrala funktionerna finns inte nigot alternativ,
men inte heller betriffande de mer perifera tjinsterna som férvarings-
uppgiften inom kriminalvirden har nigon privatisering av det slag
som dgt rum 1 USA pd allvar diskuterats i Sverige.

Brottsforebyggande rddet har som huvuduppgift forskning och
utvirdering inom omridet brottsférebyggande verksamhet. En 6ver-
syn av Bri publicerad 2004 pipekade att ridets roll som stabsorgan
3t regeringen riskerade trovirdigheten hos utvirderingarna, och en
viss renodling har skett.

4.5  Naringslivsfragor

Niringslivssektorn ir till skillnad frin de foregiende 1 huvudsak
privat dgd och administrerad, vilket definierar en annan roll {6r staten
in 1 de foregdende sektorerna. En forsta uppgift dr att vidmakthilla
och utveckla de infrastrukturbetonade systemen; hit hor den tek-
niska infrastrukturen men ocksi administrativ infrastruktur som
lantmiteri och patentskydd. En andra central uppgift ir myndig-
heter med sektorsansvar f6r de sektorer dir staten av olika skil ir
sirskilt nirvarande — Skogsstyrelsen, Statens energimyndighet m.1l.
Den tredje viktiga uppgiften ir évervakning och tillsyn. Aven hir
finns det en huvudsakligen teknisk gren, foretridd av exempelvis
Elsikerhetsverket och Strilskyddsinstitutet, och en administrativ,
representerad av Konkurrensverket, Revisorsnimnden eller Jim-
stilldhetsombudsmannen.

¥ SOU 2004:18.
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4.5.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Affirsverken (Luftfartsverket, Sjéfartsverket, Statens Jirnvigar,
Svenska Kraftnit)

Banverket

Bergsstaten

Bolagsverket

Exportkreditnimnden
Fideikommissnimnden

Fiskeriverket

ILO-kommittén

Jimstilldhetsnimnden

Kommerskollegium

Kirnavfallsfondens styrelse

Lantmiteriverket

Medlingsinstitutet

Myndigheten f6r utlindska investeringar i Sverige
Nimnden f6r hemslojdsfrigor

Nimnden f6r styrelserepresentationsfrigor
Patent- och registreringsverket
Rederinimnden

Resegarantinimnden

Rikstrafiken

Rédet for Europeiska socialfonden i Sverige
Skogsstyrelsen med skogsvardsstyrelser
Statens energimyndighet

Statens jordbruksverk

Statens nimnd {ér arbetstagares uppfinningar
Statens veterinirmedicinska anstalt

Statens vig- och transportforskningsinstitut
Styrelsen f6r samefonden

Stingselnimnden

Svenska FAO-kommittén

Svenska Unesco-ridet

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Sveriges geologiska undersékning
Turistdelegationen

Verket {6r niringslivsutveckling

Verket for innovationssystem

Vigverket

** Ej att forvixla med S] AB, som ir ett trafikforetag.
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4.5.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

Alkoholsortimentsnimnden

Allminna reklamationsnimnden
Arbetsmiljoverket

Bokforingsnimnden

Datainspektionen

Elsikerhetsverket
Energimarknadsinspektionen
Fastighetsmiklarnimnden

Finansinspektionen

Inspektionen for strategiska produkter
Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering
Institutet for tillvixtpolitiska studier
Jimstilldhetsombudsmannen
Jarnvigsstyrelsen

Konkurrensverket

Konsumentverket KO

Livsmedelsverket

Lokala sikerhetsnimnder vid kirntekniska anliggningar
Lotteriinspektionen

Luftfartsstyrelsen

Linsstyrelser

Nimnden mot diskriminering

Ombudsmannen mot etnisk diskriminering
Ombudsmannen mot diskriminering pd grund av sexuell liggning
Post- och telestyrelsen

Revisorsnimnden

Statens haverikommission

Statens institut f6r kommunikationsanalys
Statens kirnkraftinspektion

Statens livsmedelsekonomiska institut®

Statens strilskyddsinstitut

Styrelsen f6r ackreditering och teknisk kontroll
Veterinira ansvarsnimnden

*> Diskussioner pagdr {6r nirvarande om Livsmedelsekonomiska institutets framtid.
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4.5.3 Kommentarer

Den mest genomgripande forindringen av myndighetsstrukturen
inom omrddet niringslivsfrigor dr ett resultat av den foérindrade
syn pa statens roll i férvaltningen av infrastrukturen som etablerats
inom OECD-omrddet under senare decennier. Eftersom den fysiska
infrastrukturen i dessa linder i stort sett ir utbyggd, handlar det nu
mer om att effektivisera utnyttjandet och utveckla tjinsteutbudet
knutet till dessa strukturer. I minga linder har dirfor en renodling
skett med innebérden att staten behiller ansvaret fér de viktigare
delarna av den fysiska infrastrukturen, medan tjinsteproduktionen
oppnas for konkurrens (den s.k. common carrier-principen). Ett
statligt bolag kan finnas kvar 1 gruppen av tjinsteproducenter, men
det konkurrerar di pd samma villkor som de évriga. For att dver-
vaka att tilltridet till den fysiska infrastrukturen sker pd lika och
affirsmissiga villkor skapas normalt en sirskild myndighet. Typ-
exempel pd denna konstruktion ir skapandet av Svenska kraftnit
och bolagiseringen av Vattenfall. Marknadsévervakningen skéts i
detta fall sedan den 1 januari 2008 av en sirskild myndighet, Energi-
marknadsinspektionen, (tidigare en avdelning inom Energimyndig-
heten), med ansvar ocksd fér naturgas- och fjirrvirmemarknaderna.
Exempel pd sirskilda myndigheter med tillsynsansvar ir Post- och
telestyrelsen och Luftfartsstyrelsen. En nyligen framlagd utredning
har foreslagit en sammanliggning av inspektionsmyndigheterna
inom trafikomridet.*

I ndgra avseenden har denna grundkonstruktion dock inte foljts.
Telia dger fortfarande huvuddelen av den fysiska infrastrukturen
for telekommunikation, vilket reser frigor kring andra tjinste-
producenters access till detta nit. En renodling av common carrier-
modellen skulle kriva férvaltningen av detta nit knyts till ett affirs-
verk eller en myndighet ("Svenska telenit”) och att Telia 6vergdr
till att bli en ren tjinsteproducent.

Antalet tillsyns- och besvirsmyndigheter ir som framgér stort,
vilket dr naturligt med tanke pd verksamhetsomridets storlek och
den mingfald av aspekter som skall bevakas. Av utvirderings-
instituten ir det framfor allt Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvirdering och Livsmedelekonomiska institutet (SLI) som genom
sin knytning till universitetsvirlden har fitt rollen av kritiskt ana-
lyserande organ. Institutet for tillvixtpolitiska studier och Statens
institut fér kommunikationsanalys har férutom utvirderings-

*SOU 2008:9.
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uppgiften ett statistikansvar for sina respektive sektorer och kom-
binerar dirmed rollerna av stabsorgan till Regeringskansliet och
utvirderingsorgan.

SLI har av naturliga skil kommit att syssla mycket med EU:s
jordbrukspolitik. En tinkbar utvecklingsvig vore att bredda ansvars-
omridet till ett utvirderingsorgan for de areella niringarna, efter-
som skogspolitiken for nirvarande saknar ett sddant. En annan
mojlighet ir att stirka EU-anknytningen och sammanféra resurserna
med Sieps till ett stirkt utvirderingsorgan fér EU-politiken.

En utredning presenterad sommaren 2007 har foreslagit en sam-
manslagning av SIKA och I'TPS. Vidare féreslogs en bolagisering av
Vig- och transportforskningsinstitutet.”” En annan utredning, gjord
av en arbetsgrupp inom Niringsdepartementet, har foreslagit en
omstrukturering av Nutek, Glesbygdsverket och ITPS, innebirande
att man skapar en producerande myndighet, en utvirderingsmyn-
dighet och ett niringspolitiskt rdd knutet till Regeringskansliet.”®
Forslaget ligger vil 1 linje med tankarna 1 denna rapport.

Det kan vidare konstateras att det saknas ett sjilvstindigt utvir-
deringsinstitut for energipolitiken.

4.6  Miljbskydd

Miljoomradet ir sektordvergripande, och ménga aktiviteter av miljo-
skyddande karaktir utférs dirfér inom sektorer som organisatoriskt
inte hinfors till miljéskydd. Miljopolitikens pdverkan pd den offent-
liga sektorn och pd samhillsutvecklingen i stort blir dirmed stérre
in vad antalet myndigheter inom omridet och deras resurser later
férmoda.

4.6.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

e Naturvirdsverket
e Forskningsridet f6r miljo, areella niringar och samhillsbyggande
e Statens VA-nimnd

7SOU 2007:49.
*¥ Niringsdepartementet (2007).

144



SOU 2008:119 Den centrala forvaltningens struktur

4.6.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

Expertgruppen for miljéstudier
Kemikalieinspektionen
Linsstyrelser

(Kommuner)

4.6.3 Kommentarer

Som nimndes ovan ir det faktiska miljdarbetet visentligt mer
omfattande in vad som framgdr av listan pid myndigheter inom
denna kategori. En stor del av arbetet utférs av linsstyrelser och
kommuner med Naturvérdsverket och Kemikalieinspektionen som
normgivare. Det ifrigasitts ibland om kommunerna har tillricklig
distans till lokala producenter f6r denna tillsynsroll.

Nigon fristiende utvirderingsmyndighet finns inte inom milj6-
virdsomridet. Rollen fylls i viss man av den relativt nystartade Expert-
gruppen for miljéstudier under Finansdepartementet, men denna ir
formellt en kommitté och har dirmed inte karaktiren av ett perma-
nent utvirderingsorgan.

4.7 Bostdder och samhallsutveckling
4.7.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Bostadskreditnimnden

Boverket

Fonden fér fukt- och mégelskador
Glesbygdsverket

Statens geotekniska institut

4.7.2  Tillsyn och utvirdering
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4.7.3 Kommentarer

Omridet bostider och samhillsutveckling spelar 1 dag en mindre
framtridande roll i politiken #n for nigra decennier sedan. De
statliga subventionerna till boendet har minskat, bdde under borger-
liga och socialdemokratiska regeringar, och féljer delvis andra vigar
in tidigare. Sektorsforskningen har minskat 1 omfattning, och det
tidigare sjilvstindiga institutet for byggforskning ir numera ett
institut inom Uppsala Universitet.

4.8  Halso- och sjukvard

En grundliggande forutsittning f6r den statliga forvaltningen inom
hilso- och sjukvirdssektorn ir den helt dominerande resursen for
yinsteproduktion finns inom kommun- och landstingssektorerna.
Statens insatser koncentreras dirmed i huvudsak till normgivning
och tillsyn.

4.8.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Folkhilsoinstitutet

Institutet for psykosocial medicin
Likemedelsférm3nsnimnden
Likemedelsverket
Smittskyddsinstitutet
Socialstyrelsen

4.8.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

e Hiilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd
e Socialstyrelsen
e Statens beredning f6r medicinsk utvirdering
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4.8.3 Kommentarer

Tillsynsuppgiften inom denna sektor har snarast vuxit 1 betydelse
pd senare &r, bland annat genom stdd 1 ny lagstiftning (Lex Maria,
Lex Sarah). Tillsynen ir huvudsakligen fallbaserad och leder inte auto-
matiskt till mer grundliggande analyser av system och funktioner.

Statens beredning fér medicinsk utvirdering utvirderar olika
behandlingsmetoder, vilket dr en viktig funktion 1 sektorns kun-
skapsuppbyggnad, men utvirderingen blir dirmed timligen teknisk
till sin karaktir. Viss utvirdering av mer grundliggande slag genom-
fors pd uppdrag av sjukvirdsproducenterna inom Sveriges kommuner
och landsting och fristdende institut som Institutet f6r hilso- och
sjukvirdsekonomi i Lund”, men ett helt fristiende, policyinriktat
utvirderingsinstitut fér sektorn saknas.

Folkhilsoinstitutet har enligt sin instruktion till uppgift att frimja
hilsa och férebygga sjukdomar och skador. Detta innebir att myn-
digheten delvis arbetar opinionsbildande och livsstilspdverkande,
vilket ibland har kritiserats som uppgifter som inte bor utforas av
myndigheter. Sidana insatser miste dock ses mot bakgrund av det
omfattande offentliga engagemanget i hilso- och sjukvird och sjuk-
penningforsikring. Att staten sdker pdverka riskpanoramat ir fulle
1 linje med vad varje forsikringsgivare gor, och ett stdrre privat
inslag inom sjuk- och sjukpenningférsikring skulle inte férindra
detta férhéllande.

4.9 Fritid, kultur och religion

Inom sektorn fritid, kultur och religion ryms en stor skara ganska
varierande verksamheter. Vid sidan av driften av museerna ir huvud-
uppgiften anslagsférdelning via ett antal nimnder och rad.

4.9.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Forum f6r levande historia
Handelsflottans kultur- och fritidsrad
Konstnirsnimnden

Museer

Nordiska Afrikainstitutet

 Heldgt dotterbolag till Apoteket AB.
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Presstddsnimnden

Radio- och TV-verket
Riksantikvarieimbetet
Riksutstillningar
Samarbetsnimnden for statsbidrag till trossamfund
Sametinget

Sprik- och folkminnesinstitutet
Statens konstrdd

Statens kulturrdd

Svenska institutet

Svenskt biografiskt lexikon

Talboks- och punktskriftsbiblioteket
Taltidningsnimnden
Ungdomsstyrelsen

4.9.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

¢ Granskningsnimnden for radio och TV
¢ Statens biografbyrd

4.9.3 Kommentarer

Statens uppgifter inom kulturomridet paverkas starkt av den speciella
relation som rdder mellan det offentliga och producenterna. Det
offentliga stédet dr ganska omfattande, samtidigt som yttrande-
frihet, religionsfrihet och konstnirlig frihet sitter grinser for den
offentliga styrningen. Mycket av stddet ges 1 form av organisa-
tionsbidrag, med tféljande svirigheter att granska sivil malupp-
fyllelse som administrativ hantering. Lopande utvirdering inom
sektorn saknas vid sidan av den som utférs av generella gransk-
ningsorgan.*

4.10 Utbildning och forskning

Utbildningssektorn erinrar om hilso- och sjukvardssektorn 1 den
meningen att en stor del av jinsteproduktionen — visentligen grund-
skola och gymnasium — dger rum 1 kommunal regi och att tillsyns-

S8 genomfor exempelvis Riksrevisionen under hésten 2007 en granskning av Kulturridet.
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frigan dirmed blir central for staten. Aven universitetssfiren har av
hivd stor frihet gentemot finansidren.

4.10.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Centrala studiestddsnimnden
Forskarskattenimnden

Hogskoleverket

Institutet fo6r rymdfysik

Internationella programkontoret fér utbildningsomradet
Myndigheten f6r kvalificerad yrkesutbildning
Nationellt centrum for flexibelt lirande
Nimnden f6r Rh-anpassad utbildning
Polarforskningssekretariatet

Rymdstyrelsen

Sameskolstyrelsen

Specialpedagogiska institutet
Specialskolemyndigheten

Statens institut f6r sirskilt utbildningsstod
Statens skolverk

Universitet och hégskolor
Valideringsdelegationen

Verket f6r hogskoleservice

Vetenskapsridet

4.10.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

Etikprévningsnimnderna

Gentekniknimnden

Hégskolans avskiljandenimnd

Hogskoleverket

Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering (vad avser
effekterna pd arbetsmarknaden av 3tgirder inom utbildnings-
visendet)

Myndigheten f6r skolutveckling

Skolvisendets 6verklagandenimnd

Statens skolverk

Vetenskapsridet

Overklagandenimnden fér hogskolan

Overklagandenimnden fér studiestod

149



Den centrala forvaltningens struktur SOU 2008:119

4.10.3 Kommentarer

Vid sidan av statens ansvar f6r universitet och hégskolor jimte studie-
finansieringen ir tillsynen den viktigaste uppgiften, pd alla nivier.
Tillsyn av undervisning ir 1 sig en svir uppgift, och den har dess-
utom blivit mer komplicerad pi senare &r genom tillkomsten av
friskolor och minga nya producenter. Delningen av det tidigare
Skolverket i en myndighet som formulerar mél, informerar och
granskar, och Myndigheten {6r skolutveckling, som har pedagogisk
utveckling som huvuduppgift, har inneburit en viss renodling. En
sjilvstindig utvirderingsfunktion av IFAU:s karaktir saknas dock
(med undantag for just IFAU:s begrinsade ansvar p omridet, som
giller utbildningssystemets effekter pa arbetsmarknaden).

En utredning presenterad under 2007 har féreslagit en samman-
liggning och omstrukturering av ett antal myndigheter inom
utbildningssektorn.* Man féreslir en skolinspektion med visent-
ligen samma resurser som Skolverket 1 dag har fér indamélet. Skol-
verket dr tinkt att ansvara fér styrdokument, uppféljning och
utvirdering, nationella prov, tillstdnd for fristdende skolor och stats-
bidragsadministration. Vidare foreslds en myndighet for special-
pedagogik, medan nigra mindre myndigheter foreslds bli nedlagda
som sjilvstindiga myndigheter. Renodlingen och forstirkningen av
inspektionsverksamheten ir mot bakgrund av vad som tidigare sagts
(avsnitt 3.9) motiverad. Samtidigt ir det tveksamt om en utvirderings-
verksamhet férlagd till den myndighet som har det évergripande
sektorsansvaret kan bli s3 sjilvstindig som uppgiften kriver.

Inom det hdgre utbildningsvisendet ir tillsyns- och utvirderings-
rollerna relativt tydliga, med Hogskoleverkets ansvar fér tillsyn av
grundutbildningens kvalitet och Vetenskapsriddets (och tidigare
forskningsrddsorganisations) systematiska utvirderingar av olika
forskningsomriden. Vissa visentliga parametrar 1 forskningspolitiken
skulle dock kunna goras till féremal for en mer forskningsbetonad
systematisk utvirdering.*

#SOU 2007:79. Se ocksi SOU 2007:101.
2 Molander (2007).
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4.11  Socialt skydd

Omridet Social skydd ir budgetmissigt dominerande, d& det inne-
hiller sdvil de stora transfereringssystemen (socialférsikringar,
pensioner) som arbetsmarknadsverk och migrationsverk.

4.11.1 Myndighetsutévning och tjinsteproduktion

Allminna pensionsfonder

Arbetsmarknadsverket

Forskningsrddet for arbetsliv och socialvetenskap
Forsikringskassan

Migrationsverket

Myndigheten fér internationella adoptionsfrigor
Premiepensionsmyndigheten

Skiljenimnden 1 vissa trygghetsfrigor

Statens institutionsstyrelse

4.11.2 Tillsyn, besvir och utvirdering

e Barnombudsmannen
e Handikappombudsmannen
e Inspektionen f6r arbetsléshetstorsikringen

4.11.3 Kommentarer

Socialt skydd ir ett komplext politikomride med stor betydelse for
bide statsbudgeten och samhillet utanfér den offentliga sektorn.
Forutsittningarna f6r en sammanhillen och likformigt arbetande
forvaltning har forbittrats genom skapandet av Forsikringskassan
som en nationell myndighet. Kassan har ansvar for alla storre trans-
fereringssystem utom premiepensioner och socialbidrag. Férvaltningen
av pensionssystemet ir fér nirvarande foremdl for dvervigande.®
Tillsynsuppgiften har férenklats genom inordnandet av de tidi-
gare forsikringskassorna i en nationell myndighet. Arbetsléshets-
forsikringen har dock kvar sin traditionella utomstatliga orga-
nisationsform, vilket har nédvindiggjort skapandet av en sirskild
tillsynsmyndighet f6r denna komponent 1 socialférsikringssystemet.

#SOU 2006:111.

151



Den centrala forvaltningens struktur SOU 2008:119

Vissa besvirsirenden har gjorts litta for medborgarna att ta upp
genom sirskilda ombudsmannafunktioner (BO, HO), medan besvir
gentemot Forsikringskassans handliggning skots 1 det allminna
rittsvisendet. En utredning har nyligen féreslagit en forstirke till-
syn inom socialtjinstomradet.*

Det mest anmirkningsvirda sett 1 perspektivet av en normal
sektorsorganisation ir att det hittills har saknats en sjilvstindig
utvirderingsmyndighet f6r en sektor av denna storleksordning. En
nyligen presenterad utredning har foreslagit en etablering av just
ett sddant sjilvstindigt tillsyns- och utvirderingsorgan, vilket om
forslaget realiseras skulle ritta till denna anomali.*

4.12 Slutsatser

I annat sammanhang har argumenterats for att den svenska stats-
forvaltningen lider av en sned f6érdelning av administrativa resurser
mellan regeringskansli och myndigheter till det férras nackdel.*
Denna obalans kan rittas till pa olika sitt. En mojlighet ir att fora
over resurser frin myndigheterna till Regeringskansliet. Detta vore
en stor forindring, som skulle kriva en betydande politisk anstring-
ning och som samtidigt rymma vissa risker. Ett alternativ vil i linje
med modern svensk forvaltningspolitisk tradition ir att skapa nya
myndigheter f6r att granska andra myndigheter. Det ir 1 detta pers-
pektiv man bor se tillkomsten av den rad av granskande och utvir-
derande myndigheter som berikat myndighetsfloran under de senaste
decennierna. Som framgitt av beskrivningen finns det emellertid
vissa brister i konstruktion och tickning i férhdllande till den grund-
konstruktion som krivs f6r en framgingsrik 16sning av principal-
agent-problemet: vil specificerat uppdrag, informationsiterforing
och dterkoppling i form av beléningar och sanktioner.

4.12.1 Uppdraget

Som konstaterades redan i den tidigare citerade studien av Regerings-
kansliet och myndigheterna? ir regleringsbreven lingt ifrdn perfekta
som styrdokument. De tenderar att bli 6verlastade dirfér att nya

#S0OU 2007:82.

#SOU 2008:10.

“ Molander m.fl. (2002).
* Tbid.
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uppgifter och smduppdrag hela tiden liggs till utan att gamla rensas
ut. Fér minga mal ir det svirt att kontrollera uppfyllelsen.® Vik-
tigast av allt ir dock att det dven fér den ambitiésa myndighet som
soker leva upp till resultatstyrningens krav ofta saknas en 3ter-
foéring frin departementet, beroende pd att myndighetsstyrningen
inte dr en prioriterad uppgift pd departementens agenda.

Trots detta fir dock relationen mellan departement och myndig-
heter 6verlag sigas fungera i enlighet med styrmodellens grund-
idéer nir myndigheter stdr for implementeringen. Mer komplicerat
blir det nir andra aktorer svarar f6r implementeringen — kommuner,
organisationer eller foretag — helt enkelt dirfor att uppdragskedjan
far ytterligare linkar. Mellan staten och kommunen rider delvis
oklara auktoritetsférhillanden som paverkar implementeringen av
nationellt fattade politiska beslut. Organisationer har en egen agenda
och en inre handlingslogik som ocksd ir en komplicerande faktor,
antingen de bara ir mottagare av organisationsstdd eller implemen-
terar statlig politik som inom det internationella bistindet. Aven
foretag har en egen agenda och en egen inre logik som inte nod-
vindigtvis 1 alla stycken harmonierar med allminintresset. Ett allmint
intryck ir att man fr@n riksdagens och regeringens sida ofta har
underskattat de komplikationer som uppstir nir de politiska
besluten konfronteras med denna implementeringsverklighet.

Forutom att kontinuerligt arbeta med att utveckla och precisera
uppdragen till dem som skall st f6r implementeringen 3terstdr att
skirpa de Ovriga instrumenten — granskning, utvirdering och
sanktioner.

4.12.2 Den svara tillsynen

Tillsynen inom den offentliga sektorn omsitter betydande belopp
drligen. Tillsynsutredningen beriknade i ett delbetinkande 2002 de
totala insatserna for tillsyn i samhillet till mellan 4 och 5 miljarder
kronor &rligen, vilket dock skall ses i relation till den offentliga
sektorns totala omslutning (i dag mellan 1600 och 1700 miljarder
kronor per 4r).* Antalet tillsynslagar uppskattas av utredningen till
omkring 230. Frigan ir om tillsynen, och mer allmint gransk-

# Att helt slopa verksamhetsdelen, som foreslagits i SOU 2007:75, forefaller dock mindre
vilbetinkt.
#'SOU 2002:14.

153



Den centrala forvaltningens struktur SOU 2008:119

ningen av den offentliga sektorn, ir ritt dimensionerad och ritt
utformad.

Den tillsyn som exempelvis JO, JK och JimO bedriver ir
kasuistisk till sin natur genom sin utgingspunkt i enskilda beslut
och handlingar. Att utnyttja felet som motor 1 tillsynsverksam-
heten idr logiskt 1 s& matto att ett beginget fel som pétalats av en
part som upplever sig som forférdelad ir en indikation pd att nigon
rittelse kan krivas. Eventuellt kan det uppmirksammade felet leda
till en mer djupgiende diskussion om regelverkets utformning.
Samtidigt har denna mekanism sina brister. Den férutsitter fér det
forsta en viss styrka hos den férfordelade parten och en vilja att g8
vidare med ett klagomil, med de konsekvenser som detta kan
medféra. Denna férutsittning ir inte alltid uppfylld. Som ett kon-
kret exempel kan nimnas den 18ga andelen anmilda sexuella éver-
grepp mot kvinnor som leder till dtal och fillande dom. Detta problem
hinger dtminstone delvis samman med de pifrestningar som sjilva
processen innebir fér den drabbade och kriver for sin 16sning en
samverkan mellan polis, klagare och medicinsk expertis.

Ett andra problem ir att det som lider skada inte alltid natur-
ligen representeras av en forférdelad part. Sannolikt ir detta en av
forklaringarna till de omvittnade problemen att driva miljéirenden
till dtal och fillande dom.

Ett tredje problem kan vara att den relevanta lagstiftningen ibland
inte har utvecklats och att grunden {6r att agera dirfér saknas bide
pd myndighetsnivd och i det rittsliga systemet. I vissa fall tar en
myndighet indd pd sig ansvaret och kostnaden for att agera och
patalar bristen, men det kriver speciella férutsittningar.

For att hantera dessa problem krivs att den irendestyrda till-
synen kompletteras med en systeminriktad.

En andra friga att ta stillning till dr i vilken utstrickning ett
tillsyns- eller utvirderingsorgan sjilvstindigt skall initiera drenden.
Vissa organ, exempelvis Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd, ir
helt drendestyrda i den meningen att de bara kan agera pd basis av
en anmilan. Andra organ har full méjlighet att granska vadhelst de
finner relevant for sin uppgift.

Inriktningen av gransknings- och analysfunktionen kan limpligen
diskuteras utifrdin de b3da dimensionerna hindelsestyrd/egen-
initierad och irendeinriktad/systeminriktad. I diagrammet nedan har
detta gjorts tillsammans med en schematisk inplacering av nigra
olika existerande verksamheter. Forskningsrdd (hir avses de sam-
hillsvetenskapliga) har ett brett fokus pa system och regelbunden-
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heter av dnnu bredare slag, 1 vissa fall generaliserbara till minga
linder, men ir si gott som helt styrda av ansékningar. Den &rliga
revisionen & andra sidan har hog sjilvstindighet 1 valet av objekt
och metod for sin granskning men soker sillan det generaliserbara.
Effektivitetsrevisionen har stérre mojligheter att granska system. I det
ovre hogre hornet av diagrammet finns de forskningsorienterade
myndigheterna, som samtidigt arbetar systemorienterat och egen-
initierat.

Diagram 4.1
Systemfokus
A
i Forskningsrad ESO,
IFAU
m.fl.
Effektivitets-
revision
JK
Arlig
revision
HSAN
\ 3 >

<

Omgivnings- Egeninitiering
styrning

Schematisk bild av olika tillsyns- och analysverksamheters karaktar i relation till dimensionerna
omgivningsstyrning/egeninitiering respektive arendefokus/systemfokus. (Férkortningar: ESO:
Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi, IFAU: Institutet for Arbetsmarknadspolitisk
Utvardering, HSAN: Halso- och sjukvéardens ansvarsnamnd)

Det ir sjilvklart s3 att skirpan och tyngden 1 granskningen 6kar ju
lingre man ror sig utdt och uppdt i1 diagrammet, det vill siga ju
friare granskningsorganen ir att vilja fokus for sin granskning och
ju mer systeminriktad den blir. Utvirderingsorgan diskuteras 1 det
foljande avsnittet.
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4.12.3 Behovet av utvirdering

Utvirdering ir en komplex aktivitet. Det produceras manga rapporter
under rubriken wutvirdering som 1 sjilva verket inte representerar
nigot annat in enklare former av uppféljning. Féljande definition,
utvecklad av OECD {6r det internationella utvecklingssamarbetet,
kan vara en limplig utgingspunkt:

An evaluation is an assessment, as systematic and objective as possible,
of an on-going or completed project, programme or policy, its design,
implementation and results. The aim is to determine the relevance and
fulfilment of objectives, developmental efficiency, effectiveness, impact
and sustainability. An evaluation should provide information that is
credible and useful, enabling the incorporation of lessons learned into
the decision-making process of both recipients and donors. *

Definitionen avser som sagt utvecklingssamarbete, men om man
stryker ordet "developmental”, blir den generellt anvindbar.

For att en dtgird (behandling, projekt, program etc.) skall kunna
utvirderas krivs att man registrerar resultat av dtgirden, bide posi-
tiva och negativa. Det krivs vidare ett alternativ med vilket dtgirden 1
friga jimfors. Detta alternativ kan vara en annan 3tgird eller ingen
3tgird alls. En sddan jimforelsenorm kan kriva kompletterande data-
insamling, skapande av en kontrollgrupp eller liknande mer eller
mindre sofistikerade experiment. Aven i jimférelsevis enkla situa-
tioner stills krav pd matematisk-statistisk kompetens fér att kunna
avgora om dtgirden med rimlig sannolikhet kan sigas ha forbattrat
situationen. En bedémning av tgirdens samhillsekonomiska effek-
tivitet kriver dessutom att alla nyttor och kostnader (i vid mening)
uppskattas. Nyttorna kan vara individuella eller kollektiva. Utvir-
deringen av en 4tgird kriver forberedelse innan &tgirden sitts i
verket. Man riskerar annars att forsitta sig 1 en situation i vilken en
utvirdering pd grund av databrist inte blir mgjlig.”! Det kan vara
helt avgorande for méjligheten att lira ndgot ur projekterfaren-
heten att utvirderingsaspekterna har pdverkat férberedelsearbetet.
Delmoment som kan paverkas ir hur, var och nir pilotprojekt skall
genomforas, vilka data som skall samlas in fore, under och efter
experimentet, och s vidare.

I utvirderingen av ett typiskt projekt med syfte att piverka ett
torlopp 1 en viss riktning dterkommer alla problem frin de enklaste
experimentella tillimpningar i férsvdrad form. Randomisering ir

* OECD (1991), punkt 5.
> For illustrationer av detta problem, se Bennmarker m.fl. (2000).
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komplicerad att dstadkomma i en samhillsmiljo med politiska restrik-
tioner.”” Ett stort antal faktorer, varav bara en del 4r kinda for besluts-
fattare och utvirderare, piverkar resultatet av insatsen. Det ir bara
undantagsvis som en serids utvirdering av ett nigorlunda omfattande
projekt eller program inte ir en kvalificerad forskningsuppgift.

Aven om det krivs en kirnkompetens i statistisk analysmetodik
for utvirderingen dr behovet av sakkinnedom stort. Kunskap om
bakgrundsfaktorer som kan ha betydelse for utfallet av projektet
eller programmet kan himtas frin en rad omriden; bide sociala,
kulturella och ekonomiska faktorer spelar normalt en roll. Ett cen-
tralt problem ir just att avgora vilka faktorer som har signifikant
inverkan i den givna situationen och att integrera kunskap frin de
kunskapsfilt som bedéms som relevanta.

Institutionella aspekter

Utvirderingsorgan kan grovt sett hinforas till tre olika kategorier.
En granskning i direkt anslutning till verksamheten blir en /linje-
modell, dir resursen allts3 disponeras av dem som ir direkt ansvariga
for verksamheten. En modell med en sdrskild wutvirderingsenbet
ligger ansvaret p en enhet som inte ir involverad i sjilva verksam-
heten. Denna enhet ir ibland sjilvstindig, ibland en del av en storre
enhet som har ansvar ocksd for revision, metodutveckling och
liknande. Utvirderingsenheten kan begira att de verksamhets-
ansvariga enheterna sjilva utvirderar sin verksamhet, sjilv svara for
utvirderingarna eller engagera externa utvirderare. Ett tredje alternativ
bygger pi en extern utvirderingsorganisation. Aven hir finns flera
alternativ att vilja mellan — att bygga pi internutvirderingar, att
sjilv genomféra utvirderingar eller att engagera externa utvirderare.
Vad som ocksd kan skilja mellan olika utvirderingsmodeller ir
rapporteringsvigarna — om man rapporterar exempelvis till en mellan-
chef i organisationen, till generaldirektéren, till styrelsen, till ndgon
extern uppdragsgivare eller till allminheten.

De flesta kvalificerade utvirderingsstudier ir som redan pipekats
forskningsnira aktiviteter. De utvirderingsansvariga miste for att
kunna fylla sin roll hlla sig A jour med den aktuella forskningen
inom det omrdde de ir satta att granska, och dven sjilva uppdraget

52 Ett exempel dr svdrigheterna att skapa en kontrollgrupp f6r undersdkning av nigon medicinsk
behandlingsmetodik, eftersom det ofta hivdas vara orittvist att kontrollgruppens medlemmar inte
ska komma i dtnjutande av behandlingen.

157



Den centrala forvaltningens struktur SOU 2008:119

kan kriva undersokningar som bara till namnet skiljer sig frin
forskning om de utfors ritt. Samtidigt kan det 1 utvirderings-
underlaget ingd klassiska revisionsmoment, exempelvis for att fast-
stilla att transfereringarna inom ett visst stédsystem ndtt de till-
tinkta mottagarna och inga andra. Utvirderaren méste alltsd besitta
en bred repertoar och — eftersom ingen enskild kan ha expertis pd
alla de omriden som kan bli aktuella — veta nir uppgiften kriver att
specialistkompetens engageras f6r en deluppgift i utvirderingen.

Finansieringen ir en annan viktig dimension av sjilvstindigheten.
Den normala 16sningen f6r de sektorsanknutna utvirderingsorganen
ir finansiering via statsbudgeten. I varierande utstrickning kan denna
finansieringskilla kompletteras med uppdrag, som kan sékas natio-
nellt eller internationellt. For att inte sjilvstindigheten skall hotas
méste uppdragsverksamheten vara omgirdad av sirskilda restriktioner.
En annan tinkbar finansieringskilla ir forskningsrdd. Sjilvfallet bor
externa uppdragsgivare inte fi en sidan betydelse for finansieringen
att de utgor ett hot mot sjilvstindigheten av den orsaken. En varierad
uppsittning av externa finansieringskéllor bidrar till trovirdigheten 1
verksamheten.

Ligesbedémning

Som framgitt av genomgingen tidigare i detta kapitel varierar fore-
komsten av fristdende, kvalificerade utvirderingsorgan frin sektor
till sektor, utan ndgon uppenbar planmissighet. Kvalificerade
utvirderingsorgan finns exempelvis {or arbetsmarknadspolitiken,
det internationella utvecklingssamarbetet och delar av nirings-
politiken. Iégonenfallande luckor betriffande utvirderingskapaciteten
finns betriffande forsvaret och energipolitiken, och resurserna
framstdr ocksd som otillrickliga vad giller viktiga sektorer som
utbildning och sjukvird. Kulturpolitiken saknar ett utvirderings-
institut, medan det betriffande miljopolitiken skulle innebira en
viktig markering om Expertgruppen fér miljéstudier fick en mer
permanent institutionell utformning. Foér socialférsikringssystemet
har som nimnts nyligen foreslagits en tillsyns- och utvirderings-
funktion.

En utveckling av utvirderingskapaciteten inom ramen f6ér den
del av forvaltningen som lyder under regeringen ter sig naturlig
ocksd mot bakgrund av den reform varigenom det nationella revi-
sionsorganet blev en myndighet under riksdagen. Sedan dess saknar
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regeringen ett eget revisionsorgan foér den statliga sektorn. Viss
forstirkning av internrevisionen pd myndigheterna har gjorts,” men
detta fyller bara en del av tomrummet efter det tidigare Riks-
revisionsverket.

4.12.4 Sanktioner

Sanktionsrepertoaren inom den offentliga sektorn ir outvecklad.
Till en del hinger detta samman med att det ir svirt att utforma
sanktioner som inte drabbar tredje man, normalt de medborgare
som kommer i dtnjutande av de offentliga tjinsterna. Men till stor
del beror bristen ocksi pd en tradition som férutsitter ett weberskt
byrakratiideal — att tjinstemin alltid till fullo realiserar de dekla-
rerade intentionerna bakom politiska beslut. Verkligheten 6verens-
stimmer inte alltid med detta ideal.

Forvaltningslagarna innehdller mycket lite av sanktioner och har
dirfoér snarast karaktiren av rekommendationer. Avsittning av
generaldirektorer dr ett grovt sanktionsinstrument som dirfér inte
anvinds annat dn i mycket sillsynta fall. Tjinstefel och tjinste-
forseelse regleras i brottsbalken™ respektive lagen om offentlig anstill-
ning”. Tjinstefel, som under ett antal &r var avskaffat, giller numera
endast myndighetsutévning. Det innebir att inte ens grova fel som
begds inom ramen f6r den rena tjinsteproduktionen (eller "faktiskt
handlande”, som den juridiska termen lyder) kan beivras. Tjinste-
forseelse kan for nirvarande inte leda till paféljd for den som har
bytt tjinst.”® Om en tjinsteman alltsd har bytt anstillning och 6ver-
gitt till en annan myndighet, finns ingen sanktion av detta slag att
tillgripa.

3 SOU 2003:93, Ds 2006:15.

> Brottsbalken 20 kap. 1§: Den som uppsitligen eller av oaktsamhet vid myndighets-
utdvning genom handling eller underlitenhet sidositter vad som giller for uppgiften skall
domas for tjinstefel till boter eller fingelse i hogst tvd &r. Om girningen med hinsyn till
girningsmannens befogenheter eller uppgiftens samband med myndighetsutévningen i &vrigt
eller till andra omstindigheter ir att anse som ringa, skall inte démas till ansvar.

Om ett brott som avses i forsta stycket har begdtts uppsitligen och ir att anse som grovt,
skall démas fér grovt tjinstefel till fingelse, ligst sex manader och hégst sex &r. Vid
bedémande av om brottet dr grovt skall sirskilt beaktas om girningsmannen allvarligt har
missbrukat sin stillning eller om girningen f6r ngon enskild eller det allminna har medfért
allvarligt f6rfang eller otillborlig f6rmén som ir betydande.
> LOA, 14 §: En arbetstagare, som uppsitligen eller av oaktsamhet 3sidositter sina skyldig-
heter i anstillningen, fir meddelas disciplinpafoljd for tjinsteforseelse. Ar felet med hinsyn
till samtliga omstindigheter ringa, fir ndgon paf6ljd inte meddelas (SFS 1994:260).

3619 §: Disciplinpfsljd fir inte meddelas efter det att arbetstagarens anstillning har upphért
eller uppsigning har dgt rum.
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Att reglerna betriffande tjinstefel och tjinsteforseelse inte ir
bittre samordnade antyder att detta av regering och riksdag inte har
ansetts som ett prioriterat omrade. Mer generellt finns det utrymme
for att utveckla repertoaren av beléningar och sanktioner inom den
offentliga sektorn. En behandling av detta faller dock utanfér ramen
fér denna rapport.

5 Mot en mer enhetlig myndighetsstruktur?
5.1 Former for det offentliga atagandet

Som konstaterades 1 kapitel 3 foreligger stor variationsrikedom 1
formerna for det offentliga &tagandet. Detta ir att forvinta mot
bakgrund av bredden i den offentliga verksamheten och de skiftande
forutsittningar under vilka den dger rum. Samtidigt ir det visent-
ligt att valet av verksamhetsform gors p& basis av en noggrann
analys av mél och férutsittningar.

Delegering av utféraransvaret

Det kan finnas effektivitetsférdelar med att en myndighet limnar
over delar av utférandet till en extern producent. Samtidigt framgar
det av principal-agent-analysen att det dr ett oeftergivligt krav att
den uppgift som 6verlimnas &t utforaren dr vil definierad for att
arrangemanget skall kunna fungera, om inte annat {6r att man 1 efter-
hand skall kunna verifiera att de har utférts 1 enlighet med ingdngna
avtal.

En ordning dir staten helt eller delvis finansierar verksamheter
som den inte sjilv ir huvudman f6r har svért att leva upp till detta
krav.”” Ett organisationsbidrag som gir in i verksamhetsbudget ir
komplicerat att granska i efterhand. Vad var det egentligen som skulle
utféras? Vilka krav kan stillas pd utférandet 1 allminhet, om det
inte gir att sirskilja precis vad som har finansierat med av det offent-
liga tillskjutna medel? En slutsats av detta ir att generella organisa-
tionsbidrag bér utnyttjas sparsamt och att man 1 de fall dir de for
nirvarande anvinds bér undersdka om det gir att urskilja specifi-
cerade uppgifter som organisationen i friga kan fi i uppdrag att
utféra och som littare kan granskas.

7 Vi bortser hir frin de internationella dtaganden f6r vilka det inte finns nigot alternativ.
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Aven i de situationer di det nigorlunda vil gir att precisera
uppgiften, ir det visentligt att delegeringen noga dvervigs. Skilet
ir, som pdpekades tidigare (avsnitt 2.3.1) att alla kontrakt ir ofull-
stindiga. Det ir helt enkelt inte praktiskt méjligt att rikna upp alla
forutsittningar och krav i ett kontraktsdokument. Det som ir under-
forstdee fylls 1 praktiken ut med rutiner och tumregler som sillan
eller aldrig kodifieras; de ir en del av det som 1 viss litteratur kallas
for organisationskulturen. Ett féretag har i denna mening en annan
kultur in en myndighet eller en idédriven organisation; vissa val pd
mikronivd blir naturligare 1 ett féretag dn 1 andra organisations-
former. Principal-agent-problemet skirps vid en delegering, vilket
innebir att det miste finnas tydliga och starka motiv av annat slag —
effektivitet, transparens eller annat — som viger upp de potentiella
nackdelarna.

Common carrier-principen skulle kunna ges en vidare tillimp-
ning. I férsta hand giller det telemarknaden, dir man i och med
bolagiseringen och den partiella privatiseringen av det tidigare Tele-
verket inte har f6ljt den ordinarie uppliggningen. Infér en fortsatt
forindring av telemarknadens forutsittningar dr det viktigt att huvud-
alternativet med statligt dgande och férvaltning av den grund-
liggande infrastrukturen belyses grundligt. En mindre omedelbar,
men inte desto mindre viktig tillimpning av principen giller social-
forsikringssystemet, dir vinster i effektivitet och anpassning till med-
borgarnas varierande krav skulle kunna kombineras med en fortsatt
central roll fér staten och en ambitiés férdelningspolitik.

Val av associationsform

Organisationsformen pédverkar som konstaterats beteendet hos
utféraren. Detta giller dven nir det offentliga kvarstir som iger till
ett bolag eller huvudman for en stiftelse. For offentlig verksamhet ir
myndighetsformen den traditionella och beprévade. Om det offent-
liga viljer andra former in myndigheten, méste konsekvenserna noga
Overvigas.

Bolag ir standardformen for kommersiellt betonad verksamhet
bade i staten och kommunen. Bolag styrs med igardirektiv, och
detta kan fungera vil s3 linge intentionerna med verksamheten inte
avviker alltfér mycket frin vad som giller inom normal kommer-
siell verksamhet. Samtidigt framkommer det ofta efter genomférda
bolagiseringar att dgaren (representerad av politiker 1 riksdag eller
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kommunledning) hade underférstddda mal och krav pd verksam-
heten som inte var explicita 1 den tidigare regimen och som kan
vara svara att leva upp till om bolaget i friga skall konkurrera med
andra kommersiella aktérer pd en tjinstemarknad. Bolagiseringar
bor dirfor foregds av noggranna analyser, si att sidana under-
forstddda intentioner si lingt mojlige lyfts fram. Ett alternativ ir
att de icke kommersiellt gdngbara delverksamheterna lyfts ut och
gors foremdl for offentlig upphandling, s& som sker inom Riks-
trafikens ansvarsomrade.

Prévning av nya former

Trots de svirigheter och restriktioner som lyfts fram ovan ir det
visentligt att nya kombinationer av finansiering och produktion
systematiskt prévas inom ramen for det offentliga huvudmanna-
skapet. Omgivningen forindras stindigt av teknisk utveckling,
internationalisering av marknader och andra faktorer, och det ir
viktigt for den offentliga sektorn att dess verksamhetsformer stindigt
provas mot den bakgrunden. En friga som ir angeligen att analysera
ir hur ulliggstjinster skall kunna kombineras med det grundutbud
som sikerstills genom det offentligt organiserade tjinsteutbudet.

5.2 Sektorns standardkomponenter

Som framgitt av analysen 1 kapitel 4 kan man {6r den statliga sektorns
olika delsektorer urskilja ett litet antal generiska funktioner, som
3terfinns 1 de allra flesta av delsektorerna: policyformulering, tjinste-
produktion samt informationsdterféring via tillsyn och utvirdering.
Policyformulering ir en uppgift f6r Regeringskansliet 1 dess funk-
tion som stabsorgan for regeringen. Som konstaterats 1 andra sam-
manhang ir Regeringskansliet inte utformat pd ett sddant sitt att
det allud klarar att utfora denna uppgift, och viktiga delar av policy-
bildningen har dirfér i minga fall tagits éver av myndigheter.*®

Den naturliga plattformen {ér myndighetsutéoning och tinste-
produktion ir myndigheten. Myndigheterna har ocksd i den svenska
forvaltningen den absoluta merparten av de administrativa resurs-
erna. Regeringskansliets verksamhet vid sidan av rollen som stabs-
organ till regeringen och policyutvecklare bor inskrinka sig till

> Molander m.fl. (2002).
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sddant som har direkt anknytning till handliggningen av regerings-
irenden. Erfarenheterna av allmint myndighetsarbete, till exempel
anslagsférdelning, inom Regeringskansliet ir inte odelat positiva.”

Tillsyn och utvirdering framstdr som generellt underdimensio-
nerade. Vissa sektorer har en sjilvstindig och metodologiskt avan-
cerad utvirderingsverksamhet, medan den ir simre utvecklad i andra
och saknas helt 1 vissa sektorer. Mer konkret giller:

e En fristdende utvirderingsverksamhet saknas helt inom forsvaret,
energipolitiken och kulturpolitiken.

o For socialforsikringssektorn har ett forslag till utvirderingsorgan
presenterats som for nirvarande bereds.®

e For hilso- och sjukvirden finns partiella 18sningar represen-
terade av SBU, viss verksamhet inom Sveriges Kommuner och
Landsting och andra instanser. Ett sjilvstindigt, sammanhllet
organ med ett brett mandat saknas dock.

e Inom Niringsdepartementets ansvarsomrdde finns ITPS och
SIKA, som kombinerar rollen av utvirderings- och stabsorgan
med ansvar for bland annat statistiken inom omrddet. For att
dessa myndigheter skall kunna fylla en roll som sjilvstindiga
utvirderingsorgan krivs en férindrad instruktion.

e Det som kommer nirmast ett utvirderingsorgan fér miljo-
politiken dr Expertgruppen fér miljostudier, formellt en kommitté.

e Utvirderingen av livsmedelspolitiken (f.n. utférd av SLI) ir
under omproévning.

e Aven Sieps, med ansvar f6r analys av europapolitiken, ir féremal
fér omprévning.

e Aven utvirderingen av utbildningspolitiken ir fér nirvarande
foremal for dverviganden. Det idr tveksamt om det férslag som
har lagts tillfredsstiller kravet pd ett oberoende utvirderings-
institut.

e Finanspolitiska rddet och den &teruppstdndna Expertgruppen
for studier 1 offentlig ekonomi (ESO) har karaktiren av gene-
rella analysorgan med utvirdering som huvuduppgifter.

>? Se exempelvis Riksdagens revisorer (2001).
€ SOU 2008:10.
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Bilden ir som framgdr av sammanstillningen ojimn och forefaller
inte vara resultatet av en systematisk genomging av behov och
l6sningsalternativ.

5.3 Farre eller fler myndigheter?

Myndigheternas variation i storlek och organisation ir helt naturlig
mot bakgrund av de skiftande uppgifter de har att 16sa. Uppen-
barligen har myndigheter med mycket direktkontakter med med-
borgarna ett stdrre behov av nirvaro och dirmed regional eller
lokal nirvaro dn en specialistmyndighet som 1 férsta hand forser
Regeringskansliet med ligesbeddmningar och annat beslutsunder-
lag. En enhetlig storlek och form pd myndigheterna ir dirfor inte
efterstrivansvird.

Som framgdr av betinkande frdn Forvaltningskommittén® avgérs
frigan om myndigheternas antal och storlek inte i férsta hand av
administrativa éverviganden om effektivitet. Det dr frimst mycket
sma myndigheter som har svért att uppritthilla samma administrativa
effektivitet som stérre myndigheter, och dven f6r dessa smidmyn-
digheter finns méjligheter att kdpa tjinster frdn Kammarkollegiet
och dirmed utnyttja stordriftsfordelar. Ekonomistyrningsverket har i
en rapport pekat pd ytterligare mojligheter till rationalisering genom
myndighetsévergripande hantering av ekonomi- och personal-
administrativa frigor.”

Om det alltsd inte ir den administrativa effektiviteten som ir
utslagsgivande, ir kraven pd autonomi och auktoritet desto visent-
ligare. Ur det strukturella perspektiv som tillimpas i denna rapport
ir den naturliga frigan att stilla huruvida en viss delsektor har de
generiska byggstenar som den bér ha enligt standardschemat och
om de 1 sd fall dr vil organiserade. Har sektorn de myndigheter den
behéver? Kan nigra existerande myndigheter féras samman? Svaret
varierar frén sektor till sektor.

Vad giller policyformuleringskapaciteten och férmigan att ta till
sig utvirderingar som produceras av olika instanser dr Regerings-
kansliet generellt sett underforsorjt. Det pdgir en utveckling av
kapaciteten inom vissa departement. En mer detaljerad genomgéing
faller utanfér ramen fér denna utredning.

51 SOU 2007:107.
2 ESV (2007).
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Betriffande produktionen av tjinster kan féljande kommentarer
goras, pa basis av existerande utredningsmaterial:

¢ Den sammanslagning av ndgra myndigheter inom totalférsvaret
som har foreslagits ir av allt ddma vil motiverad.

e Inom Niringsdepartementets omride pdgdr flera diskussioner
som bland annat berér Nutek, Glesbygdsverket, ITPS och Sika.
Vinnova bér vara med i1 en 6vergripande diskussion av myndig-
hetsstrukturen pd detta omride. Utgingspunkten bor vara grund-
ritningen med en myndighet med sammanhillande ansvar fér
niringspolitiken (1 de delar som inte skots av departementet)
och en utvirderande myndighet.

e For infrastrukturen ir nuvarande organisation 1 affirsverk och
myndigheter med tydligt ansvar vil genomford enligt common
carrier-principen, med det tidigare nimnda undantaget telemark-
naden. Den féreslagna bolagiseringen av VTI, som i visentlig
utstrickning arbetar pd en kommersiell konsultmarknad, fram-
star som vil motiverad.

e D3 utbildningsomridet framstdr det lagda forslaget om en minsk-
ning av antalet myndigheter, en forstirkning av inspektions-
verksamheten och en renodling av Skolverkets uppdrag som
rimligt. Mindre genomtinkt forefaller forslaget att forligga
utvirderingsverksamheten till Skolverket.

o I 6vrigt krivs en detaljerad genomging av myndigheterna inom
respektive delsektor for att avgora vilket utrymme det finns fér
sammanlidggningar. Det kan som exempel framstd som omotiverat
att ha en sirskild myndighet f6r hemslojdsfrigor; hithérande
frigor bor kunna hanteras antingen av en myndighet inom kultur-
sektorn eller en myndighet med sammanhéllande ansvar inom
niringspolitiken, beroende pd vilka aspekter man vill betona.

Det bor, som motiverats i féregdende avsnitt, tillskapas nigra nya
utvirderingsmyndigheter:

e Ett utvirderingsinstitut for forsvarssektorn saknas f6r nirvarande.
Mojligen kan delar av Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI)
skiljas ut inom ramen for en sddan operation.

e ITPS och Sika kan, som féreslagits, slds samman men bor d& ges
ett tydligare ansvar f6r sjilvstindiga utvirderingar. I samband
dirmed bor mandatet utvidgas till att omfatta ocksi energi-
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omradet; alternativt kan ett separat utvirderingsorgan for energi-
politiken 6vervigas, eftersom politikomridet har stor och vixande
betydelse. Om statistikansvaret skall ligga kvar hos myndig-
heten eller foras 6ver till den handliggande myndigheten kan
diskuteras; argument kan anféras for bdda alternativen.

o Att skapa ett sjilvstindigt utvirderingsorgan for socialforsikrings-
sektorn framstdr som angeliget. Det framlagda forslaget fore-
faller tillgodose grundliggande krav pa sjilvstindighet och resurs-
forsorjning. Det dr viktigt att organisationen férses med ritt
kompetens; erfarenheterna frin IFAU kan utnyttjas 1 detta
sammanhang.

e Hilso- och sjukvirdssektorn bor forses med ett sjilvstindigt
utvirderingsorgan. Nuvarande SBU ingdr som en naturlig del 1
ett sidant organ, men mandatet bér definieras visentligt bredare.

e Ett sjilvstindigt utvirderingsorgan for utbildningssektorn bor
ocksd skapas. Att forligga en sidan aktivitet till den ansvariga
myndigheten tillfredsstiller inte kravet p4 sjilvstindighet. Ansvars-
omradet bor omfatta sivil grundutbildning som hégre utbildning.
En mojlighet ir att skapa ett gemensamt institut fér utbildning
och forskning. Ett annat alternativ ir att ge IFAU ett utdkat
mandat som innefattar ocksd utbildningspolitiken vid sidan av
det som redan ingdr och att Vetenskapsridet behiller sitt
nuvarande ansvar, eventuellt nigot omdefinierat.

o Expertgruppen foér miljostudier bor goras till ett permanent
utvirderingsorgan.

e Sivil Sieps som SLI ir f6r nirvarande féremadl for diskussioner.
P& grund av EU:s betydelse for livsmedelspolitiken — omkring
halva EU:s budget, snivt definierat, gir till jordbrukssektorn —
finns hir mojligheter till samverkan och eventuellt en samman-

liggning.

Huruvida ovanstiende forslag skulle resultera i fler eller firre myndig-
heter idr osikert och inte heller sirskilt intressant; potentialen f6r
sammanliggning ir stoérre in vad som framgir av genomgingen
ovan, om antalet myndigheter ses som ett problem. Viktigare ir att
det skapas en genomtinkt struktur fér myndighetssfiren, och att
avvikelserna frin standardstrukturen motiveras.
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Kronologisk forteckning

. Barlastvattenkonventionen — om Sveriges

anslutning. N.

. Immunitet {6r stater och deras egendom.

UD.

. Skyddet fér den personliga integriteten.

Beddmningar och férslag. Ju.

4. Omreglering av apoteksmarknaden. S.

. Kénsdiskriminerande reklam.

Krinkande utformning av kommersiella

meddelanden. IJ.

. Fastighetsmiklaren och konsumenten. Ju.

7. Virldsklass! Atgirdsplan for den kliniska

10.

11.

12.

13

14.

15.

16.
17.

18

19.

forskningen. U.

. Bidrag p3 lika villkor. U.
. Transportinspektionen. En myndighet for

all trafik. + Bilagor. N.

21+1->2. En ny myndighet {or tillsyn
och effektivitetsgranskning av social-
forsikringen. S.

Frihet f6r studenter — om hur kdr- och
nationsobligatoriet kan avskaffas. U.
Finansiella sektorn bir frukt.

Analys av finansiella sektorn ur ett
svenskt perspektiv. Fi.

. Bittre kontakt via nitet — om anslutning

av férnybar elproduktion.

+ Annex: Grid issues for electricity
production based on renewable energy
sources in Spain, Portugal, Germany, and
United Kingdom. N

Timmar, kapital och teknologi

—vad betyder mest?

En analys av produktivitetsutvecklingen
med hjilp av tillvixtbokféring. Fi.

LOV att vilja— Lag Om Valfrihetssystem.
S.

Fortursforklaring 1 domstol. Ju.

Frivux — valfrihet i vuxenutbildningen. U.

. Evidensbaserad praktik inom social

tjinsten— till nytta for brukaren. S.
Att slutforvara l8nglivat farligt avfall
iundermarksdeponi i berg. M.
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20.

2

—_

22.
23.
24.
25.

26.
27.

28.
29.

30

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.
38.

39.
40.

41

42.

Patentskydd for biotekniska upp-

finningar. Ju.

. Permanent férindring.

Globalisering, strukturomvandling
och sysselsittningsdynamik. Fi.
Ett stabsstdd i tiden. Fi.

Konsulir katastrofinsats. UD.
Svensk klimatpolitik. M.

Ett energieffektivare Sverige
+Bilaga. N.

Virna spriken — forslag till spriklag. Ku.

Framtidsvigen — en reformerad
gymnasieskola + Bilagedel. U.

Apoteksdatalagen. S.

Yrkeshogskolan. For yrkeskunnande i
férindring. U.

. Forskningsfinansiering — kvalitet och

relevans. U.

Miljsdomstolarna — domkretsar

- lokalisering — handliggningsregler. M.
Avskaffande av revisionsplikten for
smi foretag. Ju.

Detaljhandel med vissa receptfria
likemedel. S.

Littare att samverka

—forslag om férindringar i samtjinst-
lagen. Fi.

Digital-TV-&vergingen.

+ Engelsk éversittning. Ku.

Svenska Spels nitpoker. En utvirdering.
Fi.

VirdvaliSverige. S.

EU, allminnyttan och hyrorna.

+ Bilagor. Fi.

Framtidens polisutbildning. Ju.
Bredband till hela landet. N.

. Minniskohandel och barniktenskap

—ett forstirke straffrittsligt skydd
+ bilaga. Ju.
Normgivningsmakten.
Expertgruppsrapport Ju.

2008-11-26 12:38:25



43.

44.

45.
46.
47.
48.
49.
50.

51.
52.

53.

54.
55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

Tre rapporter till Grundlagsutredningen.
Ju.

Transportinspektionen.

Ansvarslag f6r vigtrafiken m.m. N.
Rapporter frin en mr-verkstad. IJ.
Handel med likemedel {6r djur. S.
Frigor om hyra och bostadsritt. Ju.

En utvecklad havsmiljoférvaltning. M.
Aktiekapital i privata aktiebolag. Ju.
Skyddet f6r samhillsviktig verksamhet.
Fo.

Virdigt liv i dldreomsorgen. S.
Legitimation och skirpta behérighets-
regler. U.

Styra ritt! Férslag om Sjéfartsverkets
organisation.N.

Obligatorisk arbetsloshetstorsikring. A.
Kustbevakningens rittsliga befogen-
heter. F6.

Mingfald som méjlighet. Atgirder for
6kad integration pé landsbygden. Jo.
Skattelittnader fér hushéllstjinster. Fi.
Egenansvar — med professionellt stéd. IJ.
Foreningsfostran och tivlingsfostran.
En utvirdering av statens st6d till
idrotten. Ku.

Personnummer och samordningsnummer.
Fi.

Krisberedskapen i grundlagen.

Oversyn och internationell utblick.
Expertgruppsrapport Ju.

Myndighet f6r miljon

—en granskning av Naturvirdsverket. M.
Forstirkt skydd for foretagshemligheter.
Ju.

Kontinuitet och férindring. + Littlist +
Daisy. Ku.

Sekretess och offentliga bitriden i ut-
linningsirenden. Ju.

Arbetsférmiga?

En 6versikt av bedémningsmetoder i
Sverige och andra linder. S.

Enklare redovisning. Ju.

Bygg — helt enkelt! M.

Vilja fritt och vilja ritt. Drivkrafter for
rationella utbildningsval. Fi.
Slutf6rvaring av kirnavfall. Kirnavfalls-

ridets yttrande 6ver SKB:s Fud-program
2007. M.
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71.

72.
73.

74.

75.

76.
77.

78.

79

81.
82.
83.
84.

85.
86.
87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

94.
95.
96.

97.

98.
99.

Uppféljning av kriminalvirdens
effektiviseringsarbete. Ju.

Effektivare signaler. N.
Kemikalietillsyn

— organisation och finansiering. M.

Ritt och riktigt. Atgirder mot felaktiga
utbetalningar frin vilfirdssystemen. Fi.
Agande och férvaltning av hyreshus. Ju.
F-skatt 4t flera. Fi.

Mgjlighet att leva som andra. Ny lag om
stdd och service for vissa personer med
funktionsnedsittning. + Bilagor

+ Littldst + Daisy. S.

Eftersok av trafikskadat vilt. En kostnad
for trafikforsikringen? S.

. Revisorers skadestindsansvar. Ju.
80.

Beskattningstidpunkten {6r nirings-
verksamhet. Fi.

Stalkning — ett allvarligt brott. Ju.
Vigen tillbaka for dverskuldsatta. Ju.
Avgifter inom arbetsléshetsférsikringen.

A.

Alkolss for rattfyllerister och kérkorts-
provi privat regi. N.

Straff i proportion till brottets allvar. Ju.
Prévning av vindkraft. M.
Aklagarvisendets brottsbekimpning.
Integritet — Effektivitet. Ju.

Elektroniskt kungérande av férfattningar.
Ju.

Trygghetssystemen for foretagare. N.
Svensk export och internationalisering.
Utveckling, utmaningar, foretagsklimat
och frimjande. UD.

En svensk veteranpolitik, del 2.

Ansvaret {6r personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. F&
Konkurrens p3 spiret. N.

Partsinsyn och ny teknik i domstol, m.m.
Ju.

Tillval i hyresritt. Ju.

Enklare semesterregler. A.

Kommersiell radio

—nya sindningsméjligheter. Ku.

Styr samverkan

— for bittre service till medborgarna. Fi.
Totalférsvarsplikten i framtiden. Fo.
Nya ersittningsbestimmelser i expropria-
tionslagen, m.m. Ju.
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100. Bidragsspirr. Fi.

101. Ny inriktning av frivillig beredskaps-
verksamhet. Fo.

102. Brist pa bradska
—en 6versyn av aktivitetsersittningen.
+ Littlist 4+ Daisy. S.

103. Hur ska skogspolitiken genomféras
pa Gotland. Jo.

104. Sjilvstindiga lirositen. U.

105. Langtidsutredningen 2008.
Huvudbetinkande. Fi.

106. Okat fortroende fér domstolarna.
Strategier och férslag.
+ Bilagedel A — Enkitundersékningar.
+ Bilagedel B - Sprikrapporter m.m. Ju.

107. Etiken, miljon och pensionerna. Fi.

108. Sveriges ekonomi. Scenarier pé ling sikt.
Fi.

109. En hillbar lirarutbildning. U.

110. Vigen till ett energieffektivare Sverige.
NM.

111. Barn som misstinks fér brott. Ju.

112. Yrkeskunnande — en likvirdig s6kvig till
lirarutbildningen mot yrkesimnen. U.

113. Bo bra hela livet. + Del B: Bilagor. S.

114. Férsorjningskrav vid anhoriginvandring.
Ju.

115. Finansmakten. Rapport frin en referens-
grupp. Ju.

116. En ny radio- och TV-lag. Ku.

117. Patientsikerhet.
Vad har gjorts? Vad behdver goras? S.

118. Styra och stilla - férslag till en effektivare
statsférvaltning. + Bilagor. Fi.

119. Underlagsrapporter till 2006 &rs for-
valtningskommitté. Fi.
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Statens offentliga utredningar 2008

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Skyddet f6r den personliga integriteten.
Beddmningar och férslag. [3]

Fastighetsmiklaren och konsumenten. [6]

Fortursforklaring 1 domstol. [16]

Patentskydd for biotekniska uppfinningar.
[20]

Avskaffande av revisionsplikten {6r smé
foretag. [32]

Framtidens polisutbildning. [39]
Minniskohandel och barniktenskap — ett for-
stirke straffritesligt skydd+ bilaga. [41]

Normgivningsmakten.
Expertgruppsrapport XI. [42]
Tre rapporter till Grundlagsutredningen. [43]
Frigor om hyra och bostadsritt. [47]
Aktiekapital 1 privata aktiebolag. [49]
Krisberedskapen i grundlagen.
Ovwersyn och internationell utblick.
Expertgruppsrapport. [61]
Forstirke skydd for foretagshemligheter. [63]
Sekretess och offentliga bitriden i utlinnings-
irenden. [65]
Enklare redovisning. [67]
Uppféljning av kriminalvirdens effektiviser-
ingsarbete. [71]
Agande och férvaltning av hyreshus. [75]
Revisorers skadestindsansvar. [79]
Stalkning — ett allvarligt brott. [81]
Vigen tillbaka f6r 6verskuldsatta. [82]
Straff i proportion till brottets allvar. [85]
Aklagarvisendets brottsbekimpning.
Integritet — Effektivitet. [87]
Elektroniskt kungérande av férfattningar. [88]
Partsinsyn och ny teknik i domstol, m.m. [93]
Tillval i hyresritt. [94]
Nya ersittningsbestimmelser i expropriations-
lagen, m.m. [99]
Okt fértroende for domstolarna.
Strategier och forslag.
+ Bilagedel A — Enkitundersdkningar.
+ Bilagedel B — Sprikrapporter m.m. [106]
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Barn som misstinks fér brott. [111]

Forsorjningskrav vid anhoriginvandring. [114]

Finansmakten. Rapport frdn en referensgrupp.
[115]

Utrikesdepartementet

Immunitet fér stater och deras egendom. [2]
Konsulir katastrofinsats. [23]

Svensk export och internationalisering.
Utveckling, utmaningar, féretagsklimat
och frimjande. [90]

Forsvarsdepartementet

Skyddet f6r samhillsviktig verksamhet. [50]
Kustbevakningens rittsliga befogenheter. [55]

En svensk veteranpolitik, del 2.
Ansvaret {6r personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. [91]

Totalférsvarsplikten i framtiden. [98]
Ny inriktning av frivillig beredskaps-
verksamhet. [101]

Socialdepartementet

Omreglering av apoteksmarknaden. [4]

21+1->2. En ny myndighet fér tillsyn
och effektivitetsgranskning av social-
forsikringen. [10].

LOV att vilja— Lag Om Valfrihetssystem. [15]

Evidensbaserad praktik inom socialtjinsten
— till nytta fér brukaren. [18]

Apoteksdatalagen. [28]

Detaljhandel med vissa receptfria likemedel.
(33]

Vardval i Sverige. [37]

Handel med likemedel f6r djur. [46]

Virdigt livi dldreomsorgen. [51]

Arbetsférméiga?

En 6versikt av bedémningsmetoder 1
Sverige och andra linder. [66]

Mojlighet att leva som andra. Ny lag om stéd
och service {6r vissa personer med
funktionsnedsittning. + Bilagor + Littlist
+ Daisy. [77]
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Eftersok av trafikskadat vilt. En kostnad for
trafikforsikringen. [78]
Brist p4 bradska
—en dversyn av aktivitetsersittningen.
+ Littldst + Daisy. [102]
Bo bra hela livet. + Del B: Bilagor [113]
Patientsikerhet.
Vad har gjorts? Vad behéver goras? [117]

Finansdepartementet

Finansiella sektorn bir frukt.
Analys av finansiella sektorn ur ett svenskt
perspektiv. [12]
Timmar, kapital och teknologi
—vad betyder mest?
En analys av produktivitetsutvecklingen
med hjilp av tillvixtbokforing. [14]
Permanent férindring.
Globalisering, strukturomvandling
och sysselsittningsdynamik. [21]
Ett stabsstdd i tiden. [22]
Littare att samverka
— forslag om férindringar i samtjinstlagen.
[34]
Svenska Spels nitpoker. En utvirdering. [36]
EU, allminnyttan och hyrorna.
+ Bilagor. [38]
Skattelidttnader for hushéllstjinster. [57]
Personnummer och samordningsnummer. [60]
Vilja fritt och vilja ritt. Drivkrafter for
rationella utbildningsval. [69]
Ritt och riktigt. Atgirder mot felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. [74]
F-skatt &t flera. [76]
Beskattningstidpunkten fér niringsverksam-
het. [80]
Styr samverkan
— for bittre service till medborgarna. [97]
Bidragsspirr. [100]
Lingtidsutredningen 2008. Huvudbetinkande.
[105]
Etiken, miljén och pensionerna. [107]
Sveriges ekonomi. Scenarier pd ling sikt. [108]
Styra och stilla - forslag till en effektivare
statsférvaltning. + Bilagor. [118]
Underlagsrapporter till 2006 &rs foérvaltnings-
kommitté. [119]

Utbildningsdepartementet

Virldsklass! Atgirdsplan for den kliniska
forskningen. [7]
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Bidrag pd lika villkor. [8]

Frihet {6r studenter — om hur kir- och
nationsobligatoriet kan avskaffas. [11]

Frivux — valfrihet i vuxenutbildningen. [17]

Framtidsvigen — en reformerad gymnasieskola
+ Bilagedel. [27]

Yrkeshogskolan. For yrkeskunnande i
férindring. [29]

Forskningsfinansiering — kvalitet och
relevans.[30]

Legitimation och skirpta behérighets-
regler. [52]

Sjilvstindiga lirositen. [104]

En hillbar lirarutbildning. [109]

Yrkeskunnande — en likvirdig sokvig till
lirarutbildningen mot yrkesimnen. [112]

Jordbruksdepartementet

Mingfald som méjlighet. Atgirder for skad
integration p4 landsbygden. [56]

Hur ska skogspolitiken genomféras
pa Gotland. [103]

Miljodepartementet

Att slutférvara ldnglivat farligt avfall i under-
marksdeponi i berg. [19]

Svensk klimatpolitik. [24]

Miljsdomstolarna — domkretsar — lokalisering
— handliggningsregler. [31]

En utvecklad havsmiljoforvaltning. [48]

Myndighet f6r miljén
—en granskning av Naturvirdsverket. [62]

Bygg — helt enkelt! [68]

Slutférvaring av kirnavfall. Kdrnavfallsridets
yttrande &ver SKB:s Fud-program 2007.
[70]

Kemikalietillsyn
— organisation och finansiering. [73]

Prévning av vindkraft. [86]

Naringsdepartementet

Barlastvattenkonventionen — om Sveriges
anslutning. [1]

Transportinspektionen. En myndighet for
all trafik. + Bilagor. [9]

Bittre kontakt via nitet — om anslutning
av fornybar elproduktion.
+ Annex: Grid issues for electricity
production based on renewable energy
sources in Spain, Portugal, Germany, and
United Kingdom. [13]
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Ett energieffektivare Sverige + Bilaga. [25]

Bredband till hela landet. [40]

Transportinspektionen. Ansvarslag fér
vigtrafiken m.m. [44]

Styra ritt! Forslag om Sj6fartsverkets
organisation. [53]

Effektivare signaler. [72]

Alkolas for rattfyllerister och kérkortsprov
1privat regl. [84]

Trygghetssystemen for foretagare. [89]

Konkurrens p4 spiret. [92]

Vigen till ett energieffektivare Sverige. [110]

Integrations- och jamstéalldhetsdepartementet

Konsdiskriminerande reklam.
Krinkande utformning av kommersiella

meddelanden. [5]
Rapporter frin en mr-verkstad. [45]
Egenansvar — med professionellt stéd. [58]

Kulturdepartementet
Virna spriken — forslag till spriklag. [26]

Digital-TV-6vergingen.
+ Engelsk 6versittning.[35]
Foreningsfostran och tivlingsfostran.
En utvirdering av statens stod till idrotten.
[59]
Kontinuitet och férindring. + Littlist +
Daisy. [64]
Kommersiell radio
- nya sindningsméjligheter. [96]
En ny radio- och TV-lag. [116]

Arbetsmarknadsdepartementet
Obligatorisk arbetsloshetsforsikring. [54]

Avgifter inom arbetsloshetsférsikringen. [83]
Enklare semesterregler. [95]
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