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Till statsradet Mats Odell

Regeringen beslutade den 21 december 2006 att tillkalla en kom-
mitté med uppdrag att se ver den statliga férvaltningens uppgifter
och organisation (dir. 2006:123).

Som ordférande férordnade regeringen samma dag generaldi-
rektoren Yvonne Gustafsson och som ledaméter filosofie doktorn
Catrin Andersson, generaldirektéren Géran Ekstréom, generaldi-
rektéren Marie Hafstrém, styrelseordféranden Lennart Nilsson,
professorn Daniel Tarschys samt filosofie doktorn Helena
Wockelberg.

Kommittén har antagit namnet 2006 ars forvaltningskommitté.

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

Som huvudsekreterare férordnades den 22 januari 2007 imnes-
ridet Ola Hedin. Som sekreterare férordnades samma dag organi-
sationsdirektéren Michael Borchers. Den 20 juli 2007 férordnades
utredaren Christine Annemalm som sekreterare. Camilla Kivang
har varit kommitténs assistent.
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Sammanfattning

Forvaltningskommittén behandlar i detta delbetinkande myndig-
heternas opinionsbildande verksamhet samt vissa frigor om smi

myndigheter.

Myndigheternas opinionsbildande verksambet

Information dr och har under ling tid varit en viktig del av
myndigheternas verksamhet. Alla myndigheter har en skyldighet
att informera om sin verksamhet. Denna information har ocksd
betydelse f6r att frimja ett Sppet och upplyst offentligt samtal.

En del av myndigheternas informationsverksamhet dr — enligt
Forvaltningskommitténs definition — av opinionsbildande karaktir.
Vad som av olika medborgare uppfattas som opinionsbildande eller
ej, respektive vad som i s fall gillas eller ogillas i de budskap som
férs fram, kan dock variera. Bedémningar av dessa faktorer kan
bl.a. bero pd betraktarens varseblivning av informationen 1 sig eller
dennes virderingar till den sakfriga som informationen handlar
om.

Informationsverksamhet, inklusive sidan som ir av opinions-
bildande karaktir, ska som all verksamhet inom myndigheterna
bedrivas med iakttagande av saklighet och opartiskhet. Det finns
vissa generella bestimmelser 1 lagar och férordningar som behand-
lar myndigheternas informationsverksamhet. Bestimmelserna i
forvaltningslagen, verksférordningen och den nya myndighets-
férordningen dr dock allmint héllna och reglerar inte sirskilt
opinionsbildande verksamhet. Nirmare bestimmelser om informa-
tionsverksamhet finns 1 myndigheternas instruktioner och reglerings-
brev. Ingen myndighet som Férvaltningskommittén undersckt saknar
formellt stod for sin informationsverksamhet och diribland idven
sddan som har opinionsbildande karaktir.
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Forvaltningskommittén har kartlagt férekomsten av opinions-
bildande verksamhet hos ett antal statliga myndigheter med varie-
rande uppgifter. I detta arbete har kommittén definierat opinions-
bildande verksamhet som en extern informationsaktivitet riktad mot
allménbeten i syfte att aktivt paverka dess kunskaper, attityder eller
beteenden i en avsedd riktning. Av de 50 myndigheter som omfattas
av Forvaltningskommitténs undersékning uppgir satsningarna pi
informationsverksamhet till ca 900 miljoner kronor f6r ir 2006. Av
detta har sidan verksamhet som bedémts vara av opinionsbildande
karaktir av kommittén uppskattats till ca 300 miljoner kronor.
Exempel p8 omrdden f6r opinionsbildande verksamhet dir
myndigheterna gor stérre ekonomiska satsningar ir rekryterings-,
trafiksikerhets- och energisparinformation.

Forvaltningskommittén har dven undersdkt foérekomsten av
artiklar som forfattats av myndighetschefer och publicerats pd
debattsidorna i Dagens Nyheter, Svenska Dagbladet, Géteborgs-
Posten och Sydsvenska Dagbladet. Antalet publicerade artiklar uppgér
till ca 600, fr.o.m. januari 1997 t.o.m. oktober 2007. Antalet
publicerade artiklar per &r har stigit sedan i mitten av 1990-talet men
har sjunkit sedan &r 2005.

Férvaltningskommittén anser det vara virdefullt och berikande
att myndighetsféretridare, likavil som myndighetsanstillda i
allminhet, deltar i den offentliga debatten. Anstillda i myndigheter
har enligt den grundlagsstadgade yttrandefriheten samma ritt att
offentligt uttrycka uppfattningar som alla andra medborgare.

Foérvaltningskommittén kan konstatera att myndigheternas
informationsverksamhet, och 1 synnerhet vad som uppfattats som
opinionsbildande verksamhet, har varit omdiskuterad sedan 1940-
talet. Ett gemensamt drag i denna diskussion giller vilken
information som ir att betrakta som opinionsbildande eller ej,
nigot som kan variera utifrin olika betraktares uppfattningar
respektive virderingar. Ndgon skarp grinsdragning mellan olika
typer av informationsverksamhet ir dirmed svir att gora. Snarare
handlar det om att placera vad som anses vara olika slag av
opinionsbildande verksamheter lings en glidande skala. Placeringar
lings denna skala ir en bedémningsfriga i det enskilda fallet,
snarare dn ndgot som kan mitas med en objektiv mittstock.

Enligt Férvaltningskommitténs mening ir begrinsningar av
myndigheternas opinionsbildande verksamhet férst och frimst en
styrningsfriga. Forvaltningskommittén féresldr att myndigheternas
instruktioner - dir det dr befogat - preciseras och avgrinsas i syfte
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att 6ka, minska eller pd annat sitt inrikta den enskilda myndighe-
tens informationsuppdrag, inklusive dess opinionsbildande verk-
samhet.

Forvaltningskommittén anser dven att den organisatoriska for-
men for opinionsbildande verksamhet i statlig regi bér dvervigas
med hinsyn till verksamhetens karaktir. I de fall man av ndgot skl
inte onskar placera verksamheten i en existerande myndighet, bér
man vilja att inritta en tillfillig myndighet inom ramen fér
kommittévisendet. Det kan t.ex. gilla fall dir verksamheten i ndgot
visst avseende dr kontroversiell, di den berér flera myndigheter
respektive icke-statliga organisationer eller di verksamheten ir av
tillfillig karaktdr. P4 s3 sitt kan den opinionsbildande verksamhe-
ten bedrivas pd ett tidsbegrinsat mandat och med precisa anvis-
ningar. I kontroversiella frigor bér den opinionsbildande verksam-
heten dven stddjas av ett rddgivande organ med parlamentarisk eller
pd annat sitt pluralistisk sammansittning. I politiskt kontrover-
siella frigor som stdr infér ett avgdrande, anser kommittén det vara
sirskilt problematiskt att bedriva opinionsbildande verksamhet 1
myndighetsform, inklusive 1 kommittéform. I sidana fall ir det
kommitténs rekommendation att inte anvinda myndighetsformen
6verhuvudtaget, utan opinionsbildning ir di en friga for de poli-
tiska partierna och intresseorganisationer.

Kraven pd saklighet och opartiskhet 1 myndigheternas verksam-
het miste pdverka innehillet i myndigheternas informations-
verksamhet, men medfér enligt kommitténs mening dven begrins-
ningar vid valet av medel fér opinionsbildningen. Statliga myndig-
heter bor dirfér dven gora andra dverviganden vid val av medel in
vad som foljer ur en renodlad kommunikationssynpunkt. Sidana
media som riskerar att ge ett férenklat budskap och inte belysa en
frigestillning utifrdn de olika perspektiv som i det enskilda fallet ir
relevanta bér anvindas restriktivt. Myndigheternas informations-
verksamhet, inklusive opinionsbildande sidan, handlar sdledes till
stor del om att tillimpa omdéme och god férvaltningssed.
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Smad myndigheter

Det finns ingen vedertagen definition av sm& myndigheter. Enligt
Forvaltningskommittén finns det inget skil att sl fast en generell
definition, utan l3ta definitionen bero pd sammanhanget dir den
ska anvindas. T olika sammanstillningar brukar grinsen sittas vid
50 eller 100 arsarbetskrafter.

I bérjan av &r 2007 fanns drygt 150 férvaltningsmyndigheter under
regeringen med firre dn 100 &rsarbetskrafter, vilket motsvarar 40
procent av det totala antalet. Drygt 120 myndigheter (30 procent)
hade firre dn 50 arsarbetskrafter och 60 myndigheter (15 procent)
mindre dn 10 &rsarbetskrafter.

Samtidigt som de sm& myndigheterna utgér en relativ stor andel
av antalet myndigheter ir deras andel av myndigheternas samlade
resurser marginell. Myndigheterna med firre dn 50 &rsarbetskrafter
svarar tillsammans fér mindre dn 1 procent av de samlade &rs-
arbetskrafterna hos alla myndigheter under regeringen. Effekten pa
statens finanser av att minska kostnaderna fér de smd myndighe-
terna ir dirfér mycket begrinsad. Det ir en viktig utgingspunkt
nir man diskuterar dtgirder f6r att minska de eventuella problemen
med smd myndigheter.

Foérvaltningskommittén har analyserat myndigheternas olika
administrativa kostnader, som i genomsnitt stir fér en knapp
tredjedel av de totala kostnaderna. Enligt analysen finns ett visst
negativt samband mellan myndigheternas storlek och de
sammanlagda administrativa kostnaderna. Variationerna mellan de
enskilda myndigheterna ir dock pétaglig, vilket tyder p4 att det ofta
ir andra faktorer in storleken som férklarar om en myndighet har
hoga eller liga administrativa kostnader. Den helt dominerande
administrativa kostnaden ir den for lokaler, som i stort sett ir
proportionell mot antalet A&rsarbetskrafter oberoende av
myndigheternas storlek.

Det tydligaste sambandet mellan storlek och kostnad giller
kostnaderna fér ekonomisk administration, som faller kraftigt med
okad storlek pd myndigheten 1 intervallet O till 50 &rsarbetskrafter.
De kostnaderna svarar dock bara fér 1 genomsnitt ett par procent
av de totala kostnaderna.

Nir det giller sirbarhet konstaterar kommittén att det inte
finns skil att anta att den generellt dr hégre i sm3 myndigheter in i
stora, dven om risken kan vara pataglig i vissa fall. Det finns heller
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inget som talar f6r att det skulle vara svirare foér regeringen att
styra smd myndigheter.

Inte heller nir det giller andra tinkbara problem gir det att sld
fast att det finns specifika problem som ir direkt kopplade till
myndigheternas storlek. Ocksa hir ir de eventuella problemen sna-
rare kopplade till enskilda myndigheter dn ull vissa storleks-
grupper. I genomsnitt ir till exempel antalet sjukdagar ndgot hogre
i de minsta myndigheterna, men variationerna inom storleksgrup-
perna ir s stora att det saknas statistiskt samband mellan storlek
och antalet sjukdagar.

Forvaltningskommittén konstaterar att det kan finnas férdelar med
smd myndigheter, till exempel att de ir flexibla och kostnadseffektiva.
Det finns flera rimliga skil tll att en verksamhet organiseras inom
ramen fér en liten myndighet. Den férvaltningspolitiska principen om
renodling kan vara ett, ett annat att det saknas en limplig befintlig
myndighet som kan utféra en ny uppgift.

Foérutom de tinkbara praktiska problemen med smd myndighe-
ter tar kommittén upp den mer principiella frigan om sjilva antalet
myndigheter kan vara ett problem, eftersom det kan bidra till att
gora forvaltningsstrukturen sviroverskddlig. Det dr i sd fall ett
generellt problem, som handlar om hela myndighetsstrukturen
snarare in om de smd myndigheterna. Kommittén tar inte nu still-
ning i frigan, men avser att dterkomma till den 1 slutbetinkandet.
Frigan bor dock betraktas i ljuset av att antalet myndigheter har
minskat kraftigt sedan bérjan av 1990-talet. Sedan flera ar ir ten-
densen att myndigheterna blir firre men storre.

Forvaltningskommitténs évergripande slutsats ir att det saknas
starkt stdd for tesen att det skulle finnas pitagliga generella
problem som beror pd att myndigheter ir smd. Den tydligaste
nackdelen som tycks gilla for de smd myndigheterna i allminhet ir
att de har relativt héga administrativa kostnader, frimst for
ekonomiadministration. Kommittén foresldr dirfér att regeringen
vidtar dtgirder for att minska den administrativa bérdan fér de sma
myndigheterna genom att undanta dem frin vissa regler. Dessutom
foresldr kommittén tgirder f6r att forbittra och effektivisera den
administrativa servicen till smi myndigheter, bland annat genom
att prova mojligheten att inritta sd kallade myndighetshotell. For
att sikerstilla att det inte bildas nigra nya permanenta sm& myn-
digheter utan att det finns starka skil, foresldr kommittén att
regeringen infér en rutin som ska tillimpas nir nya myndigheter
bildas. I rutinen bér ingd att préva om verksamheten ska vara ett

13
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statligt dtagande och om den kan bedrivas av en befintlig myndig-
het. Verksamheten bor ocksd efter nigra &r utvirderas infér ett
stillningstagande om verksamheten fortsatt ska bedrivas i myn-
dighetsform, eller 6ver huvud taget bedrivas inom ramen fér det
statliga dtagandet.
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1 Inledning

1.1 Kommitténs uppdrag

Forvaltmngskommlttens uppdrag ir att se 6ver den statliga forvalt-
ningens uppgifter och organisation (se kommitténs direktiv i Bilaga
1). Oversynen ska omfatta alla statliga férvaltningsmyndigheter
som lyder direkt under regeringen. Syftet ir att effektivisera den
statliga férvaltningen och verksamheten genom att bl.a.:

o klargora vad som bér vara statliga dtaganden 1 form av myndig-
hetsuppgifter,

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

o {3 till stind en tydligare och mer 6verskadlig statlig férvaltnings-
struktur som forenklar kontakterna f6r medborgare och féretag
samt underlittar samverkan mellan statliga myndigheter respek-
tive mellan statlig och kommunal {6rvaltning,

¢ o6ka myndigheternas férmdga att fullgéra sina uppdrag i ljuset av
de krav som EU-medlemskapet stiller.

Forvaltningskommittén ska enligt sina direktiv redovisa sitt arbete
i tvd etapper. I detta delbetinkande behandlar kommittén tvd del-
frigor, nimligen myndigheternas opinionsbildande verksambet och
problemen med smd myndigheter samt redovisar forslag som kan
genomforas pd kort sikt. Med hianvisning till kommitténs direktiv
behandlas inte verksamhet som bedrivs av statliga bolag eller kom-
muner. [ sitt slutbetinkande i1 december 2008 redovisar kommittén
sitt huvudsakliga arbete och limnar dir mer lingsiktiga forslag
kring det statliga dtagandet och férvaltningens struktur. I samband
med det kan kommittén dterkomma till frigor som dven behandlas
1 detta delbetinkande.
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1.2 Delbetankandets disposition

Eftersom det ir tvd skilda omrdden som behandlas 1 delbetinkandet
bestar texten av tvd separata delar. Kapitel 2 till 7 handlar om myn-
digheternas opinionsbildande verksamhet och kapitel 8 till 12 om
smd myndigheter. Varje del avslutas med kommitténs 6vervigan-

den, slutsatser och férslag.
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2 Nagot om begreppet
opinionsbildande verksamhet

De f6rvaltningsmyndigheter som omfattas av Foérvaltnings-
kommitténs direktiv lyder under regeringen. Forvaltnings-
myndigheterna har generella och ibland dven specifika uppdrag att
informera om sin verksamhet. Det kan gilla bestimmelser i
verksférordningen — eller den nya myndighetsférordningen som
trider 1 kraft den 1 januari 2008 — myndigheternas instruktioner,
sirskilda uppdrag eller mdl 1 regleringsbrev och/eller andra
regeringsbeslut. I en del fall anges direkt i lag eller férordning att
en viss myndighet har uppgifter av informationskaraktir.

Informationsverksamhet ir i mdnga myndigheter sedan linge en
integrerad del av dtgirdsrepertoaren for att uppfylla riksdagens och
regeringens beslut. I ménga fall ir det en viktig del av myndighe-
tens verksamhet. Samtidigt kan effekterna av t.ex. informations-
kampanjer vara oklara och svira att mita. Nir man som Foérvalt-
ningskommittén ska kartligga omfattningen av myndigheternas
opinionsbildande verksamhet och féresld hur den ska kunna
begrinsas infinner sig nigra frigor. Vad ir opinionsbildande verk-
samhet? Hur skiljer sig opinionsbildande verksamhet frin infor-
mationsverksamhet i 6vrigt? Och om man kan sirskilja opinions-
bildande verksamhet frin annan informationsverksamhet, under
vilka férutsittningar ir den legitim och nir ir den eventuellt inte
legitim?

Listan 6ver mdjliga och relevanta frigor kan goras lingre. Hur
forhiller sig opinionsbildande verksambhet till yttrandefrihet och
meddelarfrihet? Spelar det nigon roll om den opinionsbildande
verksamheten kan hirledas tillbaka till ett specifikt uppdrag frin
regeringen eller riksdagen, jimfért med om myndigheten sjilv tagit
initiativet? Bor foretridare f6r myndigheter — i denna roll — uttala
sig 1 frigor som faller utanfér den egna myndighetens ansvars-
omrdde? Bor myndigheter undvika att uttala sig 1 vissa typer
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frigor? Ar en argumentation utifrin av myndigheten framtagna
fakta att betrakta som opinionsbildning? Spelar sjilva formen eller
sammanhanget ndgon roll fér hur man betraktar den opinions-
bildande verksamheten?

Begreppet opinionsbildande verksamhet kan ges olika innebérd.
Spriklig hirledning och begreppets anvindning i akademiska sam-
manhang, offentligt tryck, medial debatt eller dagligt tal pekar inte
mot ndgon entydig definition. I mer allminna ordalag handlar
opinionsbildning om att piverka minniskors uppfattning i en friga.
I Nationalencyklopedins ordbok finner man definitionen ”férsok
till paverkan av de (politiska) dsikterna hos storre grupp”.

I akademisk teoribildning har opinionsbildare traditionellt setts
som personer som — 1 kraft av bl.a. sin stérre kunskap 1 en friga —
ridfrigas av andra minniskor och som dirigenom kommer att
paverka (bilda) deras attityder.' Det avgrinsade begreppet opinion
definieras som det verbala uttrycket for attityder och férmedlas
primirt genom massmedia. Den allminna opinionen ses som en
beteckning fér en befolknings attityd till ett avgrinsat tema, i mot-
sats till attityder hos en etablerad elit. Engelskans begrepp Public
Opinion (den allminna opinionen) kan i sin tur definieras ”as the
range of views on some controversial issue held by some significant
portion of the population”.” Begreppets mingtydighet framgir av
att ”it is frequently defined in terms of the idelogical stance it is
intended to serve”.’

Av de undersokningar som kommittén har gjort framgir att
begreppet opinionsbildande verksamhet har en negativ laddning
hos manga myndigheter. Samtidigt varierar myndigheternas tolk-
ning av begreppet. En forsta och vanlig skillnad 4r om spridande av
information som av myndigheten anses vara fakta betraktas som
opinionsbildande verksamhet eller ej. En annan skillnad rér hur
man ser pd begreppen kunskapshéjande eller attitydskapande verk-
samhet. En tredje skillnad r6r hur man bedémer aktiviteter som
handlar om personalrekrytering och tillhérande medial exponering
av myndigheter. Kommittén kommer i det fortsatta att dterkomma
till och diskutera ovanstiende frigor. Den definition av opinions-
bildande verksamhet som kommittén arbetat med i sina empiriska
undersékningar anges 1 avsnitt 5.1.2.

! Goldmann, K., Pedersen M.N., Osterrud, O. (red) (1997): Statvetenskapligt lexikon.
Stockholm: Universitetsforlaget.

2 Bogdanor, V. (ed) (1993): The Blackwell Encyclopedia of Political Science. Oxford:
Blackwell Publishers.

? Thid.
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3 Framvéaxten av myndigheternas
informationsverksamhet

Staten har linge haft behov att sprida och kontrollera information.
Tidigt anvinde staten bl.a. kyrkan f6r kungérelser av fattade beslut
och annan information som rérde allminheten. Informationen
syftade inte minst till att fi allminheten att bidra till de upp-
offringar som stormaktstidens krig medférde i form av utskriv-
ningar och pilagor, men ocksd att i 6vrigt {3 allminheten att ritta
sig efter den ordning som gillde.

Efter hand som upplysningsidéerna bérjade 8 genomslag 1
Sverige 6kade emellertid det allminnas ambitioner, bl.a. vad giller
tidig hilsovérd och fattigdomsbekimpning. Dirmed dndrades dven
statens informatérsroll och frin 1700-talet kom vid sidan av
kyrkans personal dven yrkesgrupper som likare och si sminingom
skollirare att bli informationsspridare i statens tjinst.

Framvixten av informationsuppdraget fér de statliga myndig-
heterna 1 en mer modern mening — och diribland den opinions-
bildande verksamheten som vi kinner den idag — dr dock av senare
datum. Fér att placera dagens debatt om myndigheternas opinions-
bildande verksamhet i ett historiskt sammanhang sammanfattar
kommittén i det féljande utvecklingen framfér allt frin 1940-talet
och framjt.'

3.1 Folkhalsa

P4 1800-talet bérjade staten ge finansiellt st6d till medborgar-
organisationer for att sprida nykterhetsinformation. Dirmed
inleddes ett samarbete mellan olika intressen och staten fér att
sprida information i en form som p3 vissa omriden fortgdr in i dag.

! Framstillningen bygger i huvudsak pd Kjellgren (2002).
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Ett tidigt omride som i Sverige kom att omfattas av en statlig
upplysningsverksamhet rérde folkhilsan, i synnerhet hur man
skulle begrinsa alkoholkonsumtionen. Det var ocksd pa folkhilso-
omriddet som den myndighetsanknutna informationen forst
utvecklades 1 storre skala. 1800-talets slut och 1900-talets forsta
decennier innebar en omfattande urbanisering, industrialisering och
en vixande medvetenhet om infektionssjukdomar samt hilso- och
hygienfrigor. Efter att dessa frigor férst ha setts som en
angeligenhet for frimst lokala myndigheter, bildades &r 1938
Statens institut for folkhilsan.

En av institutets uppgifter var att sprida upplysning i folkhilso-
fragor. Viktiga omriden var den s.k. befolkningsfrdgan samt frim-
jandet av den personliga hygienen. Diliga hygienférhillanden hade
pd 1930-talet uppmirksammats inte minst pd landsorten, med
uttrycket Lort-Sverige som foljd. Verksamheten vid institutet 3ter-
speglade en f6r tiden karaktiristisk tro pd vetenskapliga framsteg,
mojligheterna att med socialmedicinska dtgirder 16sa samhills-
problem samt experternas férméga att vigleda minniskor till ett
bittre och hilsosammare liv.

3.2 Beredskapsaren

Med intryck av den internationella politiska utvecklingen aktualise-
rades behovet av informationsverksamhet under det sena trettio-
talet frimst av utrikesforvaltningen och férsvaret. Erfarenheterna
frin det forsta virldskriget pekade pd behov av att frin staten
bedriva opinionsbildning men ocksd p& behovet av att kontrollera
opinionen. Organisationen av den statliga informationsverksam-
heten i ofredstider kom att utredas 1 flera omgingar under 1930-
talet, bla. med inspiration fr&n stormakternas propaganda-
ministerier under det foregiende kriget. Nigot fast och entydig
organisation fér de berérda samhillsomridena — som efterhand
kom att omfatta ett flertal - tillkom emellertid inte.

Krigsutbrottet &r 1939 medférde att Statens informations-
styrelse bildades dret dirpi. Myndighetens informationsuppdrag
kom att bli brett. Utéver informationsuppdraget hade styrelsen ett
granskningsuppdrag att 6vervaka opinionsbildningen och vad som
publicerades inom landet. For eftervirlden ir kanske tystnads-
kampanjerna, bl.a. En svensk tiger, mest kinda. Hirutéver bedrevs
kampanjer for att stirka den nationella sammanhillningen, fér att
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motverka ryktesspridning samt 1 s.k. folkhushillningsfrigor. De
overgripande syftena med kampanjerna var att dka férsvarsviljan
och produktionen i samhillet samt hushélla med begrinsade resur-
ser.

Styrelsens organisation omfattade en central, en regional samt
en lokal nivd. Radio, press, filmer, brevkurser, féredrag m.m.. var
medel som anvindes. Typen av verksamhet hade sin motsvarighet i
flera av de krigférande linderna och bidrog 1 betydande
utstrickning till efterkrigstidens snabba teknik- och organisations-
utveckling inom masskommunikationsomridet.

I slutet av andra virldskriget ifrdgasattes behovet av Informa-
tionsstyrelsens verksamhet och kritik riktades bl.a. mot att verk-
samheten likriktade opinionen. Under 1950-talet kom dock delar
av verksamheten att dterupptas genom bildandet av Beredskaps-
nimnden for psykologiskt férsvar. Delar av Informationsstyrelsens
uppdrag inom folkhushillningsomridet kom att fortsitta inom
ramen for Statens upplysningsbyrd. Denna verksamhet minskade i
takt med att krisregleringen — med tillhérande kampanjer fér spar-
samhet och ransonering — under 1940- och 50-talen togs bort. Ett
sirskilt omrdde som kom att fortgd var konsumentupplysningen,
som via Hemmens forskningsinstitut sedermera blev en uppgift for
Konsumentverket. Noterbart dr att den typ av information som
avsdg opinionsbildning (oavsett dmnesinnehdll) pd denna tid ofta
benimndes propaganda, ett begrepp som senare alltmer fitt en
nedsittande innebord.

3.3 Valfardsstatens information

Vilfirdsstatens successiva uppbyggnad frin 1940-talet och framit
kom att pdverka synen pd statens informationsverksamhet. Det
gillde inledningsvis frimst socialpolitiken och arbetsmarknads-
politiken. Trots att reformer genomfordes visade det sig att kun-
skapen bland medborgarna om de rittigheter och skyldigheter som
de innebar var dilig. Behovet av upplysning frin statens sida var
stort, samtidigt som det ansigs att den information som gavs
skottes under provisoriska former och gav ett splittrat intryck. For
att skapa samordning féreslogs bla. en sirskild myndighet for
social upplysning, vilket dock inte realiserades. I stillet bedrevs den
offentliga informationen pd det socialpolitiska omridet under
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1950-talet frimst genom kommittévisendet, t.ex. genom
kommittén for social upplysningsfilm.

Vilfirdssatsningarna behévde finansieras. Aren efter kriget
genomférdes mot denna bakgrund kampanjer for bittre skatte-
moral och inférande av killskatt. Kampanjerna genomférdes bl.a.
av Statens upplysningsbyrd (jfr 3.2). P& det arbetsmarknads-
politiska omrddet samarbetade i tidens anda staten och intresse-
organisationerna. Organet Ekonomisk information bildades i slutet
av 1940-talet av foretridare foér staten, SAF, TCO och LO.
Kampanjer bedrevs bl.a. for att {3 arbetstagare att inte byta arbete
for ofta — bli inte en Hopp-Jerka. Verksamheten pégick fram till i
borjan av 1960-talet.

Informationsverksamheten inom ramen fér vilfirdstatens upp-
byggnad kom efterhand att omfatta allt fler myndigheter. Utéver
vad som ovan nimnts bedrev i bérjan av 1950-talet bl.a. Social-
styrelsen,  Riksforsikringsanstalten,  Arbetarskyddsstyrelsen,
Arbetsmarknadsstyrelsen, Pensionsstyrelsen, Bostadsstyrelsen,
Skoloverstyrelsen, Fangvardsstyrelsen samt Medicinalstyrelsen en
mirkbar informationsverksamhet. Forekomsten av renodlade
presstalesmin och informationsavdelningar var dock liten.
Informationstjinsten bedrevs normalt som en del av den reguljira
myndighetsverksamheten, vilket dven &terspeglade tidens hov-
samma hdllning frén media gentemot myndigheter och deras fore-
tridare.

I takt med att informationsomrddet dnyo utreddes pa 1960-talet
kunde listan pd de myndigheter som ansdg sig ha ett stort behov av
att informera allminheten utékas med bl.a. Naturvirdsverket,
Rikspolisstyrelsen, Trafiksikerhetsverket och Vigverket. En
omfattande informationskampanj bedrevs sledes infér omligg-
ningen till hégertrafik &r 1967. Dirmed etablerade sig nya omrdden
som miljé och trafiksikerhet inom den informationsintensiva
myndighetsverksamheten. Efter hand kom dven myndigheter som
SIDA och Invandrarverket att komplettera denna upprikning.

1970-talet var generellt en expansionsperiod f6r den offentliga
informationsverksamheten, sivil frin staten som frin landstingen
och kommunerna. Begreppet samhillsinformation myntades. En
vilkind kampanj och ett samarbete mellan staten (Naturvirds-
verket) och niringslivet (férpackningsindustrin) var H3ll Sverige
rent, en verksamhet som fortfarande bedrivs, men numera i
stiftelseform. Trots hégkonjunktur f6r den offentliga informatio-
nen lades Statens institut fér folkhilsan ned och informations-
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verksamheten éverférdes ar 1972 tll Socialstyrelsen, dir verksam-
heten fortsatte under namnet Nimnden fér hilsoupplysning.
Underlag frin nimnden anvindes av niringslivsorganisationen
Brodinstitutet 1 kampanjen “Socialstyrelsen vill att vi dter 6-8
skivor bréd om dagen”.

P3 det generella planet beslutade regeringen och riksdagen ar
1971 om riktlinjerna fér den évergripande informationspolitiken. I
detta ingick att bilda en ny myndighet med ansvar fér samord-
ningen av de statliga myndigheternas informationsverksambhet,
Nimnden fér samhillsinformation. Dess uppdrag var delvis svir-
administrerat och myndigheten fick aldrig nigon mer framtridande
stillning 1 férvaltningen och lades s& sminingom ned. 1970-talet
innebar dven att TV togs i bruk for den statliga informations-
verksamheten, bl.a. genom programmet Anslagstavlan.

1980-talet medforde fortsatt utredande av den offentliga infor-
mationsverksamheten. Den nigra 4r tidigare tillsatta Informations-
delegationen foreslog &r 1984 att det borde inrittas ett sirskilt
centralt informationsrdd med representanter frin myndigheter,
kommuner och landsting. Férslaget genomférdes inte. I stillet
inférdes nya bestimmelser 1 verksférordningen (7 §) som innebar
att de statliga myndigheterna 3lades vissa generella informations-
uppgifter. Under drtiondet inrittades dven en av de £ myndigheter
som uttryckligen har i uppgift att dgna sig it opinionsbildande
verksamhet, nimligen Ombudsmannen mot etnisk diskriminering.
Barnombudsmannen som ir ytterligare en myndighet med denna
typ av uppgift bildades &r 1993.

Ar 1992 inrittades Folkhilsoinstitutet. Dirmed fanns det iter
en sirskild myndighet for férebyggande tgirder for folkhilsa och
tillhérande informationsuppgifter. I slutet av 1990-talet dndrades
dock myndighetens uppgifter och 4r 2001 ombildades myndigheten
till Statens folkhilsoinstitut, med bl.a. stabsliknande uppgifter till
regeringen inom verksamhetsomrddet. En uppmirksammad statlig
informationsinsats under 1990-talet var hirutéver information om
FN:s program foér en hillbar utveckling, Agenda 21. Decenniet
innebar dven att Internet tillkom som en viktig kanal for att sprida
myndigheternas information.

Aven i Regeringskansliet vixte informationsverksamheten
under 1990-talet. Utéver de tidigare vilfirdspolitiskt orienterade
informationsomridena tillkom under decenniet demokrati- och
forvaltningsfrigorna som viktiga omrdden fér statlig information.
Informationsspridning infér omréstningen om EU-medlemskapet
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dr 1994 var en viktg uppgift. Ett exempel pd en informations-
kampanj under senare ar ir projektet Flicka med Socialdeparte-
mentet som huvudman. Under 2000-talet har dock &ter stora
informationskampanjer inom socialpolitikens omrdde kommit att
organiseras 1 kommittéform, med Alkoholkommittén (2001) och
Mobilisering mot narkotika (2002) som tydliga exempel.

34 Organisation och profession

Under 1940- och 50-talen var det f& myndigheter som hade infor-
mationsenheter eller personal som var anstilld for att sirskilt skota
sidana uppgifter. Informationsverksamheten var en 1 allt visentligt
integrerad del 1 myndighetens ordinarie verksamhet och informa-
tion en biuppgift f6r vissa anstillda.

Under decenniernas ging igde dock en kraftig utveckling och
tillvixt rum. Informationsutredningen kunde &r 1969 redovisa att
mer dn tre fjirdedelar av de undersckta myndigheterna hade
pressekreterare eller informationschefer. Av de utredningar som
RRV och Riksdagens revisorer gjorde under slutet av 1970-talet
framgick att ca hiften av de 1 undersékningarna tillfrigade myndig-
heterna hade informationsavdelningar. Nir det gillde linsstyrel-
serna hade samtliga informationsenheter. Det kan tilliggas att
under slutet av 1960-talet och 1970-talet bérjade informations-
sekretare mer allmint anstillas vid departementen i regerings-
kansliet. I mitten av 1970-talet uppgick antalet informations- och
pressekreterare 1 regeringskansliet till ca 10, vilket 2007 hade 6kat
till ca 30.> Av den enkit som Forvaltningskommittén har genom-
fort bland 50 myndigheter, framgdr att det genomsnittliga antalet
drsarbetskrafter inom de undersékta myndigheternas informa-
tionsverksamhet uppgar till 12.

Parallellt med den organisatoriska utvecklingen dgde en gradvis
professionalisering av informatdérsyrket rum. Frin 1970-talet har
hégskolor, universitet och fristdende institut gett utbildningar i
masskommunikation. Informatérer har dock ofta himtats frin
yrkesgrupper med utbildning och bakgrund inom journalistik,
utbildning eller marknadsféring. I takt med mediesamhillets
utveckling och att informationsverksamheten vuxit, har informa-
tionsenheternas position inom myndigheter och organisationer
ocksd dndrats och stirkts. En informationschef ir i dag ofta en

? Premfors, R. & Sundstréom, G. (2007), s. 72.
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person med en naturlig position 1 organisationens strategiska led-
ning, snarare in en chef for en mer servicebetonad och fér organi-
sationen perifer enhet.

Framvixten av en informationsprofession har ocksd inneburit
att den kunskaps- och erfarenhetsmissiga skillnaden mellan infor-
matérer 1 offentlig forvaltning respektive i privata fortag och orga-
nisationer har minskat. Den ena ir inte lingre en dmbetsman och
den andra en reklamman. Parallellt med massmedias allt stérre
betydelse for myndigheters och foéretags dagliga verksamhet — som
granskare och férmedlare — har metoder och former fér informa-
tionsverksamheten i minga fall kommit att allt mer likna varandra.
En myndighetsinformatdr ir inte lingre enbart en tjinsteman som
kungér av statsmakterna fattade beslut vid sidan av sina ordinarie
uppgifter. I stillet 4r informatéren en professionellt skolad expert,
som 1 sitt arbete relaterar till en vixande marknadssektor som
omsitter stora belopp och vars utgdngspunkter till stor del 4r andra
in vad som kinnetecknar traditionell myndighetsverksamhet.
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4 Debatten om opinionsbildande
myndigheter

4.1 Inledning

Efter att 1 foregdende avsnitt ha redogjort fér framvixten av
myndigheternas informationsverksamhet — inklusive opinions-
bildande sidan — 6vergdr kommittén till att nedan behandla nigra
exempel dir denna verksamhet har kommit under debatt. Exempel-
samlingen ir frimst tinkt att belysa och underbygga de frigestill-
ningar som kommittén behdver ta stillning till f6r att 16sa sitt upp-
drag. Redogorelsen illustrerar ocksd den relativa tidlésheten i vad
som har ansetts som problematiskt med verksamheten. Avsnittet
avslutas med en redogérelse for den kritik av myndigheternas
opinionsbildande verksamhet som under senare r framforts frin

bl.a. akademiskt h3ll.!

4.2 Exemplet Informationsstyrelsen

Informationsstyrelsen blev omdebatterad frin férsta borjan. Inled-
ningsvis uppfattades myndigheten av hdgerpressen som ett sitt att
sprida socialdemokratisk propaganda. Myndigheten kritiserades
ocksd for att dess aktiviteter, som omfattade en rad omriden dir
den nationella identiteten skulle stirkas, stopte folkbildningen i en
och samma form. Dirmed ansig kritikerna att opinionen pi ett
olyckligt sitt likriktades.

Det som emellertid orsakade den kraftigaste kritiken mot
Informationsstyrelsen var en skrift som utkom 1944. Skriften, som
var forfattad av tjinstemin vid styrelsen, framstillde den anglo-
saxiska propagandan som farligare in den tyska beroende p& den
subtilare utformningen av den férstnimnda. I kombination med

! Framstillningen bygger i huvudsak pd Kjellgren (2002).
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krigsutvecklingen och kompetenstvister mellan styrelsen och andra
myndigheter, bidrog detta till att ifrigasitta behovet av att ha en
sirskild myndighet med de uppgifter som Informationsstyrelsen
hade. Informationsstyrelsen ombildades féljdenligt frin dmbets-
verk till nimnd dr 1944 och lades slutligen ned hésten 1945.
Informationsstyrelsen verkade under beredskapsiren och verk-
samheten uppvisar minga tidstypiska inslag frin just dessa &r.
Beskrivningen av de krigférande staternas propaganda visar dock
tydligt pa risken att informationsverksamheten kan politiseras.

4.3 Exemplet Ekonomisk information

I skiftet mellan 1940- och 50-talet samarbetade staten med arbets-
marknadens organisationer inom organet Ekonomisk information
(jfr. 3.3). Verksamheten — som bl.a. syftade till att begrinsa rorlig-
heten 1 arbetskraften — blev kritiserad i riksdagen. Kritiken anslét
delvis till den som Folkpartiet och Hégerpartiet riktade mot plan-
ekonomiska inslag i den ekonomiska politiken. I samband med att
Ekonomisk information debatterades framférdes dven mer generell
kritik av statlig opinionsbildning. En riksdagsledamot anférde:

Det ir en gammal god uppfattning hir i landet, att allt som har med
opinionsbildning att géra — jag skall inte tala om vare sig propaganda
eller upplysning — skall ligga i privata hinder. Det skall vara den
enskilde medborgarens sak att sprida opinionsbildande meningar.
Detta ir en klar grundtanke i den svenska tryckfrihetslagstiftningen
sedan lang tid tillbaka, och det ir den gamla klassiska demokratiska
uppfattningen som vi inte borde gd ifrdn. Staten skall inte driva propa-
ganda for 51g sjilv eller ens sprida upplysning om sig sjilv dirfor att
gransen, sdsom pavisas, mellan propaganda och upplysnmg ir mycket
hérfin.?

Efter replikvixling 1 debatten dterkom ledamoten:

De ma vara riktigt att staten bedrivit upplysning om vad som t.ex. stir
i ett betinkande eller i ett utlitande, men det 4r ju en annan sak in nir
man utsitter folkmeningen fér bearbetning med &sikter, om vilka det
finns delade meningar. Denna objektiva upplysning som man talar om
ir dirfor inte en realitet utan ett 6nskemadl, ty alla pdstdenden av detta
slag kunna sittas under debatt.’

2 Prot. AK 1950-16:147, Manne Stdhl (fp), citerat ur Kjellgren (2002).
? Thid.
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Den springande punkten 1 den kritik som riktades mot organet
Ekonomisk information var att staten var medfinansiir i en verk-
samhet som féormedlade information varom det inte ridde konsen-
sus:

Om Svenska Dagbladet eller andra tidningar eller om LO eller Arbets-
givarforeningen gora sidana uttalanden angir oss inte, ty det dr sidana
instanser som skola driva propaganda och uttala 3sikter, men staten
skall icke befatta sig med sddan propaganda, som ligger ord i de offici-
ella instansernas mun, som inte alla medborgare kan skriva under p3.
Det ir ett gammalt krav i ett demokratiskt samhille att staten inte ska
driva propaganda. Jag tycker det ir en synpunkt som man borde kunna
forstd. Om det sutte en hogerregering hir 1 landet som uttalade sddana
saker, skulle det kanske vara littare fér damerna och herrarna inom
socialdemokratien att forstd vért principiella krav att den statliga pro-
pagandan skall avskaffas.

Det kan tilliggas att kritik dven riktades mot Ekonomisk informa-
tion frin kommunisterna, som ansdg att en av de filmer som orga-
nisationen producerade hade karaktiren av pilsnerfilm och fér-
medlade en negativ och férklenade bild av arbetarna. Filmen hand-
lade om en arbetare som bytte plats med en direktor f6r en dag och
sensmoralen var att ingen av dem klarade sig sirskilt bra i sin nya
roll.> Det moraliska budskapet om att var och en skulle stanna p3
sin plats var enligt ledamoten férkastligt:

Annu mirkligare ir att en arbetarregering ger ut filmer med en sidan
tendens. Det dr den gamla holbergska tendensen frin ’Jeppe pd berget’,
att var och en ir fodd till sitt, att den som ir fédd till bonde eller
arbetare skall stanna dir, dirfér att han inte begriper de hemligheter
som bara féretagets dgare kan behirska.®

Citaten frin det tidiga 1950-talets riksdagsdebatt riktar ljuset pd
nigra av de frigestillningar som introducerades tidigare i detta
kapitel och som Forvaltningskommittén kommer att dterkomma
till. Vad ir fakta och vad ir &sikter? Vad innebir det att stilla krav
pd konsensus och vad skulle det medféra f6r myndigheternas
informationsverksamhet? Spelar formen fér den opinionsbildande
verksamheten nigon roll? Intressant dr dven att en

# Prot. AK 1950-16:146-147, Manne St3hl (fp) respektive John Bergvall (fp), citerat ur
Kjellgren (2002).

® Kjellgren (2002), s. 50.

¢ Prot. AK 1950-16:142, Gustav Johansson i Stockholm, kommunisterna, citerat ur Kjellgren
(2002).
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opinionsbildande verksamhet kan bli kritiserad frin s3 skilda
politiska utgdngspunkter som i detta exempel.

4.4 Exemplet Kommittén for social upplysningsfilm

I riksdagen riktades under 1950-talet kritik mot de socialpolitiska
informationskampanjer som bedrevs genom s.k. upplysningsfilmer.
Riksdagsdebatten handlade bl.a. om vilken nivd i sambhillet som
skulle bestimma innehéllet i filmerna — riksdagen eller ligre organ.
I fallet med upplysningsfilmerna var det delegerat frin regeringen
till en sdrskild kommitté, vilket av kritikerna ansdgs vara olimpligt.
Kritik riktades dven mot sjilva innehdllet i filmerna, t.ex. om
familjeplanering vilka av kritikerna tolkades som forsvar f6r abort
och en omoraliskt livsstil.

Foérsvararna av upplysningsfilmerna fanns inom bigge de poli-
tiska blocken, medan kritikerna frimst iterfanns 1 Bondeférbundet
och Hégerpartiet. Av riksdagsdebatten framgir att kritiken av
informationsverksamheten inte enbart var av principiell karaktir,
utan ocks3 till del var avhingig dess innehdll och omride. De som
kritiserade de socialpolitiska upplysningsfilmerna var inte alltid
kritiska mot annan statlig upplysningsverksamhet, tex. pd
forsvarsomridet.” Innehillet i sak snarare in graden av opinionsbild-
ning stod alltsd i fokus.

Exemplet med kommittén for social upplysningsfilm ir intres-
sant, di det riktar ljuset pd det faktum att bedémningen av om en
opinionsbildande verksamhet ska anses vara legitim eller inte kan
variera med bedémarens virderingar 1 enskilda frigor och politiska
uppfattningar.

4.5 Exemplet Namnden fér samhallsinformation

Informationsstyrelsens efterfoljare pd 1970-talet, Nimnden fér
samhillsinformation hade, till skillnad frin féregingaren, endast
samordnande uppgifter. Nimndens egenproduktion av information
var liten. Fran riksdagen riktades inte mycket kritik, utan den kritik
som inledningsvis framkom mot nimnden framférdes frin akade-
miskt hdll. Enligt denna kritik fanns det en risk f6r att medbor-
garna skulle bli manipulerade som en f6ljd av nimndens arbete.

7 Jfr. Prot. FK 1950-11, s. 71, citat ur Kjellgren (2002).
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Efter att nimnden arbetat nigra ar ansdg Riksrevisionsverket att
denna inte anpassat verksamheten efter det faktum att allt fler
myndigheter kommit att organisera sin informationsverksamhet pd
egen hand. Liknande argument framférdes av regeringen i budget-
propositionen dr 1981. Regeringen ansig att informations-
verksamheten och tillhérande kompetens hos myndigheterna
numera var av den storleken att nimnden inte lingre behévdes.
Nimnden lades ned samma r.

I samma proposition férdes dven ett resonemang om innehillet i
de vanligt férekommande statliga myndighetstidningarna. Farhdgor
uttrycktes 6ver att dessa dven inneholl information som inte var
neutral till sin karaktir. Féredragande statsridet anférde foljande:

Det nu sagda visar ett markant intresse hos myndigheterna fér attityd-
piverkande information liksom mera allmin information om myndig-
heternas verksamhetsomride. Intresset att informera om medborgar-
nas rittigheter och skyldigheter ir diremot betydligt mindre. Jag anser
att det dr nédvindigt att myndigheterna ser 6ver mélen {6r sin infor-
mation och provar om det 6ver huvud taget ir motiverat att ge ut en
tidskrift. I de fall tidskriftsutgivning bedéms vara motiverad bor den i
storre utstrickning kunna anvindas for att férbittra medborgarnas
kunskaper om sina rittigheter och skyldigheter. Den attitydpiver-
kande uppgift som dtskilliga myndigheter tagit pd sig bor inte fore-
komma vid andra myndigheter in den som av statsmakterna lagts en
sddan roll, t.ex. invandrarverket och SIDA. Som jag nyss nimnt skall
informationsverksamheten vid myndigheterna ses som ett av flera
medel att n myndigheternas m3l.*

Citatet ovan ir ett av de tidigare uttalandena frn regeringen dir
allminna farhigor avseende myndigheternas opinionsbildande
(attitydpaverkande) verksamhet uttryckligen tas upp. Troligen hor
det samman med det féregiende decenniets kraftiga expansion av
myndigheternas informationsverksamhet. Det som tidigare mojli-
gen kunde betecknas som mer isolerade problem, som 1950-talets
debatt 1 anslutning till Ekonomisk information, framstdr nu mer
som en generell friga. Kritiken rorde tidigare 1 férsta rummet att
regeringen skulle kunna utnyttja statliga myndigheter (och deras
samarbetsparter) for att fora ut sin egna politiskt kontroversiella
uppfattningar. Denna kritik kompletterades nu med en oro for att
mynd1gheterna 1 eget och frin regeringens sida svirkontrollerbart
intresse bedrev opinionsbildande verksamhet.

8 Prop.1980/81:100 bil. 11, s. 126 {., citerat ur Kjellgren (2002).
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I samma proposition behandlas dven den i sammanhanget ibland
omdiskuterade rollférdelningen mellan & ena sidan myndigheterna
och & den andra sidan myndigheternas tjinstemin.

De &sikter som férs fram av myndigheternas externa tidskrifter upp-
fattas ofta av lisaren som myndighetens egna dven om de ir ett uttryck
for forfattarens personliga uppfattning. Jag vill dirfor betona att myn-
digheterna skall ha ansvaret for tidskriftsutgivningen och tidskrifter-
nas innehdll. Detta ir sirskilt viktigt f6r de myndigheter som anvinder
tidskrifter f6r att piverka attityder och beteenden. Om det anses vara
motiverat att féra fram sin personliga sikt i tidskriften skall detta
klart framgs. Detta bor gilla dven om myndigheten i och for sig delar
forfattarens uppfattning.’

Citatet riktar ljuset inte minst mot frigan om 1 vilken egenskap
och/eller roll en myndighetsforetridare upptrider: sig sjilv (t.ex. i
egenskap av att vara en kind person), eller som chef f6r en myn-
dighet eller verksamhet inom en myndighet. Och vilken roll spelar

detta 1 s& fall for att bedéma opinionsbildningen 1 det enskilda
fallet?

4.6 Exemplet EU-information

Infér folkomréstningen om EU-medlemskapet &r 1994 framstill-
des tvd broschyrer som gick ut till samtliga svenska hushall.
Broschyrerna beskrev EU:s institutioner, resultaten av férhand-
lingarna mellan EU och Sverige infér medlemskapet, vad folkom-
rostningen gillde samt hur den gick till. Den ena broschyren var
frdn Utrikesdepartementet och den andra frin Riksskatteverket.
Informationen i broschyrerna blev kritiserad fér att vara vinklad
och 1 positivt virderande termer behandla EU och det férhand-
lingsresultat som uppndtts. Riksdagsdebatten om informations-
materialet fordes mellan foretridare for de EU-kritiska partierna
(mp, v och ¢) och regeringen, som efter valet &r 1994 var social-
demokratisk.

Kritiken gillde att informationen skickats ut — med regeringen
som uppfattad avsindare — innan riksdagen fattat beslut i en poli-
tiskt kontroversiell friga. Regeringen var enligt kritikerna inte
endast en foretridare for ett specifikt partsintresse utan ocksd (i
detta fall) en neutral foretridare f6r staten:

? Thid.
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Om t.ex. informationen med samma innehdll som regeringens skrift
hade undertecknats av de i regeringen ingiende partierna och spritts
med de medel dessa partier fick for att bedriva EU-information, hade
ingen haft nigon som helst anledning att ta upp detta till diskussion.
Men regeringen har ind3, utdver att den ir en politisk instans, ocksd
ett helhetsansvar i nationen, och framstdr dirfér {6r minga minniskor
som nigonting som &tminstone i en del fall bér std 6ver politiken. Nir
den ger ut nigonting som ir fdrment objektivt men faktiskt pd punkt
efter punkt kan ifrigasittas, utnyttjar regeringen sin position pi ett
otillborligt sitt som inte inger fortroende.™

EU-informationens férsvarare fanns bide bland borgerliga och
socialdemokratiska riksdagsledaméter. Forsvaret riktade dels in sig
pd informationsbehovet i sig, bl.a. vad giller de uppnidda férhand-
lingsresultaten, dels pd att riksdagen p& principiella grunder inte
borde foreskriva hur regeringens och myndigheternas informa-
tionsverksamhet skulle g3 till. Aven en regering miste ha ritt att
yttra sina 3sikter.'" Exemplet om EU-informationen tjinar som
illustration till problemet om vad som ska anses vara fakta och vad
som ska anses vara en &sikt. Debatten belyser dven synen att
regeringen och foérvaltningsmyndigheterna dr ngot mer in ett red-
skap for att utéva politik.

4.7 Exemplet Skatteverket

Skatteverket inledde &r 2002 en kampanj fér att férindra
ungdomars attityd till s.k. svartjobb. Bakgrunden var att verket i
sina fortldpande undersékningar av medborgarnas instillning till
skattesystemet kunde konstatera att ungdomar hade en mer positiv
syn pd svartjobb in 6vriga dldersgrupper. Verket sig en risk med
att denna attityd skulle kunna hilla i sig dven nir ungdomarna kom
upp 1 forvirvsarbetande &lder, vilket skulle kunna hota skatte-
moralen pd sikt.

Mot denna bakgrund beslst Skatteverket att starta en informa-
tionskampanj for att piverka ungdomars attityder till skattesyste-
met. Den mest uppmirksammade delen av kampanjen, som
strickte sig Over flera dr, var en film som distribuerades till
gymnasieskolorna samt visades pd TV och biografer. Aven andra
informationsinsatser genomfordes, bl.a. pd verkets hemsida, i syfte

10 Prot. 1994/95-112:60, Kenneth Kvist (v), citerat ur Kjellgren (2002).
" Kjellgren (2002), s. 342.
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att 6ka ungdomars kunskap om olika delar av skattesystemet. Vad
giller kampanjens effekter menade Skatteverket att en storre andel
ungdomar var negativa till svartjobb efter kampanjen in fére.

Det var framférallt den film som sindes i TV och pa biografer
som startade debatten om Skatteverkets kampanj. En riksdags-
ledamot framférde i ett brev till verkets generaldirektér viren 2002

bl.a. féljande:

Kampanjen ir inriktad pd att skapa en bild av att en mingd tjinster...
inte skulle fungera utan att utféras och finansieras offentligt. Det ir en
bide politiserad och i stora stycken felaktig bild... Det 4r baserat pi en
fundamental demokratisk princip att myndighetsutévning och opi-
nionsbildning ir olika saker och hills isir. Opinionsbildning sker i ett
fritt land genom medborgare, medier och partier. Stat och myndighe-
ter dr understillda deras vilja. Att stat och myndigheter talar om fér
partier, medier och medborgare vad vi ska tycka och tinka hor
diremot diktaturer till."?

I den riksdagsdebatt som foljde pd brevet forsvarades Skatteverkets
kampanj av finansministern. Denne ansig att myndigheten endast
fullfsljde det uppdrag som riksdagen angivit och anslot sig i 6vrigt
till det limpliga i Skatteverkets kampanj.”

Riksdagsdebatten fortsatte ir 2003, men utvidgades till att
handla om myndigheternas skattefinansierade opinionsbildning i
ett generellt perspektiv, dir Skatteverkets kampanj endast var ett
exempel. Aven i detta fall stillde sig regeringens foretridare bakom
foreteelsen och tillbakavisade kritiken:

Det 4r min bedémning att de allminna principer som giller f6r myn-
digheternas informationsverksamhet i stort fungerar bra... Varje myn-
dighet har... ett ansvar for att informera om sin verksamhet. Bestim-
melser om detta finns bland annat i férvaltningslagen och verks-
férordningen. Informationsinsatser ir ocksd minga ginger ett viktigt
medel i genomférandet av de beslut som riksdag och regering fattat.
Att myndigheter inom ramen f6r sina uppdrag bedriver informations-
kampanjer... ser jag dirfor som en naturlig sak och helt i 6verens-
stimmelse med intentionerna i politiskt fattade beslut. Den delegerade
ansvarsprincipen som utmirker den svenska forvaltningsmodellen
giller dven pd informationsomridet. Det ir upp till varje myndighet att

12 Riksdagsledamoten Anna Kinberg i brev till Skatteverkets generaldirektér Mats Sjostrand,
citerat ur Grangyist, E. (2005), s. 26.
3 Grangvist, E. (2005), s. 26 {.

34



SOU 2007:107 Debatten om opinionsbildande myndigheter

sjilv utforma sin informationspolicy och avgéra hur enskilda informa-
tionsinsatser ska genomféras utifrin de mil och uppdrag man har.'*

En av de riksdagsledaméter som kritiserade verksamheten sig
emellertid dmnet utifrin ett vidare demokratiperspektiv:

Med den nya tendensen att politikens och myndigheternas uppgifter
blandas samman fir vi en otydlig rollférdelning. L3t oss se detta ur
medborgarnas perspektiv. Av vem ska man utkriva ansvar nir myn-
digheter dgnar sig &t att leka politiker? Statsrddet undvek de riktigt
svdra frigorna. Han sade 1 friga om skattemyndigheternas opinions-
bildning att det ligger vil inom ramen f6r myndigheternas verksamhet.
Jag forstdr att det finns en uppfattning om att det hir ligger inom
ramen for skattemyndigheternas verksamhet att dgna sig it den typen
av opinionsbildning. Men frigan ir om det bér ligga inom ramen for
skattemyndigheternas verksamhet att dgna sig it den typen av politisk
opinionsbildning och politisk propaganda....politikerna abdikerar frin
sina roller och siger att oplmonsblldmngen fir andra ta hand om. Vi
inrittar myndigheter och liter myndigheter dgna sig it opinionsbild-
ning, men sjilva tar politikerna inte det ansvaret. Hir har vi alltsd ett
stort demokratiproblem, dels att myndigheterna &verskrider sina
befogenheter, dels att politiken inte tar sin uppgift p4 allvar."

Skatteverkets kampanj ir en av de mer vilkinda och omdebatterade
exemplen pd opinionsbildande verksamhet under senare &r. Debat-
ten kring kampanjen ir dven intressant for att den illustrerar nigra
generella problem i sammanhanget, bl.a. frigan om ansvarsutkri-
vande. En annan intressant friga giller valet av form eller medel f6r
kampanjen, i detta fall en film som 4r uppbyggd pa ett liknande sitt
som en reklamfilm. Reklamfilmen, om in méjligen effektiv till sin
form, férutsitter férenkling och suggestion vilket kan leda till pro-
blem att uppfylla virden som objektivitet, saklighet och trovirdig-
het. Kommittén dterkommer till dessa frigor senare.

4.8 Demokratiutredningen

En av de sentida utredningar som behandlat myndigheternas
opinionsbildande verksamhet ir Demokratiutredningen. I betin-
kandet En uthillig demokrati! (SOU 2000:1) behandlades dven s.k.
lobbning utférligt. Lobbning skiljer sig enligt Demokratiutredningen
frdn opinionsbildning, genom att lobbning riktar sig direkt till

* Prot. 2003/04-33:5. Gunnar Lund (s) bitridande finansminister. Citerat ur Granqvist
(2005).
' Prot. 2003/04-33:9. Tobias Krantz (fp). Citerat ur Grangvist (2005).
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beslutsfattare och att lobbningsprocessen som sddan dger rum utan
insyn. Lobbning och opinionsbildning i ett visst syfte kan dock
sjilvfallet dven férekomma i kombination.

Betriffande lobbning nimner Demokratiutredningen exempel
frin transportsektorn dir bl.a. ”Luftfartsverket ir aktiv medlem i
nitverksorganisationen Féreningen Svenskt Flyg och dir Sjofarts-
verket dr aktiv medlem i Sjéfartsforum. Resultatet blir att myndig-
heterna utkimpar en intressekamp mot varandra, vilket ur konsti-
tutionell synvinkel ir minst sagt problematiskt.'® Demokratiutred-
ningen fortsitter:

En myndighet har de uppgifter som regeringen definierar. Dess upp-
gift dr inte att ensidigt propagera for verksamheten inom sitt omréde.
Snarare har den till uppgift att bland annat bedéma om de krav som
kommer in frin organiserade intressen ir befogade eller inte. Denna
uppgift blir hart nir omojlig att skéta om myndigheten samtidigt hjil-
per till att utforma ensidig propaganda fér det egna omridets expan-
sion eller for en viss politisk styrning."”

P4 annat stille i betinkandet tar Demokratiutredningen upp frigan
om forvaltningens roll i demokratin. Utredningen varnar bl.a. fér
risken “att man underskattar virdet av att ha en foérvaltning som
dven bjuder politiken motstind 1 kraft av sin erfarenhet, kunskap
och sjilvstindighet. En oberoende férvaltningsapparat kan alltsd ha
ett demokrativirde fastin, eller just dirfor att, den ir svirare att
styra for de politiskt fértroendevalda.””. T detta sammanhang sig
Demokratiutredningen den typ av fara som anknyter till Forvalt-
ningskommitténs uppdrag:
Med oro ser vi dock hur verk och myndigheter allt oftare upptrider
som opinionsbildare utifrin ett snivt verksamhetsintresse. Vi finner
det stotande och anser att det ir en misshushillning med skattemedel.
Det rojer en allvarlig missuppfattning av vari deras medborgaruppdrag

bestdr. Det urgroper tllltron till deras opartiskhet, som vi nirmare
utvecklat i lobbningkapitlet."”

16SOU 2000:1, s. 95.
7 Tbid.

8aa.,s. 132,

Y Tbid.
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4.9 Senare ars debatt

Frigan om opinionsbildande verksamhet har under de sista &ren
dterkommande behandlats pd ndgra tidningars ledarsidor. Men
frdgan har ocksi behandlats av enskilda debattérer och organisa-
tioner. En av de mer framtridande kritikerna av myndigheternas
opinionsbildande verksamhet och sammanhingande foreteelser ir
professorn i statsvetenskap Bo Rothstein. Nedan dterges huvud-
dragen i Rothsteins resonemang. Direfter refereras ett par rappor-
ter 1 frigan frdn Timbro respektive fackférbundet SEKO.

4.9.1 Rothsteins kritik

Enligt Rothstein har de statliga myndigheter som inrittades fram
till 1970-talet haft som huvuduppgift att genomféra av riksdagen
och regeringen beslutade politiska program. Rothstein kallar dessa
reformbyrikratier och exemplifierar med bla. Skoléverstyrelsen,
Bostadsstyrelsen, Socialstyrelsen, Riksférsikringsverket och
Arbetsmarknadsstyrelsen. Frin 1990-talet och framit har emeller-
tid en ny typ av statliga myndigheter inrittats som i allt storre
utstrickning fatt (eller tagit sig) opinionsbildande verksamhet som
sin huvuduppgift.

Vad som ir nytt under 1990-talet dr inrittandet av ett antal imbetsverk
som 1 huvudsak kan sigas ha ideologiska uppgifter. Folkhilso-
institutet, Hogskoleverket, Glesbygdsverket, Ungdomsstyrelsen,
Nationella sekretariatet for genusforskning, Diskriminerings-, Barn-,
och flera liknande ombudsmannaorganisationer ir alla exempel pd
myndigheter som har till uppgift att som 1ntresseorgamsat1oner bevaka
sitt omrdde och propagera for sina stindpunkter.”

I nigra av dessa fall som Glesbygdsverket, Ungdomsstyrelsen och
Hogskoleverket samt de s.k. nya ombudsminnen anser Rothstein
att:

Dessa ir timligen maktlosa nir det giller tillgdng tll etfektiva lagar
och regler for att motverka att enskilda individer diskrimineras.
JimO:s minga nederlag nir det gillt att driva fall av 16nediskrimine-
ring 1 Arbetsdomstolen ir en indikator pd detta. Hittills har ocksi vil-
digt fi arbetsgivare blivit fillda for etnisk diskriminering p& arbets-
marknaden. Detta ir exempel pd hur svaga dessa myndigheter ir pd
tillgdng till legala styrmedel. Diremot har de en omfattande produk-

2 Rothstein, B. (2005), s. 208, i Rothstein, B. och Vahlne Westerhill, L. (red) (2005).
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tion av ideologi och satsar stort pd ideologiska styrmedel. Manga av de
nya Ombudsminnen skriver t.ex. debattartiklar i pressen dir de gor sig
till uttolkare av sina respektive gruppers intressen. Nir t.ex. DO kriti-
seras for att inte anvinda regelverket tillrickligt tufft, svarar han att
just opinionsbildning ir en viktigare uppgift (Pedagogiska magasinet, 2
december 1998).*!

Vissa fall har enligt Rothstein inte bara inneburit att myndigheter
bedrivit opinionsbildning, utan har ocksd medfért att myndigheter
kommit i konflikt med varandra. Den ideologiska debatten har
enligt Rothstein dirmed delvis kommit att utspela sig mellan olika
myndighetschefer, snarare dn mellan olika partier och intresse-
organisationer.

Framvixten av de s.k. ideologiska statsapparaterna kan enligt
Rothstein sittas samman med partivisendets kris, dir partiernas
medlemsantal och medlemsaktivitet sjunker och deras férmdga att
attrahera viljare minskar. Den opinionsbildande roll som partierna
och ideella organisationer tidigare i hoég grad hade, har enligt
Rothstein delvis tagits ver av vissa myndigheter.

Denna inriktning mot ideologiska statsapparater innebir ett delvis
férindrat styrningstinkande i staten. Dessa verk, och sirskilt dess
generaldirektorer, riktar en stor del av sina piverkansférsék gentemot
regering och riksdag. Mdnga av dessa skriver t.ex. ofta debattartiklar
eller skapar kampanjer som inte handlar om att f6rsoka paverka med-
borgarna i samhillet att acceptera de lagar och beslut som riksdag och
regering antagit. I stillet skriver och propagerar de for att piverka
riksdagen och, kanske frimst, regeringskansliet. Det innebir att dessa
myndigheter inte anvinds for att i den parlamentarisk- demokratlska
styrmngskedjan genomfora i demokratisk ordning fattade beslut”.
stillet gdr styrningen &t det motsatta hillet, dvs. vi fir en byrakratlsk
eller, med en annan term polikratiskt, driven politik.”

Rothstein menar att ”Statsapparaten blir med denna utveckling inte
lingre ett instrument for demokratisk samhillsstyrning (t.ex. fér
genomférandet av sociala reformer) utan en egen arena for ideolo-
gisk och politisk maktkamp mellan olika sektorsbaserade intres-
sen.””

Mojligen dr det ocksd, enligt Rothstein, s& att den bild av vad
man har den offentliga f6érvaltningen till, sisom den kodifieras i

grundlagen, i realiteten saknar stéd hos de politiska partierna.

2aa.,s. 210.
23.a.,s. 2151,
Baa.,s 213 1.

38



SOU 2007:107 Debatten om opinionsbildande myndigheter

”Regeringsformen ger dirmed knappast nigot utrymme foér den
typ av ideologiska kampanjer och politisk opinionsbildning som nu
forekommer av myndigheter, som nimnts hir. Kraven pd opartisk-
het och saklighet giller allt utférande av offentliga uppgifter och

gir dirfér knappast att férena med ideologiproduktion”.?

4.9.2 Timbros kritik

Kritik som 1 viss min ansluter till ovanstdende har framférts av
tankesmedjan Timbro. Aven i detta fall anvinds en vidare termi-
nologi in opinionsbildande myndigheter. Begrepp som idébildande
och ideologiproduktion anvinds fér att beskriva det fenomen som
kritiseras, och Timbro gér idven kopplingar till utnimnings-
politiken. I rapporten Myndigheterna — frin fristdende dmbetsverk
till rorelsedrivna idéfabriker beskrivs vad som enligt Timbro ir
problemet:

Allt oftare har vi pd senare tid ftt anledning att ifrdgasitta hur obero-
ende myndigheterna faktiskt ir. Det finns minga exempel som vid en
forsta anblick tycks vara marginella, men som tillsammans leder till en
sammansatt bild och ett mer problematiskt ménster. Det 1inga social-
demokratiska maktinnehavet, 1 kombination med en ambition att
anvinda statsapparaten i partipolitiska syften, har bidragit till att
luckra upp rdgingen mellan férvaltningen och partipolitiken.”

Huvudproblemet idr inte att vissa myndighetschefer ir social-
demokrater, utan att vi har fitt en normupplésning som gér att myn-
digheterna i1 dag anses vara instrument fér regeringspartiets opinions-
bildning. Minga myndigheter, med eller utan en socialdemokratisk
chef, kinner av de politiska vindarna och driver kampanjer eller
opinionsbildar i linje med dessa.*

Stora summor skattepengar anvinds till att piverka medborgar-
opinionen 1 olika frigor. Statsférvaltningen héller pd att bli regerings-
partiets egendom snarare in medborgarnas. Myndigheterna héller pd
att bli en del av partiapparaten i stiller fér, som den borde vara, frist3-
ende imbetsverk i statsapparaten.”

I Timbros rapport refereras till den kritik som Bo Rothstein redo-
visat (se ovan) samt till de riksdagsmin och ledarsidor som kritise-
rat verksamheten. Timbro konstaterar att *Idag ir det i reglerings-

34,5216 1.

» Rannka, M. (2005), s. 4.
26 Tbid.

%7 Ibid.
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breven ofta tydligt att myndigheterna ska dgna sig it opinionsbild-
ning. Att de har fitt ett explicit uppdrag av regeringen att gora
detta gor emellertid inte frigan mindre problematisk.”*

I rapporten presenterar Timbro dven ett antal exempel pid myn-
digheter som enligt tankesmedjan dgnar allt mer tid och pengar 4t
opinionsbildande aktiviteter. Naturvirdsverket, Statistiska central-
byrin, och Barnombudsmannen med flera exempel diskuteras i
detta sammanhang. Naturvirdverket omnimns f6r att verket har
investerat mycket pengar i vad som Timbro anser vara en politisk
kampanj om vixthuseffekten. Lirarutbildningskonventet omnimns
for att de har finansierat annonser om lirarutbildningen med
skattemedel. Statistiska centralbyrin kritiseras for att i flera sam-
manhang valt att anvinda ett index f6r linders vilfird (WISP), som
enligt Timbro gor att linder med stor offentlig sektor automatiskt
hamnar hégt 1 rankingen. Timbro kritiserar Barnombudsmannen
for att i en debattartikel bl.a. kriva mer resurser for att motverka
psykisk ohilsa bland barn, utan att andra alternativ diskuteras 1
artikeln 1 friga. Slutligen utvecklar Timbro kritiken mot Skatte-
verkets kampanj §ren 2002-2005 mer utférligt, jfr. avsnitt 4.7.%

Timbro gav ir 2006 ut en rapport om de statliga bolagens
opinionsbildning, dir Apotekets, Systembolagets och Svenska
Spels opinionsbildning har studerats nirmare.

4.9.3  SEKO:s kritik m.m.

En annan aktér som kritiserat myndigheternas opinionsbildande
verksamhet dr Facket for service och kommunikation (SEKO).
Med hjilp av Mediearkivet har SEKO undersokt flera media (dags-
tidningar, specialtidningar, TT-telegram m.fl.) frdn den 1 januari
2004 t.o.m. de forsta tvd och en halv manaderna 2006. Dirtill har
Dagens Nyheters databas undersokts tillbaka till 2002. Undersok-
ningen har resulterat i att SEKO anser att pohtlska/ldeologlska
dsikter framforts 1 dtminstone 300 artiklar de senaste tvd dren:

Det mest férvinande ir att det i alla dessa 3sikter finns ett samman-
hingande, underliggande budskap som genomgdende gir ut pd att
marknaden och de privata féretagen ska starkas, att privatiseringar och
avregleringar dr av godo — men utan att ndgra analyser gors av vilka
konsekvenser detta tir f6r 16ntagare, pensionirer och vanligt folk. Sir-

Baa,s. 7.
¥ aa.,s. 7ff.
9 SEKO (2006), 5. 2.
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skilt svaga grupper i samhillet forbigds med isande tystnad, oavsett
vilka féljder de statliga chefernas forslag fir for dem.’

Sjilvklart har dessa chefer och hégre tjinstemin sina rittigheter att
delta i den offentliga debatten, men det legitima i att ta stillning f6r en
klart uttalad privatiseringsideologi miste ifrigasittas. Dessutom bor
det understkas hur denna systematiska politiska pdverkan byggs upp
av generaldirektdrer och andra hégre tjinstemin pd myndigheter och
statliga bolag. Det kan helt inte handla om tillfilligheter.?

Ar det offentliga tjinstemins uppgift att s§ gott som undantagslost
foretrida en hogerpolitik som intill undfallenhet sammanfaller med
Svenskt Niringslivs politiska uppfattningar? Svenskt Niringsliv, tidi-
gare SAF, ir ett propagandaorgan, en lobbyorganisation som f6r mil-
jarder kronor drligen trycker pd for att driva den svenska politiken 4t
hoger. Ska dven de offentliga tjinstminnen delta i politiseringen? Ar
det verkligen deras uppgift?”

Ett exempel som SEKO kritiserar ir Arbetslivsinstitutets general-
direktor. Denne har bl.a. uttalat sig om att det borde finnas en lag-
stiftning som anger en bortre grins for hur linge vi far vara sjuk-
skrivna, 1 likhet med vad som ir fallet 1 de flesta andra linder 1
Europa. Ett annat exempel frin Arbetslivsinstitutet ir att en av
institutets forskare uttalat sig om att lagen om anstillningsskydd
borde indras si att personer &ver 67 &r inte fir sigas upp utan
nigot skil (som fallet ir idag). Ett tredje exempel ur SEKO:s
rapport ir att Konjunkturinstitutets chef uttalat sig om att
svenskarna lever lingre och att pensionsdldern dirmed borde héjas.
SEKO refererar iven till att en pd Férsikringskassan ansvarig
tjinsteman stdder denna uppfattning. Ett fjirde exempel som
SEKO kritiserar ir nir Medlingsinstitutets forre chef anser att det
inte finns utrymme att héja 16nerna f6r kvinnor och kvinno-
dominerade yrken, och att kommuner och landsting inte bestiende
kan ha en mycket hogre lonedkningstakt dn industrin. SEKO
kritiserar dven Konkurrensverket for att vid flera tillfillen i
remissvar och 1 andra sammanhang argumentera utifrin ett strikt
marknadsekonomiskt perspektiv utan andra hinsyn.*

I sammanhanget kan nimnas att fackférbundet ST &r 2006
gjorde en undersékning av uppfattningar i en rad frigor hos chefer
1 statliga myndigheter. En av de frigor som stilldes rérde huruvida
det statliga uppdraget stillde sirkilda krav pd chefsskapet. Av de

laa,s. 3.
32 Tbid.
Baa,s. 4.
*a.a.,s. 5ff.
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tillfrdgade 3 817 cheferna ansdg 264 (7 procent) att opinions-
bildande verksamhet var en uppgift som karaktiriserade
chefsskapet i staten, medan 3 555 (93 procent) inte ansig detta.”

3 Fackfoérbundet ST (2006).
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5 Forekomsten av
opinionsbildande verksamhet

5.1 Inledning

Foérvaltningskommittén har enligt sina direktiv bla. 1 uppgift att
granska omfattningen av myndigheternas opinionsbildande verk-
samhet. Kommittén har valt att angripa denna uppgift pd tvd sitt.
For det forsta har kommittén undersokt forekomsten av extern
informationsverksamhet — dir opinionsbildande verksamhet utgor
en delmingd — hos ett urval myndigheter, se bilaga 2. Syftet ir
dirmed att i en dtminstone indikativ bild av storleksordningen fér
verksamheten. Ett annat syfte ir att {3 en uppfattning i sak om vad
de olika informationsaktiviteterna omfattar, f6r att kunna bedéma
vilka aktiviteter som kan betraktas som opinionsbildande utifrin
den av kommittén anvinda definitionen. Ett tredje syfte ir att se
vilket stéd som myndigheterna dberopar fér sin opinionsbildande
verksambhet.

Artiklar skrivna av verkschefer, vanligen pd dagstidningarnas
debattsidor, har ibland nimnts som en andra typisk yttring av
myndigheternas opinionsbildande verksamhet.! Kommittén har
dirfor gitt igenom debattsidorna under en 10-drsperiod 1 fyra stora
dagstidningar syftande till att underséka forekomsten av och
karaktiren pd artiklar som skrivits av myndighetsforetridare. Innan
den empiriska genomgdngen bérjar bér dock ndgot sigas om vilka
bestimmelser som idag reglerar myndigheternas informations-
verksamhet samt vilken definition som Férvaltningskommittén
kommer att tillimpa pa begreppet opinionsbildande verksamhet.

! Rothstein (2004), SEKO (2006).
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5.1.1 Formella grunder

Bestimmelser som rér myndigheternas informationsverksamhet
och diribland opinionsbildande verksamhet kan bide vara generella
och specifika for den enskilda myndigheten. Generella bestimmel-
ser finns i férvaltningslagen (1986:223) dir det i 4 § bla. sdgs att
”Varje myndighet skall limna upplysningar, vigledning, rid och
annan sidan hjilp till enskilda i frigor som rér myndighetens verk-
samhetsomrdde.”. En annan bestimmelse av generell karaktir ir
verksférordningens 7 §, dir det bl.a. sigs att myndighetens chef ska
”se till att allminhetens och andras kontakter med myndigheten
underlittas genom en god service och tillginglighet, genom infor-
mation och genom ett klart och begripligt sprik i myndigheternas
skrivelser och beslut. I den nya myndighetsférordningen sigs i 6 §
att "Myndigheten skall tillhandhilla information om myndighetens
verksamhet och f6lja sidana férhillanden utanfér myndigheten
som har betydelse for verksamheten”.

Specifika bestimmelser om vissa myndigheters informations-
verksamhet finns f6r ett fital myndigheter i lag. Diskriminerings-
ombudsmannen ska bl.a. verka “genom opinionsbildning, infor-
mation och pd annat liknande sitt” (lag (1999:131) om Ombuds-
mannen mot etnisk diskriminering). Barnombudsmannen ska inom
sitt verksamhetsomride ”informera, bilda opinion och ta initiativ
till limpliga &tgirder 1 6vrigt” (lag (1993:335) om Barnombudsman).

Bestimmelser f6r den enskilda myndigheten pd informations-
omridet finns annars normalt i myndighetens instruktion. Denna
kan innehilla formuleringar om att den aktuella myndigheten ska
“informera”, “sprida kunskap”, “frimja”, “verka for”, dgna sig &t
”rddgivning och upplysning” o.s.v. Det finns ocks3 exempel p& mer
uppfordrande formuleringar. Exempel pd detta ir nir myndigheten
enligt instruktionen ska bedriva ”aktiv informationsverksamhet”
(férordning (2004:1200) med instruktion fér Statens Energi-
myndighet) eller "ta initiativ till eller medverka i utbildnings- och
informationsverksamhet samt andra opinionsbildande insatser”
(férordning (1999:170) med instruktion f6r HomO). Det kan
ocksd uttryckas att en myndighet ”ska vara padrivande i férhillande
till 6vriga berérda parter” och se till att “nédvindig kunskap och
information inom verkets ansvarsomrdde sprids” (férordning
(1997:652) med instruktion for Vigverket). Nationella ridet for
organ- och vivnadsdonation (ingdr i1 Socialstyrelsen) har bla. i
uppgift att “ha en opinionsbildande roll och svara f6r att allminhet
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och massmedierna fir kontinuerlig information i donationsfrigor”
(férordning (1996:570) med instruktion fér Socialstyrelsen).
Hirutover féorekommer det att myndigheterna i enskilda fall,
t.ex. dd det ir friga om en mer betydande informationsinsats, far
uppdrag i regleringsbrevet eller 1 annat regeringsbeslut. Exempel pd
sddana uppdrag ir Naturvirdsverkets informationskampanj om
klimatfrigor (2002) samt Sidas mellan &ren dterkommande uppdrag
om att 6ka intresset fér och kunskapen om Sveriges internationella
utvecklingssamarbete.

5.1.2  Férvaltningskommitténs definition av myndigheters
opinionsbildande verksamhet

Med opinionsbildande verksamhet avser Férvaltningskommittén
att en myndighet bedriver en extern informationsaktivitet riktad mot
allménbeten i syfte att aktivt paverka dess kunskaper, attityder eller
beteenden i en avsedd riktning. Det ir kommitténs avsikt att med
detta ge nojaktig vigledning till vad som fortsatt diskuteras, utan
att gora ansprak pd att definitionen ir heltickande eller utesluter
andra mojliga tolkningar av begreppet.

Definitionen kan synas vid men innebir indd vissa bestim-
ningar. Att informationsaktiviteten ir extern innebir att den inte
primirt ska vara riktad mot myndighetens egen personal eller
annan professionellt verksam personal som myndighetens verk-
samhet vinder sig till, t.ex. genom utgivande av foreskrifter, rikt-
linjer och allminna rid. Vidare ir allminheten helt eller delvis
mottagare och férmedlingen av information sker i 6ppen form.
Vanligen innebir detta ett direkt férhillande mellan avsindaren
(myndigheten) och mottagaren (allminheten), men det férekom-
mer iven indirekt opinionsbildande verksamhet dir avsindaren nir
mottagaren via ett eller flera mellanled. I vissa fall kan dven avsin-
daren av information vara ngon annan in en myndighet, t.ex. en
forening, som har ett sirskilt myndighetsuppdrag. Exempel pd
detta finns bl.a. inom trafiksikerhetsomridet och miljsomridet.

I den min det ir mojligt ir avsikten hirmed idven att separera
opinionsbildning frin lobbning, vilket med denna begreppsanvind-
ning frimst avser kommunikation 1 syfte att direkt péverka
beslutsfattare och dir processen vanligen dger rum utan insyn. Det
hindrar inte att beslutsfattare indirekt kan bli paverkade av
opinionsbildning riktad mot allminheten, eller att just detta kan
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vara ett del av det underliggande syftet med aktiviteten, exempelvis
om det ir friga om en argumentation i egen sak. Inte heller hindrar
det att opinionsbildning och lobbning kan férekomma i kombina-
tion. Definitionen innefattar bdde sidan verksamhet som myndig-
heterna bedriver pd direkt uppdrag av regeringen (eller riksdagen)
och sidan som ir egeninitierad.”

5.2 Ekonomisk omfattning
5.2.1 Tidigare undersékningar

Riksdagens utredningstjinst (RUT) har inom ramen {ér sitt upp-
drag att stodja riksdagsledaméterna utrett hur stora budgetposter
tio statliga myndigheter hade fér PR och information ir 2004.
RUT anmirkte 1 sin rapport (Dnr 2004:1716) att myndigheternas
redovisningar inte var direkt jimforbara. Beloppen inneholl 1 minga
fall uppskattningar samt olikheter vad giller redovisning av lone-
kostnader m.m. Informationsverksamheten hos myndigheterna var
1 vissa fall delegerad, varfér nigon komplett bild av den ekono-
miska omfattningen inte kunde erhillas.

Tankesmedjan Timbro publicerade &r 2005 en rapport med
titeln Den skattefinansierade idémarknaden — en surveyundersok-
ning om myndigheternas idé- och opinionsbildning. Timbro upp-
skattade, med metodmaissiga reservationer, att myndigheternas s.k.
idéarbete &r 2004 kostade ca 2 miljarder kronor. Den i rapporten
omvixlande anvindningen av begreppen idéarbete respektive idé-
och opinionsbildning avsig ”att finga idé- och opinionsbildning i
en vidare mening in konkreta kampanjer med tydlig udd™. Bakom
detta fanns ett resonemang enligt f6ljande:

En sniv definition av vad som utgdr pdverkan pa politik och samhills-
opinioner tar sikte pd annonskampanjer, informationsmaterial, debatt-
artiklar osv. som tar tydlig stillning for en viss politisk uppfattning.
Fenomenet opinionsbildningsarbete ror dock mer sofistikerade meto-
der in just tydliga stillningstaganden {or en viss politisk &sikt. Bakom
en sirskild kampanj, eller f6rsok till opinionspéverkan, finns en under-
vegetation av forskning, analys, litteratur, konferenser, seminarier,
opinionsundersdkningar och annat som sillan tar tydlig stillning men
dir valet av forsknings- och analysmetod, férfattare, talare pi konfe-
rens m.m. driver en friga i en viss riktning. Problemet med en sidan

? Definitionen ansluter till vad som anférs i Demokratiutredningens betinkande SOU
2000:1.
3 Timbro (2005b), s. 6.
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definition ir att den riskerar att bli alltfér vid och att den inte dr mojlig
att undersoka i detalj. Samtidigt 4r det centralt f6r en uppskattning av
opinionsbildning generellt att studera just de mer sofistikerade meto-
derna for politik- och opinionspiverkan.*

Timbros undersékning omfattade inledningsvis 89 myndigheter
varav 66 svarade. Ur det ursprungliga urvalet togs senare 17 myn-
digheter bort ur undersékningen med motivet att myndigheterna
var smi och bedrev verksamhet av liten omfattning. Aven vissa
storre myndigheter togs bort ur undersékningen di deras verksam-
het enligt Timbros bedémning inte var av den art att den inbegriper
idé- och opinionsbildning, t.ex. Domstolsverket, Skogsstyrelsen
och Polisvisendet. For vissa myndigheter ansdg Timbro att man
inte kunde uppskatta anslagsgivningen, t.ex. Arbetsmarknads-
styrelsen, varfér dessa f6ll bort ur undersékningen. Ocksi myn-
digheter med frimsta uppdrag att finansiera forskning exkludera-
des. Timbro angav i sin undersékning att sddan verksamhet som var
att férknippa med myndighetens grunduppdrag, t.ex. myndighets-
utdvning, tillsyn, normgivning och annat verkstillande av forvalt-
ningsuppdrag inte inriknades 1 begreppet idé- och opinionsbild-
ning. Ej heller ingick — enligt Timbro — information och annonser
som syftar till att informera om en myndighet eller dess uppdrag.’

5.2.2  Forvaltningskommitténs undersékning
Inledning

Forvaltningskommittén har genom en enkit undersokt den externa
informationsverksamheten hos 50 statliga myndigheter dr 2006, se
bilaga 2. Myndigheterna har ombetts specificera sina tio belopps-
missigt storsta informationsaktiviteter detta dr, och i det samman-
hanget ange vilka respektive hur stor andel av de enskilda aktivite-
terna som myndigheten sjilv anser vara av opinionsbildande
karaktir.® Myndigheterna ombads dven redovisa vilken definition
av opinionsbildande verksamhet den anvint nir den besvarade
enkiten. Utfallet av undersékningen redovisas i sin helhet 1 bilaga 3.

*a.a.,s. 5.

>aa., s.6f.

¢ Som vigledning fér myndigheterna angavs Nationalencyklopedins definition av
opinionsbildning: ”Processer genom vilka opinion uppstir, vidmakth3lls och férindras.”.
Opinion definieras i sin tur som ”...sammanfattande benimning p4 en samling 4sikter,
attityder och virderingar.”
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Undersokningen visar att det rider skilda uppfattningar om vad
som bor betraktas som opinionsbildande verksamhet bland de till-
frigade myndigheterna. Det sammanhinger med att myndigheterna
gor olika tolkningar av begreppet. En uppfattning som finns bland
myndigheterna ir att deras informationsverksamhet — dven om den
syftar till pdverkan av allminheten — inte kan anses vara opinions-
bildande di verksamheten grundas pi fakta snarare dn pd virde-
ringar 1 nigot avseende. En annan bland de undersékta myndighe-
terna forekommande uppfattning ir att myndigheter anser att de
endast informerar om sddant som ir bestimt i lag och att verksam-
heten dirfér inte kan riknas som opinionsbildande. Ett genom-
gdende intryck fr@n enkitsvaren ir dven att begreppet opinions-
bildande verksamhet har en negativ klang bland myndigheterna,
vilket i sig torde bidra till att mdnga myndigheter anser att de
endast till liten — om ens 1 ndgon del — bedriver en verksamhet som
kan anses vara opinionsbildande. Aven det fital myndigheter som
uttryckligen har opinionsbildning som uppgift redovisar en liten
omfattning av sidan verksamhet.

Som redovisades ovan har Forvaltningskommittén valt att defi-
niera opinionsbildande verksamhet som en extern informations-
aktivitet riktad mot allminheten i syfte att aktivt pverka dess kun-
skaper, attityder eller beteenden i en avsedd riktning. Med denna
definition har kommittén granskat myndigheternas svar. I de fall en
myndighet inte har hinfért en informationsaktivitet till kategorin
opinionsbildande, har kommittén i sin granskning gjort detta om
aktiviteten enligt kommitténs bedémning kan anses rymmas inom
definitionen. Detta har resulterat i att flera informationsaktiviteter
klassificerats som opinionsbildande av kommittén men inte av
myndigheten. Typexempel pd sidana aktiviteter rér rekryterings-
insatser, marknadsféring samt informationskampanjer i vad som av
myndigheten benimns vara i kunskapshéjande och attitydpaver-
kande syfte.

I nigra fall, t.ex. Folkhilsoinstitutet och Statens energimyndig-
het, har myndigheterna i undersékningen angivit att de i sin infor-
mationsverksamhet 1 vissa fall arbetar via mellanled och inte direkt
mot allminheten, men dir allminheten i ett senare steg ir den vik-
tiga mottagaren. I sddana fall har det ocksd varit mojligt f6r For-
valtningskommittén att rikna in iven dessa aktiviteter under rubri-
ken opinionsbildande. Aktiviteter som ir riktade mot professio-
nellt verksamma, t.ex. virdpersonal, eller forskarsamhillet har dock
inte kategoriserats som opinionsbildande.
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Det bor ocksd framhillas att definitionen innebir att den lim-
nade informationen ska pdverka i en viss avsedd riktning, vilket i
sin tur medfor att informationen inte fir vara alltfér allmint hillen
for att betraktas som opinionsbildande. En viss énskad kunskap,
attityd eller ett visst 6nskat beteende férutsitts dirfor vara syftet
bakom informationsaktiviteten fér att den ska vara opinions-
bildande. Slutligen innebir definitionens kriterium om aktiv péver-
kan av kunskaper, attityder och beteenden, att myndighetens
behéver bearbeta informationen for att den ska fylla syftet 1 det
aktuella fallet. Det ricker alltsd inte med att passivt vidarebefordra
innehdllet i en beslutad lag eller f6rordning fér att aktiviteten ska
anses vara opinionsbildande.

Det nu sagda kan leda till frigan om vilken typ av information
som med kommitténs definition inte bedéms som opinions-
bildande. Typexempel pd sidan information ir kungorelse av
beslutade lagar och férordningar, tillhandahéllande och samman-
stillningar av faktauppgifter utan vidare bearbetning eller rekom-
mendation, samt allmidn presentation av myndighetens uppgifter
och annan information av servicekaraktir.

Den ekonomiska omfattningen ir 2006

Av bilaga 3 framgir att den sammanlagda externa informations-
verksamheten hos de 50 undersokta myndigheterna &r 2006 upp-
gick till knappt 900 miljoner kronor. Utifrin vad som kan utlisas
ur materialet bedémer kommittén att en knapp tredjedel, eller
ndgot mindre dn 300 miljoner kronor ir kostnader f6r aktiviteter av
opinionsbildande karaktir. Nedan anges de myndigheter som enligt
undersokningen hade en opinionsbildande verksamhet som 6ver-
steg 1 miljon kronor ir 2006.
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Tabell 1: Informationsaktiviteter av opinionsbildande karaktar dver-
stigande 1 miljon kronor 2006

Myndighet thr Kommentar

1. Férsvarsmakten 133 251 | férsvarsdagar, rekrytering m.m.

2. Vagverket 25700 | trafiksakerhetsinformation

3. Sida 18 505 | skolmaterial m.m.

4, Forsakringskassan 15500 | kampanj ohalsa, pappabrevet

5. Mobilisering mot narkotika 12 500 | kampanjer

6. Alkoholkommittén 11920 | kampanjer

7. Banverket 8900 | trafiksakerhetsinformation, rekrytering

8. Boverket 7600 | energieffektiviseringskampanj,  radonmétnings-
kampanj

9. Energimyndigheten 6 320 | energisparkampanj- m.m.

10. Skogsstyrelsen 5845 | skogens dag, skogen i skolan

11. Pliktverket 5344 | ungdomsinformation

12. Folkhalsoinstitutet 3951 | kampanjer m.m.

13. Rymdstyrelsen 2 786 | ungdomskampanjer

14. Socialstyrelsen 2 361 | Donationsradet

15. Svenska kraftnat 2 205 | marknadsforing, rekrytering

16. Orebro universitet 2098 | rekrytering

17. Post- och telestyrelsen 1200 | kampanj om sakerhet p4 Internet

18. Myndigheten for skolutveck- 1200 | stimulera till intresse for demokratifragor (skolval

ling 2006)

19. Hogskolan i Borés 1150 | rekrytering m.m.

Kalla: Forvaltningskommitténs undersokning.

Det bor 1 anslutning till tabellen anges att myndigheterna inte lim-
nat en helt jimférbar ekonomisk redovisning i sina enkitsvar.” En
vanlig olikhet ir att myndigheten inte ansett sig kunna uppskatta
de interna personalkostnaderna f6r de olika informationsaktivite-
terna och dirfor inte fordelat dessa pi de olika informations-
aktiviteterna, in mindre kunnat specificera eventuell andel av
opinionsbildning. Detta implicerar att kostnadsuppfattningen
sammanlagt ir i underkant.

Som en hjilp for att analysera de olika aktiviteterna i tabell 1 har
dessa delas in 1 undergrupper for att svara pd frigan om vilka omra-

7 De kostnader som skulle inkluderas var. bla. l6ner, sociala avgifter, kostnader for
konsulter, tryckning, distribution etc. samt del av gemensamma kostnader, se bilaga 2.
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den som beloppsmissigt tog 1 ansprdk mest resurser ir 2006. Det
bér understrykas att detta bara ir en 6gonblicksbild fér &r 2006
som dessutom endast avser de 50 myndigheter som ingér i under-
sokningens urval. Myndigheter som av ndgon anledning inte bedrev
nigon opinionsbildande verksamhet av stoérre beloppsmissig
omfattning &r 2006 (enligt den av kommittén anvinda definitionen
och bedémningen) &terfinns alltsd inte 1 listan. Det innebir t.ex. att
myndigheter som Skatteverket och Naturvirdsverket, som inte
bedrev nigra kampanjer 4r 2006 men som bedrivit uppmirksam-
made sddana tidigare 4r, inte ir representerade.

Av tabell 1 framgdr att en stor del av myndigheternas opinions-
bildande verksamhet ror rekrytering av personal. Hir mirks
Forsvarsmakten, vars aktiviteter bla. syftar tll rekrytering for
internationella insatser men ocks3 att vicka intresse for virnplikts-
tjanstgoéringen och en yrkesbana i myndigheten. Vad giller virn-
plikten bedriver idven Pliktverket informationsaktiviteter av
opinionsbildande karaktir, di vikten av att f8 de mest limpliga ur
en 8ldersklass att gora virnplikten 6kat i takt med férsvarets ind-
rade organisation och uppgifter. En annan variant av rekrytering ir
nir universitet och hogskolor forsdker intressera potentiella stu-
denter for lirositets utbildningar.

En andra stor kategori avser trafiksikerbetsinformation hos Ban-
verket och Vigverket. Hir finns kampanjimnen av typen sikert
beteende 1 nirheten av jirnvig, att stirka normen att inte kora bil
berusad, att skapa forstdelse for trafiksikerhetskameror och att 6ka
kunskapen om betydelsen av att hdlla hastigheten. En tredje kate-
gori av opinionsbildande verksamhet rér internationellt bistind.
Hir genomfér Sida aktiviteter f6r att vicka intresse for internatio-
nellt utvecklingssamarbete, inklusive sirskilda aktiviteter riktade
mot skolan. En fjirde kategori rér energi- och miljéfragor dir Ener-
gimyndigheten bedriver en energisparkampanj (Bli energismart!)
och Boverket en radonmitningskampanj.

En femte kategori rér folkhdlso- och socialforsikringsfragor, dir
de f6rstnimnda bedrivs bade i traditionell myndighetsform (och ett
sirskilt rdd vad avser organdonation) och av kommittéer inom
alkohol- och narkotikaomridena. En till folkhilsofrdgorna nira-
liggande verksamhet ror Forsikringskassans socialforsikrings-
information. Hir finns en informationskampanj med syfte att bidra
till att sinka ohilsotalet, samt det attitydpdverkande s.k. pappa-
brevet dir pappor informeras om 4&terstdende antal forildra-
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ledighetsdagar. Forvaltningskommittén dterkommer till karaktiren
pd den opinionsbildande verksamheten under avsnitt 5.4.4.

5.3 Tidningarnas debattsidor

5.3.1 Forekomsten av artiklar férfattade av
myndighetsforetradare

I syfte att undersdka férekomsten av och karaktiren pd debatt-
artiklar forfattade av myndighetsforetridare har kommittén grans-
kat debattsidorna pid Dagens Nyheter (DN), Svenska Dagbladet
(SvD), Goteborgs-Posten (GP) och Sydsvenska Dagbladet (SSD)
fr.o.m. 1997 t.o.m. oktober 2007. Undersékningen har givit ett
material som omfattar ca 600 publicerade artiklar. Sammantaget
innebdr detta att ca 700 myndighetsforetridare finns represente-
rade som forfattare, eftersom vissa av artiklarna har fler 4n en
undertecknare. Undersékningen ger bl.a. underlag for att dra slut-
satser om utvecklingen 6ver tiden, typ av innehdll i debattartiklarna
samt vilka myndigheter som ir representerade bland férfattarna.

Med myndighetsforetridare avses i detta sammanhang chefen
fér en myndighet eller dennes stillféretridare, med titel som
generaldirektdr, dverdirektdr, dverbefilhavare, rektor vid universi-
tet eller hogskola, ombudsman, landshévding m.fl. T undersék-
ningen har det silunda forutsatts att en artikelférfattare som
undertecknar med denna titel skriver i egenskap av att féretrida en
myndighet, snarare in att denne skriver som privatperson.® Inne-
hillet 1 de granskade artiklarna stéder detta antagande, dven om
grinsfall kan finnas i sddana fall en myndighetsféretridare skriver
om ett dmne som inte i forsta hand ir en friga for den aktuella
myndigheten.

Férvaltningskommittén vill redan i detta sammanhang under-
stryka att den ser det som i grunden virdefullt och berikande att
myndighetsfoéretridare, likavil som myndighetsanstillda i allmin-
het, deltar i den offentliga debatten.” Anstillda i myndigheter har
enligt den grundlagsstadgade yttrandefriheten sjilvfallet samma ritt
att offentligt uttrycka uppfattningar som alla andra medborgare.
Det bor ocksd understrykas att Tryckfrihetsférordningens regler

8 Artiklar undertecknade av myndighetstjinstemin i egenskap av sirskild utredare alternativt
ordférande eller ledamot i en kommitté har inte medtagits i underdkningen.

° En svirighet kan dock uppstd fér medborgarna att avgéra nir en myndighetstjinsteman
uttalar sig 1 egenskap av att féretrida en myndighets uppfattning eller som privatperson.
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om anonymitet och meddelarfrihet syftar till att samhillsdebatten
ska tillféras ett sd allsidigt material som méjligt och att underlaget
for en kritisk granskning ska bli s& brett som méjligt.

Figur 1: Antal myndighetsforetradare som forfattat debattartiklar respek-
tive antalet debattartiklar i DN, SvD, GP och SSD fr.o.m. januari
1997 t.o.m. oktober 2007

100

B Antal forfattare 91
90 -+ -

M Antal artiklar 85 85

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

HKélla: Forvaltningskommitténs underskning.

Av figur 1 ovan framgir att tendensen f6r antalet publicerade
artiklar varit kraftigt stigande under en f6ljd av ir. Mellan &ren 1997
och 1999 férdubblades i det nirmaste antalet publicerade artiklar,
for att direfter utvecklas 1 mera mattlig takt. Antalet har genom-
snittligen hillit sig kring 60 artiklar per &r. Frén toppiret 2004 med
78 artiklar har antalet publicerade artiklar dock minskat mirkbart.
Med ett antagande om att det sammanlagt publiceras dtminstone
1 500 debattartiklar per r i de fyra dagstidningarna, innebir det att
hégst 4 procent av artiklarna skrivits av myndighetsforetridare.
Undersékningen visar ocksd att minga artiklar har en med-
forfattare som inte ir en myndighetsforetridare enligt kommitténs
definition, se figur 2 nedan. Vanligast ir att en tjinsteman eller
expert, vilket dr fallet 1 drygt 25 procent av artiklarna. I 10 procent
av fallen ir medforfattaren en representant frdn en intresse-
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organisation 1 ndgon form eller frin ett féretag. I ett fatal fall ir
medforfattaren en styrelseledamot i myndigheten eller en politiker.

Figur 2: Andel artiklar med medforfattare som inte ar myndighetschef

Andel,
procent 30

Intresseorganisation, Tjansteman, expert Styrelseledamot Politiker
foretag, privatperson

Kalla: Forvaltningskommitténs undersokning.

I tabell 2 anges hur ménga ginger under den aktuella tidsperioden
som en myndighetsféretridare varit forfattare eller medférfattare
till en debattartikel. Antalet myndighetsféretridare som upptritt
10 ginger eller mer under tidsperioden uppgir till 23 personer. Det
forklarar ca 55 procent av samtliga publiceringar, se dven bilaga 4.
Foretridare f6r sammanlagt 124 myndigheter har publicerat sig pa
de undersokta debattsidorna dren 1997 ill 2007. Med ett antagande
om att medeltalet myndigheter under den aktuella tidsperioden
varit ca 600, innebir det att ungefir tre fjirdedelar av myndighe-
terna inte férekommit nigon ging pd de undersdkta tidningarnas
debattsidor.

Av intresse ir vidare att de publicerade debattartiklarna endast
ir en delmingd av ett storre antal artikelmanus frén myndighets-
foretridare som inkommer till tidningarnas debattredaktioner.
Forvaltningskommittén har erfarit att huvuddelen av de artikel-
forslag som inkommer till de storsta tidningarnas debattredaktio-
ner refuseras. I en del fall kan dock sddana manus publiceras 1 en
mindre tidning.
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Tabell 2: Antal publiceringar fran myndighetsféretradare med 10 eller fler
publicerade debattartiklar under aren 1997till 2007

Myndighet Antal
Lansstyrelsen i Ostergétlands |4n 32
Socialstyrelsen 31
Integrationsverket 30
Forsakringskassan/Riksforsakringsverket 27
Sida 24
Jamstélldhetsombudsmannen 20
Arbetsmarknadsstyrelsen 19
Barnombudsmannen 18
Naturvardsverket 16
Migrationsverket 15
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering 15
Skolverket 15
Folkhalsoinstitutet 14
Lansstyrelsen i Uppsala lan 14
Lansstyrelsen i Vastmanlands lan 14
Brottsférebyggande radet 13
Banverket 12
Kungliga tekniska hdgskolan 12
Lansstyrelsen i Stockholms lan 12
Statens institutionsstyrelse 12
Hégskolan i Borés 11
Lunds universitet 11
Skatteverket/Riksskatteverket 11
Summa 398

Kalla: Forvaltningskommitténs undersokning.

5.3.2 Artiklarnas karaktar

Nigot kan ocksd kunna sigas om debattartiklarnas karaktir i en
mer kvalitativ mening. Manga av artiklarna ir svdra att klassificera
pa ett enkelt och tillférlitligt sitt. En egenhet hos minga debatt-
artiklar 1 det undersokta materialet dr att de kan variera i graden av
styrka 1 argumentationen och vinklingar under artikelns férlopp.
En slutsats — dir en sddan dras — kan t.ex. vara mer férsiktig dn vad
det redovisade materialet eller den i artikeln férda argumentationen
indikerar.
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Ett sitt att kategorisera artiklarna ir att relatera dessa till zyp av
argumentation. Hir kan materialet grovt delas in i tre grupper. Frin
1) tillrittaliggande och sakupplysning, till 2) en argumentation i en
friga, ofta underbyggd av redovisning av nigon typ av
faktaunderlag till 3) plidering i friga, ofta av principiell karaktir
med driven retorik. I det undersékta materialet har de tre grup-
perna bedomts vara relativt jimnt foretridda med viss dvervikt f6r
gruppen 3).'° Ett annat sitt att kategorisera artiklarna ir att relatera
artiklarna till forbdllande till gillande politik pd det aktuella omri-
det. Aven hir kan man géra en grov uppdelning i tre grupper. Frin
1) den grupp som tydligt stoder den forda politiken, 6ver 2) den
grupp dir férhallandet till den férda politiker ir otydligt eller inte
ir foremdl for diskussion, till 3) den grupp som avviker frin den
forda politiken. Exempel pd det sistnimnda dr nir en myndighets-
foretridare argumenterar f6r att nigot som beslutats av regeringen
eller riksdagen ir olimpligt eller bor dndras. Alla tre grupper finns
representerade 1 signifikant utstrickning dir gruppen 2) ir storst
foljd av 3). Gruppen 1), att myndighetsféretridaren uttryckligen
stoder den forda politiken, férekommer mindre ofta. En av for-
klaringarna till det ir troligen publicistisk.

Nedan iterges nigra exempel for att dskddliggora hur klassifice-
ringen fungerat. Debattartiklarnas inneh3ll refereras kortfattat.

Exempel 1: Forildraforsikringen utnyttjas ojimlikt. (GD Riks-
forsikringsverket)

I en debattartikel 1 Dagens Nyheter den 4 december 2003 med
rubriken ”Kvinnor ovilliga att dela lika” refererades en undersok-
ning dir endast 13 procent av kvinnorna ville dela mer lika pi
forildraférsikringen. Det konstateras i artikeln att kvinnorna
féormodligen inte vill dela med sig av ledigheten. Detta skulle kunna
kallas f6r mansfortryck dd miannen férnekas tid med sina barn. En
ytterligare effekt dr att kvinnornas position pd arbetsmarknaden
forsimras. ”Ordningen uppritthills genom en ond cirkel dir
mammorna ir néjda med att ta ut stérre delen av ledigheten med
barnen medan papporna inte vill eller f6rmér kimpa for sin ritt till
mer tid med barnen.”.

19 Ett ganska vanligt uppligg pa en debattartikel ur undersékningen ir att en undersékning
som myndigheten gjort eller l3tit gdra presenteras och direfter férs ett resonemang som
avslutas med mer eller mindre tydliga slutsatser.
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Artikeln avslutas med en diskussion om vad man béra gora 3t
problemet. Fortsitta som hittills, villkora férsikringen med att
mamman och pappan tar ut hilften var, eller villkora med ytterli-
gare pappa- och mammamanader. Foér- och nackdelar med olika
l6sningar diskuteras utan att ndgot alternativ uttryckligen férordas.
”Det viktigaste, oavsett vilken vig vi viljer, ir att vi kvinnor méste
inse att dagens ordning méste upphéra.”

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra typ av argu-
mentation 3) respektive férhillande till gillande politik 3).

Exempel 2. Kritik mot regeringens hogskoleproposition (rektor
Uppsala universitet)

I en debattartikel 1 Svenska Dagbladet den 27 juni 1997 med rubri-
ken ”Ett okunnighetens forakt fér héogskolan” kritiseras
regeringens proposition om hdgskolan. Artikeln kritiserar bl.a.
regeringens forslag om att utse externa styrelseordférande for hog-
skolan samt att regeringen forsoker skaffa sig direkt inflytande
over verksamheten 1 hégskolan, ndgot som 1 artikeln anses direkt
olimpligt. Kritik framférs vidare mot forslagen att dndra forutsitt-
ningarna for befordran till professor samt dndringar vad giller
professorernas oavsittlighet. Artikeln avslutas s hir. P4 nigra
svepande sidor behandlar regeringen principiella frigor, som pi ett
grundliggande sitt piverkar den svenska kunskapsorganisationen,
och framligger torftigt motiverade forslag till indringar 1 struktu-
rer, som allt som allt visat sig utomordentligt framgingsrika och i
hoég grad bidragit till landets framgdngar i bide vilstdind och
anseende.”

Artikel har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 3) respektive férhillande till gillande politik 3).

Exempel 3. Férsvarets utveckling (OB Férsvarsmakten)

I en debattartikel i Dagens Nyheter den 17 december 2003 med
rubriken ”Allt hégre pris for virt nej till Nato” beskrivs Sveriges
allt stérre sammanlinkning med EU vad giller utformningen av
viktiga delar av férsvaret. Samtidigt stirks enligt artikeln kopp-
lingen indirekt till Nato. Problemet med detta ir att Sverige inte
kan utdva ndgot inflytande inom Nato genom att vi inte tillhér
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organisationen. De forra férsvarsbeslutet var otillrickligt och arti-
keln refererar att vissa har beskrivit beslutet som underfinansierat.

I artikeln sdgs vidare att kommande foérsvarsbeslut méste inne-
halla omfattande och ldngsiktiga férindringar inom personal- och
materielférsorjningen. Det krivs radikala helhetsgrepp med sikte
pd den forsvarsmakt Sverige l8ngsiktigt ska ha. "Heliga principer”
méste omvirderas. Forsvarsplaneringen priglas dirtill av systemfel
och behandlar fér korta tidsperioder. Slutligen behéver rollférdel-
ningen mellan regeringen, departementet och Férsvarsmaktens
hégkvarter dndras under intryck av hur férsvarsministerier i andra
linder i den euroatlantiska kretsen dr organiserade.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 3) respektive férhillande till gillande politik 3).

Exempel 4. Domstolsverket ska utreda fusk med lagfart (GD
Domstolsverket)

I Dagens Nyheter den 20 oktober 1998 fanns en debattartikel med
rubriken ”"Nu ser vi éver falska husképen”. T artikeln refereras till
att Dagens Nyheter infért artiklar som handlar om att inskriv-
ningsmyndigheten pd grundval av falska kopebrev vid fastighets-
forsiljningar beviljat lagfart. I artikeln redovisas att effektivise-
ringar av inskrivningsmyndighetens granskning av lagfartsirenden
varit nédvindig, och kontroll av képehandlingar numera inskrinker
sig till att dessa ska uppfylla de formella kraven. Eventuella for-
falskningar som slinker igenom och resulterar i beslut fir dock
endast begrinsade rittsverkningar och kan rittas till i efterhand.
Nigon storre skada kan alltsd inte bli f6ljden. Domstolsverket ska
dock analysera behovet av dtgirder och vilka ingrepp som motive-
ras av den aktuella problematiken.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 1) respektive férhdllande till gillande politik 2).

Exempel 5. Om nyttan av rymdforskningen (GD Rymdstyrelsen)

I Svenska Dagbladet den 16 december 2006 fanns en debattartikel
med rubriken "Rymdforskning miste fi kosta”. Artikel innehiller
en redovisning av den svenska rymdforskningens kostnader (700
miljoner kronor irligen) och dess positiva effekter. Exempel pd
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samhillsnytta ir besparingar pd transportomridet, unik kunskap
om jordens miljé- och klimat samt industriuppdrag som forsk-
ningen resulterar i. Artikeln betonar att teknologiutveckling och
kunskapsuppbyggnad ir en viktig motor i ett modernt samhille
och att rymdprojekt ligger i den teknologiska framkanten. Svensk
kompetens ir efterfrigad i Europa och svensk rymdindustri samt
svenska rymdforskare ir mycket framgdngsrika.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 2) respektive férhillande till gillande politik 2).

Exempel 6. Flyttstrommar i olika delar av Sverige (GD Glesbygds-
verket)

I en debattartikel 1 Dagens Nyheter den 6 juni 2002 med rubriken
“Barnfamiljer flyr stider” presenterades en rapport om befolk-
ningsutveckling och flyttstrémmar mellan olika delar av Sverige.
Under dren 1999 och 2000 flyttade fler i dldersgruppen 30 till 64 ar
frdn storre titortsomrdden ut till lands- och glesbygdsomriden in
tvirtom. I ménga fall handlar det om ett livsstilsval och att hitta en
boendemiljé som man av olika skil upplever som attraktiv. Samti-
digt visar prognoser pi att befolkningen kommer att minska 1 stora
delar av landet, 1 synnerhet vad giller antalet personer i forvirvs-
arbetande &lder. Regioner och omridden med redan i dag hég andel
ildre kommer att méta denna utveckling férst.

Att {8 storre del av arbetskraften i arbete och 6ka anstring-
ningarna fér att locka inflyttare, bl.a. genom attraktiva boende-
miljder 1 gles- och landsbygdsomrdden, bor dirfér vara viktiga
uppgifter framover. Att kunna locka med attraktivt landsbygds-
boende kan vara ett sitt att konkurrera om den arbetskraft som
snart kommer att bli en bristvara i det &ldrande Sverige. Detta
forutsitter 1 sin tur att det finns service som barnomsorg, skola,
butik och hilso- och sjukvird inom rimliga avstdnd. De regionala
skillnaderna nir det giller hilso- och sjukvérd ir stora. Att de inte
ir dnnu storre beror pd det kommunala utjimningssystemet.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 2) respektive férhillande till gillande politik 2).
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Exempel 7. Risker med utforsilining av sjukbus (rektor Karolinska
institutet)

I en debattartikel i Svenska Dagbladet den 9 februari 2007 med
rubriken ”Ett skrickscenario fér vdrden” uttrycks oro fér att ett
forslag till lagindring som nyligen remitterats riskerar att kraftigt
forsimra forutsittningarna att bedriva konkurrenskraftig medi-
cinsk utbildning och forskning i Sverige. Framgingsrik medicinsk
utbildning och forskning sker under hogst varierande former vad
giller huvudmannaskap och drift. Avgérande f6r god kvalitet i kli-
nisk utbildning och forskning ir i viktiga delar samarbetet med
foretridare for universiteten, att man héller samman organisationen
och att man kan planera lingsiktigt for att skapa forutsittningar for
den hogteknologiska infrastruktur som krivs.

Ett skrickscenario idr att universitetssjukhusen styckas upp och
forvandlas till virdgallerior med olika aktdrer for varje specialitet.
Dirtill ska liggas risken foér dterkommande upphandlingar och
byten av ansvariga aktdrer, dir vinstintresset inte ger utrymme for
vare sig ldngsiktiga forskningsprojekt eller utbildning pid mer
grundliggande nivd. Artikeln avslutas med en férhoppning att den
nya lagen kommer att tillimpas s3 att den frimjar den medicinska
forskningen och kliniska utbildningen.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 2) respektive férhdllande till gillande politik 3).

Exempel 8. Stora klyftor i boendestandard riskerar att 6ka (GD
Bowverket)

I en debattartikel i Dagens Nyheter den 23 mars 2005 med rubri-
ken ”Forslag frén regeringen dkar klyftorna i boendestandard” kri-
tiseras ett forslag frin Socialdepartementet om reformerat bostads-
bidrag. I artikeln refereras de beloppssinkningar som gjorts 1
bostadsbidragen sedan mitten av 1990-talet. De férindringar som
forslaget innebir anses 6ka snarare dn 16sa problemen for framfér-
allt ekonomiskt svaga barnfamiljer. 1 artikel argumenteras att
bostadsbidragen ir ett viktigt instrument for att ge alla en mojlig-
het till en god bostad. T stillet for att i praktiken montera ned
bostadsbidraget borde det férstirkas. Marginaleffekterna i bostads-
bidraget ir begrinsade (i jimférelse med socialbidrag) vilket frim-
jar incitamentet for att t.ex. aktivt séka arbete.
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Artikeln avslutas pd foljande sitt: "Socialdepartementets forslag
1 promemorian om reformerat bostadsbidrag 6kar inte méjligheten
till en social rittfirdig bostadspolitik fér ekonomiskt svaga barn-
hushill. Bostadsbidragets primira uppgift dr att ge barnen till
forildrar med g ekonomisk birkraft en bostadsstandard som ir
nigorlunda likvirdig den som giller f6r andra barn. Just dirfér dr
ett bostadsbidrag som utgir frdn bostadspolitiska virderingar att
foredra, framfor ett allmint konsumtionsstod!”.

Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 3) respektive forhillande till gillande politik 3).

Exempel 9. Bemdétande av pdstdenden i tidigare debattartikel (OD
Skolverket)

I en replik 1 Goteborgs Posten den 15 augusti 2003 med rubriken
Felaktiga slutsatser om Vittra” bemdts slutsatser som presenterats
av andra forfattare i en tidigare debattartikel. I debattartikeln dras
enligt repliken felaktiga slutsatser avseende vad Skolverket har
kritiserat hos tvd fristdende skolor. Underlaget for verkets bedom-
ning redovisas och vilka kriterier och metoder som anvints vid
enskilda bedémnings- och inspektionsmoment. I artikeln erinras
ocksd om de lagar och férordningar som myndigheten ir skyldig
att folja 1 sin inspektionsverksambhet, tills beslut om andra bestim-
melser ir fattat.

Artikeln har i1 undersékningen bedémts tillhéra typ av argu-
mentation 1) respektive férhillande till gillande politik 2).

Exempel 10. Bemétande av kritik mot bistindspolitiken (GD Sida)

I en replik 1 Sydsvenska Dagbladet den 19 april 1998 med rubriken
”Fattigdomen madste bekimpas” beméts en i1 tidningen tidigare
framférd kritik mot den svenska bistdndspolitiken. T artikeln redo-
gors bla. f6r férindringarna i bistdndspolitiken samt limpligheten
dirav. Sidas interna effektivitet och kontroll understryks. Det
svenska utvecklingssamarbetets férankring i det svenska samhillet
samt samarbetet med partners i andra linder framhills, samtidigt
som vissa problem i det senare avseendet nimns. Artikeln avslutas
med att utvecklingssamarbete ger mycket tillbaka som ir till nytta
for Sverige.
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Artikeln har i undersékningen bedémts tillhéra gruppen typ av
argumentation 2) respektive férhdllande till gillande politik 2).

5.4 lakttagelser fran det empiriska materialet
5.4.1 Tolknings- och definitionsproblem

Foérvaltningskommittén kan konstatera att exakta och tillforlitliga
mitningar av den ekonomiska omfattningen av myndigheternas
opinionsbildande verksamhet ir svira att goéra. En f6rsta orsak till
detta ir att begreppet opinionsbildande verksamhet tolkas olika.
Ett synbart uttryck fér detta problem ir t.ex. trafiksikerhets-
respektive rekryteringsinformation, som av de svarande myndig-
heterna i enkitsvaren uppfattas olika nir det giller om sidana akti-
viteter ska anses vara opinionsbildande eller e;.

Vidare framgdr att myndigheter i ett antal fall ser sig som for-
medlare av fakta — inte sillan framtagna av myndigheten sjilv — eller
férmedlare av information som av andra skil enligt myndigheten ir
oproblematisk ur ett opinionsbildningshinseende. P4 samma sitt ir
det ganska f8 myndigheter i undersékningen som anligger en
reflekterande och kritisk instillning till sin informationsverksam-
het, i synnerhet om detta skulle kunna innebira att en storre del av
informationen kunde bedémas som opinionsbildande.

Aven de myndigheter som uttryckligen har en opinionsbildande
uppgift uppvisar 1 undersékningen en forsiktig hillning infér att ge
denna beteckning &t sin informationsverksamhet. Den uppenbar-
ligen negativa laddning som begreppet har innebir att begrepp med
snarlik innebord hellre anvinds, t.ex. attitydpdverkande, kunskaps-
héjande eller kunskapsspridande. Betecknande for dessa begrepp ir
iven att de underforstitt forutsitter att det dr objektiva fakta som
férmedlas.

5.4.2 Vad ar det som ska méatas?

Anvindningen av begreppet opinionsbildande verksamhet priglas
av svirigheterna att finna en tickande men samtidigt tillrickligt
precis och giltig definition. Det framgdr t.ex. av de f6rsok att mita
foreteelsen opinionsbildande verksamhet i de ovan refererade
undersdkningarna av Riksdagens utredningstjinst respektive
Timbro. I fallet Riksdagens utredningstjinst anges uttryckligen de
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begrinsningar som de redovisade ekonomiska uppskattningarna ir
behiftade med. Motsvarande brister férekommer dven i Forvalt-
ningskommitténs undersékning av den ekonomiska omfattningen
av myndigheternas informationsverksamhet. Den frimsta felkillan
forefaller vara att myndigheter i en del fall avstdtt frin att redovisa
tillborlig del av myndighetens l6nekostnader som en del av infor-
mationsaktiviteternas kostnader. D& en betydande andel av infor-
mationskostnaderna ir 16nekostnader indikerar detta att uppskatt-
ningarna 1 Forvaltningskommitténs redovisning snarast ligger i
underkant.

En annan svérighet med att mita opinionsbildande verksamhet
dr av kvalitativ karaktir och handlar om vilken typ av aktiviteter
som bor inbegripas 1 definitionen. I fallet Timbro anvinds flera
olika begrepp parallellt, och den rubrik som Timbro specifikt
anvinder for att redovisa myndigheternas aktiviteter ir idéarbete,
och siledes inte begreppet opinionsbildande verksamhet. I jim-
forelse med Forvaltningskommitténs undersékning framgir d&
stora skillnader mellan vad 4 ena sidan Timbro anger f6r belopp fér
myndigheternas idéarbete under &r 2004 och vad Férvaltnings-
kommittén & den andra sidan redovisar som opinionsbildande verk-
samhet for dr 2006. Detta forklaras sannolikt dels av att fore-
komsten av aktiviteter hos myndigheterna kan variera mellan dren
(tler &r 2004 4n &r 2006), dels att begreppet idéarbete enligt Timbro
inbegriper annan verksamhet in opinionsbildande verksambhet.

Ett exempel pd detta ir att 1 Timbros undersékning anges att
Institutet for tillvixtpolitiska studier anvinde 75 miljoner kronor
&r 2004 for idéarbete, medan i Forvaltningskommitténs undersék-
ning (jfr bilaga 3) totalt 6 miljoner kronor redovisas som informa-
tionsverksamhet varav 0 hinfors till opinionsbildning. Skilet for
det sistnimnda ir att ingen av institutets externa informations-
verksamheter har allminheten som primir mottagare. Institutets
rapporter, seminarier, tidskrift m.m. vinder sig till politiker, myn-
digheter, universitet och hégskolor, niringsliv osv. D& beloppet i
Timbros undersékning dr 75 miljoner kronor och myndigheten
2004 totalt hade kostnader om 95 miljoner kronor, har Timbro
hinfért huvuddelen av den egentliga verksamheten vid ITPS som
idébildande. Denna typ av olikheter mellan undersékningarna gir
igen for en rad myndigheter. Siledes anger Timbro att idéarbetet
vid Folkhilsoinstitutet 4r 2004 uppgick till 218 miljoner kronor
medan Forvaltningskommitténs undersékning f6r &r 2006 anger 22
miljoner kronor fér informationsverksamhet, varav 4 miljoner
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kronor var opinionsbildande. Ett tredje exempel dr Sida som 1
Timbros undersékning bedéms ha anvint 281 miljoner kronor fér
idéarbete &r 2004, medan Férvaltningskommittén for Sida redovisar
en informationsverksamhet om 54 miljoner kronor ir 2006 varav
19 miljoner kronor avser opinionsbildande verksamhet.

Forvaltningskommitténs avgrinsning av opinionsbildande verk-
samhet dr siledes snivare dn avgrinsningen av de begrepp som
anvints 1 Timbros undersékning. Det kan ocksd konstateras att en
myndighet som Forsvarsmakten exkluderats ur Timbros under-
sokning, sannolikt med motivet att denna och vissa andra myndig-
heters verksamhet ”inte ir av den art att den inkorporerar idé- och
opinionsbildning”."" T Férvaltningskommittén undersékning upp-
gdr Forsvarsmaktens externa informationsverksamhet till 144 mil-
joner kronor varav 133 miljoner kronor av Férvaltningskommittén
bedéms vara opinionsbildande enligt den definition som tidigare
angivits. Det ir det enskilt storsta totalbeloppet f6r nigon myn-
dighet 1 undersékningen.

Det ir troligt att det finns en systematisk underskattning 1 For-
valtningskommitténs  undersékning, di  eventuell  indirekt
opinionsbildning frdn myndigheterna — alltsd nir allminheten inte ir
den primira mottagaren — riskerar att inte helt fingas upp. Med en
bred ansats som den i Timbros undersékning finns idven den omvinda
risken, nimligen att stora delar eller t.o.m. huvuddelen av en
myndighets verksamhet inkluderas i begrepp som idé- och
opinionsbildning, idéarbete osv. Dirmed triffar kritiken myndig-
hetens verksamhet i sak, snarare in fenomenet opinionsbildande
verksamhet. Att inligg om myndigheternas opinionsbildande verk-
samhet 1 vissa fall mer handlar om en kritik i1 sak, mirks ocksi i
t.ex. SEKO:s rapport. Diarmed blandas en principiell kritik om
opinionsbildning med en kritik som 1 hég grad ir beroende av den
enskilde kritikerns virderingar.

5.4.3 Formellt stéd for att bedriva verksamheten

Praktiskt taget alla myndigheter i Forvaltningskommitténs under-
sokning kan 8beropa att de bedriver informationsverksamheten —
inklusive opinionsbildande sidan — pd regeringens uppdrag. I vissa
fall ar det riksdagen som fattat beslutet. I sddant fall som myndig-
heterna har stdd f6r sin verksamhet i en internationell konvention

" Eriksson, F & Franke, U. (2005), s. 7.
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som Sverige anslutit sig till kan hirledningen om informations-
uppdraget goras dnnu lingre. Formellt utfér myndigheterna dir-
med endast ett uppdrag som de blivit dlagda. Informations-
uppdraget kan ocksé vara en konsekvens av att myndigheten har en
uppgift pd ett omride dir information anses vara ett limpligt styr-
medel, och dir val av styrmedel ir delegerat till myndigheterna.
Kritik mot foreteelsen opinionsbildande verksamhet hos myndig-
heterna dr dirfor en form av kritik som 1 férsta hand rér frigan om
regeringens styrning av myndigheterna, snarare in att myndighe-
terna sjilvsvaldigt skulle dgna sig 4t opinionsbildning. Med en lingt
driven delegering av befogenheter till myndigheterna utifrdn
generellt hillna bestimmelser ir det knappast férvinande att
verksamheter bedrivs med en viss spinnvidd. Det giller dven
informationsverksamhet.

Givet att informationen betraktas som ett av flera legitima och
verkningsfulla styrmedel som myndigheten férfogar dver, kan man
emellertid dven diskutera frigor som limplighet i val av utformning
av en viss informationsaktivitet samt dess kostnadseffektivitet.
Dirmed kommer kritik av foreteelsen opinionsbildande verksam-
het att frimst handla om myndigheternas utférande av dessa upp-
gifter. Dirtill kan kritik riktas — beroende pa politiska och andra
virderingar — mot att staten ver huvud taget har inrittat en myn-
dighet pa ett visst omrdde och med vissa uppgifter. I ett sddant fall
ir det sannolikt att den opinionsbildande verksamheten bara ir en
del av den verksamhet inom myndigheten som man ir kritisk till.

5.4.4  Den opinionsbildande informationens karaktar

Stora delar av de opinionsbildade verksamheter som identifierats av
kommitténs undersékningar framstdr som legitima och relativt
okontroversiella. Utan att gora ansprik pd en fullstindig forteck-
ning ges i det féljande nigra exempel.

Ett exempel dr de aktiviteter som dr foérknippade med rekrytering
av personal, vilket ir en konsekvens av att myndigheterna sedan ett
antal &r helt ansvarar f6r sin kompetensférsorjning. Ibland behover
dirfér — som foretag och organisationer i allminhet — myndighe-
terna anvinda informationsinsatser fér att vicka intresse hos
potentiella arbetstagare. Av myndigheterna i kommitténs under-
sokning har Férsvarsmakten och Pliktverket 1 detta sammanhang
verksamhet av sirskilt stor ekonomisk omfattning.
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En faktor som dock kan géra rekryteringskampanjer problema-
tiska dr de fall d& de nirmar sig nigot som uppfattas som ett sitt att
marknadsféra en verksamhet eller myndighet som sdan. En grupp
myndigheter som satsar stora resurser pd information som ror
rekrytering — men d& av studenter — idr universitet- och hégskolor,
dir grinsdragningen fér vad som ska anses vara opinionsbildande
eller inte, kan vara sirskilt svir att gora. Vad ska anses vara nod-
viandig presentation av ett kursutbud och vad ska anses syfta till att
locka till sig blivande studenter i konkurrens med andra aktorer?

En typisk grupp inom den opinionsbildande verksamheten ir
trafiksikerbetsinformationen. Denna typ av opinionsbildning har vid
en viss given tidpunkt sannolikt varit kontroversiell, men dir kriti-
ken efter hand forsvagats. Hogertrafikkampanjen och -omligg-
ningen &r 1967 genomfordes efter att svenska folket tidigare rostat
nej till omliggningen. Kravet att ha bilbilte nir man kér bil upp-
fattades inledningsvis av en del som ett besvirligt tving, men ir i
dag for de allra flesta en sjilvklarhet. Likasd torde acceptansen och
forstielsen bland allminheten vara stor fér att man inte ska kora bil
efter att ha druckit alkohol. Motsvarande kan antas om vikten av
att hilla hastighetsbegrinsningar. Cykelhjilm var ett par generatio-
ner tillbaka en ovanlighet men ir idag en naturlig del av cykel-
utrustningen f6r ménga, i synnerhet barn. Ett alternativ till att ha
kampanjer pd de nu exemplifierade omridena skulle kunna vara att
ndja sig med lagstiftning, tillsyn och formella dtgirder vid évertri-
delser.

Ett tredje stort omride i den opinionsbildande verksamheten ir
kampanjer som riktar sig mot missbruk. Minst kontroversiell ir
sannolikt kampanjer mot narkotika f6ljt av kampanjer mot
alkoholmissbruk, iven om alkoholens allminna férekomst 1 var-
dagslivet kan géra omrddet mer problematiskt att forhilla sig till.
Om man sedan vidgar perspektivet till att omfatta tobak samt vissa
livsmedel, 6kar risken foér att verksamheten ska betraktas som mer
kontroversiell. Ju fler anvindare, ju mer kulturellt integrerat bruket
av en vara ir i samhillet och ju stérre ekonomiska intressen som ir
berérda, desto mer kontroversiell torde information och
opinionsbildning kunna uppfattas vara.
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5.4.5 Forekomsten av myndigheter som bedriver
opinionsbildande verksamhet

Kommittén kan konstatera att en del av de myndigheter som satsar
storre belopp pd opinionsbildande verksamhet normalt inte for-
knippas med sidan, dtminstone inte i den offentliga debatt som
forts under senare ar. Det giller frimst férsvars- och trafikmyndig-
heterna men ocksd universitet- och hogskolor. Samtidigt finns
nigra av de myndigheter som historiskt bedrivit sidan verksamhet,
t.ex. Sida och Forsikringskassan (RFV), relativt hogt pa listan 6ver
satsade ekonomiska resurser dven ir 2006. Aven myndigheter som
sysslar med kampanjverksamhet inom energisparomrddet ingdr i
denna krets.

Andra myndigheter som tidigare forknippats med opinions-
bildande verksamhet som Folkhilsoinstitutet och Socialstyrelsen
har i dag en betydligt mindre verksamhet av denna karaktir, tmin-
stone mitt 1 ekonomiska termer. Frimsta skilet till detta ir inte att
dessa myndigheter normalt inte anvinder information gentemot
allminheten som styrmedel, utan att man riktar informationen mot
yrkesverksamma personer, t.ex. 1 hilso- och sjukvirden. Allmin-
heten ir i dessa fall inte avsedd att vara mottagaren av informatio-
nen, varfér de med kommitténs definition faller bort. Det hindrar
inte att allminheten i egenskap av brukare av sjukvard i ett senare
led av informationskedjan kan bli berérd eller att information till
professionella p4 annat sitt piverkar allminheten.

De s.k. ombudsmannamyndigheterna satsar begrinsade belopp
pa opinionsbildande verksamhet, men férekommer i vissa fall jim-
forelsevis oftare pd tidningarnas debattsidor (jfr. tabell 2 respektive
bilaga 4). I 6vrigt dr det myndigheter med uppgifter inom social-
férsikring, invandrarpolitiken, vard/folkhilsa, arbetsmarknad,
skola/utbildning, bistdnd, miljo som ir representerade pd debatt-
sidorna. Dessa myndigheter verkar alla inom omriden som ir for-
knippade med vilfirdstatens utveckling. Men dven vissa myndig-
heter med en lingre historia som linsstyrelser och Skatte-
verket/RSV, finns med bland de myndigheter som regelbundet
Sterfunnits pi tidningarnas debattsidor. Aven myndigheter inom
trafik- och férsvarssektorerna dterkommer timligen ofta pd debatt-
sidorna.

Emellertid kan det konstateras att storre delen av de myndig-
heter som 4terfunnits pd de undersékta debattsidorna under en
tiodrsperiod endast forekommit en eller hogst tvd ginger.
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Dirutéver har ungefir tre fjirdedelar alla statliga myndigheter ald-
rig varit representerade pi ndgon av de undersdkta tidningarnas
debattsidor under de gingna tio &ren. Slutligen kan nimnas att
orsakerna till att ett vissa myndighetschefer ir representerade
oftare dn andra pd debattsidorna troligen till viss del kan variera
med den enskilde myndighetsforetridarens fallenhet for att skriva
artiklar och intresse for enskilda frigor och inte enbart samman-
hinga med vilken myndighet de féretrider.
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6 Kommitténs dvervaganden och
slutsatser

I detta kapitel 6vergdr Forvaltningskommittén till att féra en
diskussion om myndigheternas opinionsbildande verksambhet.
Verksamheten kommer att problematiseras ur olika aspekter.
Kapitlet avslutas med Férvaltningskommitténs slutsatser.

6.1 Information — ett instrument fér att genomféra
statsmakternas beslut

Forvaltningskommittén vill inledningsvis framhélla att information
ir och har under ling tid varit en viktig del av myndigheternas
verksamhet. Alla myndigheter har en skyldighet att informera om
sin verksamhet och denna information har ocksd betydelse for att
frimja ett dppet och upplyst offentligt samtal.

En del av myndigheternas informationsverksamhet ir — enligt
Forvaltningskommitténs definition — av opinionsbildande karaktir
och dmnena har varierat 6ver tiden. Vad som av olika medborgare
uppfattas som opinionsbildande eller ej, respektive vad som 1 3 fall
gillas eller ogillas i de budskap som férs fram, kan dock variera.
Bedémningar av dessa faktorer kan bla. bero pd betraktarens
varseblivning av informationen i sig eller dennes virderingar till den
sakfriga som informationen handlar om.

Informationsverksamhet, inklusive sidan som kan bedémas som
opinionsbildande, ir ett av de medel som myndigheterna forfogar
over for att genomfora den av riksdagen och regeringen beslutade
politiken pi det aktuella omridet. Informationsverksamheten ir
dirmed ett komplement till myndighetens styrmedel av
administrativ respektive ekonomisk karaktir. Hur dessa instrument
anvinds och hur de férhéller sig till varandra dr normalt en friga for
den enskilda myndigheten att besluta om. Beroende pd vad som ska
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dstadkommas och vilket problem som ska 3tgirdas kan dessa styr-
medel kombineras for att fi bista mojliga effekt.

Det finns dock begrinsningar fér hur informationsverksam-
heten kan bedrivas. Regeringsformens bestimmelse om att férvalt-
ningsmyndigheter ”skall i sin verksamhet beakta allas likhet infor
lagen samt iakttaga saklighet och opartiskhet” (RF 1:9) omfattar
dven informationsverksamheten. En myndighet kan alltsd inte
tillita sig samma frihetsgrader i sin informationsverksamhet som
t.ex. ett foretag som siljer produkter pd en marknad. Men en sak-
ligt, opartiskt och omdémesgillt genomférd informations-
verksamhet — inklusive opinionsbildande sidan — kan enligt kom-
mittén vara en naturlig del av en myndighets verksamhet. Med sak-
lighet och opartiskhet menas i detta sammanhang bl.a. att tillgo-
dose allsidighet och att inte ta ovidkommande hinsyn.

6.2 En aterkommande diskussion

Den genomgéing av hur frigan om myndigheternas informations-
verksamhet som gjorts 1 kapitel 3 och 4 visar att en diskussion
kring opinionsbildande verksamhet funnits si linge som myndig-
heterna anvint information som ett styrmedel. Synpunkter fram-
férda i den nu aktuella debatten har varit dterkommande sedan
1940-talet och framit. Kritiken har vanligen kommit frin féretri-
dare for oppositionspartierna i riksdagen och handlat om innehill,
form samt hushdllningen med skattebetalarnas pengar. Omvint har
myndigheternas informationsverksamhet, och diribland opinions-
bildande sidan, ofta men inte alltid férsvarats av regeringsforetri-
dare.

Den kritik som riktats mot myndigheternas informations-
verksamhet och i synnerhet den opinionsbildande verksamheten
kan sammanfattas enligt féljande:

- Att myndigheter inom ramen for ett informationsuppdrag dri-
ver opinionsbildningen fér ldngt och att det dirmed uppfattas
som att myndigheten politiserar sitt uppdrag (jfr. 4.2).

- Att vad som ir fakta och vad som ir dsikter dr diskutabelt och
att den dirmed finns underliggande virderingar i det som myn-
digheterna presenter som skenbart objektiv information (jfr.
4.3,4.6).
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- Att formen for informationen och opinionsbildningen i sig kan
vicka kritik, t.ex. utformningen av filmer (jfr. 4.3, 4.7).

- Att bedomningen av om en opinionsbildande verksamhet ir
limplig eller ej kan variera med bedémarens politiska virde-
ringar i 6vrigt och instillningar till sjilva saken, snarare in att
vara en principiell kritik av fenomenet som sidant (jfr. 4.3, 4.4).

- Att myndigheter ur ett generellt mandat tenderar att expandera
sin roll pd informations- och opinionsbildningsomridena (jfr.
4.5).

- Att en myndighetspersons uttalanden kan skapa oklarhet om i
vilken egenskap denne uttalar sig; ir det myndighetens uppfatt-
ning eller den personliga? Gir det att skilja dessa sidor at? (jfr.
45).

- Att myndigheter inte enbart kan betraktas som instrument f6r
att genomfora en politisk vilja, utan uppfattas som nigonting
dirutéver: en opolitisk foretridare for staten (jfr 4.6).

Det finns alltsd en kontinuitet pd det principiella planet vad giller
synpunkterna p4 och kritiken av myndigheternas opinionsbildande
verksamhet. Synpunkterna ir delvis en dterspegling av den svenska
forvaltningsmodellen med uppdelning i regering, regeringskansli
och férvaltningsmyndigheter. Frimst giller detta forvaltnings-
myndigheternas dubbla roller att 8 ena sidan i sin faktiska verksam-
het vara ett redskap for regeringen att genomféora sin politik, och &
den andra vara fristdende frin regeringen vad giller att besluta i
drende som rér myndighetsutévning eller som rér tillimpning av
lag. I den f&rsta rollen far och bor regeringens styra s& mycket som
den finner det limpligt och i den andra rollen fir regeringen inte
blanda sig i. Fér de myndigheter som 1 en och samma organisation
ir berdrda av dessa dubbla roller kan frigan bli viktig. Den
opinionsbildande rollen gir att férena med den férstnimnda rollen,
men hur limplig ir den att f{6rena med den andra?

Att myndigheterna ir nigonting mer in ett redskap for att verk-
stilla den sittande regeringens eller riksdagsmajoritetens politik tas
bl.a. upp i samband med riksdagsdebatten om EU-omréstningen. 1
citatet frin debatten (jfr. 4.6) talas det t.o.m. om att regeringen
” . har ett helhetsansvar f6r nationen, och framstir dirfor for
ménga minniskor som nigonting som itminstone 1 en del fall bér
std over politiken.”
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Den frdga som vi nu idr inne pd berdr ocksd ndgot som ir mer
abstrakt och rér myndigheternas fortroendekapital hos med-
borgarna. Uppenbarligen har detta historiskt ansetts vara stort, dd
man i debatten bl.a. finner referenser till att myndighetsuttalanden
forknippas med objektivitet och auktoritet. Det dr dirfor virt att
beakta huruvida fértroendet f6r myndigheterna kan paverkas om
en myndighet férknippas med att vara ett redskap for att formedla
ett budskap som kan uppfattas som politiskt kontroversiellt. A
andra sidan kan en vil genomfoérd informationskampanj med ett
klart politiskt mandat méjligen dven stirka allminhetens fértro-
ende fér myndigheten.

Det kan hirutdver riskera att leda till en konflikt mellan tvd per-
spektiv att kombinera en opinionsbildande verksamhet som ir
politiskt kontroversiell med andra myndighetsroller som forut-
sitter en hog grad av integritet och objektivitet. Det kan gilla
rollen dir myndigheten ska svara f6r en expertkompetens inom ett
omréde, eller nir myndigheten deltar i policyutformningen och har
en stabsliknande roll it regeringen (eller andra myndigheter)
genom att utféra utredningar eller producera statistik och olika
typer av beslutsunderlag.

6.3 Myndigheterna och massmedias utveckling

Under de &r som myndigheterna aktivt anvint information som
styrmedel, har medias roll i samhillet utvecklats kraftigt. En av de
viktigare férindringarna f6r den friga som hir diskuteras ror den
informationstekniska utvecklingen. En annan férindring rér den av
bide tekniska och ekonomiska skil 6kade nirvaron av massmedier i
samhillet, bdde 1 termer av antalet medieféretag, typer av media
samt antal sindningstimmar och storlek pa tidningsupplagor.

I vissa avseenden var kanske férutsittningarna f6r myndigheter-
nas opinionsbildning dirmed mer gynnsamma fér ett halvsekel
sedan in i dag. Genomslaget for ett budskap bor ha varit storre
med endast ett fital av staten dgda radio- och TV-kanaler. En mer
utbredd auktoritetstro kombinerad med allvarliga yttre omstindig-
heter under 1940-talet och borjan av 1950-talet bidrog férmodligen
ocksd till att skapa en bakgrund dir acceptansen fér upplysning
frin myndigheterna kan ha varit jimférelsevis stor.

Andra omstindigheter talar emellertid fér att informations-
verksamheten, inklusive opinionsbildande verksambhet, blivit en allt
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viktigare del av verksamheten i organisationer och diribland myn-
digheter. P4 slutet av 1980-talet bérjade reklamfinansierade privata
radio- och TV-kanaler etableras i Sverige, varefter antalet medie-
kanaler och sindningstimmar méngfaldigats. Internetanvindningen
har 6kat snabbt frin relativt smd anvindarsiffror i slutet av 1990-
talet. Statistiken 6ver den svenska befolkningens medieanvindning
visar att en genomsnittlig dag &r 2006 tittade 86 procent pad TV, 74
procent lyssnade pd radio och 81 procent liste en dagstidning.
Tendensen sedan 1980-talet dr f6r andelen TV-tittare respektive
radiolyssnare stigande, medan tendensen for andelen dagstidnings-
lisare dr ndgot sjunkande. Andelen Internetanvindare 1 befolk-
ningen var 61 procent &r 2006 att jimféra med 21 procent dr 1998.
Mediekonsumtionen ir allts3 mycket omfattande och kande. Det
ir 1 det nirmaste sjilvklart att dven myndigheterna — liksom andra
organisationer — piverkas av och maiste forhdlla sig till denna
utveckling.'

Medierna och journalisterna har dven stor betydelse for vilka
frdgor som uppmirksammas 1 den politiska debatten. Vad giller
allminhetens syn pd vem som har makten 6ver den s.k. dagord-
ningen redovisas i en rapport frin Goéteborgs universitet att 45 pro-
cent av allminheten &r 2005 ansdg att journalisternas inflytande ir
mycket stort. I samma undersékning ansdg 8 procent att myndig-
heter hade ett stort inflytande pd dagordningen. Mellan dessa tva
virden fanns i fallande skala, regering/departement, partier, riks-
dagen, niringslivet och intresseorganisationer. Jimfért med mot-
svarande mitningar &r 1989 anser allminheten att den storsta
férindringen ir att journalisternas inflytande har 6kat, medan
andra aktérers inflytande minskat eller varit oférindrat. Hirvid har
den andel av allminheten som anser att myndigheternas inflytande
pa dagordningen ir mycket stort minskat frdn 16 till 8 procent.
Journalistkdren sjilv anser enligt mitningarna att journalisternas
inflytande &ver den politiska dagordningen ir betydligt mindre i
dag dn for 15 till 20 &r sedan. Likasd anser journalisterna, enligt
mitningarna, att myndigheternas inflytande minskat.’

Som nimnts har mediebranschens utveckling fatt avtryck i
myndigheternas inre arbete. Informatérerna som professionell
personalkdr med en egen yrkesidentitet har vuxit fram och rér sig
mellan myndigheter och féretag. En myndighet kan idag diskutera
sitt varumirke pd ett liknande sitt som ett foretag gor. Sirskilda

! Nordicom — Sveriges Internetbarometer 2006.
2 Asp, K. (red) (2007).
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organisationer foér information har byggts upp och har ofta éverta-
git kommunikativa sysslor som enstaka personer, ibland dven che-
fer, for inte si linge sedan hade som bisyssla. Inte sillan ir
informationsverksamheten till betydande del dven riktad indt i
organisationen och 3liggs en strategisk roll vid organisations- och
verksamhetsférindringar. Resursitgidngen i termer av egen personal
men ocksd kopt tid hos konsulter av olika slag, annons- och
reklamutrymme 1 media samt den traditionella verksamheten med
broschyrer och myndighetstidning, ir i minga myndigheter bety-
dande. Sammantaget innebir detta att det finns en inre dynamik i
myndigheternas informationsverksamhet, som forstirkts jaimfort
med forhdllandena for ndgot eller ndgra decennier sedan. Informa-
tionsverksamhetens olika former har dirmed etablerats pd en annan
och i olika avseenden hogre niva dn vad fallet var tidigare. Samtidigt
ir det virt att notera att allminhetens uppfattning innebir att
myndigheternas inflytande pd den politiska dagordningen minskat
samtidigt som journalisternas inflytande anses ha 6kat.

6.4 Olika typer av opinionsbildning?

Foérvaltningskommittén har, som framgitt, definierat opinionsbild-
ning som en extern informationsaktivitet riktad mot allmdnbeten i
syfte att aktivt pdverka dess kunskaper, attityder eller beteenden i en
avsedd riktning. Med denna definition ir de mojligt att urskilja ett
antal verksamheter av opinionsbildande karaktir ur en stérre
mingd av informationsverksamhet. Definitionen ir naturligtvis
mdjlig att problematisera och indra. En vidare definition som t.ex.
skulle ticka in informationsaktiviteter riktade till professionellt
verksam personal, skulle ge ett annat resultat. Myndigheter som
riktar sig mot personal i skolan, hilso- och sjukvirden, politiker
samt tjinstemin i pd olika funktioner i stat, landsting, kommuner
och niringsliv skulle beréras av en sidan definition 1 visentligt
storre utstrickning dn vad de goér med definition som kommittén
har valt. En dnnu vidare definition kan vara att blotta existensen av
vissa myndigheter skulle innebira ndgon form av opinionsbildning.
Slutligen upptrider fenomenet opinionsbildande verksamhet inom
statens verksamhet inte bara hos forvaltningsmyndigheter under
regeringen, som dr vad Férvaltningskommittén har i uppdrag att
utreda. Som uppmirksammats i debatten bedriver iven statliga
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bolag en form av opinionsbildande verksamhet d& de marknadsfor
sina produkter, tjinster och verksamhet 1 6vrigt.

Givet den mingd av opinionsbildande verksamhet som kom-
mitténs definition fingat in har kommittén tidigare 1 betinkandet
antytt att en stor del av verksamheten skulle kunna betraktas som
bide legitim och timligen okontroversiell. Det rér t.ex. rekryte-
ringsitgirder, trafiksikerhetsinformation, vissa slag av folkhilso-
information, miljéinformation och IT-sikerhetsinformation. Sam-
tidigt som detta sigs ir kommittén medveten om att det ir mojligt
att rikta kritik dven mot dessa exempel pd opinionsbildnings-
omrdden. Beroende pd hur pass lyhérd man ir f6r vad som skulle
kunna anses vara berittigad kritik mot opinionsbildande verksam-
het skulle antalet omrdden kunna snivas in ytterligare.

Enligt Forvaltningskommittén bér alltsd myndigheterna dven i
framtiden kunna anvinda information av opinionsbildande karaktir
i sin verksamhetsutévning. Utgdngspunkten f6r detta ir att infor-
mationen ir saklig och opartisk, att det finns beslut frin stats-
makterna pd att informationsverksamheten ska bedrivas och att
verksamheten inte stdr i uppenbar konflikt med ngon annan verk-
samhet eller roll som myndigheten har. Aven méjligheterna att
uppnd de 6nskade effekterna med en informationskampanj och
kostnaderna f6r aktiviteten dr viktiga att viga in 1 sammanhanget.

I vissa fall bor regeringen dven Overviga att anvinda sig av
kommittévisendet som form. D3 skulle man kunna inritta myn-
digheter med tidsbegrinsade mandat och skriddarsydda uppgifter.
Att tvingas precisera uppdraget som ett anvindande av kommitté-
formen innebir, kan dven i sig vara férdelaktigt dd motiv, férvint-
ningar pd verksamheten, resurstilldelning samt behov av uppfélj-
ning och utvirdering kan bestimmas nirmare. Om ett regimskifte
dger rum efter ett val dr verksamheten litt att avveckla. Det ir virt
att erinra om att kommittévisendet bide nu och férr har anvints i
detta syfte och nir regeringen velat undvika att permanenta
opinionsbildande verksamhet som en uppgift hos de existerande
myndigheterna, jfr. avsnitt 3.3.

Béide i forvaltningsmyndigheter och kommittéer kan det finnas
anledning att anvinda nigon form av parlamentariskt eller pd annat
sitt pluralistiskt sammansatt organ fér att limna vigledning 1
frigor av kontroversiell karaktir, t.ex. i samband med kampanjer.
Den exakta formen for detta kan variera, men kan utgéras av myn-
dighetens styrelse, en parlamentariskt sammansatt kommitté eller
en referensgrupp.
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Finns det i forlingningen pd det nu férda resonemanget omra-
den dir myndigheterna inte bér dgna sig &t opinionsbildning, och
dir foljaktligen restriktivitet bor iakttas dven fr@n regeringen och
riksdagen med att tilldela myndigheter denna typ av uppgifter?
Enligt kommitténs uppfattning finns det sidana och det giller
omriden som i betydande grad ir politiskt kontroversiella. Aven
detta begrepp ir sjilvfallet inte exakt till sin karaktir, och varierar
dirtill 6ver tiden. And3 bér det vara ett redskap att utifrin den vid
en viss tidpunkt gillande politiska férhdllandet ge vigledning for
vad som bér vara en myndighetsuppgift och vad som inte bér vara
det. Hir anser kommittén att det ir olimpligt att ligga politisk
kontroversiell opinionsbildande verksamhet som myndighets-
uppgifter och som en del av myndighetens reguljira verksamhet.
Detta ir normalt en uppgift for de politiska partierna och andra
organisationer.

Dirfér bor enligt Forvaltningskommittén sirskild forsiktighet
iakttas nir det giller att ligga uppgifter pA myndigheter som inne-
bir opinionsbildning i en politisk kontroversiell friga och i synner-
het nir det giller frigor som stdr infér ett avgdrande, t.ex. genom
en folkomrostning eller ett riksdagsbeslut. Risken dr hir stor att ett
myndighet — om de fir ett sddant opinionsbildande uppdrag — for
framtiden blir forknippad med vissa 8sikter vilket kan pdverka all-
minhetens fortroende for myndigheten i negativ riktning. Istillet
kan regeringen och riksdagen — 1 den min de etablerade organen for
politisk opinionsbildning inte bedéms kunna omhinderta denna
uppgift med befintliga resurser — férdela ekonomiska bidrag till
berérda organisationer for att pd si sitt medverka till en allsidig
behandling av en friga.

Som ovan refererats behandlade Demokratiutredningen en del-
vis annan form av opinionsbildning in den som Fé&rvaltnings-
kommittén hittills har behandlat. Detta var d& myndigheter i mer
eller mindre Sppna ordalag argumenterar f6r dess verksamhet i
syfte att f4 mer resurser, pd annat sitt expandera eller 1 férekom-
mande fall fortsitta att existera. I Forvaltningskommitténs under-
sokningar forkommer detta 1 debattartiklar, dock inte sirskilt ofta.

Men om en debattartikel eller annan informationsaktivitet kan
uppfattas som en plidering i egen sak eller inte ir enligt Forvalt-
ningskommitténs uppfattning i minga fall en bedémningsfriga.
Det ligger i sakens natur att en informationsaktivitet som kan
tolkas vara i egen sak kan vara indirekt, underférstddd och subtil
snarare dn klart uttalad. Den enskilde betraktarens virderingar kan
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dirtill vara avgérande f6r om ett debattinligg ses som en argu-
mentation 1 en sakfrdga eller som ett intresseargument frn en viss
aktdr. Av detta foljer att det dr svart att reglera eventuell férekomst
av informationsaktiviteter i eget intresse med formella bestimmel-
ser, utan vigledande bor 1 stillet vara god f6rvaltningssed.

En sidan utesluter inte att en myndighet utifrdn sitt expert-
kunnande bér kunna vicka uppmirksamhet kring en friga som
berér dess egen verksamhet, trots att den har behandlats av
regeringen och riksdagen. Tvirtom kan det finnas situationer d&
detta dr pdkallat, t.ex. ur ett medborgarperspektiv. Av éverordnad
betydelse 1 bedémningen av denna typ av opinionsbildning ir
vidare att den grundlagsstadgade yttrandefriheten dven giller
offentligt anstillda i deras yrkesutévning. Forvaltningskommittén
vill dock pdminna om att myndigheterna — t.ex. 1 en budgetfriga
eller vid behov av indrade bestimmelser fé6r myndighetens verk-
samhet — 1 normalfallet bor utnyttja de reguljira kontakterna med
regeringen, den s.k. mél- och resultatdialogen eller andra kontakter
mellan myndighets- och departementsledning.

Formfrigan har ndgot berérts tidigare 1 betinkandet, dvs. vilken
utformning den opinionsbildande verksamheten har. Hir kan man
finna exempel pd att denna aspekt inte varit en ovisentlig del av den
kritik som riktats mot den opinionsbildande verksamheten. Kriti-
ken har i sddana fall kanske inte handlat s mycket om sjilva saken,
som det uttryck som opinionsbildningen tagit gentemot medbor-
garna. Hir har (reklam)filmen varit ifrigasatt di den givit stora
moijligheter pd ett suggestivt eller — enligt kritikerna — forstligt
eller oriktigt sitt framfért ett budskap. P4 1950-talet framstillde
Ekonomisk information filmer som innehdll personkaraktiristik
som uppfattades som karikatyr. P4 2000-talet har Skatteverkets
kampanj métt kritik f6r att under suggestiva former och pd oriktigt
sitt beskriva effekterna for vissa samhilleliga funktioner av utebli-
ven skattefinansiering. Nir detta skrivs riktas varningar mot att
idven statliga myndigheter i1 framtiden kan anvinda sig av besléjade
paverkansmedel som s.k. produktplacering i film- och TV-medier.’
I takt med att reklammedier utvecklas till att bli allt mer sofistike-
rade kommer det sdledes att finnas anledning att fortlépande éver-
viga hur statliga myndigheter ska forhdlla sig till anvindningen av
dessa.

®> Economist, November 3rd 2007, s. 75.
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Det ligger 1 reklamfilmens (eller girdagens propagandafilms)
natur att den foérenklar och suggererar. Om man prioriterar f6rma-
gan att maximera ett medialt genomslag, finns det risk for att en
komplicerad friga inte blir tillrickligt belyst Dirmed kan ocksd
kriterierna om saklighet och opartiskhet i myndighetens verksam-
het bli lidande. Detta kan tala {6r att viss restriktivitet bor iakttas
vad giller att anvinda medier som inte uppfyller sddana krav i
myndigheternas opinionsbildning. Den naturliga invindningen blir
d& att man dirmed kan tvingas avstd de kanske mest effektiva for-
merna f6r opinionsbildning kommunikativt sett. Det handlar dock
inte om att myndigheterna i alla ligen ska avstd frin att anvinda
sddana medier. Det handlar om att sirskild uppmirksamhet behs-
ver riktas mot att inte férenklingar och den paverkan som férmed-
las, riskerar att ge oriktiga eller i virsta fall vilseférande budskap.
Rutiner foér att stimma av att si inte blir fallet bér utvecklas,
internt inom myndigheten och i férekommande fall mellan myn-
digheten och dess styrelse, eller om si behévs, 1 kontakterna mellan
myndigheterna och departementen.

6.5 Vad far man for pengarna?

Sévitt Forvaltningskommittén erfarit finns fi studier som klart
visar vilka effekter myndigheterna uppnir med informations-
kampanjer, m.a.o. i vilken utstrickning som informationen verkli-
gen paverkar kunskaper och 1 synnerhet attityder och beteenden pd
onskat sitt. De studier som finns tyder snarare pd att det dr svért
att under de senaste decennierna peka pd ndgon verkligt framgings-
rik informationskampanj och de resultat som kunnat mitas ir inte
sillan svirtolkade.*

Flera faktorer bidrar formodligen till att effekterna av informa-
tionskampanjer dr svira ir mita, bl.a. att det dr svért att isolera i
vilken utstrickning en kunskaps-, attityd- eller beteendeférindring
ir resultatet av en viss informationsverksamhet eller resultatet av
nigon annan slags piverkan. Att det kan ta l&ng tid att uppni en
attityd- eller beteendeférindring liksom svirigheterna att isolera en
informationskampanjs roll i en sddan férindring, bidrar till svirig-
heterna att mita effekterna av verksamheten,. Det som méjligen ir
nigot enklare att mita ir effekter i termer av 6kade kunskaper eller

* Telefonintervju 2007-11-05 med Lars Palm, professor i medie- och
kommunikationsvetenskap vid Hégskolan 1 Halmstad.
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kinnedom om en viss friga. Aven hir kvarstir dock svirigheterna
med att pdvisa den enskilda informationskampanjens betydelse i
sammanhanget.’

Det finns dock exempel pd f6rsok att utvirdera informations-
insatser under senare 3r dir Forvaltningskommittén kunnat ta del
av ndgra. Ett exempel ir frin trafiksikerhetsomridet dir Vigverket
18tit Transportekonomisk Institutt i Norge mita effekter av olika
trafiksikerhetskampanjer.® Resultatet av denna analys ir att vissa
kampanjer har en signifikant effekt pd det man onskar pdverka,
men att effekten Skar om man kombinerar en informations-
kampanj med andra dtgirder i samma syfte. Ett annat exempel ir
Skatteverket som genomfér attitydundersékningar inom sitt verk-
samhetsomrdde. Enligt Skatteverkets mitningar har ungdomars
attityder till svartjobb férindrats till att bli mer negativa efter
Skatteverkets kampanj mot svartjobb (jfr avsnitt 4.7), dven om
varaktighet av denna férindring inte beh&ver vara si ling.” Ett
tredje exempel dr Naturvirdsverkets mitningar av forindringar i
kunskaper och attityder hos allminheten efter Klimatkampanjen
dren 2002 och 2003, vilka pekar pd att de mélsittningar som fanns
med kampanjen i delar uppnitts.*

Informationsverksamheten hos méinga myndigheter omsitter
betydande belopp. En friga som dirmed gir att stilla giller den
opinionsbildande informationens kostnadseffektivitet. Motsvarar
de kostnader som liggs ned den nytta som uppnds? Hur linge varar
effekterna av en kampanj? Aven om minga informationsinsatser
kostar mycket pengar, beh6ver kostnaden f6r en sddan insats rela-
teras till en alternativ anvindning fér att man ska kunna uttala sig
om dess virde. Nigot generellt omdéme om informations-
kampanjer ir vil anvinda skattepengar dr dirfor svart att ge. Virdet
av informationskampanjer fir bedémas i det enskilda fallet, efter
vilket syfte den ska tjina samt efter vilka andra slag av styrmedel
som finns att tillgd eller som kan tinkas vara effektiva.

Vad som dock kan konstateras ir att effekterna av en informa-
tionskampanj som inte kombineras med administrativa eller eko-
nomiska styrmedel i ndgon form ir begrinsade, i synnerhet om
ambitionen sitts sd hogt som att pdverka minniskors beteenden.

> Ibid.

¢ Transportekonomisk institutt (2004). Effekter av informationskampanjer pi atferd og
trafikkulykker — forutsetningar, evaluering og kostnadseffektivitet.

7 Skatteverket (2007) PM till Férvaltningskommittén 2007-02-08.

¥ Naturvirdsverket (2004) Den svenska klimatkampanjen — en del av Sveriges klimatstrategi.
Slutrapport.
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For myndigheterna dr dirmed information i foérsta hand att
betrakta som ett komplement till andra styrmedel, snarare in ett
styrmedel som i egen kraft ir verkningsfullt. Likasi ir virdet
begrinsat av att informera kring nigot som i férsta hand inte ir ett
informationsproblem, utan en friga om frinvaro av t.ex. ekono-
miska incitament. En effektiv informationsverksamhet med
opinionsbildande information som en delmingd forutsitter m.a.o.
att denna foregds av en problemanalys som motiverar den enskilda
dtgirden.

6.6 Slutsatser

Utifrén vad som sagts ovan drar Forvaltningskommittén foljande
slutsatser.

1. Information ir en viktig del av minga myndigheters verksam-
het. Samtliga myndigheter har en skyldighet att informera om
sin verksamhet vilket bl.a. syftar till att frimja ett dppet och
upplyst offentligt samtal. Forvaltningskommittén anser det
vara virdefullt och berikande att myndighetsféretridare, likavil
som myndighetsanstillda i allminhet, deltar i den offentliga
debatten.

2. Anstillda i myndigheter har enligt den grundlagsstadgade
yttrandefriheten samma ritt att offentligt uttrycka uppfatt-
ningar som alla andra medborgare.

3. Forvaltningskommittén kan konstatera att myndigheternas
opinionsbildande verksamhet linge varit omdiskuterad. Vilken
information som ir att betrakta som opinionsbildande kan
enligt kommittén variera utifrdn olika betraktares uppfattningar
respektive virderingar. Ndgon skarp grinsdragning mellan olika
typer av opinionsbildande verksamhet ir dirmed svir att gora.
Snarare handlar det om att placera opinionsbildande verksam-
heter lings en glidande skala. Vad som ir att hinféra till olika
placeringar lings denna skala ir en bedomningsfriga i det
enskilda fallet, och kan vara svirt att formulera en generellt
anvindbar mittstock som enkelt miter alla tinkbara fall.

4. Myndigheternas opinionsbildande verksamhet utgér siledes en
del av myndigheternas sammanlagda informationsverksamhet.
Information ir ett av flera instrument som regeringen delegerat
till myndigheterna fér att genomféra av regeringen och riks-
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dagen fattade beslut. Information kan anvindas enskilt eller —
vilket normalt bér vara fallet — som komplement till och 1 kom-
bination med administrativa eller ekonomiska styrmedel. Som
enda instrument kan information vara mindre verkningsfullt.
Virdet av en informationsaktivitet mdste bedémas utifrin de
effekter som kan tinkas uppnds och till vilka kostnader.

5. Den opinionsbildande verksamheten miste som all verksamhet
inom myndigheterna bedrivas med iakttagande av saklighet och
opartiskhet. T &vrigt finns f3 bestimmelser i lagar och for-
ordningar vad giller myndigheternas informationsverksamhet
inklusive opinionsbildande sidan. Bestimmelserna 1 férvalt-
nmgslagen, verksférordningen och den nya myndlghetsforord—
ningen ir allmint hillna och reglerar inte sirskilt opinions-
bildande verksamhet. De nirmare bestimningar om informa-
tionsverksamhet som finns 1 instruktioner och regleringsbrev
handlar frimst om att utvidga ett informationsuppdrag, utéver
vad som sigs i de nyss nimnda generella bestimmelserna.

6. Ingen myndighet som Forvaltningskommittén undersékt sak-
nar formellt stéd for sin informationsverksamhet och dirmed
dven sidan som har opinionsbildande karaktir. Begrinsningar
av verksamheten ir m.a.o. férst och frimst en styrningsfriga
for regeringen sdtillvida att regeringen kan fortydliga och
avgrinsa myndigheternas uppdrag.

7. Huvuddelen av den informationsverksamhet av opinions-
bildande karaktir som undersékts av Férvaltningskommittén,
bedéms till sitt innehdll vara av okontroversiell slag. Exempel
pd sidan information ir trafiksikerhets-, energispar- och
rekryteringsinformation.

8. I de 50 myndigheter som omfattas av Foérvaltningskommitténs
undersékning uppgdr satsningarna pd informationsverksamhet
till ca 900 miljoner kronor. Av detta har s3dan verksamhet som
bedémts vara av opinionsbildande karaktir, uppskattats till ca
300 miljoner kronor.

Antalet publicerade artiklar skrivna av myndighetsféretridare
pd de undersokta dagstidningarnas debattsidor uppgir till ca 600
fr.o.m. januari 1997 t.o.m. oktober 2007. Antalet publicerade
artiklar per r har stigit sedan i mitten av 1990-talet men har
sjunkit sedan 2005. Det ir dock ett begrinsat antal myndigheter
som fitt debattartiklar publicerade i de undersékta tidningarna.
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9.

10.

11.
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Tre fjirdedelar av alla myndigheter har inte haft ndgon debatt-
artikel inford 1 de undersdkta tidningarna de senaste 10 dren.

Artiklarna uppvisar en hég grad av variation vad giller typ av
argumentation, férhdllande till gillande politik samt konkretion
i slutsatser. Det tjugotal myndigheter som ir mest frekventa pa
de undersdkta tidningarnas debattsidor uppvisar betydande
variation vad avser politikomrdde, uppgifter, storlek och till-
komstar.

Den organisatoriska formen f6r opinionsbildande verksamhet i
statlig regi bor sirskilt 6vervigas beroende pd verksamhetens
karaktir. I de fall regeringen av ndgot skil inte 6nskar ge verk-
samheten den mer permanenta utformning som en placering i
en existerande myndighet innebir, bor regeringen vilja att
inritta en tillfillig myndighet av sirskild art inom ramen fér
kommittévisendet. P4 sd sitt kan den opinionsbildande verk-
samheten bedrivas pd ett tidsbegrinsat mandat och med precisa
anvisningar. I kontroversiella frigor bér den opinionsbildande
verksamheten stddjas av ett rddgivande organ med parlamenta-
risk eller pd annat sitt pluralistisk sammansittning.

I politiskt kontroversiella frigor som stdr infér ett avgdrande,
ir det sirskilt problematiskt att bedriva opinionsbildande verk-
samhet i myndighetsform, inklusive i kommittéform. I sddana
fall bér regeringen inte anvinda myndighetsformen &ver-
huvudtaget, utan opinionsbildning dr di en friga for de poli-
tiska partierna och intresseorganisationer.

Vid utformningen av opinionsbildande verksamhet inom myn-
digheterna medfér kraven pid saklighet och opartiskhet
begrinsningar vid valet av medel. Statliga myndigheter bor
dirfér gora dven andra dverviganden vid val av media dn vad
som féljer ur en renodlad kommunikationssynpunkt. Sddana
media som riskerar att ge ett férenklat budskap och inte belysa
en frigestillning utifrdn de olika perspektiv som i det enskilda
fallet dr relevanta bér anvindas med restriktivitet. Myndighe-
ternas informationsverksamhet, inklusive opinionsbildande
sddan, handlar siledes till stor del om att tillimpa gott omdéme
1 val av omfattning och medel.



/ Kommitténs forslag

7.1 Tydligare reglering

Enligt Forvaltningskommitténs bedémning idr informations-
verksamhet, och 1 synnerhet opinionsbildande sidan, svir att med
god precision reglera med generella bestimmelser som triffar alla
myndigheter. Att i férhand bestimma vad som ir opinionsbildande
information eller ej, och vad som av detta ir kontroversiellt och
dirmed kan motivera sirskilda regler, ir knappast mojligt.

Sannolikt dr det en framkomligare vig att dir det dr befogat
dverviga vilket behov det finns av reglering — inklusive precisering
och avgrinsning — av informationsverksamheten. Redan i dag har
ménga myndigheter bestimmelser i sina instruktioner som nirmare
specificerar informationsverksamheten. T vissa fall regleras denna
dven genom mal 1 regleringsbreven eller i sirskilda regeringsbeslut,
t.ex. vad giller enskilda kampanjer. Dessa verktyg bér enligt
Forvaltningskommittén fortsatt anvindas, fér att 6ka, minska eller
pd annat sitt inrikta den enskilda myndighetens informations-
uppdrag inklusive dess opinionsbildande verksamhet. Effekterna av
informationsaktiviteter bor i relevanta delar féljas upp och utvirde-
ras gentemot det av statsmakterna formulerade syftet fér verksam-
heten.

7.2 Overvig den organisatoriska formen

I de flesta fall dr informationsverksamheten inte problematisk ur
ett organisationsperspektiv, utan en integrerad del av myndighetens
uppdrag. Det giller som kommittén tidigare behandlat iven nir
informationen ir av opinionsbildande karaktir. Men skalan f6r vad
som ska bedémas vara opinionsbildande verksamhet och vad som i
denna verksamhet ir kontroversiellt eller ej, innehdller enligt
Foérvaltningskommittén inga klara och entydigt urskiljbara steg.
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I vissa fall kan det enligt vad kommittén tidigare anfért vara
mindre limpligt att en befintlig myndighet ska ha en opinions-
bildande verksamhet som en reguljir uppgift. Det kan t.ex. gilla
sddana informationsinsatser som i nigot visst avseende ir kontro-
versiella, situationer dir flera myndigheter eller icke-statliga organi-
sationer ir viktiga aktorer, eller situationer dir det gdr att se en klar
bérjan respektive slut pd verksamheten.

I sidana fall ir det Forvaltningskommitténs forslag att
regeringen — 1 stillet for att ligga ett informationsuppdrag pd en
befintlig myndighet — utnyttjar kommittévisendet och méjligheten
att inritta en sirskild myndighet med fér indamélet tidsbegrinsat
uppdrag. Detta organ kan dirmed styras och avgrinsas i tid och
omfattning med den precision som statsmakterna énskar, och i de
fall det dr limpligt dven foérses med en referensgrupp med parti-
politisk eller pd annat sitt pluralistisk representation.

Opinionsbildning i politiskt kontroversiella frigor — i synnerhet
sddana som stdr infor ett avgérande — bér inte vara en uppgift f6r
myndigheter utan en friga for politiska partier och andra intresse-
organisationer. Vid behov kan dessa stédjas med ekonomisk

bidrag.

7.3 God forvaltningssed

Myndigheternas opinionsbildande verksamhet vicker ocksd frigor
om vad som kan anses vara god férvaltningssed.

En myndighetschef miste kunna avgéra vad som ir férsvarbart
och vad som klarar de krav pd saklighet och opartiskhet som giller
for all verksamhet 1 statsforvaltningen. Detta giller sivil den
opinionsbildande verksamhetens innehdll som dess form. Vad
giller det senare kan det innebira att vissa frdn kommunikativ syn-
punkt 6nskvirda uttryck i en informationskampanj fir trida till-
baka fér kravet pd en allsidig belysning av en friga som motsvarar
dess komplexitet. En forsiktighetsprincip bér m.a.o. iakttas vad
giller val av form f6r opinionsbildande verksamhet.

Det nu sagda innebir en grundliggande skillnad mellan de stat-
liga forvaltningsmyndigheternas informationsverksamhet och andra
organisationers. Detta bor enligt Férvaltningskommitténs mening
prigla den introduktion och vidareutbildning som ges till myndig-
hetschefer och anstillda som arbetar med denna typ av frigor.
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Varje statsrdd bér inom ramen fér den dialog som férs med
myndigheternas foretridare sikerstilla att s3 sker.
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8  Om sma myndigheter och matt

I sitt regleringsbrev fér &r 2005 fick Statskontoret regeringens
uppdrag att bland annat redovisa antalet myndigheter. Uppdraget
foljde pd en debatt om det stora och vixande antalet myndigheter
och den statliga férvaltningens otydliga struktur. Olika uppgifter
om antalet myndigheter figurerade med hinvisning till skilda kil-
lor, men det fanns ingen officiell siffra.

Statskontoret redovisade uppdraget i december 2005." I slutet av
rapporten gir Statskontoret igenom olika mojligheter att utveckla
statistiken 6ver myndigheterna, och féresldr att ett komplett myn-
dighetsregister ska inrittas som en del av Statistiska centralbyrins
(SCB) Foretagsdatabas.

Viren 2007 fick SCB regeringens uppdrag att férbereda upprit-
tandet av ett myndighetsregister i enlighet med Statskontorets for-
slag. Utgdngspunkten var att registret skulle vara tillgingligt for
allminheten genom en officiell databas pd SCB:s webbplats. Upp-
draget redovisades 1 maj 2007, och den 25 oktober 2007 fattade
regeringen beslut om en férordning (2007:755) om det allminna
myndighetsregistret. Den ger SCB mdjlighet att ge myndigheter
organisationsnummer utan att de sjilva anséker om det. Nir for-
ordningen trider i kraft den 1 januari 2008 kommer det for férsta
gangen 1 modern tid att finnas en officiell uppgift om vilka myn-
digheterna ir.

Eftersom SCB:s register dnnu inte ir upprittat har Férvalt-
ningskommittén valt att utgd frin det register som Statskontoret
presenterade ir 2005, dven om det inte gir att utesluta att det
kommer att avvika frin det kommande officiella registret.

! Statskontoret (2005).
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8.1 Statskontorets kartlaggningar

I Statskontorets rapport finns en komplett lista dver de statliga
myndigheterna under regeringen och riksdagen som fanns den 31
maj 2005. Listan har tagits fram genom en systematisk genomging
med utgdngspunkt i en strikt definition.

En myndighet ir antingen domstol eller férvaltningsmyndig-
het.” Enligt Statskontorets definition lyder myndigheterna under
regeringen eller riksdagen. Dirmed ingdr inte de si kallade
utlandsmyndigheterna, som ir direkt understillda myndigheten
Regeringskansliet.” Ett annat avgérande kriterium for att klassifice-
ras som myndighet ir att regeringen har utfirdat en specifik for-
ordning med instruktion fér organisationen eller att den styrs av en
sirskild lag. Ett annat kriterium ir att myndighetens uppdrag inte
ir tidsbegrinsat. Olika typer av delegationer, kommittéer, sirskilda
utredare, rid och samordnare som ska arbeta under en bestimd tid
faller enligt definitionen utanfér myndighetsbegreppet, trots att de
formellt dr forvaltningsmyndigheter.

Den forteckning som redovisades 1 Statskontorets rapport
gillde den 31 maj 2005. Senare redovisades uppgifter f6r den 31
december 2005. For att i en mer aktuell bild uppdrog Forvalt-
ningskommittén till Statskontoret att uppdatera registret. Uppdra-
get redovisades i en rapport till kommittén 1 juni 2007, och avser
forhillandena den 1 januari 2007.* Det ir den férteckningen som
kommittén utgdr frn nir vi diskuterar férekomsten av myndighe-
ter av olika storlekar 1 det hir betinkandet. Under ar 2007 har vis-
serligen ndgra myndigheter lagts ned och nigon har tillkommit,
men de férindringarna pdverkar inte den &vergripande bilden eller
kommitténs resonemang och slutsatser.

2 Domstolarna ir de allminna domstolarna (t.ex. tingsritter, hovritter, kammarritter) och
specialdomstolarna (t.ex. hyresnimnder, Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen). Resten av
myndigheterna ir fdrvaltningsmyndigheter. .

3 Till utlandsmyndigheterna riknas ambassader, delegationer och konsulat. Ar 2005 fanns det
drygt 100 sidana myndigheter.

* Statskontoret (2007).
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8.2 Antalet myndigheter

I det hir avsnittet redovisas antalet myndigheter 1 december 2005
respektive januari 2007 enligt Statskontorets forteckningar.” Dess-
utom redovisar vi resultatet av ndgra tidigare berikningar.

I januari 2007 fanns totalt 478 statliga myndigheter. I december
2005 var antalet 549.

Antalet myndigheter minskade alltsd8 med 71. Den minskning
som har pdgdtt under de senaste &rtiondena har siledes fortsatt. I
figur 3 illustreras utvecklingen sedan &r 1990, dven om uppgifterna
for de olika ren inte ir helt jimférbara.

Figur 3 Totalt antal statliga myndigheter aren 1990 till 2007
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Kalla: Statskontoret (2005 och 2007)

Anmérkning: | uppgifterna for aren 1990 och 1995 ingar inte myndigheter utan egen personal. |
figuren ar alltsa antalet underskattat, men det saknas uppgifter om hur mycket.

Mellan dren 1990 och 2007 minskade antalet myndigheter med mer
in 926 stycken, det vill siga 6ver tvd tredjedelar. Pastdendet att
antalet statliga myndigheter bara ékar stimmer sdledes inte med
den faktiska utvecklingen sedan &r 1990. Eftersom det inte finns
ndgon objektiv norm f6r hur ménga myndigheter som ir lagom gér

* Siffrorna avviker nigot frén de uppgifter som anges i Statskontorets rapporter, dir nigra
summeringar var felaktiga.
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det fortfarande att hivda att de dr f6r minga. Men sidana problem
som beror pi antalet myndigheter bér dtminstone ha minskat
patagligt sedan bérjan pd 1990-talet.

I siffrorna ovan ingr alla statliga myndigheter, dvs. bide de som
lyder under regeringen och under riksdagen. Aren 2005 och 2007
fanns det 10 myndigheter under riksdagen. Eftersom Forvalt-
ningskommitténs oversyn enligt direktivet ska omfatta ”...alla
statliga forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen” sd
bortser vi i fortsittningen frin myndigheterna under riksdagen. Av
samma skil kan vi rikna bort de omkring 100 domstolarna, som ju
inte ir férvaltningsmyndigheter. Men tills vidare l3ter vi domsto-
larna ingd 1 beskrivningen.

Om vi bara riknar med myndigheterna under regeringen kon-
staterar vi att antalet minskade med 71 frin 4r 2005 till 2007, dvs.
med drygt 13 procent. Det idr en nettosiffra, eftersom 80
myndigheter lades ned samtidigt som 9 bildades. Av de nya myn-
digheterna var det dock 4 som 1 stort sett bara bytte namn.

Nedliggningarna var i de allra flesta fall en {6ljd av att organisa-
tionen indrades och inte effekten av att det statliga dtagandet
omprovades. Verksamheten vid 4 arrende- och hyresnimnder
respektive 4 tingsritter slogs thop med andra. De 10 regionala kro-
nofogdemyndigheterna respektive 10 skogsvirdsstyrelserna upp-
hérde som fristdende myndigheter nir Kronofogdemyndigheten
och Skogsstyrelsen blev s.k. enmyndigheter.® Av samma skil
férsvann 36 myndigheter inom kriminalvérden.

P3 i stort sett samma sitt kan den kraftiga minskningen av
antalet myndigheter sedan &r 1990 férklaras. Det giller inte minst
nir enmyndigheten Forsvarsmakten ar 1994 bildades av ett stort
antal formellt fristdende myndigheter.

Aven om siffrorna ir nigot osikra illustrerar de utvecklingen pi
ett tydligt sitt. Omfattningen av myndigheternas verksamhet har
minskat marginellt under de senaste iren. Mitt som A&rsarbets-
krafter var minskningen mindre in 3 procent mellan dren 2004 och
2007. Samtidigt har den betydligt kraftigare minskningen av antalet
myndigheter fortsatt. Den lingsiktiga tendensen ir siledes att
myndigheterna blir firre men storre.

¢ Ett verk som bestdr av flera myndigheter, t.ex. en chefsmyndighet och ¢vriga myndigheter
eller en central och flera regionala myndigheter kallas fér myndighetskoncern. Nir
myndigheterna i en myndighetskoncern slds ihop till en och samma myndighet kallas det
ibland att bilda en enmyndighet. Se t.ex. Statskontoret (2004 b), s. 92.
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8.3 Om myndigheternas storlek

Det mitt pd storlek som anvinds i Statskontorets férteckning 6ver
myndigheterna ir antalet drsarbetskrafter.” Mittet dr grovt och det
finns bde invindningar mot och alternativ till det.

I en del sammanhang anvinds ett storleksmétt dir antalet drsar-
betskrafter kompletteras med nigot mitt pd omsittningen, dvs.
myndighetens totala anslag, forvaltningsanslag eller totala
kostnader. Nackdelarna med varje sddant ekonomiskt métt ir att
det kan vara komplicerat att {8 tag i tillférlitliga data samt att det
blir mer komplicerat att jimféra kategorier av myndigheter. Sam-
bandet mellan kostnader och antalet anstillda kan skilja sig pitag-
ligt mellan olika myndigheter pa grund av verksamhetens karaktir.
En myndighet med f anstillda kan bli betydligt stérre om man
miter dess kostnader. Och det ir inte sjilvklart hur de tvd dimen-
sionerna ska vigas samman till ett entydigt storleksmatt.

Ett annat forslag till kriterium ir att myndigheter som inte ”bir”
sin egen administration ska klassas som sma. Men en sddan defini-
tion ir svir att gora anvindbar. For det forsta krivs en strikt defi-
nition av vad som ir "normal” omfattning p& den administration
som ska biras. Dessutom skulle en ”stor” myndighet kunna bli
”liten” bara genom att borja kdpa in administrativa tjinster, och
vice versa.

Forvaltningskommittén bedémer att antalet drsarbetskrafter ir
ett tillrickligt bra mditt pd myndigheternas storlek i det hir
sammanhanget. Férdelen med méttet ir att det ir vil definierat och
relativt enkelt att mita.

Trots det saknas uppgifter om &rsarbetskrafter fo6r vissa myn-
digheter. Ett skil dr att uppgifterna inte ir tillgingliga av formella
skil, vilket giller flera myndigheter pd forsvarsomridet. Ett annat
ir att de register som Statskontoret har himtat uppgifter frin inte
omfattar alla myndigheter. Det giller framfor allt myndigheterna i
s.k. myndighetskoncerner, dir alla anstillda registreras pd ”chefs-
myndigheten”. Exempel pd8 myndighetskoncerner 4r Arbets-
marknadsverket dir Arbetsmarknadsstyrelsen och de 20 linsarbets-
nimnderna ingdr och Domstolsverket, till vilket de anstillda vid
nistan 100 olika domstolar riknas.

71 Statskontorets forteckning dver antalet myndigheter &r 2005 avser uppgifterna om antalet
drsarbetskrafter ir 2004. I forteckningen fér januari 2007 giller uppgifterna om &rs-
arbetskrafter forhillandet i bérjan av &r 2007.
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Ett sirskilt problem uppstdr nir madttet &rsarbetskrafter ska
anvindas f6r myndigheter som saknar egen personal, dvs. dir en s.k.
virdmyndighet har &lagts att skéta myndighetens administration och
handliggning. Formellt har sddana myndigheter noll rsarbetskrafter,
eftersom de anstillda tillhér virdmyndigheterna. Statskontoret har
dock samlat in uppgifter om hur mainga &rsarbetskrafter hos
virdmyndigheterna som anvinds av myndigheterna utan egen
personal.® For att ange de korrekta storlekarna hos virdmyndig-
heterna ska deras drsarbetskrafter minskas i motsvarande grad. Hir
avstdr vi frin det, eftersom det skulle piverka virdmyndigheternas
storlek marginellt. Totalt handlar det om ca 90 &rsarbetskrafter.” Enda
undantaget ir Kammarkollegiet, som ir virdmyndighet fér 7
myndigheter utan egen personal. Cirka 15 procent av kollegiets
arsarbetskrafter anvinds for deras uppgifter.

Slutligen bér nimnas att definitionen pd arsarbetskrafter inte ir
riktigt densamma 4r 2007 som den var &r 2004. I uppgifterna for ar
2004 ingick inte de anstillda som var ildre dn 64 ir, vilket de gor i
uppgifterna fér &r 2007. Det innebir att antalet drsarbetskrafter ir
nigot underskattade for ar 2004.

Storleksmdttet antalet arsarbetskrafter ska alltsi tas med en
nypa salt, sirskilt nir det giller jimforelser mellan enskilda myn-
digheter for de olika &ren.

8.4 Vilka myndigheter dr sma?

Det finns ingen vedertagen storleksklassificering fér myndighe-
terna. Vad som ir en limplig indelning beror pd vad syftet med
klassificeringen ir.

Ett motiv kan vara att man vill undanta sm4 myndigheter — eller
andra organisationer — frin vissa administrativa eller arbetsrittsliga
regler. D3 brukar ribban liggas ganska ligt. Myndigheter med firre
in 10 anstillda slipper till exempel rapportera hur de har hanterat
olika generella krav som giller alla myndigheter. Om det skulle vara
det avgorande kriteriet skulle siledes de sma myndigheterna defini-
eras som de med hogst 9 anstillda. Men s ir det knappast.

$ Ar 2005 fanns 60 myndigheter under regeringen utan egen personal, se Statskontoret
(2005), s. 105 ff. I forteckningen fér 3r 2007 anges att 58 myndigheter har en
virdmyndighet, se Statskontoret (2007). Enligt Statskontoret (2005) varierar antalet
arsarbetskrafter f6r dessa frdn 0,01 (Styrelsen fér samefonden och Stingselnimnden) till 13
(Arvsfondsdelegationen).

° Uppgifterna avser 4r 2005, men antas inte ha indrats nimnvirt till &r 2007.
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I andra sammanhang kan helt andra storleksgrinser vara rele-
vanta. Var grinserna ska dras beror férstds pA sammanhanget, dvs.
syftet med att ndgon vill dela in myndigheterna efter deras storlek.

Forvaltningskommitténs uppdrag dr bland annat att foresld
dtgirder for att losa eller minska de generella problem som kan
férknippas med ”smd myndigheter”. Men en typ av problem - till
exempel “sdrbarhet” — kanske dr pdtagligt bara f6r de myndigheter
som har mycket 3 anstillda. T andra fall kan problemet - till exem-
pel "héga administrativa kostnader” — gilla 1 stort sett lika mycket
fér dem som har relativt manga anstillda. Dirmed blir det svért att
pd foérhand géra en meningsfull indelning, dvs. innan vi vet vilket
och hur stort problemet ir.

Om indelningen bara ska anvindas fér att beskriva ett stort antal
organisationer pi ett Overskddligt sitt duger det forstds med
godtyckliga uppdelningar i ”lagom” stora grupper. I olika redovis-
ningar av smd myndigheter brukar den &vre grinsen sittas vid 50 eller
100 anstillda, men andra grinser férekommer ocks3.

Av tabell 3 framgdr hur mdnga myndigheter det finns i ett antal
godtyckliga storleksklasser. Tabellen baseras pd de uppgifter som
Statskontoret har redovisat till Férvaltningskommittén. Eftersom
uppgifter om Aarsarbetskrafter saknas fér 181 myndigheter (se
anmirkning) dr antalet myndigheter i tabellen bara 287, trots att
det totalt fanns 468 myndigheter under regeringen 1 januari 2007.

Tabell 3 Statliga myndigheter den 1 januari 2007 som lyder direkt under
regeringen, indelade efter deras storlek métt i arsarbetskrafter.
Uppgifterna om antalet arsarbetskrafter gillde for januari eller
februari 2007, utom for de sex allmdnna pensionsfonderna dar
uppgifterna avser genomsnittligt antal anstéllda ar 2006

Storlek (arsarbetskrafter) Antal

0-49 120
50-99 31
100-199 35
200-499 45
500-999 22
1000-1999 9
2000-2999 7
3000-3999

40004999

5000 10

Kélla: Statskontoret (2007).
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Anmérkning: | myndigheter som ingar i myndighetskoncerner saknas uppgifter om antalet arsar-
betskrafter for de enskilda myndigheterna. Har ar de inrdknade i respektive myndighetskoncern,
som raknas som en myndighet. Det géller de 20 |ansarbetsnamnderna (ingar i Arbetsmarknads-
verket), de 21 lanspolismyndigheterna, Statens kriminaltekniska laboratorium och Sékerhetspoli-
sen (ingar i Rikspolisstyrelsen), de 7 landsarkiven (ingér i Riksarkivet), 21 regionala lantméteri-
myndigheter (ingadr i Lantmateriverket) samt de 53 tingsritterna, de 23 lansratterna, de 8
arrende- och hyresndmnderna, de 6 hovrétterna, de 4 kammarrétterna, Hogsta domstolen, Reger-
ingsratten och Réttshjélpsmyndigheten (ingar i Domstolsverket). Uppgift om antalet &rsarbets-
krafter saknas for 13 myndigheter. De &r Forsvarets radioanstalt, Forsvarets underréttelsendmnd,
Harpsundsndmnden, Krigsforsdkringsnamnden, Regionala etikprévningsnamnderna i Goteborg,
Linkdping, Lund, Stockholm, Ume& och Uppsala (6 myndigheter), Zornsamlingarna, Overklagande-
namnden for namndemannauppdrag och Lagréadet. De flesta av dem &r mycket sma.

P& grund av bristerna 1 det statistiska underlaget ger tabellen en
delvis falsk bild. Att uppgifter helt saknas for vissa myndigheter
leder framfér allt till att antalet i gruppen med de minsta myndig-
heterna underskattas. Effekterna av att myndigheter i myndighets-
koncerner férs samman till en myndighet varierar, men pdverkar
frimst férdelningen mellan de olika grupperna med mer in 100 &rs-
arbetskrafter.

Om vi utgdr frén att de myndigheter som ska riknas som smi
under alla férhillanden méiste vara sidana med mindre dn 100 &rsar-
betskrafter kan vi gbra en mer rittvisande tabell. D3 f6rsvinner
merparten av problemet med att det saknas uppgifter om de
enskilda myndigheter som ingdr i myndighetskoncerner. Tar vi
dessutom — i enlighet med kommitténs direktiv — bara med férvalt-
ningsmyndigheterna, slipper vi resten av det problemet. D3 for-
svinner ju “myndighetskoncernen” Domstolsverket med sina nis-
tan 100 myndigheter. Problemet med att det helt saknas uppgifter
om &rsarbetskrafterna f6r 13 myndigheter innebir 1 stort sett bara
att antalet riktigt sm& myndigheter underskattas nigot, men péver-
kar knappast den évergripande bilden eller kommitténs slutsatser.

Med de foérindringarna kvarstdr 151 myndigheter, som ingdr 1
tabell 4. Den har en finare uppdelning p3 storleksgrupper in tabell 3.
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Tabell 4 Statliga forvaltningsmyndigheter den 1 januari 2007 med férre
dn 100 arsarbetskrafter som lyder direkt under regeringen,
indelade efter deras storlek matt i arsarbetskrafter

Storlek (arsarbetskrafter) Antal

0-4 45
4,1-9 15
10-19 26
20-29 13
30-39 12
40-49 9
50-59 9
60-69 6
70-79 6
80-89 6
90-99 4

Kalla: Statskontoret (2005 och 2007).

Anmérkning: Uppgifterna om antalet &rsarbetskrafter géllde for januari eller februari 2007 for de
myndigheter som har egen personal, forutom for de sex allminna pensionsfonderna dar uppgif-
terna avser genomsnittligt antal anstéllda ar 2006. Fér myndigheter utan egen personal, av vilka i
stort sett alla hor till den dversta gruppen i tabellen, baseras antalet arsarbetskrafter pa Stats-
kontorets egen undersokning ar 2005.

Myndigheterna i tabell 4 motsvarar drygt 30 procent av alla statliga
myndigheter under regeringen som fanns i januari 2007, eller ca 40
procent av de 372 férvaltningsmyndigheterna under regeringen.

Frigan ir om alla de hir smd myndigheterna behévs. Kanske
kan en del av dem avvecklas, kanske kan uppgifterna organiseras pd
ett annat sitt. For att kunna ta stillning till det miste de analyseras
var och en for sig innan frigorna kan besvaras, sivil nir det giller
om deras verksamhet ska riknas till det statliga dtagandet som hur
den i si fall bor organiseras. Forvaltningskommittén avser att
dterkomma till de frigorna i slutbetinkandet, dir vi kommer att ta
upp principiella och konkreta strukturfrigor.

Redan nu kan vi dock konstatera att potentialen att effektivisera
statsforvaltningen genom att spara pengar pd de hir sm& myndig-
heterna ir hogst begrinsad. Ett par enkla berikningar far illustrera.

De 120 myndigheterna med firre dn 50 &rsarbetskrafter svarar
tillsammans f6r 1 648 &rsarbetskrafter, vilket motsvarar ungefir 0,8
procent av darsarbetskrafterna vid samtliga myndigheter under
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regeringen. Motsvarande siffra for alla de 151 myndigheterna i
tabell 4 ir 1,9 procent.

Anta att man effektiviserar eller i vissa fall avvecklar verksam-
heten vid de 151 myndigheterna sd att kostnaderna — mitt som &rs-
arbetskrafter — minskar till hilften. Den besparingen skulle mot-
svara en effektivisering av arbetet vid de tre storsta fristdende myn-
digheterna med cirka 1,5 procent.

Men det 6vergripande problemet ir kanske inte att de sm3 myn-
digheterna férbrukar resurser eller ir ineffektiva, utan att de bidrar
till en otydlig organisatorisk struktur. I kommitténs direktiv hinvi-
sas till budgetpropositionen fér ar 2007 (prop. 2006/07:1, finans-
planen), dir det stdr att antalet myndigheter borde minska. Skilet
skulle kunna vara att det dr svirt f6r regeringen och Regerings-
kansliet att 6verblicka en férvaltning med s minga myndigheter.
Fér medborgarna ir i s3 fall det problemet dnnu stérre, liksom for
smiféretagarna och andra som kan behéva ta kontakt med flera
olika myndigheter. I praktiken ir det dock ytterst f8 minniskor
som ndgonsin har anledning att ta direkt kontakt med mer 4n en
handfull statliga myndigheter. Forsikringskassan och Skatteverket
ir kanske de bista exemplen pd myndigheter som har tita kontak-
ter med medborgarna. I andra inden av skalan finns en rad myn-
digheter som spelar en viktig roll f6r att samhillet ska fungera vil
men samtidigt dr helt okinda f6r de flesta medborgare. Férutom
stora delar av domstolsvisendet kan det till exempel gilla Affirs-
verket Svenska Kraftnit, Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsver-
ket, Exportkreditnimnden, Luftfartsstyrelsen och Statens haveri-
kommission.

Om syftet dr att skapa bittre verblick av och 6ka transparensen
1 myndighetsstrukturen ir det troligen limpligt att angripa pro-
blemet underifrin, dvs. med de minsta myndigheterna. I de flesta
fall finns férmodligen inte nigra avgdrande principiella hinder mot
att féra 6ver de riktigt smd myndigheternas uppgifter till stérre
myndigheter pd ett smidigt sitt, forutsatt att verksamheten over
huvud taget ska bedrivas i fortsittningen. P4 s3 sitt skulle det g8 att
minska antalet forvaltningsmyndigheter mirkbart. Enligt tabell 4
har 60 av dem firre dn 10 &rsarbetskrafter. Om vi till det ligger de
myndigheter som hor till den gruppen men dir det saknas
uppgifter om det exakta antalet rsarbetskrafter s blir det drygt 70
myndigheter, dvs. ca 15 procent av det totala antalet myndigheter
under regeringen. Tillsammans svarar de fér 0,08 procent av det
totala antalet drsarbetskrafter vid myndigheterna under regeringen.
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Motsvarande andelar f6r de olika storleksklasserna framgdr av
tabell 5.

Tabell 5 De minsta myndigheternas andelar av det totala antalet
arsarbetskrafter vid de statliga myndigheterna som lyder direkt
under regeringen i borjan av ar 2007

Storlek (arsarbetskrafter)  Andel, procent

0-4 0,02
4,1-9 0,05
10-19 0,18
20-29 0,16
30-39 0,20
40-49 0,20
50-59 0,23
60-69 0,19
70-79 0,22
80-89 0,24
90-99 0,19

HKalla: Statskontoret (2005 och 2007).

Anmarkning: Uppgifterna om antalet arsarbetskrafter géllde fir januari eller februari 2007 for de
myndigheter som har egen personal, utom for de sex allmanna pensionsfonderna dér uppgifterna
avser genomsnittligt antal anstallda ar 2006. Fér myndigheter utan egen personal, av vilka i stort
sett alla hor till den oversta gruppen i tabellen, baseras antalet arsarbetskrafter pa Statskontorets
egen undersokning ar 2005.

I slutbetinkandet avser Forvaltningskommittén att dterkomma till
frigan om hur myndighetsstrukturen kan forbittras. I samband
med det kommer ocksd verksamheten vid de sm& myndigheterna
att tas upp.
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9 Varfor finns det sma
myndigheter?

Myndighetsstrukturen, dvs. hur manga och stora myndigheter som
finns, ir en konsekvens av hur myndigheternas uppgifter — det
statliga dtagandet — definieras och hur de ska organiseras for att
kunna utforas s§ bra som méjligt. Det betyder inte att det en ging
for alla gir att forma en myndighetsstruktur som giller for evigt.
Det illustreras av de ganska dramatiska férindringarna av antalet
myndigheter som har pdgitt under de senaste irtiondena. Om vi
blickar lingre bakit i tiden si blir det idnnu tydligare. Sedan de
forsta svenska myndigheterna bildades har strukturen varit under
stindig forindring. Visserligen har flera av dagens myndigheter sina
rotter 1 1600-talet, men 1 stort sett ir det bara namnen som de har
burit med sig.

Den hir utvecklingen lir fortsitta. Bdde det statliga dtagandet
och principerna fé6r hur det ska organiseras kommer stindigt att
omprévas pd grund av att omvirlden, medborgarnas 6nskemal,
politiken, kunskaperna, den tekniska och ekonomiska utvecklingen
etc. hela tiden férindras.

Forindringarna sker mer eller mindre systematiskt. Ett antal
ginger har det gjorts f6rsok att ta breda grepp éver hela eller stora
delar av myndighetsstrukturen i syfte att anpassa den till nya férut-
sittningar, krav och onskemdl. Férvaltningskommittén ir det
senaste uttrycket for en sddan ambition. Vanligare ir att sidana
dversyner avser vissa viktiga delar av den offentliga verksamheten.
Forstatligandet av polisen och kommunaliseringen av skolan ir tvd
exempel med nigra drtionden pd nacken. Modernare exempel ir
omorganisationen av myndigheterna pd forsvars- respektive
arbetsmarknadsomridet.

Men de flesta férindringarna ir en f6ljd av de smirre justeringar
som gors hela tiden genom att enstaka myndigheter eller myndig-
heter inom avgrinsade sektorer liggs ned, bildas, sls ihop eller
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dras isir. I forra kapitlet visade vi att fler 4n 70 myndigheter for-
svann mellan juni 2005 och januari 2007. Sedan dess har ytterligare
myndigheter lagts ned och ndgra bildats, och fér nirvarande finns
en rad beslut eller planer i samma riktning.

Resultatet blir att de myndigheter som finns i dag representerar
och bir spir av olika uppfattningar om det statliga dtagandet och
organisatoriska idéer. De sm3 myndigheterna bildades knappast for
att skapa problem, utan for att de ansigs vara ett limpligt sitt att
16sa dem. I dag skulle 16sningen kanske ha sett annorlunda ut.

Men ocksd nir utgdngspunkten tas i moderna férvaltningspoli-
tiska principer kan det visa sig vara en bra l8sning att bilda eller
behlla en liten myndighet. Det kan gilla i bl.a. foljande fall.

- Strivan att renodla myndigheternas verksamhet ir en férvalt-
ningspolitisk princip som har haft stor betydelse i samman-
hanget. Renodlingen kan ta sikte pd ett specifikt och avgrinsat
politiskt mal. Det var t.ex. fallet nir djurskyddsfrdgorna bréts ut
ur Jordbruksverket och renodlades i (den lilla) Djurskydds-
myndigheten.

Atminstone under de senaste &ren har det varit vanligare att
renodla roller och undvika rollkonflikter genom att separera till-
syn och utvirdering frin verkstillande eller frimjande verksam-
heter. Ett mycket aktuellt exempel ir beslutet att bryta ut tillsy-
nen av energimarknaderna frin Statens energimyndighet for att 1
stillet organisera verksamheten i den nya (lilla) myndigheten
Energimarknadsinspektionen.

- Om det tillkommer ett helt nytt statligt dtagande s& finns det
forstds knappast ndgon befintlig myndighet som bedriver lik-
nande verksamhet dir uppgiften kan placeras. Det kan vara ett
skil till att bilda en ny liten myndighet. Finanspolitiska rddet ir
ett aktuellt exempel.

- Resultatstyrningen innebir att en myndighet sjilv avgér hur
dess resurser fordelas mellan olika verksamheter. Det kan leda
ull att myndigheten prioriterar pd ett annat sitt dn regeringen.
Ett sitt for regermgen att tydligt styra resurserna till och
omfattningen pi en viss verksamhet ir att organisera den i en
egen myndighet med eget anslag.

- Om regeringen vill markera att en uppgift ir speciellt viktig kan
en sirskild myndighet fungera som en tydlig symbol och signal.
I vissa fall kan den effekten anses sd betydelsefull att det ir av
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underordnad betydelse att det skulle g att bedriva sjilva verk-
samheten vil s§ bra inom ramen fér en befintlig myndighet. Hir
kan (den lilla myndigheten) Forum fér levande historia vara ett
exempel.

- I vissa overenskommelser med andra aktdrer eller internatio-
nella konventioner kan det vara tydligt reglerat hur staten ska
organisera dtagandet, t.ex. 1 en fristiende myndighet med en
bestimd beslutsordning. Ofta ir uppgifterna begrinsade, varfér
sddana myndigheter blir mycket smi. Flera av de s.k. nimnd-
myndigheterna har bildats av sidana skil. Ombudsminnen mot
olika typer av diskriminering ir andra exempel.

Kommittén konstaterar siledes att det finns och kommer att finnas
flera rimliga motiv till att bilda smi myndigheter, dven om férut-
sittningarna for sddana kan bli annorlunda till f6ljd av att det stat-
liga dtagandet eller de férvaltningspolitiska grundstenarna dndras.
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10  Problem och férdelar

I det hir kapitlet gir vi igenom ett antal faktiska eller tinkbara pro-
blem som kan forknippas speciellt med eller vara sirskilt pdtagliga
for sma myndigheter. Forst och frimst tar vi upp de problem som
nimns i direktivet, det vill siga de héga administrativa kostnaderna
och sarbarheten.

10.1 Administrativa kostnader

Problemet med att de administrativa kostnaderna ir proportionellt
storre vid smd myndigheter dn vid stora har pdpekats i mdnga sam-
manhang. Det beror pd att den administration som behdvs for att
driva en myndighet i vart fall delvis ir oberoende av storleken.
Kostnaden fér en telefonvixel pdverkas inte av antalet samtal som
passerar, ett ekonomisystem kan kosta lika mycket oavsett hur
mdnga transaktioner som gors 1 det etc. Om antalet samtal respek-
tive transaktioner dkar ungefir i takt med myndigheternas storlek
blir kostnaden per anstilld i en liten myndighet den dubbla jimfort
med i en dubbelt s& stor myndighet.

Frigan ir hur de hir sambanden ser ut i praktiken och hur stora
skillnaderna 4r mellan myndigheter av olika storlek. Ar 2003 gjorde
Ekonomistyrningsverket en enkitundersokning om myndigheter-
nas administrativa kostnader.' Resultatet visade att kostnaderna
varierade kraftigt. I den fjirdedel av myndigheterna som hade de
hégsta administrativa kostnaderna var dessa dubbelt s& hoga som i
den ligsta fjirdedelen. Eftersom studien bara omfattade totalt 49
myndigheter gir det inte att gdra nigra meningsfulla jimférelser
mellan myndigheter av olika storlek. Dessutom baseras studien pd
de forhillanden som gillde &r 2002.

! Ekonomistyrningsverket (2005)
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For att {3 ett firskare och bredare underlag uppdrog Forvalt-
ningskommittén till Ekonomistyrningsverket att upprepa studien,
men med ett stérre urval av framfér allt mindre myndigheter och
med uppgifter frin &r 2006.

Undersékningen genomférdes under sommaren 2007, och
omfattar drygt 80 myndigheter med mellan 3 och 2 917 &rsarbets-
krafter. Sedan en del ofullstindiga eller uppenbart felaktiga svar
uteslutits dterstdr ca 70 myndigheter. Hir koncentrerar vi oss pi
uppgifterna 1 de ca 60 svaren frin myndigheter med upp till 500
arsarbetskrafter. Av dessa har ungefir hilften upp till 100 &rsarbets-
krafter.

I studien har de administrativa kostnaderna delats upp pd 3tta
olika typer. De ir ledning, ekonomiadministration, personaladmi-
nistration, information, IT och telefoni, lokaler, mellan-OH” och
”6vriga OH-kostnader”.?

For att f3 en uppfattning om hur betydelsefulla den hir typen av
kostnader ir mdiste de sittas 1 relation till nigot. Enklast ir att
berikna deras andelar av myndigheternas totala kostnader. En all-
varlig brist med det méttet ir att den enskilda myndighetens kost-
nader 1 hég grad beror pi vilken verksamhet som bedrivs. T en
myndighet med ”dyr” kirnverksamhet blir de administrativa kost-
naderna relativt 13ga och vice versa. Enligt den hir undersékningen
varierar de administrativa kostnadernas andel frn 10 till 90 procent
av de totala kostnaderna. Det ir siledes meningslost att jimféra
olika myndigheter utan att samtidigt analysera verksamhetens
samtliga kostnader.

Eftersom underlaget ir s pass stort dr det dock rimligt att anta
att de extrema virdena tar ut varandra. De olika administrativa
kostnadernas genomsnittliga andelar av totalkostnaderna ger 1 alla
fall en fingervisning om vilka belopp det handlar om.

I de undersékta myndigheterna med upp till 500 &rsarbetskraf-
ter svarar de administrativa kostnaderna f6r 1 genomsnitt drygt 30
procent av de totala kostnaderna. Riknar man med ocksd de storre
myndigheterna sjunker medelvirdet med ett par procentenheter.
Motsvarande berikning av de olika typerna av administrativa kost-
nader visar att lokalkostnaderna ir den i sirklass tyngsta av dem.
De motsvarar ungefir 10 procent av de totala kostnaderna, och

2 Med “mellan-OH?” avses olika typer av administrativt stdd som ir nira integrerad med
kirnverksamheten, det vill siga inte har organiserats i speciella stédfunktioner.

”Ovriga OH-kostnader” ir kostnader for allmint juridiske stéd, registratur, arkiv, diarie-
foring, reception och kontorsservice.
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andelen piverkas inte om vi riknar med eller utan de stérre myn-
digheterna som ingdr 1 urvalet. Alla de &6vriga kostnaderna ir
mindre 4n hilften s§ stora, se tabell 6.

Tabell 6 Olika administrativa kostnaders genomsnittliga andel av
myndigheternas totala kostnader ar 2006. Baseras pa uppgifter
fran 65 myndigheter med mellan 3 och 500 arsarbetskrafter.

Typ av kostnad Andel, procent
Ledning 3,3
Ekonomiadministration 1,9
Personaladministration 2,2
Information 2,1
[T och telefoni 48
Lokaler 10,0
"Mellan-0H” 3,7
"(vriga OH” 4.0

Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Ekonomistyrningsverket.

Om de stérre myndigheterna som ingdr 1 undersékningen riknas
med si sjunker andelarna i allminhet med ndgra tiondels procent-
enheter.

Lt oss 6vergd frin genomsnittliga virden till att se pd samban-
det mellan myndigheternas storlek och de administrativa kostna-
derna. Figur 4 visar de totala administrativa kostnaderna per arsar-
betskraft for de olika myndigheterna i undersékningen.
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Figur 4 De sammanlagda administrativa kostnaderna per arsarbetskraft
ar 2006 for 71 olika myndigheter med mellan 3 och 500
arsarbetskrafter.
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Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Ekonomistyrningsverket.

Ocksd hir framgir den stora spridningen bland myndigheter av
olika storlek, vilket pekar pd att resultatet ska tolkas forsiktigt och
att de administrativa kostnaderna 1 en enskild myndighet beror pa
mer in storleken. Det finns dock ett ndgorlunda tydligt linjirt sta-
tistiskt samband, dven om det dr ganska svagt. En férsiktig tolk-
ning ir att det i vart fall inte finns skil att tro att det helt saknas
koppling mellan myndigheternas storlek och de totala administra-
tiva kostnaderna.

Om vi gér motsvarande analys pd de olika typerna av administ-
rativa kostnader framtrider en mer nyanserad bild.

For fem av de 3tta typerna av administrativa kostnader ir det
statistiska sambandet med myndigheternas storlek s svagt att det
kan vara helt slumpmissigt. Det giller personaladministration, I'T
och telefoni, lokaler, "mellan-OH” och ”évriga OH”. Om man
jamfér de kostnaderna i en liten myndighet med dem 1 en stdrre dr
det sdledes lika troligt att de dr hogre som att de ir ligre.

Diremot finns det relativt starka statistiska samband mellan
antalet rsarbetskrafter och kostnaderna fér information, ledning
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och ekonomiadministration. Men hir ir bilden mer komplicerad,
eftersom det inte ror sig om linjira samband. Det gor det svirare
att avgdra om det verkligen finns ett logiskt samband, eller om det
bara rikar vara en slumpmissig samvariation.

Nir det giller kostnaderna fér information ligger den misstan-
ken nira till hands. Hur mycket en myndighet satsar p& informa-
tion beror ju 1 hog grad pd vilken verksamhet den bedriver. En
myndighet som har till huvudsaklig uppgift att informera har sjilv-
klart hégre informationskostnader per anstilld in en som &ver
huvud taget inte dgnar sig 4t informationsverksamhet.

Diremot ir det rimligt att anta att kostnaderna f6r myndighe-
ternas ledning sjunker med ¢kad storlek, om man slir ut den per
rsarbetskraft. Om en myndighet med 5 anstillda behéver en chef
s& betyder det inte att en med 20 anstillda behéver fyra. A andra
sidan ir det kanske inte si betungande att leda en liten myndighet,
vilket gér att chefen kan anvinda en god del av sin arbetstid till
andra uppgifter dn att leda verksamheten. Och 1 stérre myndigheter
med komplicerad verksamhet krivs kanske en stérre grupp chefer
som dgnar sig pd heltid 4t att leda verksamheten, vilket 6kar kost-
naderna fér myndighetens ledning. Undersékningen visar att vari-
ationerna ir mycket stora fér den hir kostnaden. Att det statistiska
sambandet ind3 ir si pass starkt beror pd att spridningen ir nigor-
lunda jimnt férdelad 6ver hela storleksregistret. Enligt kommittén
krivs en djupare analys innan det gir att dra ndgra generella slutsat-
ser om hur kostnaderna for ledning paverkas av myndigheternas
storlek.

D3 iterstir kostnaderna fér ekonomiadministration, som visar
det starkaste statistiska sambandet med myndigheternas storlek, se
figur 5.
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Figur 5 Kostnaderna for ekonomiadministration per arsarbetskraft ar
2006 for 75 olika myndigheter med mellan 6 och 500
arsarbetskrafter.
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Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Ekonomistyrningsverket.

I det hir fallet dr det inte s& svirt att férklara varfér sambandet inte
ir linjirt. Kurvan har tvirtom i stort sett den form som man skulle
férvinta sig om kostnaderna var helt fasta, det vill siga samma
summa oavsett hur stor myndigheten ir. S3 ir det knappast 1 verk-
ligheten, men om de ekonomiadministrativa systemen betalas med
en fast drlig avgift och det krivs speciellt avdelad personal fér att
skota dem s nirmar man sig en sidan situation. Jimfért med de
andra administrativa kostnaderna ir spridningen mellan myndig-
heter av samma storlek inte s8 stor, vilket troligen hér thop med att
myndigheterna definierar och avgrinsar den hir kostnaden pa
samma sitt. Jimfort med till exempel “6vriga OH” eller “mellan-
OH?” ir skillnaden pitaglig. For de tvd senare kostnaderna skiljer
sig sikert praxis for vad som ska riknas in frin myndighet till
myndighet.

Trots att ocksd det hir sambandet ska tolkas med viss forsiktig-
het sd ir kommitténs slutsats att det tycks finns tydliga stordrifts-
fordelar 1 myndigheternas ekonomiadministration, speciellt hos
myndigheter med firre dn 50 &rsarbetskrafter. Det ir utgings-
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punkten nir vi i1 avsnitt 11.2.2 diskuterar olika dtgirder for att
effektivisera ekonomiadministrationen.

10.2 Sarbarhet

Sdrbarhet handlar 1 det hir sammanhanget om att organisationer
med fi anstillda dr sirskilt kinsliga om enstaka nyckelpersoner
slutar med kort varsel eller blir sjuka under en lingre tid. I virsta
fall kan det lamsl hela verksamheten tills personen ir ersatt eller
har blivit frisk. Frigan ir om det ir ett generellt problem fér sm3
myndigheter, och om det 1 s3 fall ir s8 stort att sidana myndigheter
bér undvikas.

Det ir svdrt att mita och kvantifiera en organisations sdrbarhet,
och problemet gir inte att generalisera. I stillet miste man utgd
frin risker och konsekvenser i det enskilda fallet. Vem eller vad
som drabbas kan ha stor betydelse for hur allvarliga konsekven-
serna bedéms bli.

Oftast torde det vara enklare fér en stor myndighet att hantera
oplanerade bortfall av kompetens eller resurser. Det ir dock inte
sjilvklart att sirbarheten i varje enskilt fall ir mindre bara fér att en
myndighet har minga anstillda. De personer som i de flesta fall ir
svirast att ersitta ir sddana som har en smal och unik kompetens,
som behdvs f6r specifika uppgifter. Om de uppgifterna ir {8 finns
det sillan skil eller utrymme ens i en stor myndighet att ha flera
specialister pd samma omride, dir ndgra bara beh6évs om de andra
av nigot skil skulle falla bort.

Det kan till och med vara sd att smd myndigheter ir mindre sér-
bara 1 det hir avseendet. Med {8 anstillda finns det inte utrymme
for specialisering, utan alla miste vara beredda pd och ha kompe-
tens for att rycka in dir det behovs.

Nir det diremot handlar om mer generell kompetens, till exem-
pel f6r vissa administrativa uppgifter, kan en stor myndighet ha
littare dn en liten att ersitta ett oplanerat bortfall av kapacitet
genom att prioritera om internt. Troligen finns det alltid nigon i
organisationen som inte har s3 bradskande uppgifter for tillfillet. A
andra sidan ir sidan kompetens inte sd svir att ersitta genom
vikarier eller tillfilliga inldn av personal.

Sirskilt f6r de sm8 myndigheterna kan lokaliseringen ha stor
betydelse for sirbarheten. En liten myndighet i en ort dir det sak-
nas andra myndigheter har ingen att samarbeta med 1 praktiska och
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administrativa frigor. Den kan ocksd ha svért att rekrytera ullfillig
eller ny personal pd grund av att det saknas en lokal arbetsmarknad
for den typ av kompetens som behévs. Av samma skil kan det vara
svart att locka nya medarbetare att flytta till orten.

En paradox 1 sammanhanget dr att de allra minsta myndighe-
terna ir osdrbara i1 den hir meningen. De har ingen egen personal
som kan sluta eller bli sjuk, eftersom all verksamhet utférs av en
virdmyndighet eller genom att kdpa tjinster. Hur virdmyndighe-
ten eller leverantdren hanterar eventuella bortfall av kompetens
eller kapacitet dr inget som den lilla myndigheten behdver bekymra
sig om.

10.3  Andra tankbara problem

Utover de administrativa kostnaderna och sirbarheten kan det fin-
nas andra speciella problem med de sm& myndigheterna. Hir ska vi
diskutera nigra exempel.’

10.3.1 Rapporter och enkater

Minga smd myndigheter tar upp problemet med att limna olika
rapporter och planer till samt besvara enkiter frin regeringen eller
andra myndigheter. Dels tar det tid att géra det, dels dr uppgifterna
eller frigorna inte alltid relevanta fér eller tillimpbara pa smd myn-
digheter.

Ett sitt att minska problemet dr att undanta de smd myndighe-
terna frin den hir sortens krav. Redan nu finns ofta ett undantag
frén kraven fér de myndigheter som har firre dn 10 anstillda. Den
grinsen skulle kunna hojas. Risken med det idr att regeringen gir
miste om information som behévs for att styra myndigheterna,
eller att myndigheterna sjilva inte beaktar visentliga generella krav
nir de bedriver och utvecklar sina verksamheter. Ett bittre sitt att
begrinsa kraven kan vara att utgd frin verksamhetens art snarare in
myndighetens storlek. Fér verksamheter som har f6rsumbara mil-
joeffekter kan det till exempel vara onédigt att redovisa miljoplaner
varje dr, oavsett om verksamheterna bedrivs vid smi eller stora
myndigheter.

3 Avsnittet bygger delvis pd de synpunkter som representanter fér drygt 20 sm3 myndigheter
framforde till Férvaltningskommittén vid en hearing i augusti 2007.
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10.3.2 Snava ekonomiska ramar

Flera smd myndigheter pekar pd att deras smd forvaltningsanslag
skapar problem. Det ir till exempel svirt f6r dem att finansiera de
fasta kostnaderna for att utnyttja olika administrativa IT-system
och héga avgifter for chefsutbildningar. Deras intryck dr att sdvil
de administrativa systemen som kurserna ir utformade och pris-
satta med utgdngspunkt i de stérre myndigheternas forutsitt-
ningar. Det finns dock exempel pd att sirskilda hinsyn har tagits
till de sm& myndigheternas sirskilda finansiella férutsittningar.

Ett nirliggande problem som tas upp ir reglerna f6r hur stor del
av anslagssparandet som myndigheterna fir behilla till nista 4r
respektive storleken pd anslagskrediten.

Utgdngspunkten nir myndigheternas anslag beslutas inom
ramen f6r den 4rliga budgetprocessen ir att pengarna ska ricka till
den verksamhet som regeringen onskar att de ska bedriva under
dret. Om det finns speciella skil kan regeringen utéver det ordina-
rie anslaget besluta om ett extra anslag, till exempel fér att ticka
engdngskostnader pd grund av att myndigheten méiste byta lokaler
eller genomféra en stdrre omorganisation.

For att underlitta myndigheternas planering och budgetering
samt ge dem bittre mojligheter att utnyttja sina anslag pd ett
ansvarsfullt, lingsiktigt och effektivt sitt finns systemet med
anslagssparande och anslagskredit. Enligt huvudregeln f&r myndig-
heterna spara upp till 3 procent av anslaget till nista ir eller
overskrida det med lika mycket.

Foér myndigheter med sma férvaltningsanslag innebir den regeln
att sparandet och krediten blir s& sma belopp att de bara marginellt
underlittar budgeteringen eller 6kar flexibiliteten. P& myndighe-
tens begiran kan regeringen visserligen besluta om ett hogre
anslagssparande. Detsamma giller anslagskrediten, som kan hojas
till som mest 10 procent av anslaget. Om det inte ricker for att 1sa
de smd myndigheternas finansiella problem handlar det om genuina
nackdelar med smd myndigheter.

Ett sitt att hantera problemet med investeringar 1 administrativa
system dr att férhandla med leverantéren om att anpassa betal-
ningen till myndighetens finansiella férutsittningar, till exempel att
betala en &rlig avgift f6r att utnyttja systemet 1 stillet f6r att kopa
det. I de fall dir den &rliga avgiften dnd4 ir for hog ir l6sningen
sannolikt att avstd frin systemet och hitta ett billigare. Ofta ir de
administrativa uppgifterna inte s omfattande i sm3 myndigheter,
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varfér det kan vara onédigt att skaffa avancerade system som ir
anpassade till betydligt mer omfattande och komplicerade verk-
samheter.

Slutligen finns mojligheten att avstd frin egna administrativa
system och lita ndgon annan ta hand om uppgifterna. Vi dterkom-
mer till den frgan i kapitel 11.

10.3.3 Begriansade karriarmojligheter

En annan genuin nackdel med smd myndigheter ir att méjlighe-
terna for medarbetarna att utveckla sig eller gora karriir ir begrin-
sade. Ofta ir organisationerna platta, med 4 eller inga chefsbefatt-
ningar att striva mot. Det finns heller inget utrymme {6r att speci-
alisera sig pa specifika frdgor, utan alla medarbetare méste hjilpas &t
med alla uppgifter. Dirmed ir det svirt att motivera stora lone-
skillnader. Den som vill géra karriir eller héja sin 16n tvingas dirfér
soka sig till ett annat arbete.

Den situationen gir knappast att indra. A andra sidan ir den
egentligen inget problem fér myndigheterna, sd linge den inte ir
ett avgorande hinder fér att rekrytera personal med ritt kompe-
tens. Men om de begrinsade karriirmojligheterna gor det oméjligt
att rekrytera den personal som behovs for att verksamheten ska
kunna utféras sd dr det svirt att peka pd andra mojligheter dn att
fora 6ver verksamheten till en stérre organisation.

10.3.4 Snavt perspektiv

I olika sammanhang lyfts den s3 kallade sektoriseringen fram nir
organisationen av den statliga verksamheten kritiseras. I grova drag
gar kritiken ut pd att varje myndighet bara intresserar sig f6r den
egna verksamhetens mal, vilket leder till suboptimeringar och att
frigor faller mellan stolarna. Det si kallade stuprérstinkandet
borde enligt kritikerna ersittas av en helhetssyn, dir enskilda
myndigheter byter fokus frin de egna mélen och uppgifterna till
avnimarnas verkliga behov.*

Den risken borde vara sirskilt stor f6r de smd myndigheterna,
som bara har ett fital vil avgrinsade uppgifter och dirfér ofta sak-
nar foérutsittningar att anligga en helhetssyn pd sin verksambhet.

* For en dversikt av diskussionen, se Statskontoret (2005 b), s. 19 ff. och Tarschys (2005).

112



SOU 2007:107 Problem och fordelar

Dessutom har de begrinsade resurser att anvinda f6r att samverka
med andra. Det skulle kunna vara ett avgérande skil mot att dver
huvud taget ha kvar nigra smd myndigheter.

Ett lika starkt motargument ir att sjilva poingen med att orga-
nisera en verksamhet i en liten myndighet kan vara att tydligt
avgrinsa uppgiften, som vi nimnde 1 kapitel 9.

Diskussionen kring sektorisering dr dock sillan kopplad till de
smd myndigheterna. Den kanske vanligaste kritiken riktas mot
bristen pd samordning mellan Arbetsmarknadsverket och Forsik-
ringskassan, vilka bdda hor till de allra stérsta myndigheterna vi
har. Frigan ir siledes generell, varfér kommittén avser att dter-
komma till den i samband med att vi behandlar de 6vergripande
principerna for myndighetsstrukturen i slutbetinkandet.

10.3.5 Sjukfranvaro

De flesta av de tinkbara problemen med smd myndigheter ir svira
att mita och kvantifiera. Ett undantag ir sjukfrdnvaron. Hoég sjuk-
frénvaro ir ett samhillsekonomiskt problem i sig. Sjukfrinvaron
vid enskilda arbetsplatser kan anvindas som en grov indikator pd
arbetsmiljon, trivseln och hur vil arbetet dr organiserat.

P4 regeringens uppdrag har Verket f6r forvaltningsutveckling
undersokt sjukfrinvaron vid 228 statliga myndigheter ar 2006, med
hjilp av uppgifter frain SCB och Férsikringskassan. Med utgdngs-
punkt i dataunderlaget har vi férsokt spira eventuella samband
mellan myndigheternas storlek och antalet sjukdagar. Figur 6 visar
resultatet f6r myndigheter med mellan 11 och 300 anstillda. (Fér
att inte riskera att réja uppgifter om enskilda individer saknas upp-
gifter om myndigheter med upp till 10 anstillda.)
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Figur 6 Korttidssjukfranvaro per anstilld ar 2006 vid myndigheter med
mellan 11 och 300 anstillda.

Antal

sjukdagar go

50

404

30

20

150 200 250

Antal anstallda

100

Kalla: Verket for forvaltningsutveckling (2007). Egna bearbetningar av dataunderlaget.

I figuren kan man ana en tendens till att sjukfrinvaron sjunker med
dkande storlek pd myndigheterna. Men det statistiska sambandet ir
mycket svagt, och forsvinner i stort sett helt om det mycket hoga
talet vid en av de minsta myndigheterna utesluts. Samtidigt ir det
de sm3 myndigheterna som har de allra ligsta antalet sjukdagar. Att
variationen ir stdrre bland de sm& myndigheterna beror pd att de
enskilda individerna sldr igenom mer dir. Statistiken pdverkas tyd-
ligt av enstaka l&ngvariga sjukfall, liksom om ndgra anstillda inte
var sjukskrivna alls, vilket 1 bida fallen kan bero pi rena tillfillig-
heter. Ju stérre myndigheten ir, desto mer jimnas de extrema vir-
dena ut.

I figur 7 bryter vi ut de minsta och stérsta myndigheterna i
intervallet och jimfér skillnaderna inom och mellan grupperna. Vi
jimfor dels den genomsnittliga sjukfrinvaron vid alla myndigheter 1
respektive grupp, dels genomsnittet vid de fem myndigheter med
ligst respektive hogst sjukfrinvaro i de bdda grupperna.

114

300




SOU 2007:107 Problem och férdelar
Figur 7 Korttidssjukfranvaro per anstilld ar 2006 vid myndigheter med
mellan 11 och 50 respektive 200 till 300 anstéllda.
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Kalla: Verket for forvaltningsutveckling (2007). Egna bearbetningar av dataunderlaget.

Slutsatsen ir tydlig. Den genomsnittliga sjukfrinvaron ir ligre vid
de storre myndigheterna, men skillnaden mellan grupperna ir mar-
ginell i forhillande till den inom grupperna. Bland de sm& myndig-
heterna finns bdde de som har extremt l3g och extremt hég sjuk-
frinvaro. I de stérre myndigheterna ir spridningen betydligt
mindre.

De hir siffrorna méste sjilvklart tolkas forsiktigt. Sjukfrinvaron
pd en arbetsplats beror pd fler faktorer dn arbetets innehdll och
organisation eller arbetsmiljén. For att kunna uttala sig sikert om
sjukfrinvaron vid olika stora myndigheter mdste man till exempel
korrigera f6r personalens alder och allminna hilsolige. Men den
hir enkla jimforelsen ger 1 vart fall ingen anledning att misstinka
att arbetstérhéllandena i allminhet dr pdtagligt simre eller bittre
vid smd myndigheter in vid stora. Nir det giller de riktigt smi
myndigheterna gir det 6ver huvud taget inte att uttala sig, eftersom
de inte finns med 1 dataunderlaget.
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10.4 Finns det sarskilda problem med
namndmyndigheter?

I  Forvaltningskommitténs  direktiv.  anvinds  uttrycket
”nimndmyndigheter och andra sm& myndigheter”. Eftersom det
rdder viss forvirring kring begreppet nimndmyndighet finns det
enligt kommittén anledning att reda ut begreppet.

Nimndmyndighet ir en av de tre ledningsformer f6r myndig-
heter som regleras i myndighetsférordningen (2007:515, 2 §), som
trider 1 kraft den 1 januari 2008. Det enda som formellt sirskiljer
en myndighet med den ledningsformen ir att nimndens ledaméter
som kollektiv dr chef f6r myndigheten. Myndighetens storlek har
sdledes ingen betydelse i sammanhanget. Formellt kan en nimnd-
myndighet — liksom myndigheter med andra ledningsformer — vara
hur stor eller liten som helst.

I praktiken ir de flesta nimndmyndigheter mycket sm4, dven
om det finns exempel pd nimndmyndigheter som ir stdrre in
myndigheter med annan ledningsform. Manga av dem saknar dess-
utom egen personal, det vill siga den praktiska verksamheten
utférs av personal som ir anstilld av en s kallad virdmyndighet.

Dirmed finns det tre olika typer av tinkbara problem med
nimndmyndigheter.

For det forsta dr det sddana problem som ir direkt kopplade till
sjilva ledningsformen, det vill siga det kollektiva ledarskapet. For
det andra idr det sidana problem som beror p att myndigheterna ir
sm3, och som nimndmyndigheterna dirmed delar med sm& myn-
digheter med andra ledningsformer. Slutligen handlar det om pro-
blem som beror pd att myndigheterna inte férfogar dver egen per-
sonal, det vill siga samma slags problem som kan uppstd hos myn-
digheter utan egen personal men med annan ledningsform.

Hir ska vi diskutera den forsta och sista av de tre typerna av
problem, det vill siga sidana som bara giller nimndmyndigheter
och myndigheter utan egen personal.

10.4.1 Problem pa grund av ledningsformen

Teoretiskt kan man tinka sig att nimndmyndigheternas kollektiva
ledningsform ir ett stort problem. Att alla myndighetens beslut ska
fattas av nimnden som kollektiv antyder att ledningsformen ir illa
anpassad for snabba beslut och gér myndigheten oflexibel.
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Men det problemet tycks vara just teoretiskt. I praktiken hante-
rar nimndmyndigheterna det genom att delegera till kansliperso-
nalen att fatta beslut i1 enklare frigor. I viktiga och bridskande fri-
gor kan nimndens ordférande fatta preliminira beslut, som i efter-
hand beslutas formellt av nimnden. Med gott omdéme och sunt
férnuft gdr det uppenbarligen att hantera den otympliga formella
beslutsordningen, men det dr forstds viktigt att det finns stéd 1
instruktionen fér den typen av avvikelser.

10.4.2 Problem fér myndigheter utan egen personal

I avsnitt 10.2 pekade vi pd paradoxen att myndigheter utan egen
personal 1 dtminstone en mening ir mindre sirbara in andra myn-
digheter. De slipper bekymra sig 6ver brist pd kompetens eller
kapacitet till f6ljd av att ndgon medarbetare slutar eller blir 13ngva-
rigt sjuk, eftersom det dr virdmyndighetens ansvar att hantera den
sortens problem. Frigan dr om det finns ndgra andra nackdelar med
att inte ha egen personal.

I vart fall teoretiskt dr det enkelt att peka pd méjliga nackdelar.
Eftersom den personal som utfér myndighetens uppgifter ir
anstilld av en annan arbetsgivare sd kan den hamna i lojalitetskon-
flikter.

Anta att virdmyndigheten av nigon anledning méste prioritera
om sina resurser for att kunna uppnd sina mil, och att det far till
foljd att de medarbetare som arbetar 4t en annan myndighet far
mindre tid till de uppgifterna. Det leder 1 sin tur till att rollen som
virdmyndighet inte kan uppfyllas pd bista sitt, vilket skapar pro-
blem f6r den andra myndigheten. D4 hamnar den enskilde medar-
betaren 1 en lojalitetskonflikt — viger den formella arbetsgivarens
och egna organisationens intresse tyngre in den utomstiende
myndighetens, vars hela verksamhet bygger pd att den fir god ser-
vice och hjilp fr&n virdmyndigheten? Eller, for att hrdra: dr det
rimligt att en medarbetare ska ta sidant ansvar fér en annan myn-
dighets verksamhet att det leder till konflikter med egna chefer och
kollegor samt dventyrar l6neutveckling och karriirméjligheter?

Och vad kan den utomstiende myndigheten gora i en sidan
situation? Den har tvingats forlita sig pd att virdmyndigheten till-
handahéller den kompetens och de resurser som verksamheten kri-
ver, men méste konstatera att det forhdllandet plotsligt inte giller.
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Resultatet blir att myndigheten inte klarar av att utfora sin verk-
samhet pd ett bra sitt.

Ett mindre drastiskt och mer vardagligt problem ir att kon-
struktionen med en virdmyndighet frikopplar befogenheterna frin
ansvaret, eller resurserna frdn verksamheten. Virdmyndigheten
bistdr den utomstdende myndigheten med underlag fér beslut, men
behéver aldrig ta ansvar f6r om besluten blir diliga eller felaktiga pd
grund av brister i underlaget. Den utomstiende myndigheten
ansvarar for besluten, men har inga formella befogenheter att vilja
eller bestimma &ver den personal som tar fram underlaget.’

I praktiken tycks den hir sortens problem vara ovanliga. Stats-
kontoret har intervjuat ett antal féretridare f6r virdmyndigheter
och myndigheter vilkas uppgifter utférs av virdmyndigheter. I
intervjuerna togs bland annat upp relationerna mellan de bida
typerna av myndigheter. Slutsatsen var att merparten av myndig-
heterna tyckte att konstruktionen fungerar vil. Men intervjuerna
visade att den sortens problem som vi har beskrivit hir har fore-
kommit.*

I de allra flesta fall tycks det ricka med en god dialog mellan
virdmyndigheten och den utomstiende myndigheten for att sam-
arbetet ska fungera tillfredsstillande fér dem bida. Ett sitt att
forebygga framtida konflikter samt fortydliga ansvaret och for-
vintningarna ir att uppritta ett avtal mellan de bdda myndighe-
terna, som reglerar deras samarbete och hur eventuella konflikter
ska hanteras.

10.5 Finns det fordelar?

S4 langt de konstaterade eller tinkbara problemen med sm& myn-
digheter. Nista frga ir om det inte ocksd kan tinkas finnas nigra
fordelar jimfért med stora myndigheter.

Till att bérja med kan vi konstatera att det idr fullt mojligt att
driva verksamhet inom ramen fér smé organisationer. I det svenska
niringslivet ir till exempel stora organisationer mycket sillsynta
undantag. Enligt SCB:s Foretagsregister hade 99,3 procent av
foretagen 1 Sverige firre dn 50 anstillda ir 2006. Mycket av nir-
ingspolitiken riktas mot de smd foretagen och deras villkor, inte
minst for att underlitta for fler att starta smé foretag. Att i det per-

> Problemet diskuteras i Statskontoret (1997), s 20 f.
¢ Statskontoret (2004), s 161 ff.
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spektivet peka pd att forekomsten av sm& myndigheter skulle vara
ett problem kan se ut som en paradox.

Men jimforelsen haltar. Storleken pd ett féretag beror pd dess
framgingar pd marknaden och pi féretagarens vilja att vixa. Om en
myndighet vixer eller krymper beror 1 stillet normalt pd politiska
beslut om att 6ka eller minska den verksamhet som myndigheterna
bedriver. Ett framgdngsrikt foretag kan 6ka sina marknadsandelar,
sin produktion och antalet medarbetare. Men om en myndighet
lyckas bedriva sin verksamhet mer effektivt s3 leder det inte till att
verksamheten utékas och myndigheten vixer. Det kan tvirtom fi
motsatt effekt, det vill siga ligre anslag och firre anstillda.

Mer intressant i sammanhanget ir diskussionen om hur storle-
ken pd en organisation paverkar dess effektivitet. Flera forfattare
har pekat pd risken att den goda informella atmosfiren, flexibilite-
ten, trivseln och arbetsmotivationen gir férlorad nir en organisa-
tion vixer, vilket piverkar lénsamheten eller effektiviteten nega-
tivt.” Vinsten med att rationalisera och samordna produktion
genom stordrift kan dtas upp av att det samtidigt minskar medar-
betarnas motivation och engagemang, menar de som ir kritiska till
stora organisationer. Det giller inte minst vid produktion av tjins-
ter, det vill siga verksamheten vid de flesta myndigheter.

Ett annat problem som har férknippats med stora organisatio-
ner ir att det dr svart att uppritthlla kontrollen 6ver olika kostna-
der. I en organisation som omsitter stora belopp finns alltid risken
att mer eller mindre onédiga kostnader slinker igenom pa grund av
att de dr for sma for att ifrdgasittas eller for att ingen har anledning
att gora det. Den risken dr mindre i en liten organisation, dir varje
kostnad méste prévas och motiveras.

De hir argumenten dterkommer i de synpunkter som féretri-
dare for smi myndigheter har framfért till kommittén.® Flera av
dem framhiller att de smd myndigheterna ir roliga och attraktiva
arbetsplatser, och att personalen ir starkt engagerad i verksamhe-
ten. Medarbetarna fir och tar ett stort personligt ansvar. Alla
anstillda - inklusive myndighetschefen — fir rycka in dir det
behovs for tillfillet. Det bidrar till en hég kreativitet samt gor att
organisationen ir flexibel och litt att stilla om till nya uppgifter
och forutsittningar.

7 For en generell kritik av den s kallade gigantismen, se Schumacher (1998). Konkreta
exempel frin niringslivet finns 1 Hogsved (1996).

8 Avsnittet bygger delvis p3 de synpunkter som representanter fér drygt 20 smi myndigheter
framforde till Férvaltningskommittén vid en hearing 1 augusti 2007.
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Foretridarna for de sm3d myndigheterna vittnar samstimt om att
de ir resurseffektiva. De platta organisationerna skapar korta och
snabba beslutsvigar, och de begrinsade resurserna tvingar myndig-
heten att hilla hirt i varje anslagskrona. Det finns helt enkelt inget
utrymme for onddiga eller ogenomtinkta utgifter.

I Forvaltningskommitténs uppdrag ingdr att foresld dtgirder
som skapar goda forutsittningar for att effektivisera myndigheter-
nas verksamhet. Att effektiviteten i en verksamhet pdverkas av hur
den organiseras och leds ir vil kint, iven om det knappast finns
nigra generella 16sningar. I det sammanhanget ir frigan om myn-
digheternas storlek intressant, liksom andra dtgirder for att 3stad-
komma en effektivare férvaltning. Kommittén dterkommer till de
hir frigorna i slutbetinkandet.

10.6  Hur paverkas regeringens styrning?

Enligt sitt direktiv syftar Forvaltningskommitténs éversyn bland
annat till att skapa goda férutsittningar f6r regeringens styrning av
den statliga verksamheten. Frigan ir om férekomsten av sm& myn-
digheter gor det svirare eller littare att styra. Svaret ir inte sjilv-
klart.

A ena sidan 4r det rimligen enklare att styra en liten myndighet,
med {4 och vil avgrinsade uppgifter som sillan indras, dn en stor
myndighet med en mer komplex verksamhet som hela tiden behs-
ver anpassas. Man kan uttrycka det som att en liten myndighet ir
mer transparent in en stor. Bland de riktigt sm& myndigheterna ir
det f8 som har &rliga regleringsbrev, limnar &rsredovisning och foér
en mil- och resultatdialog med Regeringskansliet. Dessutom slip-
per de rapportera in vissa uppgifter som de stérre méste gora. Ofta
ir verksamheten tydligt reglerad i lagar eller avtal, vilket pa sitt och
vis forsvirar regeringens styrning men samtidigt gér den onédig.”
Regeringens praktiska styrning av de enskilda smd myndigheterna
ir sdledes i de flesta fall betydligt enklare in styrningen av de
storre.

A andra sidan ir vissa delar av Regeringskansliets administrativa
arbete 1 samband med styrningen av myndigheterna mer eller
mindre oberoende av deras storlek. Om ett antal smd myndigheter
pd ndgot sitt slds thop med andra myndigheter s minskar det

? Regeringens styrning av de myndigheter som saknar egen personal diskuteras utférligt i
Statskontoret (2004), s 164 ff.
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totala antalet. Effekten skulle kunna bli att det samlade arbetet med
styrningen underlittas, trots att det kanske blir lite mer komplice-
rat for de enskilda myndigheterna. Det gir dock knappast att dra
nigon generell slutsats om hur en sddan dtgird sammantaget skulle
paverka regeringens styrning.

10.6.1 Ekonomiadministration

Regeringen styr myndigheterna bland annat med hjilp av ekonomi-
administrativa regler. Det idr ett sitt att skapa forutsittningar for
verksamhetens effektivitet och produktivitet, se till att rapporte-
ringen till regeringen blir tillf6rlitlig och att myndigheterna féljer
olika forfattningar.

En tinkbar hypotes ir att de smd myndigheterna har svirare att
leva upp till kraven pd en god ekonomisk administration, eftersom
de har begrinsade méjligheter att hilla sig med sirskilda specialister
for sddana uppgifter.

For att testa hypotesen har vi jimfért hur olika stora myndig-
heter med upp till 300 &rsarbetskrafter klarade sig 1 Ekonomistyr-
ningsverkets ekonomiadministrativa virdering &r 2006. Hir har vi
anvint den relativa poingen pd det sd kallade koncernvirdet, som
miter i vilken grad en myndighet féljer reglerna. Om en myndighet
foljer alla regler som giller for den blir virdet 1. Att méittet ir rela-
tivt innebir att det beaktar att vissa myndigheter inte behéver eller
kan folja alla regler. Kraven f6r att uppnd det hégsta virdet varierar
siledes, till exempel mellan sm3 och stora myndigheter.'® Resultatet
framgdr av figur 8.

1% Metoden fér och utfallet av virderingen beskrivs utférligt i Ekonomistyrningsverket
(2007).
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Figur 8

Koncern-
varde

SOU 2007:107

Virdering av den ekonomiska administrationen ar 2006 i
myndigheter med mellan 0 och 300 arsarbetskrafter. Det hégsta
moéjliga vardet ar 1, vilket innebar att en myndighet féljer alla
ekonomiadministrativa regler som géller for den.
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HKélla: Ekonomistyrningsverket (2007) och Statskontoret (2007).

Anmarkning: Ekonomistyrningsverkets vérdering omfattar bara sddana myndigheter som &r
inordnade i den statliga redovisningsadministrationen och inte har begart undantag fran
varderingen. For vissa myndigheter saknas uppgifter om antalet arsarbetskrafter. Figuren baseras
pa uppgifter om 139 myndigheter.

Att déma av figuren s méste hypotesen férkastas. Minga av de
smd myndigheterna fick det hogsta méojliga virdet. Det finns inget
statistiskt samband mellan myndigheternas storlek och utfallet av
den ekonomiadministrativa virderingen.
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11  Kommitténs dvervaganden och
slutsatser

Som vi har sett finns vissa faktiska och tinkbara nackdelar med smd
myndigheter. En del av deras administrativa kostnader ir hégre in i
storre myndigheter och de kan under vissa férutsittningar vara mer
sarbara. Men det kan ocksi finnas fordelar med dem, samt flera
rimliga motiv till att de finns. Vilka dtgirder som ir limpliga att
vidta beror pd avvigningen mellan och virderingen av de olika for-
och nackdelarna med sm& myndigheter.

Hir redovisas kommitténs principiella 6verviganden kring olika
tinkbara dtgirder och motiven f6r dem. Resonemangen ligger till
grund for de slutsatser och forslag som presenteras i de tva foljande
kapitlen.

11.1  Motiv och atgarder for att minska antalet sma
myndigheter

I princip kan man tinka sig tre motiv till att minska antalet smi
myndigheter. De ir att minska statens kostnader, att verksamheten
inte behdvs samt att myndigheterna ir f6r manga.

I kapitel 8 konstaterade vi att det finns relativt mdnga sm& myn-
digheter. Ungefir en tredjedel av alla férvaltningsmyndigheter
under regeringen har till exempel firre in 50 irsarbetskrafter. Att
de dr smd innebidr dock att ocksd de samlade kostnaderna for att
driva dem 4r smi. Aven om en stor del av de minsta myndigheterna
lades ned helt skulle de ekonomiska effekterna bli marginella i
forhdllande till den samlade statliga verksamheten. Sjilvklart ir det
Onskvirt att minska kostnaderna genom att effektivisera administ-
rationen, men de belopp som kan sparas pd det sittet dr ytterst
begrinsade. Att minska statens kostnader ir siledes inget starkt
motiv till att minska antalet smd myndigheter.
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Ett annat motiv for att avveckla smd — och stérre — myndigheter
kan vara att de inte lingre behévs. Verksamheten kan ha varit vil
motiverad nir myndigheten en ging bildades, men tiden har
sprungit ifrdn den och gjort verksamheten 6verflodig till f6ljd av
att omvirlden eller politikens inriktning har férindrats. Ett annat
skil kan vara att uppdraget helt enkelt idr slutfért. Att verksamhe-
ten har blivit onédig dr forstds ett starkt motiv till att avveckla
myndigheter, oberoende av deras storlek och och oavsett om det
innebir nigon pitaglig ekonomisk besparing eller inte.

Ett tredje motiv utgdr frin att antalet myndigheter ir ett pro-
blem i sig. Om sjilva antalet ir ett problem, till exempel f6r att
myndigheterna ir s3 m&nga att férvaltningen blir svir att 6verblicka
och styra, kan det vara intressant att diskutera 3tgirder for att
begrinsa det. Det eventuella problemet beror dock inte i forsta
hand p3 att m&nga myndigheter ir sm3 — varje myndighet bidrar ju
lika mycket till antalet. Diremot kan det vara enklare att integrera
en liten myndighets verksamhet i en stérre dn att sli samman tvd
relativt stora myndigheter. For att kunna bedéma hur starkt det hir
motivet ir mdste man ha en bild av hur den samlade férvaltnings-
strukturen bor utvecklas. Kommittén tar dirfér inte stillning till
frdgan nu, men dterkommer till den i slutbetinkandet.

Det finns olika sitt att g3 till viga {6r att prova om ett eller flera
av de hir motiven viger tyngre in fordelarna med att behdlla de
nuvarande myndigheterna.

En mojlighet dr att pdborja en férutsittningslos systematisk
omprévning av samtliga myndigheter.

En annan méjlighet 4r att betona vikten av en I6pande omprév-
ning av myndigheterna och myndighetsstrukturen inom ramen fér
det reguljira arbetet 1 Regeringskansliet. S8dan omprévning pagir
redan nu, med varierande intensitet och systematik. Hir dr utma-
ningen att avdela tillrickliga resurser 1 Regeringskansliet f6r att
arbetet ska kunna bedrivas tillrickligt brett, kraftfullt och uthilligt.

En tredje och mer l8ngsiktig dtgird kan vara att skapa en formell
rutin som ska tillimpas i samband med att nya myndigheter bildas.
En generell regel skulle kunna inféras om att inga nya permanenta
myndigheter fir bildas. I stillet skulle nya verksamheter drivas i
kommittéform eller 1 en ny form fér “interimsmyndigheter”. 1
bestimmelsen skulle ingd en obligatorisk utvirdering efter en
bestimd tid, varefter beslut skulle fattas om att antingen perma-
nenta verksamheten i en egen myndighet eller i nigon annan form.

124



SOU 2007:107 Kommitténs dvervaganden

Utan ett sidant beslut skulle verksamheten avvecklas automatiskt,
enligt bestimda rutiner.

11.1.1 | stéllet for sma myndigheter

En omprévning av verksamheten vid en myndighet kan resultera i
att den avvecklas helt. Om omprévningen diremot visar att verk-
samheten fortfarande ir viktig och omfattas av det statliga dtagan-
det s dterstdr att prova om det finns andra sitt att organisera den.

En mojlighet dr att fora 6ver verksamheten till nigon annan
myndighet med nirliggande uppgifter, som en del av den reguljira
organisationen. Podngen ir att verksamheten kan drivas mer ratio-
nellt inom ramen for en stdrre organisation, och att man minskar
risken for sdrbarhet och undviker de andra tinkbara nackdelarna
med sma organisationer (jimfér kapitel 10).

Om det finns sirskilda skil att bevara den lilla myndighetens
specifika verksamhet och sirdrag kan det finnas en risk med den
l6sningen. Det dr om den lilla myndighetens verksamhet integreras
s& vil 1 den storre att den 1 praktiken upphér. For att undvika det
kan regeringen formulera uppgiften tydligt i myndighetens
instruktion, och myndigheten sjilv kan organisera verksamheten si
att den inte utpldnas i organisationen.

Ett sitt att ytterligare sld vakt om den lilla myndighetens speci-
fika verksamhet ir att inritta ett sirskilt beslutsorgan i den storre
myndigheten, med sirskilt ansvar for de aktuella frigorna. Redan i
dag finns minga exempel pd sddana konstruktioner, dir en myn-
dighet har sirskilda nimnder eller medarbetare som ansvarar for
och beslutar i vissa frigor. Erfarenheterna ir blandade. I ménga fall
fungerar det smidigt, 1 andra har konstruktionen skapat konflikter.

Problem kan uppstd om det speciella beslutsorganet vill fatta ett
beslut som inte ligger i linje med myndighetens ambitioner eller
mil. Eftersom verksamheten och beslutsorganet ir en del av myn-
digheten har myndighetens ledning det yttersta ansvaret for den,
och miste alltsd kunna fatta ett beslut som gir emot beslutsorga-
nets eller den ansvariges vilja. D3 ir konflikten ett faktum. Kom-
mittén avser att dterkomma till frigan om sirskilda beslutsorgan i
sitt slutbetinkande.

I de fall dir férdelarna bedoms smé och riskerna stora med att
fora 6ver de sm3 myndigheternas verksamheter till andra myndig-
heter bér de fortsitta att drivas inom ramen fér egna myndigheter.
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I stillet f6r att soka nya organisationsformer blir det i s§ fall
aktuellt att vidta 4tgirder for att minska nackdelarna med smi
myndigheter.

11.2 Behalla myndigheterna men minska problemen

Atminstone ndgra av de nackdelar med smi myndigheter som vi
diskuterade 1 kapitel 10 skulle kunna minskas genom relativt enkla
dtgirder som kan genomféras pd kort sikt.

11.2.1 Myndighetshotell och vardmyndigheter

En sidan 4tgird skulle kunna vara att utnyttja s.k. myndig-
hetshotell {6r sm& myndigheter. Tanken ir att ta vara pa fordelarna
med en stdrre organisation utan att rubba de smd myndigheternas
sjilvstindighet och ansvar for sina egna verksamheter.

Myndighetshotellets uppdrag skulle vara att svara for i forsta
hand administration, telefonvixel, kontorsutrustning och viss spe-
cialistkompetens (till exempel inom juridik och IT) &t ett stort
antal sm& myndigheter. En “renodlad diversehandel”, om man si
vill. Ett sidant myndighetshotell skulle till och med kunna ansvara
for gemensamma lokaler f6r de smd myndigheterna, vilket skulle
l6sa de praktiska och arbetssociala problem som de kan uppleva i
dag. Kanske finns det skl att skapa flera sdana myndighetshotell
med delvis olika inriktning, i vart fall f6r de sektorer dir det finns
ménga smd myndigheter som kan ha nytta av att samverka med
varandra.

Ett alternativ till att skapa myndighetshotell ir att bygga vidare
pd systemet med virdmyndigheter som anvinds redan i dag, di
framfor allt Kammarkollegiet dr vird for relativt minga sm& myn-
digheter. Det kan finnas fler myndigheter som har sirskilt goda
férutsittningar att ta pd sig en liknande roll. Nyligen presenterade
den s& kallade Koncentrationsutredningen forslaget att koncentrera
en del av linsstyrelsernas generella uppgifter till ett mindre antal
linsstyrelser.! Om férslaget genomférs kan det skapa nya
mojligheter att féra 6ver verksamheter frdn sma myndigheter till de
linsstyrelser som far breda uppgifter.

1 Ds 2007:28.
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En viktig poing med myndighetshotell ir att undvika sidana
konflikter som kan uppstd nir verksamheten organiseras med ett
sirskilt beslutsorgan i en befintlig myndighet eller dir en virdmyn-
dighet skoter hela den operativa och administrativa verksamheten
(jimfoér avsnitt 10.4.2).

11.2.2 Administration — minskad boérda, okad service

Hittills har vi diskuterat relativt omfattande 3tgirder, som kriver
en hel del 6verviganden och forberedelser innan de kan genomfs-
ras. Men det finns ocksd sidana som pd kort sikt kan bidra till att
minska nackdelarna med de sm& myndigheterna. Det giller tgirder
som syftar till att minska de sm& myndigheternas administrativa
kostnader.

Hir finns tv3 vigar att g8, och den ena utesluter inte den andra.
En mojlighet dr att litta den administrativa bérdan fér de smi
myndigheterna, det vill siga ta bort sddana administrativa krav som
okar deras administrativa kostnader men inte ir ull sirskilt stor
nytta for regeringens eller myndigheternas styrning av verksamhe-
ten.

P4 regeringens uppdrag har Ekonomistyrningsverket presente-
rat en rad konkreta f6rslag i den vigen. En del av férslagen kan till-
limpas pd alla myndigheter, andra tar fasta pd de specifika forhal-
landena i sm& myndigheter.” Ledstjirnan nir de administrativa kra-
ven formuleras bér vara att undvika sidana krav som inte bedéms
vara till uttalad nytta f6r regeringens — eller myndighetens egen —
styrning, frimjar rittssikerheten, servicen till medborgarna etc.
Verksamhetsanpassning dr nyckelordet i sammanhanget, vilket
betyder att det kan vara svirt att formulera specifika krav som ska
gilla for alla myndigheter av en viss storlek. Verksamheten vid en
del sm& myndigheter kan vara av sddan art att det behovs skarpa
krav, medan kraven i andra fall kan minskas kraftigt. Samma sak
kan forstds gilla ocksa for stérre myndigheter.

En nirliggande friga ir om det gir att minska kostnaderna fér
de administrativa system och tjinster som de sm& myndigheterna
utnyttjar. Eftersom det dr system och tjinster som avser alla myn-
digheter, dvs. ocksi de allra storsta, kan de vara onédigt
omfattande och orimligt dyra fér de minsta myndigheterna. En
mojlighet skulle kunna vara att utveckla mer begrinsade och billi-

? Se Ekonomistyrningsverket (2004 och 2006).
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gare varianter, som ir sirskilt anpassade till de sm& myndigheternas
behov. Samma sak kan gilla kurser f6r chefer och medarbetare vid
myndigheterna. I vissa fall ir de frimst inriktade pd frigor som
berér de stora myndigheterna, och dir de sm8 bara har nytta av
vissa delar.

Den andra vigen ir att minska myndigheternas kostnader f6r att
leva upp till de krav som ind& méste stillas. Som vi har varit inne pa
kan det vara svart och dyrt fér smd myndigheter att sjilva hilla sig
med sidan speciell kompetens och sidana administrativa system
som krivs for att leva upp till de olika administrativa kraven. Dir-
for utnyttjar mdnga sma myndigheter Kammarkollegiets service for
framfor allt ekonomi- och 16neadministration. I vissa fall koper
smd myndigheter motsvarande tjinster av ndgon annan myndighet
med ledig kapacitet.

De flesta sm& myndigheterna ir mycket néjda med Kammar-
kollegiets service, men menar att den kan utvecklas. Dels genom att
bredda utbudet av tjinster till att omfatta till exempel juridisk
expertis, [T-kompetens och stdd vid upphandlingar, dels genom att
anpassa tjinsterna bittre till de enskilda myndigheternas specifika
behov. Dessutom énskas en mer kundanpassad service, till exempel
att det ska g3 att 3 snabb hjilp ocksd under semesterperioden.

Kammarkollegiets framtida verksamhet och inriktning utreds
for nirvarande av den s3 kallade Stabsutredningen (dir. 2007:20).
Utredningen vintas limna sina férslag i bérjan av &r 2008. Innan
dess dr det svirt att mer detaljerat och konkret diskutera hur
Kammarkollegiets service kan utvecklas.

L3t oss avslutningsvis ta upp de ekonomiska konsekvenserna av
den hir typen av dtgirder, det vill siga hur mycket pengar som
skulle kunna sparas genom att férenkla och effektivisera de sma
myndigheternas administration.

I avsnitt 10.1 konstaterade vi att de olika administrativa kostna-
derna varierar kraftigt mellan myndigheterna, ocks3 bland dem som
ir ungefir lika stora. Skilet kan vara att verksamheten vid de
enskilda myndigheterna skapar olika férutsittningar som paverkar
de administrativa kostnaderna. En mer trivial férklaring kan férstds
vara att myndigheterna tillimpar olika praxis nir de definierar och
redovisar de skilda kostnaderna. Men ocksd med de reservationerna
kvarstdr intrycket att det i minga fall tycks finnas visentliga moj-
ligheter att minska kostnaderna, iven om det handlar om relativt
smi belopp. Den stora spridningen tyder dock pd att det kriver
individuella snarare dn generella dtgirder.

128



SOU 2007:107 Kommitténs dvervaganden

Undantaget ir kostnaderna f6r ekonomisk administration, dir
det verkar finnas ett relativt tydligt samband mellan myndigheter-
nas storlek och deras kostnader (se figur 5). Dirmed gir det att
gora dtminstone ett grovt rikneexempel.

Av figur 5 framgdr att kostnaden f6r ekonomiadministration
faller brant med myndigheternas storlek upp till ungefir 50 &rsar-
betskrafter. Lit oss anta att dtgirder av det slag som vi har diskute-
rat ovan tillsammans bidrar tll att kostnaderna fér ekonomisk
administration gir att halvera, det vill siga minska med i genom-
snitt 25 000 kronor per irsarbetskraft f6r alla myndigheter med
upp till 50 drsarbetskrafter. Om det lyckades si skulle det innebira
en arlig besparing pd mellan 30 och 40 miljoner kronor.

11.3  Slutsatser

Kommitténs dvergripande slutsats ir att det saknas starkt stod for
tesen att det skulle finnas pitagliga generella problem som beror pd
att myndlgheter ir sma. Visserligen dr de administrativa kostna-
derna i1 genomsnitt nigot hogre vid smd myndigheter 4n vid stora,
och i vissa avseenden ir de mer sdrbara. Sambanden ir dock inte sd
tydliga, och andra faktorer dn storleken kan ha stérre betydelse for
kostnaderna och sirbarheten. Inget talar heller for att det i allmin-
het ir svarare f6r regeringen att styra sm3d myndigheter in stora.

Det gir siledes inte att hivda att sm3 myndigheter i allminhet dr
mer sirbara eller har andra problem som inte finns vid stérre myn-
digheter. Den individuella variationen mellan myndigheterna ir
mer pitaglig in skillnaderna mellan olika storleksgrupper. Det
giller inte minst myndigheternas administrativa kostnader.
Undantaget ir kostnaderna fér ekonomisk administration. Dir
finns ett ganska starkt statistiskt negativt samband mellan storlek
och kostnader, sirskilt i intervallet 0 till 50 &rsarbetskrafter. Aven
om kostnaderna fér myndigheternas ekonomiadministration bara
svarar for ett par procent av myndigheternas totala kostnader finns
det enligt kommittén principiella och ekonomiska skil att vidta
dtgirder for att minska de sm& myndigheternas administrativa
bérda och att effektivisera administrationen.

Kommitténs slutsats ir att frigan om férvaltningens struktur
inte i forsta hand handlar om myndigheternas storlek. I stillet bor
fokus sittas pd den 6vergripande foérvaltningsstrukturen, struktu-
ren inom olika sektorer samt problem i enskilda myndigheter oav-
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sett deras storlek. For att 8stadkomma pétagliga forbittringar krivs
dirfér andra 4tgirder dn att begrinsa antalet sm& myndigheter.
Kommittén dterkommer till den frigan i slutbetinkandet.

En annan friga ir om de sm4 myndigheternas antal i sig ir ett
problem. Det gir att hivda att deras stora antal gor férvaltnings-
strukturen mer sviroverskddlig f6r medborgarna, riksdagen och
regeringen. Det kan vara ett skil att minska antalet. Kommittén tar
hir inte stillning till om det verkligen ir ett problem i praktiken,
och om lésningen i s fall ir att minska antalet sm3 myndigheter.
Vi avser att terkomma till den frigan i slutbetinkandet.

Om de sm3 myndigheternas antal bedéms vara ett problem bor
en forutsittningslés omprévning av verksamheten vid dem
genomforas. Samtidigt bér mojligheterna prévas att organisera
deras verksamhet pd annat sitt. Vid en sddan omprévning bér man
dock inte gldémma bort att det kan finnas foérdelar med sm& myn-
digheter, liksom rimliga skil att inritta eller behilla sddana.

Enligt Férvaltningskommittén méste den frigan diskuteras 1 lju-
set av hur myndighetsstrukturen har utvecklats under de senaste
dren. Det bor ocksd vara utgingspunkten infér beslut om vilka
dtgirder som bor vidtas for att 16sa problemen.

Sedan &r 1990 ir den tydliga l8ngsiktiga tendensen att antalet
myndigheter minskat relativt kraftigt. Trenden stdr sig ocksa under
de senaste dren. Verksamhetens omfattning, mitt som antalet ars-
arbetskrafter, har dock varit nistan oférindrad sedan mitten av
1990-talet. Utvecklingen sedan dess kan sammanfattas med att
myndigheterna har blivit firre men stérre.

Atgirder for att forhindra att det bildas fler sm3 myndigheter

skulle dirmed f8 mycket begrinsade effekter, 4tminstone pd kort
sikt.
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Mot bakgrund av den analys av de smd myndigheternas tinkbara
problem som har presenterats i1 betinkandet féresldr Forvaltnings-
kommittén féljande dtgirder som kan genomféras pd kort sikt. I
sitt slutbetinkande avser kommittén att terkomma med forslag
kring férvaltningens struktur, baserade pd de évergripande férvalt-
ningspolitiska principer som kommittén enligt sina direktiv ska
foresld. De forslagen kommer att beréra ocksd de sm& myndighe-
terna.

12.1 Inf6r en rutin for provning av nya myndigheter

Foérvaltningskommittén féreslir att regeringen infér en generell
rutin som syftar till att sikerstilla att det inte bildas nya
permanenta myndigheter utan att det finns tillrickligt starka skil. T
rutinen ska ingd att systematiskt préva om den foreslagna
verksamheten verkligen behévs, om den bor vara en del av det
statliga dtagandet och om det finns férutsittningar att organisera
den inom ramen foér en eller flera befintliga myndigheter. Om
slutsatsen ir att det finns 6vervigande skil f6r att verksamheten
ska bedrivas av en ny myndighet, bér huvudregeln vara att
verksamheten till att boérja med ska bedrivas 1 en tidsbegrinsad
organisation om det inte finns speciella och tydliga skil att
permanenta den frdn bérjan. I rutinen ska ingd att alla nybildade
myndigheter ska utvirderas och omprévas efter en bestimd tid.
Kommittén har fér avsikt att dterkomma med mer ldngsiktiga
forslag kring frigan.
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12.2 Minska den administrativa bordan

Forvaltningskommittén foresldr att regeringen vidtar dtgirder for
att minska framfér allt de smd@ myndigheternas administrativa
boérda genom att anpassa olika administrativa regler till de behov
och forutsittningar som giller f6r respektive verksamhet.
Ledstjirnan ska vara att bara sddana krav ska stillas som motiveras
av rittssikerhet och effektivitet eller bidrar till att underlitta
regeringens styrning av verksamheterna. Utgdngspunkten bér vara
de forslag till forenkling och verksamhetsanpassning av regler som
Ekonomistyrningsverket pa regeringens uppdrag har tagit fram.

12.3 Utveckla den administrativa servicen

Forvaltningskommittén  foreslir att regeringen uppdrar &t
Kammarkollegiet att utveckla de administrativa tjinster som
kollegiet erbjuder de smi myndigheterna. Utgdngspunkten bor
vara myndigheternas behov av och efterfrdgan pd olika tjinster och
former av service, och ett uttalat syfte ska vara att minska de sma
myndigheternas administrativa kostnader.

Forutsittningarna f6r férslaget kan pdverkas av Stabsutredning-
ens kommande foérslag om Kammarkollegiet, vilka kommer att pre-
senteras 1 borjan av ir 2008.

Kommittén foéreslir vidare att regeringen ocksi i framtiden
utnyttjar systemet med virdmyndigheter nir den ir limplig.
Kommittén foreslar ocksd att regeringen ska préva mojligheten att
inritta ett eller flera s.k. myndighetshotell, dir sm& myndigheter
kan f3 tillgdng till lokaler samt olika typer av administrativa tjinster
och annan service pd ett kostnadseffektivt sitt. En viktig fordel
med myndighetshotell dr att man slipper sddana konflikter som kan
uppstd nir verksamheten utférs av virdmyndigheter.

Frigan om myndighetshotell miste samordnas med 4tgirderna
for att utveckla Kammarkollegiets tjinster och service. Dessutom
bér undersokas vilka férutsittningar och hinder som finns fér att
den hir typen av tjinster ska etableras av privata aktérer pd mark-
naden.

Ett villkor for att genomféra forslagen dr att de ger pitagliga
ekonomiska eller andra férdelar jimfért med alternativet att liksom
1 dag lita olika myndigheter fungera som virdmyndigheter it sma
myndigheter. Sirskilt bér prévas om Koncentrationsutredningens
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forslag skapar nya forutsittningar for vissa linsstyrelser att fungera
som virdmyndigheter.
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13  Konsekvenser enligt
kommittéférordningen

Foérvaltningskommittén bedémer att de forslag som presenteras i
delbetinkandet inte fr ndgra konsekvenser av det slag som nimns i
kommittéférordningen (1998:1474, 15 §).
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Bilaga 1

Kommittédirektiv D

Oversyn av den statliga forvaltningens Dir.
uppgifter och organisation 2006:123

Beslut vid regeringssammantride den 21 december 2006.

Sammanfattning av uppdraget

En kommitté skall se 6ver den statliga forvaltningens uppgifter och
organisation. Oversynen, som skall omfatta alla statliga férvalt-
ningsmyndigheter som lyder under regeringen, syftar till att effek-
tivisera statlig férvaltning och verksamhet genom att

o klargéra vad som bor vara statliga dtaganden 1 form av myndig-
hetsuppgifter,

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

e {3 tll stdnd en tydligare och mera éverskidlig statlig forvale-
ningsstruktur som férenklar kontakterna fé6r medborgare och
foretag och underlittar samverkan mellan statliga myndigheter
och mellan statlig och kommunal f6rvaltning, samt

e 6ka myndigheternas f6rmédga att bidra till effektiviseringar och
att fullgdra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlem-
skapet stiller.

I kommitténs uppdrag ingdr sirskilt att granska och ompréva
myndigheters opinionsbildande och konkurrensutsatta verksam-
heter. Kommittén skall ocksd analysera och limna férslag for att
komma till ritta med de problem som ir forknippade med s.k.
nimndmyndigheter och andra sm3 myndigheter.

Mot bakgrund av granskningen och analysen skall kommittén
utveckla och limna forslag till vilka évergripande forvaltningspoli-
tiska principer som bér gilla vid organisering av den statliga for-
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valtningen och éverviga vilka férindringar som bor géras 1 den nu-
varande myndighetsstrukturen.

Kommittén skall redovisa sitt arbete 1 tvd etapper. En redovis-
ning med forslag till tgirder som kan genomféras pd kort sikt for
att begrinsa myndigheters opinionsbildande verksamhet och
komma tillritta med problemen med sm& myndigheter skall limnas
senast den 15 december 2007. En slutredovisning med kommitténs
dvriga 6verviganden och forslag skall limnas senast den 15 decem-
ber 2008.

Bakgrund

Regeringen angav 1 budgetpropositionen fér &r 2007 (prop.
2006/07:1, finansplan) att det med tanke pd den omfattning den
statliga. myndighetsorganisationen nu fitt finns anledning att se
over hela verksamheten. Regeringen ansig det viktigt att genom en
dversyn ta ett samlat grepp pa hela den statliga myndighetsstruktu-
ren. En viktig princip fér 6versynen skulle vara att framtidens
myndigheter skall fokusera pd statens kirnuppgifter. Antalet myn-
digheter borde ocksi minska.

Regeringen angav vidare 1 budgetpropositionen (prop.
2006/07:1, utgiftsomrdde 2) att organiseringen av den statliga for-
valtningen ir ett viktigt styrinstrument, men att den statliga myn-
dighetsstrukturen blivit komplicerad och sviréverskidlig. I propo-
sitionen aviserade regeringen dirfér en dversyn av den statliga for-
valtningens organisation.

Den statliga forvaltningens utveckling och styrning och behovet av
omprovning och strukturforindringar

Statskontoret har genomfért en studie av den statliga f6rvaltning-
ens utveckling. Uppdraget redovisades i december 2005 i rapporten
Statsfoérvaltningens utveckling 1990-2005 (Statskontoret 2005:32).
Statskontoret konstaterar att det under 1990-talet, sirskilt under
den forsta hilften, genomfordes stora reformer inom statsférvalt-
ningen. Affirsverksamheten brots ut for att drivas i bolagsform
under konkurrens, samtidigt som rittsskipning och annan myndig-
hetsutévning skildes it. Det statliga dtagandet omprévades och de-
centraliseringen av statliga verksamheter till kommunal niv3 fort-
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satte. Forindringarna ledde till att statsférvaltningen minskade 1
omfattning, vilket bl.a. innebar att antalet statsanstillda minskade
visentligt.

Statskontoret konstaterar vidare att forindringstakten avtagit
under 2000-talet. Reformerna har under senare &r mer handlat om
att omstrukturera och effektivisera inom ramen fér den befintliga
statsférvaltningen. Detta har skett genom omorganisering, utveck-
ling av en elektronisk férvaltning och samverkan mellan myndig-
heter. Omprévningen av det statliga dtagandet, som var mer fram-
tridande under 1990-talets bérjan, har minskat 1 omfattning under
2000-talet.

Forvaltningspolitiska kommissionen, som tillsattes ar 1995, hade
1 uppgift att gora en analys f6r att beddma om formerna f6r organi-
sation och styrning av statlig férvaltning och verksamhet var in-
damélsenliga och limna synpunkter pd hur det lingsiktiga arbetet
med strukturférindringar 1 den statliga férvaltningen borde bedri-
vas (dir. 1995:93). Kommissionen limnade dr 1997 sitt slutbetin-
kande I medborgarnas tjinst — en samlad f6rvaltningspolitik for
staten (SOU 1997:57). I betinkandet pekade kommissionen fram-
for allt pd tre problemomriden, nimligen férvaltningens svarstyr-
barhet, dess fragmentering och féljderna av internationaliseringen.

En parlamentarisk kommitté, Ansvarskommittén, tillkallades &r
2003 med uppdrag att se 6ver strukturen och uppgiftsférdelningen
inom sambhillsorganisationen (dir. 2003:10). I uppdraget, som ir
mycket omfattande, ingdr bla. att limna foérslag om den statliga
verksamheten pd regional nivd och om principer fér den centrala
myndighetsstrukturen. T det senare uppdraget ingdr att Sverviga
hur samordningen av statliga myndigheters verksamhet pd central
nivd kan forbittras, t.ex. genom en sammanhillen styrning av verk-
samhet som beror flera myndigheter eller genom en organisatorisk
samordning eller sammanliggning. Ansvarskommittén skall redo-
visa sitt arbete senast den 28 februari 2007.

En sirskild utredare, Styrutredningen, fick i juni 2006 i uppdrag
att utvirdera resultatstyrningen (dir. 2006:30). En grundliggande
tanke 1 samband med att resultatstyrningen inférdes var att skapa
forutsittningar f6r att omprova det statliga dtagandets omfattning,
inriktning, finansiering och organisation med stéd av férdjupad
resultatinformation. I utredarens uppdrag ingir dirfér bla. att
overviga vilka mojligheter och begrinsningar som finns fér att pd
ett systematiskt sitt prova statliga verksamheter och myndigheter
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med stéd av resultatinformation. Utredaren skall redovisa sitt upp-
drag senast den 28 september 2007.

Statskontoret fick &r 2004 1 uppdrag att gora en kartliggning och
analys av ledningsformer i och organisation av statliga myndighe-
ter. En redovisning av uppdraget har limnats i rapporten Myndig-
heternas ledning och organisation — kartliggning och analys av
Myndighetssverige (Statskontoret 2004:9). I rapporten limnas
olika férslag om hur statliga myndigheters ledningsformer och
organisation kan forbittras. Statskontoret pekar ocksd i rapporten
pa problem som kan uppstd nir man knyter nimndmyndigheter till
s.k. virdmyndigheter och nir man inrittar sirskilda beslutsorgan
vid sidan av myndighetens ledningsfunktion. Framforallt handlar
problemen om att regeringens styrning kan forsviras och att an-
svarsférhdllandena kan bli oklara.

Problem i samband med myndigheters opinionsbildande verksambet

En parlamentarisk kommitté, Demokratiutredningen, tillkallades ir
1997 med uppgift att belysa de nya férutsittningar, problem och
mojligheter som det svenska folkstyret méter infér 2000-talet (dir.
1997:101, 1998:100). Utredningen limnade i februari 2000 sitt be-
tinkande En uthillig demokrati! Politik for folkstyrelse pa 2000-
talet (SOU 2000:1). I betinkandet pekar utredningen pd de pro-
blem som ir férknippade med att myndigheter i allt stérre ut-
strickning bedriver opinionsbildande verksamhet. Utredningen
understryker att en myndighet har de uppgifter som regeringen
definierar. Dess uppgift ir inte att propagera fér verksamheten
inom sitt omrade. Snarare har den till uppgift att bl.a. bedéma om
de krav som kommer in frin organiserade intressen ir befogade
eller inte. Denna uppgift blir enligt utredningen omgjlig att skota
om myndigheten samtidigt hjilper till att utforma ensidig propa-
ganda for det egna omridets expansion eller fér en viss politisk
styrning.

Den offentliga férvaltningen skall enligt utredningen inom de
fastlagda ramarna virda sina sirdrag av autonomi, éppenhet, plura-
lism och medborgarorientering. Det ingdr i tjinstemannens uppgift
att férdjupa samhillets demokratiska normer och etiska grundvalar
genom att hivda sin egen integritet. Utredningen ser dock med oro
hur myndigheter allt oftare upptrider som opinionsbildare utifrin
ett snivt verksamhetsintresse. Detta finner utredningen vara
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stotande och en misshushillning med skattemedel. Det réjer enligt
utredningen en allvarlig missuppfattning om vari deras medborgar-
uppdrag bestar och urgréper tilltron till deras opartiskhet.

Problem i samband med konkurrensutsatt statlig verksambet och
brister 1 tillsynen over avreglerade marknader

Konkurrensverket fick &r 2004 i1 uppdrag att analysera behoven av
att ytterligare férbittra marknadens funktionssitt betriffande kon-
kurrens mellan offentliga och privata aktérer. En redovisning av
uppdraget har limnats i1 rapporten Myndigheter och marknader —
tydligare grins mellan offentligt och privat (Konkurrensverkets
rapportserie 2004:4). Enligt rapporten uppstir ofta problem nir
offentliga aktdrer agerar pd konkurrensutsatta marknader. Proble-
men giller framfor allt grinsdragning mellan myndighetsuppgifter
och niringsverksamhet, olika former av offentliga subventioner
samt frigor férknippade med vidareutnyttjande av information och
kompetens. Konkurrensverket konstaterar att existerande regelverk
och frivilliga 16sningar inte varit tillrickliga for att 16sa dessa pro-
blem. Konkurrensverket har ocksd i en skrivelse till Regerings-
kansliet (Finansdepartementet) i februari 2004 pekat pd problem
som uppstdr nir statliga myndigheter upptrider pd konkurrensut-
satta marknader och tillimpar den s.k. bestillar — utférarmodellen
(dnr Fi 2004/683). Under beredningen av skrivelsen har upprittats
promemorian Stat och kommun som marknadsaktérer (dnr Fi
2006/611). Konkurrensverket har vidare 1 oktober 2006 inkommit
med en skrivelse till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) om
konkurrens i1 offentlig sektor for 6kad effektivitet och tillvixt (dnr
N 2006/7405/NL). I bide promemorian och skrivelsen foreslas
dtgirder for att skapa bittre garantier for konkurrensneutralitet
mellan offentliga och privata aktdrer, minska kostnaderna fér den
offentliga sektorns kdép av varor och tjinster samt effektivisera
statsforvaltningen.

En sirskild utredare, Regelutredningen, fick i juni 2004 i uppdrag
att utvirdera lingsiktiga effekter foér konsumenter, niringslivet,
arbetsmarknaden och samhillsekonomin av regleringsformer inom
tele-, el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och jirnvigsmarknaden (dir.
2003:151). Utredningen limnade i januari 2005 betinkandet Libe-
ralisering, regler och marknader (SOU 2005:4). Av betinkandet
framgdr bla. att de reglerande och kontrollerande institutionerna
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inte har utvecklats i samma takt som marknaderna har liberaliserats
och att statens roll har minskat. Starka, sjilvstindiga och obero-
ende regleringsmyndigheter ir en foérutsittning for en framgings-
rik liberalisering. Stora variationer férekommer mellan hur de olika
marknaderna regleras. Flera av tillsynsmyndigheterna ir smi och
uppgifterna varierar avsevirt.

Brister i den statliga forvaltningens formdga att leva upp till EU-
medlemskapets krav

Kommerskollegium fick &r 2004 1 uppdrag att inleda ett arbete med
att utforma en nationell strategi f6r att utveckla den inre markna-
den i Sverige. Som ett led i detta arbete har kollegiet undersskt
svenska myndigheters, domstolars och féretags uppfattning om
EU:s inre marknad. Den bild som framtrider ir att det finns pdtag-
liga kunskapsbrister hos bl.a. svenska férvaltningsmyndigheter och
domstolar. Enligt kollegiet ir attityden till den inre marknaden i
grunden positiv, men de bristande kunskaperna ir ett stort pro-
blem som hindrar Sverige frin att utnyttja de mojligheter som den
inre marknaden och EU-medlemskapet ger. EG-rittens stillning
behover enligt kollegiet klargéras och kunskaperna om EU och
dess regelverk férbittras. Forvaltningsmyndigheterna méste ocksd
fa tydligare direktiv av regeringen och de mdste kunna delta i de
europeiska nitverken for att tidigt, och i samspel med 6vriga EU-
linder, kunna ta tillvara svenska intressen. For att sikerstilla att
regeringen ndr framgdng 1 sitt forhandlingsarbete ir stédet frin
myndigheterna av stor betydelse.

Lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till
Europeiska unionen innebir att EU-fordragets regler, allminna
principer och EG-domstolens praxis giller 1 Sverige. For viktiga
principer som fri rorlighet f6r varor och tjinster giller siledes for-
dragets regler dven om inga ytterligare rittsakter uttrycker dem 1i
detal;.

Statskontoret fick vdren 2006 i uppdrag att studera hur den stat-
liga och kommunala férvaltningen tillimpar och efterlever EG-for-
dragets regelverk for fri rorlighet (Fi 2006/2686). Uppdraget har
nyligen avrapporterats till regeringen.
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Myndighetsbegreppet och olika typer av myndigheter

I 1 kap. 8§ regeringsformen (RF) anges att det "for rittsskip-
ningen finns domstolar och fér den offentliga férvaltningen statliga
och kommunala férvaltningsmyndigheter”. Aven regeringen och
domstolarna ir myndigheter. Andra myndigheter in domstolarna
och regeringen ir forvaltningsmyndigheter.

Nigon definition av begreppen domstol respektive forvalt-
ningsmyndighet finns inte i regeringsformen. Inte heller forvalt-
ningslagen (1986:223) innehiller nigon definition av begreppet
fi)'rvaltningsmyndighet Av forarbetena till férvaltningslagen fram-
gdr att begreppet forvaltnmgsmyndlghet har samma betydelse i
forvaltnmgslagen som i regeringsformen. Betydelsen ir ocksd den-
samma i tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen (1980:100).

Bestimmelser om rittsskipning och foérvaltning finns i 11 kap.
RF. Justitiekanslern, Riksdklagaren, de centrala imbetsverken och
linsstyrelserna lyder enligt 11 kap. 6 § RF under regeringen. Aven
annan statlig férvaltningsmyndighet lyder under regeringen, sdvida
den inte ir en myndighet under riksdagen.

Befogenheten att styra 6ver forvaltningsmyndigheterna har sile-
des regeringen. Till skillnad frin domstolarna stir forvaltnings-
myndigheterna i ett principiellt lydnadsférhillande till regeringen.
Men varken riksdagen eller regeringen fir bestimma hur en myn-
dighet skall besluta i1 sirskilda fall som rér myndighetsutévning
mot enskilda eller mot kommuner eller som rér tillimpning av lag.

Myndighetsutévning brukar definieras som beslut eller andra
tgirder som ytterst dr uttryck for samhillets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Besluten kan gilla rittigheter, skyl-
digheter, fé6rmaner eller annat jimférbart.

En myndighet skapas i de flesta fall genom att regeringen, sedan
riksdagen anslagit medel, utfirdar en férordning med instruktion
fér myndigheten samt utser ledningen f6r myndigheten.

En parlamentarisk kommitté, Grundlagsutredningen, tillkallades
r 2004 med uppgift att géra en samlad 6versyn av regeringsformen
(dir. 2004:96). I uppdraget ingdr bland mycket annat att 6verviga
domstolarnas roll i det konstitutionella systemet och méjligheterna
att 6ka 6ppenheten vid tillsittning av hogre statliga tjinster. Kom-
mittén har getts vida ramar {6r sitt arbete och ir 1 princip oférhind-
rad att ta upp alla frigor som kan anses falla inom ramen fér de fra-
gestillningar som kommittén har i1 uppdrag att se 6ver. Kommittén
skall redovisa sitt uppdrag senast den 31 december 2008.
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Det férekommer en rad olika typer av benimningar pd myndig-
heter. Ofta anvinds samlingsbegrepp sdsom central férvaltnings-
myndighet, centralt imbetsverk, sektorsmyndighet, affirsverk och
nimndmyndighet. I myndighetens namn férekommer bl.a. begrepp
som verk, rdd, styrelse, nimnd, institut eller inspektion. Det saknas
tydliga definitioner av de olika myndighetsbegreppen och vad som
avses ir ibland oklart. Benimningen av myndigheterna ir inte alltid
konsekvent. Ofta gir det dirfér inte att enbart av namnet sluta sig
till vilken typ av myndighet det handlar om.

Nigot allmint vedertaget klassifikationssystem som bygger pd
olika typer av myndighetsuppgifter eller -funktioner finns inte och
ir sannolikt inte mojligt att 8stadkomma. Ett f6rsok till indelning 1
funktioner skiljer pd myndighetsutévning, kontroll och tillsyn, in-
formation och rddgivning, tjinste- och varuproduktion, kunskaps-
produktion, planering, styrning och samordning samt policyut-
formning (Premfors m.fl., 2003, Demokrati och byrikrati).

Ofta ir det emellertid svért att entydigt hinféra en myndighet
till endera av dessa funktioner och att itskilja de olika funktio-
nerna. Om man vill i en bittre bild av vilken typ av verksamhet
olika myndigheter bedriver kan ett sitt vara att férséka bedéma
och beskriva de olika myndigheternas huvudsakliga funktion eller
funktioner.

En sirskild utredare fick ir 2001 i uppdrag att utarbeta forslag
till en ny verksférordning (dir. 2001:117). I uppdraget ingick bl.a.
att gora en bedémning av mojligheterna att dstadkomma en mer
enhetlig och konsekvent anvindning av de olika myndighetsbe-
greppen samt att 1 s3 fall féresld limpliga dtgirder. Utredaren lim-
nade &r 2004 sitt betinkande Frin verksférordning till myndig-
hetstérordning (SOU 2004:23). Utredaren ansig det inte me-
ningsfullt att efterstriva enhetlighet 1 friga om beteckningen pad
férvaltningsorganen. Nir nya sddana bildas ir det dock enligt utre-
daren naturligt att undvika beteckningar som inte lingre har sin
motsvarighet i de organisationsformer som nu tillimpas. Miss-
visande beteckningar borde ocksd undvikas; exempelvis bér en
myndighet som leds av en styrelse inte betecknas nimnd.

Det enda férslag som utredaren presenterade nir det giller myn-
dighetsbegreppen var att regeringen i varje myndighets instruktion
skulle ange om myndigheten var en central férvaltningsmyndighet
eller ej. Andra myndighetsbegrepp borde enligt utredarens férslag
inte férekomma i myndigheternas instruktioner.
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Behovet av en dversyn

Organiseringen av den statliga forvaltningen ir ett viktigt styrin-
strument for regeringen. Dagens méngfald av myndigheter av
mycket varierande storlek och med minga olika typer av uppgifter
paverkar férutsittningarna fér en effektiv styrning.

Tidigare férvaltningspolitiska principer och riktlinjer for organi-
sering och styrning av férvaltningen har haft diligt genomslag; i
stillet har olika I8sningar tillimpats inom olika politikomrdden
utan tydliga motiv {6r vald 16sning.

Omfattningen av det statliga dtagandet har inte provats tillrick-
ligt grundligt. Myndigheter har i allt f6r hog grad fatt verka i kon-
kurrens med den privata marknaden. Myndigheter har ocks3 i allt-
for stor utstrickning tilltits bedriva opinionsbildande verksamhet,
eller bildats f6r detta andamal.

Det behovs tydligare grinser f6r vad som bér vara myndighets-
uppgifter och vad som bér vara férbehillet den politiska opinions-
bildningen eller marknadsekonomin.

Den enskilda konsumenten sivil som den som driver foretag
méste kunna lita pa att det finns starka institutioner som bevakar
marknader som Sppnats fér konkurrens och marknader kring vik-
tig infrastruktur. Det finns ingen 6vergripande policy for tillsyns-
myndigheterna om hur en I8pande marknadsbevakning skall utfs-
ras och om vad som krivs fér att bedéma om en marknad fungerar
vil. Det dr dirfor av vikt att ansvaret mellan Konkurrensverket och
tillsynsmyndigheterna klarliggs for att undvika onddiga regleringar
pd marknader dir det finns en effektiv och vil fungerande konkur-
rens.

Sveriges medlemskap i EU innebir att nya och férindrade krav
stills pd den statliga férvaltningen. Sverige ir i dag en del av en
rittsgemenskap dir gemensamma regler och principer har féretride
framfér nationell ritt. Medlemskapet innebir ocksd att Sverige inte
lingre ensamt kan styra i vilken takt och pd vilket sitt olika férind-
ringar skall genomforas. Vidare dr det 1 stor utstrickning s3 att de
frigor som skall hanteras inte definieras av Sverige enskilt, utan av
EU:s institutioner och samtliga medlemsstater gemensamt. Det
grinsdverskridande administrativa samarbetet ir dirmed ett viktigt
inslag. Sveriges medlemskap 1 EU har dnnu inte fitt tillrickligt ge-
nomslag i de svenska myndigheternas verksamhet och arbetsfor-
mer.
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Den statliga férvaltningen har blivit sviréversk3dlig, bide for en-
skilda medborgare och foéretagare och fé6r dem som ir verksamma
inom stat, kommun och landsting. Detta férsvirar ocksi den sam-
verkan mellan myndigheter som behévs f6r att tjina medborgare
och foretag pd ett bra sitt.

Dagens férvaltningsstruktur med ett stort antal myndigheter,
varav mdnga ir smd, ir ineffektiv och sdrbar samt medfér onddigt
héga administrativa kostnader.

Universitet och hogskolor utgér tillsammans den enskilt storsta
delen av den statliga sektorn. Den omfattar ett fyrtiotal myndig-
heter och en fjirdedel av all statligt anstilld personal. Universiteten
och hégskolorna har i1 grunden helt andra uppgifter in 6vriga stat-
liga myndigheter och deras uppdrag ir betydligt vidare in &vriga
statliga forvaltningsmyndigheter. Anslagen till hégskolans verk-
samhet avser utbildning och forskning. Diremot ingdr inte speci-
fika férvaltningsmedel.

Mot bakgrund av att universiteten och hégskolorna har en annan
roll och andra uppgifter dn Svriga foérvaltningsmyndigheter avser
regeringen att i sirskild ordning se dver styrningen och organisa-
tionen av universiteten och hégskolorna. Aven myndighetsstruktu-
ren inom skolvisendet kommer att ses 6ver i sirskild ordning.

Uppdraget

Kommittén skall gora en Sversyn av den statliga férvaltningens
uppgifter och organisation. Oversynen, som skall omfatta alla stat-
liga forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen, syftar till
att effektivisera statlig férvaltning och verksamhet genom att

e klargdra vad som bor vara statliga dtaganden i form av myndig-
hetsuppgifter, sirskilt nir det giller opinionsbildande och kon-
kurrensutsatt verksamhet,

e skapa goda forutsittningar {6r regeringens styrning av den stat-
liga verksamheten,

e {3 till stind en tydligare och mera 6verskidlig statlig forvalt-
ningsstruktur som férenklar kontakterna och insynen f6r med-
borgare och féretag och underlittar samverkan mellan statliga
myndigheter och mellan statlig och kommunal férvaltning,
samt
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oka myndigheternas férmdga att bidra till effektiviseringar och
att fullgéra sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlem-
skapet stiller.

Kommittén skall granska och ompréva

omfattningen och inriktningen av myndigheternas opinionsbil-
dande verksamhet och

omfattningen och inriktningen av myndigheternas konkurrens-
utsatta verksamhet.

Kommittén skall vidare analysera

problem férknippade med s.k. nimndmyndigheter och andra
smd myndigheter,

problem foérknippade med sirskilda beslutsorgan vid sidan av
ledningsfunktionen inom vissa myndigheter,

om det finns myndigheter vars uppgifter kan innebira sirskilda
rollkonflikter som skapar oklarheter och dir det finns behov av
en renodling,

om det finns Sverlappningar eller oklarheter i uppgiftsfordel-
ningen mellan olika myndigheter, samt

om det finns omrdden dir nuvarande myndighetsstruktur kan
férsvara regeringens styrning.

Mot bakgrund av denna granskning och analys skall kommittén
utveckla och limna férslag om vilka 6vergripande principer som
bor gilla vid organisering av den statliga férvaltningen, sirskilt nir
det giller

hur ansvars- och uppgiftstordelningen bér vara mellan Reger-
ingskansliet och andra myndigheter i frigor som bl.a. rér EU-
samarbetet och olika former av utvirderings- och analysarbete,
vad som bér vara myndighetsuppgifter, dvs. hur grinsdrag-
ningen skall géras mellan férvaltning, politik och marknad nir
det giller bl.a. opinionsbildande och konkurrensutsatta verk-
samheter,

vilka funktioner som bér héllas dtskilda i olika myndigheter for
att undvika rollkonflikter,

under vilka férutsittningar nimndmyndigheter bér kunna in-
rattas,

under vilka férutsittningar sirskilda beslutsorgan inom myn-
digheter bor kunna inrittas,
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e vilka krav som bér gilla vid inrittandet av sm3 myndigheter
avseende bl.a. administrativt stdd f6r att minska de administra-
tiva kostnaderna, samt

e vilka principer som bér gilla vid benimningen av olika typer av
myndigheter.

Kommittén skall vidare med utgingspunkt i de évergripande prin-
ciperna dverviga vilka forindringar som bor goras 1 den nuvarande
myndighetsstrukturen. Kommittén skall prova

e vilka myndigheter, eller delar av myndigheters verksamhet, som
boér avvecklas eller vars roll bér fértydligas och avgrinsas, sir-
skilt nir det giller opinionsbildande eller konkurrensutsatt
verksamhet,

e om det finns skil att 6verviga férindringar 1 huvudmannaska-
pet f6r vissa uppgifter som 1 dag ligger pd forvaltningsmyndig-
heter under regeringen,

o vilka myndigheter, eller delar av myndigheters verksamhet, som
bor slds samman eftersom verksamheterna ir nirliggande,

e vilka myndigheter som har en oklar uppgiftsférdelning och vars
uppdrag bér fortydligas,

e hur ett gemensamt administrativt stdd till sm& myndigheter bor
utformas, samt

e om innebdrden 1 olika myndighetsbegrepp kan fértydligas
genom forfattningsreglering eller pd annat sitt.

Kommittén skall redovisa vilka besparingar av myndigheternas
samlade forvaltningskostnader som forslagen leder till. Kommittén
skall vidare redovisa vilka dtgirder som skulle behéva vidtas for att
uppni en besparing om tre respektive sex procent av myndigheter-
nas samlade foérvaltningskostnader, som ar 2005 uppgick till ca 160
miljarder kronor. Besparingar till f6ljd av de myndighetsavveck-
lingar som aviserats i budgetpropositionen f6r 2007 skall inte med-
riknas. Aven de verksamhetsmissiga och personella konsekven-
serna av forslagen skall redovisas. Kommittén skall ocksd foresld
former for en dterkommande uppféljning av de férvaltningspoli-
tiska principernas genomslag i syfte att frimja en 6ppen debatt i
forvaltningspolitiska frigor.
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Uppdragets genomférande

Utredningsarbetet skall bedrivas i kontakt med Ansvarskommittén,
Grundlagsutredningen och Styrutredningen. Till kommittén skall
en referensgrupp knytas med representanter frin samtliga depar-
tement.

Tidigare gjorda utredningar och resultatet av Ansvarskommit-
téns arbete skall beaktas. Kommittén skall inledningsvis inrikta sin
analys pd den centrala statsférvaltningen och avvakta Ansvars-
kommitténs 6verviganden om den statliga verksamheten pd regio-
nal niva.

Om kommittén finner att férslag som den avser att limna néd-
vindiggér indringar i grundlag eller annan forfattning som rér
konstitutionella imnen, skall den anmila detta till regeringen.

Kommittén skall hilla berérda centrala arbetstagarorganisationer
informerade om arbetet och ge dem tillfille att framféra synpunk-
ter.

Uppdraget skall genomféras 1 tvd etapper. I en férsta etapp skall
kommittén utifrdn en inledande kartliggning koncentrera sitt
arbete pd frigan om myndigheters opinionsbildande verksamhet
och problemen férknippade med smd myndigheter. En redovisning
med forslag till dtgirder som kan genomféras pd kort sikt skall
limnas senast den 15 december 2007. I en andra etapp skall kom-
mittén genomfoéra 6vriga delar av uppdraget och limna sina sam-
lade 6verviganden och férslag i en slutredovisning senast den 15
december 2008.

(Finansdepartementet)
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Enkat om myndigheternas externa
informationsverksamhet 2006

Regeringen beslutade den 21 december 2006 att tillsitta en kom-
mitté for att se over den statliga férvaltningens uppgifter och orga-
nisation. I uppdraget ingdr bla. att underséka myndigheternas
opinionsbildande verksamhet.

Som ett underlag f6r arbetet hemstiller Férvaltningskommittén
om att myndigheterna enligt sindlistan inkommer med uppgifter
avseende omfattningen av och innehdllet i respektive myndighets
externa informationsverksamhet &r 2006. Avsikten dr dirmed att
kartligga informationsverksamheten i vid mening, dir eventuellt
opinionsbildande verksamhet utgér en delmingd.

Urvalet av svarande myndigheter dr baserat pA omnidmnande i
debatten om opinionsbildande myndigheter, att myndigheten har
uppgifter av informerande eller frimjande karaktir samt att urvalet
ska spegla olika samhillsomriden. Dirtill har ett antal myndigheter
utvalts slumpmissigt. Urvalet gor inte ansprak pd att vara heltick-
ande.

Uppgifterna bér limnas enligt bifogade formulir, se bilaga 1.
Eventuella frigor besvaras av Ola Hedin eller Michael Borchers,
Foérvaltningskommitténs sekretariat. Uppgifterna skickas senast
den 29 juni till:

Forvaltningskommittén, Fi 2006:08, 103 33 STOCKHOLM

Med vinliga hilsningar

Yvonne Gustafsson

Ordférande
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Sandlista

Rikspolisstyrelsen

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
Foérsvarsmakten

Totalférsvarets forskningsinstitut
Totalforsvarets pliktverk
Forsikringskassan

Socialstyrelsen

Statens folkhilsoinstitut
Myndigheten f6r handikappolitisk samordning
Barnombudsmannen
Alkoholkommittén (52001:02)
Mobilisering mot narkotika (S2002:03)
Skatteverket

Konjunkturinstitutet
Premiepensionsmyndigheten
Linsstyrelsen 1 Uppsala lin
Linsstyrelsen 1 Sédermanlands lin
Linsstyrelsen i Ostergétlands lin
Statens skolverk

Myndigheten fér skolutveckling
Hogskoleverket

Orebro universitet

Goteborgs universitet

Sekretariatet for genusforskning
Hégskolan i Bords

Livsmedelsverket

Boverket

Naturvirdsverket

Post- och telestyrelsen

Banverket

Vigverket

Konkurrensverket

Skogsstyrelsen

Rymdstyrelsen

Bolagsverket

Glesbygdsverket

Verket for innovationssystem
Verket {6r niringslivsutveckling
Institutet for tillvixtpolitiska studier
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Affirsverket svenska kraftnit

Statens energimyndighet

Ombudsmannen mot diskriminering pd grund av sexuell liggning
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering
Ungdomsstyrelsen

Konsumentverket
Jimstilldhetsombudsmannen
Handikappombudsmannen

Forum f{ér levande historia
Arbetsmarknadsstyrelsen
Medlingsinstitutet
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Bilaga 1

Myndighet: Kontaktperson:
Telefon:
E-post:

1a) Ange myndighetens totala intikter exkl. moms 2006':
b) varav férvaltningsanslag:

2a) Ange antal drsarbetskrafter:
b) varav uppskattat antal drsarbetskrafter inom myndighetens

informationsverksamhet:

3) Ange externa informationsaktiviteter 2006:

! Med totala intékter avses intikter av forvaltningsanslag, avgifter och andra ersittningar som
disponeras av myndigheten, bidrag och finansiella intikter.

158



SOU 2007:107

Informationsaktivitet? Kostnader Darav Stod® Ovrigt®
exkl. moms opinions-
Tkr bildande %*

1 Aktivitet:
Syfte:
Malgrupp:
Opinionshildande (Ja/Nej):

2

10

4) Ange den definition av opinionsbildande verksamhet som myn-
digheten anvint for att besvara denna enkit”:

21 denna kolumn specificeras myndighetens tio stérsta informationsaktiviteter under 2006.
Ange aktivitetens syfte (t.ex. rekrytering), form (t.ex. utgivning av tidning) och malgrupp
(t.ex. ungdomar). Ange ocksi om aktiviteten enligt myndighetens egen bedémning avser
opinionsbildande verksamhet.

> 1 denna kolumn uppskattas myndighetens totala kostnader fér informationsaktiviteten.
Med totala kostnader avses kostnader fér 16ner, sociala avgifter, kostnader fér konsulter,
tryckning, distribution etc. samt del av gemensamma kostnader. Om sirskilda undersék-
ningar eller kartliggningar genomférts med huvudsakligt syfte att ligga till grund for infor-
mationsaktiviteten ska de inkluderas i kostnaderna for aktiviteten.

*1 denna kolumn anges hur stor andel av kostnaderna fér informationsaktiviteten som enligt
myndighetens egen bedémning kan hinféras till opinionsbildande verksamhet.

5 I denna kolumn anges stdd for att bedriva informationsaktiviteten; exempelvis bestimmel-
ser i lag, verksférordningen, myndighetens instruktion, regleringsbrev, sirskilt regerings-
uppdrag eller annat (specificeras).

1 denna kolumn anges annat av intresse, t.ex. om aktiviteten bedrivits i samarbete med
ndgon annan myndighet.

7 Begreppet opinionsbildande verksamhet kan ges olika innebdrd. I Nationalencyklopedin
definieras opinionsbildning som *Processer genom vilka opinion uppstir, vidmakthills och
forindras.”. Opinion definieras i sin tur som ”...sammanfattande benimning p3 en samling
3sikter, attityder och virderingar.”.
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Sammanstallining av enkat om
myndigheternas externa
informationsverksamhet ar 2006
(belopp i tkr)

Myndighet Infovht varav 0B + 0B Anmérkning’

1 Gleshygdsverket 3425 0 0

2 QOrebro universitet 5504 2098 0

3 Jam0 2605 0 400 | Infokampanj om loneskillnader

1 Konkurrensverket 2637 0 0

5 Handisam 300 300 0

6 Fol 6900 0 0

7 FHI 22 949 3951 0

8 Svenska kraftnat 5765 2205 0

9 LivsmedelsV 6877 0 0

10 | Skatteverket 22 044 475 0

11 | Alkoholkommittén 19 570 11920 0

12 | Skolverket 6 456 0 0

13 | PPM 46100 240 0

14 | Hogskolan i Bords 5000 1150 0

15 | Fdrsakringskassan 31500 0 15000 | Infokampanj ohélsa,
500 | Pappabrevet

16 | Energimyndigheten 12 148 0 6320 | Infokampanj "Bli energismart” m.m.

17 | Naturvardsverket 31 855 0 0

18 | Skogsstyrelsen 116 829 0 5845 | Skogens dag,

Skogen i skolan

19 | Bolagsverket 2280 24 0

20 | RPS 1500 0 0

21 | Socialstyrelsen 4377 0 1445 | Donationsradet
458

! Sammanlagt belopp i tkr for de 10 storsta externa informationsaktiviteterna ar 2006 enligt
myndighetens egen bedémning.

2 Sammanlagt belopp fér de externa informationsaktiviteter som myndigheten sjilv bedomt
vara av opinionsbildande karaktir.

* Tillkommande belopp i tkr fér informationsaktivitet som utifrén i enkitsvaret tillginglig
information av Férvaltningskommittén uppskattas vara av opinionsbildande karaktir utover
myndighetens egna bedémning. Anvind definition pd opinionsbildande verksamhet: en
extern informationsverksambet riktad mot allméinbeten i syfte att aktivt pdverka dess kunskaper,
attityder eller beteende i en avsedd rikining.

* Angivande av vilka tillkommande informationsaktiviteter som bedémts som opinions-
bildande enligt Foérvaltningskommitténs definition.
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22 | Barnombudsmannen 1200 420 0
23 | Konsumentverket 1062 4 0
24 | NUTEK 3745 0 0
25 | HomO 1010 0 100 | Pridefestivalen
26 | Myndigheten for skolutveckling 15970 0 1200 | Skolval 2006
27 | Rymdstyrelsen 2786 0 2786 | Rymdfarden 2006
28 | Lsty Sodermanlands lan 580 0 0
29 | Medlingsinstitutet 1228 134 0
30 | Konjunkturinstitutet 44 800 600 0
31 | Post- och telestyrelsen 2630 0 1200 | Infokampanj Surfa lugnt
32 | Goteborgs universitet 6 425 0 275 | Rekrytering av studenter
33 | ITPS 5784 0 0
34 | Vinnova 5300 0 0
35 | Banverket 8900 8900 0
36 | Vagverket 70 400 0 25700 | Trafiksakerhetsinfo
37 | Ungdomsstyrelsen 7551 0 0
38 | Sida 53997 | 18505 1088 | Tidningen Om Varlden
39 | AMS/AMV 61 050 0 0
40 | Férsvarsmakten 144 444 0 56 016 | Forsvarsmaktsdagar
7712 | Flygvapendag
2190 | Massor
3270 | Rekryteringsinfo
30628 | Ungdomskommunikation
2862 | Annonsering rekrytering US
2637 | Oka intresset for varnplikten
8359 | Uppvisningsgrupper
22 214 | Filmproduktion, annonser
41 | Diskrimineringsombudsmannen 7365 223 0
42 | Boverket 25100 0 6000 | Infokampanjer: energieffektivisering,
1600 | radonmétning
43 | Pliktverket 10 450 5344 0
44 | Handikappombudsmannen 1501 0 0
45 | Lsty Ostergétlands lan 712 132 0
46 | Lsty Uppsala lan 1000 0 0
47 | Mob mot narkotika 12700 | 12700 0
48 | Forum f. levande hist. 886 0 349 | Marknadsféring av utstaliningar
m.m
49 | Sekr. f. genusforskn. 2208 0 0
50 | Hogskoleverket 8 485 75 0
Summa 865890 | 69400 | 206 154
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Antal publiceringar fran
myndighetsforetradare pa
debattsidorna | Dagens Nyheter,
Svenska Dagbladet, Goteborgs-Posten
och Sydsvenska Dagbladet fr.o.m.
januari 1997 t.o.m. oktober 2007/

19 19 19 20 20 20 20 20 20 20 20 Summa
97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07

Lansstyrelsen i Ostergotland 1 2 1 4 1 4 1 2 5 8 3 32
Socialstyrelsen 2 5 3 4 4 1 5 4 3 3
Integrationsverket 5 1 1 3 4 2 4 5 5 30
Forsakringskassan/Riksforsakringsverket 4 3 2 5 1 2 3 4 3 27
Sida 1 3 1 3 3 1 3 7 2 24
Jamstalldhetsombudsmannen 2 2 1 1 2 1 4 2 2 1 2 20
Arbetsmarknadsstyrelsen 1 2 2 1 2 1 2 5 3 19
Barnombudsmannen 1 1 2 1 1 5 3 3 1 18
Naturvardsverket 2 1 5 4 1 1 1 1 16
Migrationsverket 3 4 2 1 3 1 1 15
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering 4 1 2 1 2 3 1 1 15
Skolverket 2 2 1 4 1 3 2 15
Folkhélsoinstitutet 1 1 1 2 1 3 2 1 2 14
Lénsstyrelsen i Uppsala lan 1 5 1 4 3 14
Lansstyrelsen i Vastmanlands lan 3 1 1 5 3 1 14
Brottsforebyggande radet 1 2 6 1 1 2 13
Banverket 1 1 4 1 2 3 12
Kungliga tekniska hdgskolan 1 1 3 1 3 1 2 12
Lansstyrelsen i Stockholms 1an 1 3 1 2 2 2 1 12
Statens institutionsstyrelse 1 1 1 2 3 2 1 1 12
Hogskolan i Boras 3 3 2 3 1"
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Lunds universitet 1 2 1 1 1 1 2 2 "
Skatteverket/Riksskatteverket 2 3 1 1 4 1"
Ombudsmannen mot diskriminering pa 1 1 1 3 3 9
grund av sexuell laggning

Forsvarsmakten 1 1 1 2 1 1 1 8
Nutek 2 1 2 3 8
Uppsala universitet 1 1 3 1 2 8
Arbetslivsinstitutet 1 1 2 1 1 1 1
Handikappombudsmannen 1 1 1 2 2 1
Stockholms universitet 2 1 1 1 1 1 1
Arbetsmiljoverket 3 3 6
Boverket 2 2 1 1 6
Gleshygdsverket 1 1 1 2 1 6
Goteborgs universitet 1 1 3 1 6
Invandrarverket 2 1 2 1 6
Léansstyrelsen i Norrbottens lan 2 1 1 2 6
Lansstyrelsen i Vastra Gotaland 1 1 1 2 1 6
Lansstyrelsen i Orebro lan 2 2 1 1 6
Myndigheten for skolutveckling 1 2 2 1 6
Ungdomsstyrelsen 1 1 2 1 1 6
Utlanningsnamnden 1 3 1 1 6
Hogskoleverket 1 1 1 1 1 5
Luftfartsverket 1 2 2 5
Léansstyrelsen i Sédermanland 1 1 1 1 1 5
Vetenskapradet 2 1 1 1 5
Rklagarmyndigheten 1 2 2 5
Brottsoffermyndigheten 1 1 1 1 4
Datainspektionen 1 3 4
Domstolsverket 1 1 1 1 4
Ekobrottsmyndigheten 2 2 4
Fiskeriverket 1 1 1 1 4
Karlstads universitet 1 1 2 4
Karolinska institutet 1 1 1 1 4
Konsumentverket 1 1 2 4
Livsmedelsverket 1 2 1 4
Lansstyrelsen i Jonkopings lan 1 1 1 1 4
Lansstyrelsen i Vasternorrlands lan 1 2 1 4
Malmé hogskola 1 3 4
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Riksrevisionsverket

Rattsmedicinalverket

Skogsstyrelsen

Vinnova

Vagverket

Energimyndigheten

Kemikalieinspektionen

Konkurrensverket

Lakemedelsverket

Lansstyrelsen i Varmlands lan

Medlingsinstitutet

Patent- och registreringsverket

Rikspolisstyrelsen

Statens geotekniska institut

Arbetsgivarverket

Blekinge tekniska hogskola

Finansinspektionen

Forsvarets forskningsanstalt/FOl

Hogskolan Vast

NN NN N (W w(w (w w|w|w|w|lw (& (& s

Institutet for utvardering av internationellt

utvecklingssamarbete

N

Jordbruksverket

Linkopings universitet

Lulea tekniska universitet

Lansstyrelsen i Blekinge

Lansstyrelsen i Dalarna

Lansstyrelsen i Gavleborg

Lansstyrelsen i Kronoberg

Lansstyrelsen i Skane

Lansstyrelsen i Vasterbotten

Lararhogskolan

Post- och telestyrelsen

Premiepensionsmyndigheten

Raddningsverket

SMHI

Smittskyddsinstitutet

Statens haverikommission

LI IR I I O LS I R I T U I U R R O LS )
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Statens institut for kommunikationsanalys 2 2
Statens stralskyddsinstitut 1 1 2
Styrelsen for psykologiskt forsvar 1 1 2
Svenska institutet 1 1 2
Svenska kraftnéat 1 1 2
Sakerhetspolisen 1 1 2
Umea universitet 1 1 2
Djurskyddsmyndigheten 1 1
Elsakerhetsverket 1 1
Forsvarets radioanstalt 1 1
Forsvarshogskolan 1 1
Hogskolan i Kalmar 1 1
Kammarkollegiet 1 1
Konjunkturinstitutet 1 1
Kriminalvéardsstyrelsen 1 1
Krisheredskapsmyndigheten 1 1
Lakemedelsformdnsndmnden 1 1
Lansstyrelsen i Halland 1 1
Lansstyrelsen i Jamtland 1 1
Moderna museet 1 1
Rymdstyrelsen 1 1
Statens beredning for medicinsk 1

utvardering ]
Statens biografbyra 1 1
Statens fastighetsverk 1 1
Statens jarnvagar 1 1
Statens kriminaltekniska laboratorium 1 1
Statskontoret 1 1
Vag- och trafikforskningsinstitutet 1 1
Vaxjo universitet 1 1
Orebro universitet 1 1
Overstyrelsen for civil beredskap 1 1
Summa 29 44 68 62 61 85 72 85 91 81 42 720
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Statens offentliga utredningar 2007

Kronologisk forteckning

11.

12.
13.

14.

15.

. Telefonférsiljning. Jo.
. Fran socialbidrag till arbete.

+ Bilaga. Férdjupningsstudier.
+ Littldst. Sammanfattning. S.

. Forildraskap vid assisterad befruke-

ning. Ju.

. Trafikinspektionen

—en myndighet {6r sikerhet och skydd
inom transportomridet. N.

. Summa summarum — en fristiende

myndighet {6r utredning av anmilningar
om brott av poliser och dklagare? Ju.

. Mélsigandebitridet.

Ett aktivt stdd i ridttsprocessen. Ju.

. Den nya inskrivningsmyndigheten. M.
. Nya férutsittningar fér ekobrotts-

bekimpning. Ju.

. Svenskan ivirlden. UD.
10.

Hillbar samhillsorganisation med
utvecklingskraft. Fi.

Regional utveckling och regional
samhillsorganisation. Fi

Hilso- och sjukvirden. Fi.

Staten och kommunerna — uppgifter,
struktur och relation. Fi.

Renovering av bostadsmarknad efterlyses!
Om ungas méjligheter till en egen bostad.
Rapport nr 1:

Om bara nigon kunde siiga vad jag ska
gora for att f3 en bostad s3 skulle jag gora
det.

Rapport nr 2:

Méste man ha tur?

Studier av yngre pd bostadsmarknaden
isvenska stider.

Rapport nr 3:

Effektiv bostadsservice och férmedling
av bostidder —ur ett dubbelt anvindar-
perspektiv.

Rapport nr 4:

Unga vuxna pd boldnemarknaden. M.
Stéd f6r framtiden — om frutsittningar
for jimstilldhetsintegrering.

16.

17.

18.

19.
20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

Idébok:

Jamstilld medborgarservice. Goda rdd om
jimstilldhetsintegreringen. En idébok
for chefer och strateger.

Metodbok:

JamSt6d Praktika. Metodbok for jim-
stilldhetsintegrering. IJ.

Andrad kénstillhérighet — forslag till ny
lag. S.

Aktenskap for par med samma kon.
Vigselfrigor. Ju.
Arbetsmarknadsutbildning f6r bristyrken
och insatser fér arbetsldsa ungdomar. N.
Friskare tinder — till rimliga kostnader. S.
Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets
omréde. Jo.

GMO-skador i naturen och Miljébalkens
forsikringar. M.

Skyddet f6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 1+2. Ju.
Genomférande av tredje penningtvitts-
direktivet. Fi.

Veterinir filtverksamhet i nya former. Jo.
Plats for tillvixt? Fi.

Alternativ tvistldsning. Ju.
Auktorisation av patentombud. N.
Tydliga mil och kunskapskrav i grund-
skolan. Férslag till nytt mil- och uppfolj-
ningssystem. U.

Hur tillimpas expropriationslagens
ersittningsbestimmelser? Ju.

Tv4 nya statliga specialskolor.

+ Littlist+ Daisy. U.

Alltid redo! En ny myndighet mot
olyckor och kriser. F6.

Tillvixt genom turistniringen. N.
Slipvagnskdrning med B-kérkort

—nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? N.

Skolgéng f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. Ju.



35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43,

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.
52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

Flyttning och pendling i Sverige. Fi.
Bioenergi frdn jordbruket — en viixande
resurs. + Bilagedel. Jo.

Vird med omsorg — mojligheter och
hinder. S.

Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet
2007. Nu levandes ansvar, framtida
generationers frihet. M.

Framtidens polis. Ju.

Valsystem och representationseffekter.
En jimforande studie av 25 linder. Ju.
Misstroendeférklaring och regerings-
bildning 1994-2006.

Regeltillimpning och férfattnings-
politiska alternativ. Ju.

Fran statsminister till president?
Sveriges regeringschef i ett jimférande
perspektiv. Ju.

Bittre arbetsmiljoregler IT.
Skyddsombud, bestillaransvar,
byggarbetsplatser m.m. A.
Tsunamibanden. Fi.

Utdkat elektroniskt informationsutbyte.
Fi.

Ansvarsfrigan vid odling av genmodifiera-

de grodor. Jo.

Den osynliga infrastrukturen

—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. N.

Patientdata och likemedel m.m. S.

Organisationsform f6r VIT och SIKA. N.

Méngfald ir framtiden. Ku.
Riksbankens finansiella oberoende. Fi.
Beslutanderitt vid gemensam virdnad
m.m. Ju.

Sjukhusens likemedelsférsorjning. S.
Barnet i fokus

En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. Ju.

Betalningstider i niringslivet. N.
Revisionsutskott m.m.; Genomférande
av 2006 &rs revisorsdirektiv. Ju.

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former fér 6verprévning. Jo.
Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
i det svenska godstransportsystemet. N.
Strategiska godsnoder i det svenska
transportsystemet — ett framtids-
perspektiv. N.

60.

61.

62.

63.

64.
65.

66.
67.

68.

69.

70.

71.
72.
73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.
80.
81.
82.

83.

Sverige infér klimatférindringarna — hot
och méjligheter. DVD medféljer. M.

+ engelsk dversittning.

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med f6rslag
till férindringar i kostnadsutjimningen.
Fi.

Uyidmning av kommunernas LSS-kost-
nader — &versyn och forslag. Fi.

En bittre viltforvaltning med inriktning
pailg. Jo.

Studiestddsdatalag. U.

Domstolarnas handliggning av drenden.
Ju.

Rérelser i tiden. IJ.

Regeringsformen ur ett kdnsperspektiv.
En 6vergripande genomging. Ju.

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. Ju.
Bestimmelser om domstolarna
iregeringsformen. Expertgruppsrapport.
Ju.

Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. N.

En starkare foretagsinteckning. Ju.
Kommunal kompetens i utveckling. Fi.
Kostnader fér personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning
och 4terbetalning av assistansersittning. S.
Upplitelse av den egna bostaden. Fi.

Att styra staten — regeringens styrning

av sin férvaltning. Fi.

Lagring av trafikuppgifter f6r brotts-
bekimpning. Ju.

En svensk veteranpolitik, del 1.

Ansvaret f6r personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. Fo.
Bolagisering for 6kad konkurrens och
effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. N.

Tre nya skolmyndigheter. U.

Reach — genomférande och sanktioner. M.
Resurser for kvalitet. U.

Samordnad och tydlig tillsyn av social-
tjdnsten. + Littlist + daisy. S.
Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and
growth: a research review. N.



84.
85.
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87.

88.

89.
. Straffskalan f6r mord. Ju.
91.

90
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93.

94.
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96.
97.
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100.

101

102.
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104.
105.
10e6.
107.

Virdet av valdeltagande. Ju.

Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. Ju.

Bittre djurskydd — mindre kringel. Jo.
Okad likvirdighet for elever med
funktionshinder. +Littldst. + Daisy. U.
Att lira nira.

Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira
kompetensutveckling inom omsorg och
vird av ildre. S.

Rovdjuren och deras forvaltning. M.

Ny féretagshilsovird — ny kunskaps-
férsdrjning. S.

Urkunden I Tiden

—en straffrittslig anpassning. Ju.

Den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd. Expertgruppsrapport. Ju.
Folkomréstning i Europa.

Rittslig reglering och férekomst av folk-
omrdstningar 132 europeiska stater. Ju.
Tjinster utan grinser?
Internationalisering av offentliga sektorns
tjinster. Fi.

Avgifter. Fi.

Vissa metrologifrdgor. N.

Karridr fér kvalitet. U.
Foérhandsprovning av nittariffer m.m. N.

Id-kort for folkbokférda i Sverige. IJ.

. Tydlig och 6ppen. Forslag till en stirkt

skolinspektion. U.

Svenska nyhetsmedier och minskliga
rittigheter i Sverige. En &versikt. Ju.
Bo fér att leva — seniorbostider och
trygghetsbostider. S.

Samverkan fér lokal utveckling. IJ.
Territoriellt samarbete inom EU. N.
Lotsa ritt! N.

Opinionsbildande verksamhet och sm&
myndigheter. Fi.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Forildraskap vid assisterad befruktning. [3]
Summa summarum — en fristiende myndighet
f6r utredning av anmilningar om brott av
poliser och dklagare? [5]
Malsigandebitridet.
Ett aktivt stéd i rittsprocessen. [6]

Nya f6rutsittningar f6r ekobrottsbekimpning.

(8]

Aktenskap for par med samma kon.
Vigselfrigor. [17]

Skyddet f6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 1+2. [22]

Alternativ tvistldsning. [26]

Hur tillimpas expropriationslagens ersitt-
ningsbestimmelser? [29]

Skolgdng f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. [34]

Framtidens polis. [39]
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En jimforande studie av 25 linder. [40]

Misstroendeforklaring och regeringsbildning
1994-2006.
Regeltillimpning och férfattningspolitiska
alternativ. [41]
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[52]

Barnet i fokus
En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. [54]

Revisionsutskott m.m.; Genomférande av
2006 &rs revisorsdirektiv. [56]

Domstolarnas handliggning av drenden. [65]

Regeringsformen ur ett kénsperspektiv.
En 6vergripande genomgang. [67]

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. [68]

Bestimmelser om domstolarna i regerings-

formen. Expertgruppsrapport. [69]

En starkare foretagsinteckning. [71]

Lagring av trafikuppgifter f6r brotts-
bekimpning. [76]

Virdet av valdeltagande. [84]

Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. [85]

Straffskalan fér mord. [90]

Urkunden I Tiden
—en straffrittslig anpassning [92]

Den kommunala sjilvstyrelsens grundlags-
skydd. Expertgruppsrapport. [93]

Folkomréstning i Europa.
Rittslig reglering och férekomst av folk-
omrdstningar 132 europeiska stater. [94]

Svenska nyhetsmedier och minskliga
rittigheter i Sverige. En dversikt. [102]

Utrikesdepartementet

Svenskan i virlden. [9]

Forsvarsdepartementet

Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor
och kriser. [31]

En svensk veteranpolitik, del 1.
Ansvaret for personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. [77]

Socialdepartementet

Fran socialbidrag till arbete.
+ Bilaga. Férdjupningsstudier.
+ Littlidst. Sammanfattning. [2]
Andrad kénstillhérighet — forslag till ny lag.
[16)
Friskare tinder — till rimliga kostnader. [19]
Vird med omsorg — mojligheter och hinder.
(37]
Patientdata och likemedel m.m. [48]
Sjukhusens likemedelsférsorjning. [53]
Kostnader f6r personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning

och dterbetalning av assistansersittning.
(73]



Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten.
+ Littlist + daisy. [82]

Att lira nira.
Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira
kompetensutveckling inom omsorg och
vérd av idldre. [88]

Ny foretagshilsovird — ny kunskaps-
f6rsorjning [91]

Bo for att leva — seniorbostider och trygghets-
bostider. [103]

Finansdepartementet

Hillbar samhillsorganisation med
utvecklings-
kraft. [10]

Regional utveckling och regional samhalls-
organisation. [11]

Hilso- och sjukvérden. [12]

Staten och kommunerna — uppgifter, struktur
och relationer. [13]

Genomforande av tredje penningtvitts-
direktivet. [23]

Plats for tillvixt? [25]

Flyttning och pendling i Sverige. [35]

Tsunamibanden. [44]

Utdkat elektroniskt informationsutbyte. [45]

Riksbankens finansiella oberoende. [51]

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med forslag
till férindringar 1 kostnadsutjimningen.
(61]

Utjimning av kommunernas LSS-kostnader
—dversyn och forslag. [62]

Kommunal kompetens i utveckling. [72]

Upplételse av den egna bostaden. [74]

Att styra staten — regeringens styrning av sin
férvaltning. [75]

Tjinster utan grinser?
Internationalisering av offentliga sektorns
tjinster. [95]

Avgifter. [96]

Opinionsbildande verksamhet och sm&
myndigheter. [107]

Utbildningsdepartementet

Tydliga mil och kunskapskrav i grundskolan.
Forslag till nytt mal- och uppféljnings-
system. [28]

Tv4 nya statliga specialskolor.

+ Littldst+ Daisy. [30]

Studiestddsdatalag. [64]

Tre nya skolmyndigheter. [79]

Resurser for kvalitet. [81]

Olkad likvirdighet for elever med
funktionshinder. +Littlist. + Daisy. [87]

Karridr for kvalitet. [98]

Tydlig och 6ppen. Forslag till en stirkt skol-
inspektion. [101]

Jordbruksdepartementet

Telefonférsiljning. [1]

Administrativa sanktioner pa yrkesfiskets
omréde. [20]

Veterinir filtverksamhet i nya former. [24]

Bioenergi frdn jordbruket — en vixande resurs.
+ Bilagedel. [36]

Ansvarsfrigan vid odling av genmodifierade
grodor. [46]

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former fér $verprévning. [57]

En bittre viltférvaltning med inriktning
palg. [63]

Bittre djurskydd — mindre kringel. [86]

Miljodepartementet

Den nya inskrivningsmyndigheten. [7]

Renovering av bostadsmarknad efterlyses!
Om ungas méjligheter till en egen bostad.
Rapportnr 1:

Om bara nigon kunde siiga vad jag ska gora
for att f8 en bostad s skulle jag gora det.
Rapport nr 2:

Maste man ha tur?

Studier av yngre pd bostadsmarknaden
1svenska stider.

Rapport nr 3:

Effektiv bostadsservice och férmedling
av bostider — ur ett dubbelt anvindar-
perspektiv.

Rapport nr 4:

Unga vuxna pd boldnemarknaden. [14]

GMO-skador i naturen och Miljbalkens
forsikringar. [21]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2007.
Nu levandes ansvar, framtida generationers
frihet. [38]

Sverige infér klimatférindringarna — hot och
méjligheter. DVD medfsljer. [60]

+ engelsk dversittning.
Reach - genomférande och sanktioner. [80]
Rovdjuren och deras férvaltning. [89]



Néringsdepartementet

Arbetsmarknadsdepartementet

Trafikinspektionen
—en myndighet {6r sikerhet och skydd
inom transportomradet. [4]
Arbetsmarknadsutbildning {6r bristyrken och
insatser {or arbetsldsa ungdomar. [18]
Auktorisation av patentombud. [27]
Tillvixt genom turistniringen. [32]
Slipvagnskérning med B-kérkort
—nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? [33]
Den osynliga infrastrukturen
—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. [47]
Organisationsform f6r VIT och SIKA. [49]
Betalningstider i niringslivet. [55]
Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
idet svenska godstransportsystemet. [58]
Strategiska godsnoder i det svenska transport-
systemet —ett framtidsperspektiv. [59]
Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. [70]
Bolagisering for 6kad konkurrens och
effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. [78]
Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and growth:
aresearch review. [83]
Vissa metrologifrigor. [97]
Forhandsprévning av nittariffer m.m. [99]
Territoriellt samarbete inom EU. [105]
Lotsardtt! [106]

Integrations- och jamstalldhetsdepartementet

Stéd £6r framtiden — om férutsittningar {6r
jimstilldhetsintegrering.
Idébok:
Jimstilld medborgarservice. Goda rid om
jamstilldhetsintegreringen. En idébokfor
chefer och strateger.
Metodbok:
JimStéd Praktika. Metodbok for jam-
stilldhetsintegrering. [15]

Rorelser i tiden. [66]

Id-kort for folkbokforda i Sverige.[100]

Samverkan f6r lokal utveckling. [104]

Kulturdepartementet

Mingfald ir framtiden. [50]

Bittre arbetsmiljoregler II. Skyddsombud,
bestillaransvar, byggarbetsplatser m.m.
[43]
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