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FOrord

Med skriften ”Staten i framtiden” vill Fackforbundet ST peka pa viktiga utveck-
lingstrender i staten. Dom fyra viktiga fragorna som skriften anknyter till ar;

» Vad ska staten svara for i framtiden?

» Hur ska statsforvaltningen organiseras?
» Hur ska statsforvaltningen styras?

» Hur ska statsforvaltningen ledas?

Skriften ar en del av forberedelserna infér STs kongress den 27-29 maj 2008.
Syftet 4r att den ska anvindas till en fordjupad diskussion om framtiden och
samtidigt ge bidrag till att formulera STs fackliga politik.

For innehallet i skriften ansvarar Knut Rexed som pa uppdrag av ST forfattat
skriften.

Fackforbundet ST ar en facklig organisation med narmare 100 000 medlem-
mar inom den statliga sektorn (myndigheter, bolag, verk och hogskolor). Var
framsta uppgift ar att se till att medlemmen kinner sig trygg pa sin arbetsplats
och ges mojligheter till utveckling. Det gor vi bland annat genom att teckna kol-
lektivavtal om loner och anstillningsvillkor samt att se till att avtal och arbets-
rattsliga lagar foljs. Vi anvinder oss av olika sitt for att skapa inflytande for
vara medlemmar och pa sa sitt forbittra deras anstillningsvillkor. Viktiga me-
del for detta dr okad kunskap om utvecklingstrender och ett aktivt paverkans-
arbete. Den hir skriften ska ge sidant bidrag,

Stockholm i december 2007
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Annette Carnhede
STs forbundsordforande
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Sammanfattande slutsatser

De fyra viktiga fragorna som denna skrift knyter an till ar,
» Vad ska staten svara for i framtiden?

» Hur ska statsforvaltningen organiseras?

» Hur ska statsforvaltningen styras?

» Hur ska statsforvaltningen ledas?

Svaren pa dessa omfattande fragor dr inte pa forhand givna. Anledningen ar dels
att framtiden inte 4r forutsidgbar utan gar att paverka, dels att utvecklingen till
stora delar ocksa dr beroende av fordndringar i var omvirld. De omvirldsfor-
andringar som har storst betydelse for utvecklingen i staten kan sammanfattas
inom tre huvudrubriker globalisering, digitalisering och varderingar. Inom den
forsta huvudrubriken, globalisering, ingdr fragor som Sveriges handels- och sa-
kerhetsberoende, de globala institutionernas roll, ordnade statsfinanser, attrak-
tiva produktionsmiljoer, etc. Inom den andra huvudrubriken, digitalisering, in-
gar fragor som framvixandet av nya tjdnster, effektivare centralstyrning, ut-
spridda produktionsnitverk, integritetsrisker, etc. Och slutligen inom det tredje
huvudomradet, varderingar, ingar fragor som minskad auktoritetstro och okad
rationalitet, och fran fokus pa overlevnad till sjalvforverkligande.

Den svenska modellen av statsforvaltningen bygger pa en maktdelning. 1634
ars regeringsform forstirkte en existerande maktdelning mellan kungen, och de
fyra stinden. Dagens modell kan beskrivas som en form av makt- eller rollfor-
delning i rittsliga fragor mellan riksdag, regering, forvaltning och rittsvasende. I
praktiken betyder modellen att regeringen kan styra myndigheterna precis sa
mycket som den sjdlv vill, men att den maste iaktta vissa formkrav (kollektivt
beslutsfattande, skriftlig form, offentliga beslut) och inte far lagga sig i lagtolk-
ning eller rattstillimpning. Manga andra lander har liknande sjilvstandigt ledda
myndigheter. De nordiska linderna 4r exempel pa sidana linder. Men det finns
ocksa lander, exempelvis Flandern och Nya Zeeland som har t.o.m. mer syste-
matiskt genomford myndighetsmodeller. Men pa ett viktigt satt skiljer Sverige
sig ut genom att ha ett sd svagt centrum.
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Den svenska statsforvaltningen har gatt igenom betydande forandringar under
senare ar. Vid 1990-talets borjan fanns det 1 400 statliga myndigheter pa cen-
tral, regional och lokal niva. Ar 2005 hade antalet reducerats med tva tredjede-
lar till 487. De senare drens trend ar bildandet av sk enmyndigheter. Det finns
fem stora myndigheter: Arbetsmarknadsverket, Forsvarsmakten, Forsikrings-
kassan, Polisvisendet, Skatteverket. Det finns 16 myndigheter med firre an tio
anstallda.

I den allmidnna debatten har variationen i storlek mellan de olika statliga
myndigheterna ofta framforts som ett stort problem. Forvisso finns det all an-
ledning att prova om inte de manga sma myndigheterna ger onodigt hoga om-
kostnader. Men ett storre problem sett ur hela samhaillsorganisationen ar den
stora skillnaden mellan kommunernas storlek. Storleken mellan kommunerna
varierar mellan 2 500 och 780 000 invédnare. Deras skattekraft varierar mellan
135 000 och 6ver 300 000 kr/ar. Eftersom det enbart dr Riksdagen som kan
fatta beslut som binder alla kommuner, kan bara konstateras att staten inte har
varit noggrann nar det giller vilka befogenheter som bara delegerats och vilka
som oOverlatits. Detta dr en fraga som pa allvar méste diskuteras och som i hog
grad har betydelse for den statliga sektorns uppgifter och ansvar.

Statens styrning av sig sjalv var en frdga som den sk Ansvarskommittén be-
rorde. Men kommittén kom inte till ndgot resultat i de stora Overgripande fra-
gorna. Exempelvis fraigan om alla myndigheter ska styras och ledas pd samma
siatt? Ska sma myndigheter ha samma administrativa sjilvstindighet som stora?
Idag finns det Affarsverk, Domstolar, Inspektioner, Stabsmyndigheter, Universi-
tet och hogskolor, Tjansteproducenter, Tillsynsmyndigheter, etc.

Idag styrs statsforvaltningen genom instruktioner fran myndigheten Reger-
ingen. Det finns fyra olika slags instruktioner. Myndighetsférordning (generell
instruktion), Instruktion (stdende instruktion), Regleringsbrev (arlig instruk-
tion), Sarskilda beslut (sarskild instruktion).

En mer indirekt metod for att styra statsforvaltningen fran regeringens sida
ar utnamningsmakten till de hogre statliga tjansterna. Denna fraga har livligt
diskuterats under artionden. Kritiken har oftast handlat om att tillsdttningarna
politiserats. I mindre utstrackning har kritiken handlat om formerna for tillsatt-
ningen och i dnnu mindre grad har regeringens privilegium att tillsatta myndig-
hetschefer ifrigasatts. Den regering som tilltridde efter riksdagsvalet 2006 hade
hoga ambitioner att fordndra tillsattningsforfarandet. Men med nédgra fa undan-
tag har monstret fran tidigare ar upprepats. Nagon exakt och klar bild finns inte
pa hur regeringen vill ha det i framtiden. Det aterstar att se.
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En av de omvirldsforandringar som sillan tagits hiansyn till nir det géller styr-
ning ir pa vilket sdtt nya styr- och ledningsstrategier har betydelse. I korthet kan
sammanfattas att det handlar om att ga fran ordergivning till 6verenskommel-
ser. Det kan handla om flera plan;

Mellan departementsledning och verksledning.
Mellan myndighetens ledning och dess anstallda.
Mellan myndigheter.

Mellan myndigheter och leverantorer.

Mellan myndigheter och kontrakterade utforare.

En trend som varit tydlig under senare ar ar den 6kade graden av politisering av
statsforvaltningen. Detta har markts fraimst av en 6kad mingd av politikdrivna
omorganisationer och vid inrittande av nya myndigheter. Ur ett formellt och
sakligt perspektiv finns det ingen anledning att ifrigasitta denna utveckling.
Regeringen har, forutsatt riksdagens godkidnnande, ritten pa sin sida. Och i
grunden ir ju de statliga myndigheternas uppgift att operativt verkstilla reger-
ingens beslut. Men det finns en baksida som ocksa maste beaktas om utveck-
lingen fortsatter: Pa vilket sitt ska de statligt anstdlldas stillning som fortsatt
kompetent och politiskt neutrala kunna bevaras? I Sverige har vi avskaffat de
traditionella regler som avsett att skydda statstjanarna mot politisk onad. Istal-
let har Sverige ett skydd som bygger pa internaliserade varderingar, pa 6ppenhet
och mangfald, och pa fria media. En av de fragor som denna skrift vacker for
fortsatt diskussion dr om dagens skydd mot trakasserier pa grund av politisk
ondd ar tillrackligt? Medfor den 6kade miangden av politikdrivna omorganisa-
tioner ett behov av battre anstillningsskydd? Finns det skal att aterinfora ett
civil servicesystem for vissa grupper av statstjansteman? For ST som det domi-
nerade och enda renodlade fackférbund inom den statliga sektorn kommer detta
att vara viktiga fragor att diskutera i framtiden.
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Inledning

Nar vi blickar bakat i tiden ser vi en statsforvaltning som kontinuerligt utveck-
lats och anpassats efter tidens behov och nya politiska utmaningar och varde-
ringar. Sett i ett internationellt perspektiv dr denna formaga till férandring, an-
passning och kontinuerliga forbattringar den viktigaste anledningen till att Sve-
rige i dag har en av virldens modernaste och effektivaste statsforvaltningar.

Det finns ingen anledning att tro att behovet av utveckling och anpassning
har forsvunnit. I bilagan beskrivs ett antal pagaende omvarldsforandringar. Sar-
skilt giller att den omvandling som mojliggors av anviandningen av digital in-
formation och mikroelektroniska tillimpningar dnnu bara ar i sin linda. Expe-
rimenterandet med nya former av samverkan mellan offentliga verksamheter
och privata tjansteforetag kommer att fortsitta.

P4 kortare sikt kan man notera att ett antal for statsforvaltningen viktiga ut-
redningar nyligen har lagt fram forslag, om forandringar, eller kommer att gora
det inom en nidra framtid. Dit hor bl.a. Tillsynsutredningen (SOU 2004:10),
Ansvarsutredningen (SOU 2007:10), Styrkommittén (Fi 2006:07) och Forvalt-
ningskommittén (Fi 2006:08). Det gar inte att idag sdga vad deras forslag kan
leda till.

Utvecklingen i Sverige ar inte olik den i andra linder. Daremot skiljer sig oli-
ka linder at genom att starta fran olika utgdngspunkter och genomféra refor-
mer i olika takt och pa olika sdtt. Den administrativa, sociala, ekonomiska, kul-
turella och politiska bakgrunden skiljer sig ocksa at. Inget annat land kan tjana
som forebild, men vi kan ha nytta av att jamfora oss med andra lander och att
studera deras lyckade och mindre lyckade reformer. Vi kan vilja var egen vag,
men vi bor inte gora det utan att ldsa kartan och lyssna pa andra resenirers be-
rdttelser.

I de olika avsnitt som foljer tas olika aspekter pad statsforvaltningen och dess
framtida utveckling upp. De dr beskrivande, och avser inte att fororda eller fore-
sla nagon viss dtgird eller politik. Avsikten dr istillet att rapporten ska kunna
ligga till grund for en informerad diskussion om de fyra huvudfragorna
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» Vad ska staten svara for i framtiden?
» Hur ska statsforvaltningen organiseras?
» Hur ska statsforvaltningen styras?

» Hur ska statsforvaltningen ledas?

Den svenska statsforvaltningen

Den svenska statsforvaltningen har gatt igenom betydande forandringar under
de senaste femtio aren. Omfattande uppgifter har forts over till andra huvud-
man som landsting, kommuner och statligt 4gda aktiebolag, samtidigt som upp-
gifter tillforts forvaltningen genom utbyggnaden av viktiga valfardssystem och
forstatligandet av den allminna forsdkringskassan. Forsvarsmakten har skurits
ned efter det kalla krigets slut. Politiska prioriteringar och strukturella forind-
ringar har inneburit att myndigheter inrittats, delats, slagits ihop och lagts ned.

Det finns inget givet svar pa hur stort antalet statliga myndigheter ar idag,
utan det beror pa vilka man viljer att ta med. Enligt Statskontoret fanns det 487
myndigheter med egna anstillda ar 2005. Av dessa var 112 domstolar, 199 all-
manna forvaltningsmyndigheter, 3 affarsverk, 37 universitet och hogskolor och
136 myndigheter som ingick i myndighetskoncerner. I detta antal ingar inte de
105 utlandsmyndigheterna. Jimfor man med tidigare liknande rapporter finner
man att antalet myndigheter stadigt har minskat. 1990 fanns det saledes 1394
myndigheter, och 1995 hade antalet sjunkit till 796. En stor del av minskningen
beror pa att antalet myndigheter som ingdr i myndighetskoncerner har minskat
genom dessa omvandlats till sammanhallna myndigheter

Mellan 2000 och 2005 minskade antalet allmdnna forvaltningsmyndigheter
med nio stycken. Bakom denna nettoforiandring ligger att 43 myndigheter hade
upphort, framfor allt genom sammanslagningar av myndighetskoncerner, me-
dan 29 myndigheter tillkommit genom renodling eller ombildning, och att fem
helt nya myndigheter inrittats.

De storsta myndigheterna ar Polisen, Forsvarsmakten, Forsikringskassan,
Skatteverket och Arbetsmarknadsverket. Den minsta myndigheten — Genteknik-
nimnden — hade endast tre anstillda och ytterligare 15 myndigheter hade firre
an tio anstéllda.
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Antal myndigheter och anstdllda 2007 fordelade pa huvudman
Killa: Statskontoret (2007)

Huvudman Antal Sammanlagt an- | Genomsnittligt
tal anstillda antal anstillda
Arbetsmarknadsdepartementet 31 10 805 349
Finansdepartementet 57 24 064 422
Forsvarsdepartementet 16 20 656 1291
Integrations- och jamstalld- 13 437 34
hetsdepartementet
Jordbruksdepartementet 11 5186 471
Justitiedepartementet 142 41 348 291
Kulturdepartementet 34 2719 79
Miljodepartementet 40 3731 93
Nairingsdepartementet 27 22769 843
Socialdepartementet 16 19 239 1202
Statsrddsberedningen 3 3999 1333
Utbildningsdepartementet 67 48 674 726
Utrikesdepartementet 11 1173 106
Summa under Regeringen 468 204 982 438
Under Riksdagen 10 968 97
Summa totalt 478 205 970 431

Ar 1990 sysselsatte den statliga forvaltningen motsvarande ca 355 000 arsar-
betskrafter. Ar 2004 hade sysselsittningen minskat till ca 212 000 &rsarbets-
krafter. Om man bortser fran effekterna av bolagiseringarna av affirsverken
hade emellertid antalet statligt anstillda endast minskat med drygt 9 000 perso-
ner, dvs. med cirka 4 procent. Konsfordelningen bland de sysselsatta i staten har
blivit ndgot jamnare. Andelen mian minskade fran 59 procent 1990 till 53 pro-
cent 2004. Variationerna ar dock stora inom forvaltningen. Andelen kvinnor ar
storst inom Forsakringskassan, och andelen man inom Fortifikationsverket.

Sysselsittningen i den statliga forvaltningen ar spridd over hela landet, men
med betydande regionala skillnader. 2004 fanns mer 4n en fjardedel av de stat-
ligt anstallda i Stockholms ldn, och 6ver hilften i ndgot av de tre storstadsldnen.
Det minsta antalet statligt anstillda fanns i Kalmar, Kronobergs och Gotlands
lan.

STATEN | FRAMTIDEN - VIKTIGA UTVECKLINGSTRENDER | STATEN - EN RAPPORT FRAN FACKFORBUNDET ST



Den svenska kommunsektorn

En av de saker som skiljer de skandinaviska linderna fran de kontinentaleurope-
iska ar den stora roll som kommunerna spelar. Sverige har alltid haft en i forhal-
lande till andra linder langtgdende decentralisering av viktiga uppgifter till
kommuner.

I dag har Sverige 290 kommuner, 2 regioner och 18 landsting!. Den minsta
kommunen (Bjurholm) har endast omkring 2 500 invdnare, och det finns ytter-
ligare 12 kommuner med fiarre an 5 000 invanare. Den storsta kommunen ar
Stockholm med 6ver 780 000 invanare. Skatteunderlaget i kommunerna varie-
rar ocksd kraftigt, frin omkring 135 000 kronor per invanare och ar i Hapa-
randa till 6ver 300 000 i Danderyd. Totalt var 1 096 000 personer anstallda i
kommuner och landsting 2005. Av de anstillda var 80 procent kvinnor. Den
kommunala sysselsittningen dr siledes mer dn fem ganger sa stor som den stat-
liga.

Kommunsammanslagningarna pa 1970-talet skapade overlag storre och
starkare kommuner med battre formdaga att ta ansvar. Omfattningen av deras
verksamhet och deras tjanster har gradvis vuxit, och idag svarar de bade for en
omfattande myndighetsutévning, och for huvuddelen av de offentliga tjansterna.

Samtidigt medforde kommunsammanslagningarna ocksa en starkare sjilv-
medvetenhet. Ledande kommunpolitiker drev direfter aktivt att statens infly-
tande over den kommunala verksamheten skulle begrinsas. Formellt innebar
emellertid den kommunala sjdlvstyrelsen endast att kommunerna beslutar sjalv-
standigt om sin verksamhet inom ramen for av Riksdagen stiftade lagar. Reger-
ingen har diremot inte ndgon mojlighet att utfirda forordningar eller instruk-
tioner som begrdnsar kommunernas handlingsfrihet. Begreppet ’kommunalt
sjalvstyre’ ar emellertid starkt vardeladdat, och under de senaste decennierna
har det ofta anviants i debatten som ett argument for att ocksa begriansa omfatt-
ningen pa och inriktningen av Riksdagens lagstiftning.

Kommunerna har ritt att beskatta invanarnas personliga inkomster. I takt
med att kommunerna fick nya uppgifter si vixte emellertid kommunernas be-
hov av inkomster. Kommuner med laga genomsnittsinkomster hade sarskilt
svart att fd pengarna att racka till. Staten gav darfor bidrag till olika verksamhe-
ter. Dessa bidrag beridknades utifran hur vil utbyggd den kommunala servicen
var, och var som regel forenade med villkor for hur verksamheterna skulle be-
drivas for att de skulle vara bidragsberattigade.

1 Gotland &r en enda kommun och saknar landsting
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Kommunpolitikernas var oppet kritiska mot att de prestationsrelaterade och
styrande statsbidragen begriansade deras mojligheter att utforma verksamheten
pa basta sitt. Det ledde i borjan av 1990-talet till att de ersattes av ett samlat
statsbidrag till ett kommunalt utjamningssystem, som syftar till att utjimna ef-
fekterna av dels strukturella skillnader i forutsattningar och dels skillnader i
genomsnittsinkomsten i olika kommuner. Systemet dr komplicerat, och ocksa
mycket omstritt eftersom det ar svart att siga vad som dr den mest rittvisa for-
delningen.

Statstjanarna som garanti for demokrati och rattsakerhet

En av grundstenarna for ett demokratiskt land dr en kompetent, professionell
och politiskt neutral offentlig forvaltning. De partier som stiller upp kandidater
i de allmdnna valen maste kunna vara forvissade om att den sittande regeringen
inte kommer att kunna anvianda forvaltningen som ett politiskt redskap. De
madste ocksd vara forvissade om att forvaltningen inte kommer att upptrada som
en part i en valrorelse. Slutligen maste de vara overtygade om att forvaltningen
lojalt kommer att verkstilla varje regerings politik, sa linge den 4r forenlig med
landets lagar.

Tidigare astadkoms detta genom regelstyrda statstjinstemannasystem. Vil
antagen till statstjinsten var man forvissad om anstillning livet ut, en garante-
rad befordringsgdng och en anstindig pension. I gengdld avstod man fran chan-
serna till hoga inkomster och accepterade en inledande underordning i ett hie-
rarkiskt system.

I dagens svenska samhille skulle den modellen inte lingre fungera. Livschan-
ser, sjalvforverkligande, 6ppenhet och eget inflytande dr viktigare for dagens
lontagare dr den gamla ordningens trygga men oforianderliga hierarki. Det ar en
viktig anledning till att Sverige har gatt over till att tillimpa samma typ av an-
stallningssystem som inom den privata sektorn. Dagens statstjansteman ar inte
anstilld av Staten, utan av den enskilda myndigheten, och kan sigas upp pa
grund av arbetsbrist. Myndigheterna tillimpar en individuell och differentierad
l6nesittning, och beslutar sjdlva om arbetsforhallanden, befordringar och per-
sonalutveckling. Det enda gemensamma som dr kvar ir egentligen pensionssy-
stemet.

Att Sverige ansag sig kunna ga ifran sitt traditionella statstjanstemannasy-
stem berodde pa att de grundliggande statstjanstemannavirderingarna var
starkt spridda och forankrade, inte bara i statstjanstemannakdren utan ocksa i
samhillet som helhet. Sverige har ocksa ett alternativt skydd i form av 6ppenhet
och méngfald. Vi har en internationellt sett omfattande tillgdng till offentliga
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handlingar, manga konkurrerande tidningar och manga starka intresseorganisa-
tioner. Det ar emellertid inte sjdlvklart att detta alternativa skydd fortsatter att
vara lika starkt.

De gemensamma statstjinstemannavarderingarna kan forsvagas av den om-
fattande decentraliseringen av personalpolitiken. Det finns samtidigt goda skal
for decentraliseringen. Bland dessa finns lontagarnas forandrade prioriteringar
och egna forvantningar, som innefattar att goda prestationer ska uppmarksam-
mas och belonas. Dar finns ocksa behovet av att kunna anpassa myndigheternas
personalpolitik till deras egna behov och till férhallandena inom den del av ar-
betsmarknaden som de rekryterar fran. Dar finns de forandrade ekonomiska,
sociala och tekniska forutsattningarna, som har medfort stora forandringar av
myndigheternas behov av personal med olika kompetens och erfarenheter.

Inom en del myndighetsomraden finns en hard konkurrens med privata fore-
tag om tillganglig specialiserad kompetens, medan det inom andra myndighets-
omraden knappast finns ndgon konkurrens med den privata sektorn om kompe-
tensen. Vidare har okvalificerat kontorsarbete i stor utstrickning forsvunnit
genom digitalisering och rationaliseringar samtidigt som nya personalgrupper
har tillkommit inom bl.a. personal- och IT-omridena. Overgingen frin att sjilv
svara for alla funktioner till att i vissa fall upphandla tjanster hade ocksa varit
svar att hantera utan en lokal handlingsfrihet i personalpolitiska fragor.

Ett oroande tecken pa att skyddet kan halla pa att forsvagas dr att det finns
alltfler exempel, sarskilt inom den kommunala forvaltningen, pa att fortroende-
valda politiker inte alltid ser eller forstar skillnaden mellan politik och offentlig
forvaltning. Det giller framfor allt miljoomradet, dir ett antal miljoinspektorer
som sokt tillimpa lagstiftningen har sagts upp eller omplacerats, och dir en
kommunal namnd har fillts i domstol for att inte ha tillimpat lagen pa ett kor-
rekt sdtt. Det gir emellertid ocksa att hitta exempel fran statsforvaltningen.

En nyckelfraga ar siledes vilket skydd den offentliga tjanstemannen kommer
att ha mot ondd for att inte ha varit tillrackligt foljsam, d.v.s. for att diskrimine-
ras eller trakasseras for att ha statt for saklighet, professionalism och en korrekt
regeltillimpning. Det behover inte vara en fortroendevald politiker som star for
ondden, utan det kan ocksa vara en hogre chef i organisationen. I de regelstyrda
statstjanstemannasystemen fanns ett sidant skydd i form av oavsittlighet och
regelstyrd befordringsgang. I dag bygger skyddet enbart pd 6ppenhet och extern
overvakning.

Man bor ocksd uppmirksamma de 6kade risker som foljer med 6vergangen
fran regelstyrda till kundanpassade tjanster. De senare innebir att en tjdnsteman
bemyndigas att bedoma kundens behov, och att anpassa insatserna efter dessa.
Det kan t.ex. vara friga om en arbetsformedlare som tar stillning till om det
behovs nagra dtgarder for att underlitta for en person att fa arbete, och i sa fall
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vilka. Man har darmed o6vergett tanken pa att alla ska behandlas pa ett likartat
satt, och skapat risker for att tjanstemannens beslut paverkas av annat dn enbart
professionella bedomningar. Det gar inte att l6sa det problemet genom en ater-
gang till regelstyrning utan att insatserna blir mindre effektiva. Istallet handlar
det om att stirka de professionella bedomningarna och skapa utrymme for kol-
legiala granskningar och bedomningar.

Den hir utvecklingen ar inte annorlunda 4n den som pagar i andra lander.
Naégra har gatt lika langt pa den hir viagen som Sverige, som t.ex. Australien
och Nya Zeeland, medan andra dr pa samma vig. De flesta av de nya medlems-
linderna i EU har daremot valt mer traditionella 16sningar regelstyrda statst-
jinstemannasystem2.

Det som skiljer ut Sverige ar istdllet var ndstan totala avsaknad av en central
funktion som foljer och viarderar hur myndigheterna skoéter sin arbetsgivarroll. 1
nagra fall har ett departement skrivit in i en myndighets regleringsbrev att den
ska ha en god personalpolitik, men vad det ar har inte definierats pd ett sidant
satt att det gar att sakligt virdera om kravet ar uppfyllt. De gemensamma rikt-
linjer som finns 4r valvilligt formulerade, men ocksa 6ppna for en fri tolkning.
Det centrala kollektivavtalet tenderar att for varje avtalsrorelse limna 6ver dnnu
fler avgoranden till de enskilda myndigheterna.

Mainga lander arbetar medvetet och langsiktigt med utbildnings- och kompe-
tensfragor. De som kommit lingst har tagit fram gemensamma kompetensbe-
skrivningar (comptency frameworks) som hjilper de olika delarna av statsfor-
valtningen att arbeta mer langsiktigt och systematiskt med savil rekrytering som
befordran, personalutbildning och l6nesittning. Dessa gemensamma kompe-
tensbeskrivningar forvintas ocksd stirka den horisontella sammanhallningen
inom forvaltningen. I Sverige pagar inget forvaltningsgemensamt arbete av mot-
svarande slag.

Det finns anledning att nu, mer dn fyrtio ar efter att decentraliseringen av
den statliga personalpolitiken inleddes och mer dn tio ar efter att den slutfordes,
fundera 6ver dess resultat. Uppnaddes de avsedda resultaten? Och finns det ne-
gativa bieffekter som blev mer besvirande dn vintat?

En central friga ar om det var ritt att ge alla myndigheter samma frihet att
sjalva forma sin personalpolitik. De nya tankar och idéer som inspirerade for-
andringsarbetet tog framfor allt sikte pd den omfattande framviaxande tjanste-
produktionen inom den offentliga sektorn. De kom emellertid att ocksa tillam-
pas pa traditionell myndighetsutévning, som t.ex. rattsviasendets alla myndighe-

2 nagra lander ar det inte ens tillatet for vissa grupper av statstjainsteman att vara medlemmar i ett politiskt parti,
och &nnu mindre att ens som privatperson delta i politiska aktiviteter.
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ter. Inom OECD finns flera linder som undantagit den traditionella myndig-
hetsutévningen fran decentraliseringen av personalpolitiken.

Den statliga uppgiften

Vad bor staten gora? Den fragan handlar om tre fragor som egentligen ar helt
oberoende av varandra:

» Vad ska betalas med skattemedel?
» Vem ska f3 del av det som betalas med skattemedel?
» Vilket arbete ska utforas av statligt anstillda?

Man kan till att borja med konstatera att det finns ett antal statliga kdarnuppgif-
ter som ingen egentligen ifragasatter. Dit hor regeringsarbetet, representationen i
andra lander och internationella organisationer, rittsskipningen, den egentliga
polisverksamheten, skatteuppborden, granskontrollen, indrivningsvisendet och
den nodvindiga regleringen av olika aspekter av privat naringsverksamhet.

I bilagan om omvirldsforandringar framhaélls att det blivit en viktig politisk
uppgift att se till att Sverige kan konkurrera om investeringar och som produk-
tionsland. Modern ekonomisk forskning har visat att goda institutionella forhal-
landena — d.v.s. en politisk stabilitet, en tillforlitlig rattsordning, och en val fun-
gerande forvaltning dr av avgorande betydelse for den ekonomiska utvecklingen
och tillvixten. En av statsforvaltningens viktigaste uppgifter nu och under 6ver-
skddlig framtid 4r att skapa och vidmakthalla dessa institutionella férhallanden.

Vad staten dirutover bor gora kan forandras 6ver tiden. Att nigot tidigare
skotts av staten behover inte vara detsamma som att det behover vara eller bor
vara sd ocksd i framtiden. Jarnvigssektorn kan tjana som ett exempel. Nar
stambanor och trafik byggdes upp fanns inget reellt alternativ till ett statligt
ansvar for alla moment, fran anlidggning och skotsel av banorna 6ver anskaff-
ningen av fordonen till sjdlva tagtrafiken. Idag har det blivit mojligt att begransa
det offentliga ansvaret till anlaggning och skotsel av banor och stationer, trafik-
reglering, och upphandling av trafik pd olonsamma strickor. Diremot kan pri-
vata foretag svara for tillverkning, tillhandahallande och underhall av jarnvigs-
fordon och for sjdlva trafikeringen.

Jarnvagen dr ocksa ett exempel pa den forandring av statens roll som skett
pa flera omraden, frin att svara for sjilva tjansteproduktionen till att enbart
mojliggora den. I det ligger att se till att det finns en vil fungerande infrastruk-
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tur, vid behov bestilla eller subventionera tjansterna, och reglera och 6vervaka
de privata foretag som svarar for den egentliga produktionen. Sidana forand-
ringar har redan genomforts inom eldistribution och telekommunikationer, pa-
gar inom den kommunala skolan, virden och omsorgen, och kan ocksa komma
inom den statliga arbetsformedlingen.

Jarnvigen kan slutligen ocksa tjdna som ett exempel pa att det egentligen inte
handlar om nagon avreglering, utan om en omreglering. De brittiska jarnvigsre-
formerna nagra ar fore de svenska slutade med forskriackelse sedan det foretag
som tagit over ansvaret for banorna féorsummat bade nyinvesteringar och un-
derhdll. Reformer av det hir slaget behover siledes forberedas och genomforas
noggrant sa att det omreglerade systemet fungerar pa ett tillfredsstallande sitt.

Medborgarna forvintar sig att de offentliga verksamheterna ska bedrivas pa
ett sa rationellt och kostnadseffektivt satt som mojligt. Det finns stindigt inom
varje offentlig verksamhet situationer dir ledningen har att ta stillning till det
basta sittet att tillgodose ett visst behov. Ska man anstilla folk for uppgiften,
eller ska man upphandla frian en extern tjansteleverantor? Det finns egentligen
inget generellt ’ratt’ svar pa den fragan, utan den kan bara avgoras fran fall till
fall, fran en tid till en annan. Valet mellan egenregi eller upphandling behandlas
emellertid alltfor ofta som en ideologisk fraga nir det borde vara en friga om
vilken som dr den mest andamaélsenliga 16sningen.

Omfattningen av de offentliga dtagandena ar inte heller givet. Utrymmet for
offentliga utgifter dr vid varje tillfalle begransat av de tillgiangliga skatteintik-
terna. Intdkterna ska ricka till for bade statliga och kommunala utgifter, och for
bade offentliga tjdnster och olika ersattningar och bidrag. Regeringen har darfor
behov av att dterkommande 6verviga om pengarna anvinds pa bista tinkbara
sitt, och bade omprovningar och effektiviseringar ar viktiga inslag i ett arbete
for en forbattrad och moderniserad statsforvaltning.

Hur ska statsférvaltningen organiseras?

Det finns inget sjalvklart sitt att organisera en statsforvaltning, och olika linder
har valt att gora pa olika sitt. For Sveriges del utgor den grundlagsreglerade
uppdelning i departement och myndigheter utgangspunkten. Den har lett till att
Sverige till skillnad frin manga andra lander har ett stort antal formellt likstall-
da myndigheter istillet for ett begransat antal departementskoncerner.

Under de senaste decennierna har renodling varit en av den svenska forvalt-
ningspolitikens ledstjarnor. Inledningsvis lag tonvikten pd att skilja affarsverk-
samhet fran myndighetsutdvning, och pa att statsforvaltningen i 6kad utstrack-
ning skulle utnyttja det forbattrade privata tjansteutbudet. Som ett led i renod-
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lingen bolagiserades flera av de stora statliga affarsverken, och inom de berérda
omradena forandrades statens roll fran produktion till reglering och kontroll.

Senare flyttades tonvikten till att skilja rattsvirdande verksamhet fran pro-
duktion och policygenomforande, samt domande och tillsyn fran 6vrig myndig-
hetsverksamhet. Man kan sammanfatta utvecklingen som att reformerna forst
var inriktade pa vad staten ska gora, for att sedan mer 6verga till i vilka former
som staten ska verka.

Alla myndigheter behandlas inte pd samma sitt. Domstolarna har en sar-
stillning genom att de ar helt sjdlvstindiga i sin domande verksamhet, och do-
marna ir den enda statliga yrkesgrupp som inte kan sigas upp. Aven Polisens
verksamhet regleras i en sarskild lag. Det finns ocksa forviantningar pa att uni-
versitet och hogskolor ska vara helt sjalvstindiga, sirskilt i sin forskningsverk-
samhet, och det finns sidrregleringar nar det gailler finansieringen och ledningen
av universitet och hogskolor.

Sverige har ddremot inte gjort ndgon formell dtskillnad mellan att utéva of-
fentlig myndighet och att tillhandahélla tjanster, och vi har inte ndgra valdefini-
erade eller allmidnt accepterade begrepp for olika typer av allmdnna forvalt-
ningsmyndigheter. Den differentiering som dnda skett under de senaste decen-
nierna har varit osystematisk och beroende av olika ministrars och departements
tyckande.

Nir Finland for ndgra ar sedan sag over sin centrala statsforvaltning sa sked-
de det utifrdn iakttagelsen att den statliga verksamheten var mycket heterogen;
d.v.s. att det fanns betydande skillnader i karaktir och forutsittningar mellan
olika typer av aktiviteter. Man identifierade tre huvudgrupper — utévande av
offentlig myndighet, tillhandahallande av offentliga tjanster3 och tillhandahal-
lande av kommersiella tjanster4 — och framholl att var och en av dessa hade sin
egen rationalitet. De borde darfor, menade man, organiseras, styras och ledas pa
ett satt som var anpassad till respektive aktivitets karaktar.

Om Sverige skulle folja Finlands exempel sa skulle detta kunna innebira att
regeringen tog fram standardmodeller for sidant som ledningsformer, befogen-
heter, aterrapportering och uppfoljning for t.ex.

3 Med ‘offentliga tjanster’ avses hér att tjansterna antingen tillhandahalls gratis eller for en avgift som hogst mot-
svarar kostnaderna for att tillhandahalla tjansten

4 Med ’kommersiella tjanster’ avses har att tjansterna tillhandahalls i konkurrens med privata féretag eller helt
finansieras med avgifter.
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» Stabsorganisationer,

» Rittstillimpande och myndighetsutévande organisationer,
» Frimjandeorganisationer,

» Tjiansteproducerande organisationer,

» Affirsorganisationer

En specialfriga som fortjanar uppmarksamhet ar att det forekommer ett antal
anmirkningsvirda blandformer. Grundprincipen ar att endast offentligt anstall-
da ska fa fatta myndighetsbeslut. Det finns emellertid minst ett fall dar ett stat-
ligt agt aktiebolag (Radiotjdnst) fattar vad som egentligen ar beskattningsbeslut.
Det finns ocksa minst ett fall dar Riksdagen overlatit dt en privatrattslig organi-
sation att uppbara en punktskatt (den s.k. kassettavgiften).

En langt driven specialisering har lett till att det idag finns ett betydande an-
tal sma myndigheter. Detta har sannolikt lett till hogre kostnader for den statli-
ga verksamheten dn vad som egentligen vore nodvandigt. Anledningen ar att
varje myndighet har kostnader for sidant som myndighetsledning och grund-
laggande ekonomi-, informations-, personal- och teknikfunktioner. En uppdel-
ning av en myndighet i tva eller flera myndigheter medfor att dessa funktioner
maste dubbleras och att de sammanlagda organisationskostnaderna 6kar. Om
inte staten samtidigt tillskjuter mera pengar sa blir det dirmed mindre ekono-
miskt utrymme for den egentliga verksamheten.

Det finns inga riktlinjer for hur liten en myndighet far vara. Normalt brukar
emellertid smd myndigheter knytas till en storre myndighet som anstiller perso-
nalen och svarar for internadministrationen. Vidare forekommer att en liten
myndighet far administrativt stod fran en storre. Men det finns ocksa relativt
sma myndigheter med helt egen administration.

Om man skulle dra en grians — var skulle den da dras? Det finns inget givet
svar, men en rimlig undre grians skulle kanske kunna vara 100 anstillda. Det
finns idag ett betydande antal mindre myndigheter for vilka man skulle behova
finna en annan losning. En mojlighet skulle vara att sld ihop dem med en eller
flera andra myndigheter med angriansande verksamheter. Myndigheten Reger-
ingskansliet skapades t.ex. genom en sammanslagning av de olika departemen-
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ten, och Regeringen har aviserat att man avser att sld samman de fyra relativt
sma ombudsmannaexpeditionerna5 till en myndighet.

En annan l6sning skulle vara en utvidgad administrativ samverkan mellan
sma myndigheter. Kammarkollegiet tillhandhéller redan idag ekonomi- och 16-
neadministrativa tjanster till ett betydande antal smd och medelstora statliga
myndigheter, och det kan finnas utrymme att utvidga den verksamheten. Genom
en samordning av lokaliseringen skulle det ocksd vara mojligt att laita en myn-
dighet svara for internadministrationen for flera myndigheter. Man skulle ocksa
kunna inrdatta myndighetshotell, dit sma myndigheter forlades for att fa tillgang
till administrativa tjanster.

Statens regionala organisation dr ocksa foremal for omprovning. Dels finns
det en statlig lansstyrelse i varje lin, och dels har statliga myndigheter med
rikstdickande verksamhet regionala och/eller lokala kontor. De storsta av dessa
myndigheter ar Arbetsmarknadsstyrelsen, Forsiakringskassan, Rikspolisstyrelsen,
Skatteverket och Tullverket. Dessutom har ett antal statliga myndigheter for-
lagts utanfor Stockholm.

En lansstyrelse leds av en landshovding. Landshovdingsbefattningen inratta-
des forst sedan Sverige i mitten pa 1600-talet fatt en kraftfull central statsfor-
valtning. Under de senare decennierna har det allt oftare forekommit att lands-
hovdingen har kommit att se sig sjalv som just lanets hovding, snarare 4n som
regeringens foretradare i lanet.

En av ldnsstyrelsernas uppgifter har varit att svara for linets regionala ut-
vecklingsplan. I Skane och i Vistra Gotaland har uppgiften tagits 6ver av de nya
regionerna. Aven i andra lin stills nu krav pa att uppgiften ska foras éver fran
den statliga myndigheten till ett regionalt organ, som antingen kan vara en ny
region eller ett kommunforbund. Fragan beror Lansstyrelsens sjalva identitet,
och om man vill renodla linsstyrelsens roll som statens foretridare gentemot
linet ligger det ocksa nira till hands att fora over uppgiften till ett regionalt
organ.

En av ldnsstyrelsernas uppgifter ar att samordna den statliga verksamheten i
linet. De statliga myndigheternas regionindelning foljde linge linsindelningen.
Denna speglar emellertid kommunikationsmojligheterna pd 1600-talet och sva-
rar inte lingre mot de berérda verksamheternas behov. Med tiden blev den gam-
la regionindelningen orationell, och nistan alla rikstickande myndigheter har
darfor overgatt till en indelning i ett mindre antal regioner. Eftersom varje myn-
dighet sjdlv har anpassat sin organisation till sina egna forutsittningar sa har
lansstyrelsens samordning forsvarats.

5 Jamstalldhetsombudsmannen, Ombudsmannen mot etnisk diskriminering , Handikappombudsmannen och
Ombudsmannen mot diskriminering pa grund av sexuell laggning.

STATEN | FRAMTIDEN - VIKTIGA UTVECKLINGSTRENDER | STATEN - EN RAPPORT FRAN FACKFORBUNDET ST

16



17

En forutsittning for att aterinfora en enhetlig regional indelning av de
rikstickande myndigheterna dr dock att det ar skulle vara fraiga om betydligt
farre regioner dn vad vi idag har lan. Den statliga Ansvarsutredningen har nyli-
gen lagt fram ett forslag om en 6verging fran dagens 21 lan till mellan 6 och 9
regioner. Det skulle gora det mojligt att anpassa de rikstickande myndigheter-
nas organisation till regionindelningen. Samtidigt skulle antalet lansstyrelser
ocksd minska i motsvarande grad. En mojlig bieffekt skulle kunna vara att en
lansstyrelse dd kommer att ha kontor pa flera orter inom regionen.

P4 1970-talet fanns det forslag om en samordnad lansforvaltning, som skulle
ha inneburit att de linsmyndigheter som 16d under rikstickande myndigheter
skulle slas ihop med lansstyrelserna, som da ocksa skulle fa mojlighet att paver-
ka verksamhetens inriktning inom de olika myndighetsomradena. Forslaget ska
ses mot bakgrund av den samtidiga diskussionen om att landstingen skulle till-
sitta lansstyrelsernas styrelser. Sammantaget skulle dessa bada forslag ha inne-
burit en regionalisering av viktiga delar av den statliga politiken. Forslaget
genomfordes emellertid aldrig, och idag har nistan alla linsmyndigheter avskaf-
fats.

Sedan en tid pagar istillet ett arbete med gemensamma servicekontor, dar fo-
retridare for olika myndigheter sitter i samma lokaler och delar pa gemensam
service. Syftet med dessa dr endast att underldtta fér medborgarna och att un-
derlitta en lokal statlig ndrvaro pa flera orter. Daremot berors dnnu si linge
inga ledningsfunktionerna.

Pa sikt kan man tinka sig en modell dir en statlig myndighet traffar avtal
med en annan statlig, kommunal eller privat aktor pa en ort om att denna ska
foretrida myndigheten och svara for framforallt kundmottagning och informa-
tionsverksamhet. Inriktningen av verksamheten skulle fortsatt styras av myndig-
heten. En forebild finns i Australien, dir den federala myndigheten Centrelink ar
en gemensam genomforarorganisation for i forsta hand nationell verksambhet.
De centrala verksfunktionerna ligger kvar i departementen6, och dessa kan traf-
fa avtal med myndigheten om att den ska svara for genomférandet av olika pro-
gram. Centrelink 4r bl.a. centrum for arbetsmarknadsprogrammen, och svarar
for viktiga delar av socialforsikringsprogrammen och for andra former av stod-
program (torka, katastrofdrabbade etc.).

6 Australien &r en férbundsstat bestiende av sex delstater och tva territorier. Det finns ingen uppdelning i depar-
tement och myndighet, utan departementen svarar normalt ocksé fér sddant som i Sverige & myndighetsverk-
samhet.
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Den statliga affarsverksamheten

Under forsta halvan av 1900-talet skapades ett antal affirsverk for att klara
utbyggnad och drift av en modern infrastruktur eller for att forvalta statliga
tillgingar. Under 1990-talet ombildades de flesta av dessa affarsverk — dar-
ibland Domainverket, Postverket, trafikdelen av Statens Jarnvigar, Statens vat-
tenfallsverk och Televerket — till statligt dgda bolag. Detta fick till foljd att ett
stort antal statligt anstillda blev privatanstillda. I dag finns bara fyra affirs-
verk? kvar. Vid sidan om affirsverken finns ocksa ett antal andra myndigheter
som bedriver affirsverksamhet i konkurrens med privata foretag. De mest upp-
marksammande bland dessa ar Lantmateriet, Skogsstyrelsen, SMHI och produk-
tionsdelarna av Banverket och Vigverket. Det finns dven andra myndigheter
som finansierar en del av sin verksamhet genom att silja tjanster pa en mark-
nad.

Det ar sillan myndigheterna sjdlva som tagit initiativet till att borja med af-
farsverksamhet. Istillet ar det regeringen som gett dem i uppdrag att soka finna
finansiering vid sidan om budgeten, och som sedan dragit ner myndighetens
anslag i motsvarande grad. Myndigheterna kan siledes inte sjdlva vilja att avsta
fran affarsverksamheten, eftersom det skulle forutsitta en okat anslag.

I princip finns inget att invinda mot att en statlig myndighet verkar i affirs-
massiga former. Det kan vara fraga om tjanster som marknaden inte kan till-
handahalla, men som dnda bor betalas av dem som anvinder dem. Det kan ock-
sa vara tjanster som dr av en sadan karaktar att staten behover ha ett avgorande
inflytande 6ver produktionen, som t.ex. alkoholforsiljning. Ofta organiseras
sddan verksamhet som ett aktiebolag men det ar inte sjalvklart att bolagsformen
alltid ar lamplig.

Problemen uppkommer nir det dr frigan om en myndighet som har en an-
slagsfinansierad del och/eller myndighetsfunktioner i forhallande till kunderna,
och som samtidigt bedriver affarsverksamhet i konkurrens med privata foretag.
I dessa fall finns det tydliga risker for skadliga konkurrensbegransningar. Kun-
derna kan kinna sig tvingade att anlita myndigheten for att slippa problem, och
det finns en risk for att myndigheterna anvinder anslagsmedel for att subven-
tionera tjansterna.

I médnga fall har man forsokt att minska eller eliminera dessa risker genom en
tydlig intern atskillnad mellan olika delar av verksamheten, med olika ansvariga
och med en systematisk siarredovisning av kostnader. Det dr emellertid langt
ifran sikert att detta ar tillrdckligt effektivt eller fortroendeingivande. Ibland har

7 Luftfartsverket, Sjdfartsverket, Svenska Kraftnat och Statens Jarnvagar (som numera enbart ar ett vagnbolag)
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regeringen darfor valt att skilja ut affirsverksamheten som en fristiende myn-
dighet eller bolag.

Det finns ytterligare ett problem forenat med bl.a. Lantmateriets, SCBs och
SMHIs affirsverksamheter. Dessa myndigheter sysslar med insamling av infor-
mation, och har anslag for den delen av verksamheten. Myndigheterna konkur-
rerar sedan med privata foretag om att silja tjinster som bygger pa en vidare-
foradling av den insamlade informationen. De privata foretagen har emellertid
dokumenterade svarigheter att fi tillgang till informationen pa samma villkor
som affiarsdelen av myndigheterna, och priset pa informationen kan komma att
sattas for hogt.

I dessa fall handlar det inte bara om konkurrensneutralitet. Vidareforadling
av offentliga radata dr en stor och vixande verksamhet inom det privata nir-
ingslivet, och tillgangen pa vidareféridlad information har stor betydelse ocksa
for andra foretags konkurrensformaga. Det galler i sarskilt hog grad for geogra-
fisk information. Om den offentliga affiarsverksamheten skyddas mot konkur-
rens sa kan det medfora onodigt hoga kostnader for vidareforadlad information
och forsvaga den allmdnna svenska konkurrensféormagan. Det kan ocksd him-
ma utvecklingen av en inhemsk informationsindustri.

Statens relation till kommunerna

Sverige dr en enhetsstat, och kommuner och landsting ar formellt en del av
statsmakten. De lyder under Riksdagen och deras verksambhet regleras i lag, men
de dr daremot inte understillda regeringen. Deras uppgifter och deras verksam-
het har gradvis vuxit, och idag svarar de for bade en omfattande myndighetsut-
ovning och for huvuddelen av de offentliga tjansterna.

1997 slogs landstingen i Kristianstads och Malmohus lin ihop till regionen
Skéane, och 1998 slogs landstingen i Alvsborgs, Goteborgs och Bohus och storre
delen av Skaraborgs lin slogs samman till regionen Vistra Gotaland. Dessa
bada regioner fick samtidigt ett storre ansvar for bl.a. regional planering och
utveckling. Det finns ett intresse for liknande sammanslagningar pa fler hall i
landet och den statliga Ansvarsutredningen har som tidigare namnts forordat
fortsatta sammanslagningar i syfte att komma ner till mellan 6 och 9 regioner.

Lansstyrelserna har till uppgift att utova tillsyn 6ver att kommunerna tillim-
par lagstiftningen pa ett korrekt sitt, och manga kommunala beslut — t.ex. i
bygglovsarenden — kan 6verklagas hos lansstyrelsen. Samtidigt har emellertid
lansstyrelserna ofta till uppgift att frimja ett visst resultat inom samma omrade,
och kan hamna i en dubbelroll om och nir samhillsintresset stills mot en en-
skilds rattigheter.
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En av de mest politiska fragorna i detta sammanhang ar vem som ska svara
for det regionala ledarskapet. Lansstyrelserna har till uppgift att svara for den
regionala utvecklingsplanen, och dubblerar diarmed i vissa fall det arbete som
utfors av landsting eller kommunférbund. I det tva nya regionerna har lanssty-
relserna fatt limna ifrdn sig denna uppgift, och i andra lan stills krav pa att
dessa uppgifter ska foras over till lokala organ, d.v.s. antingen nya regioner eller
sarskilda kommunférbund.

Utvecklingen inom sjukhusvirden gar ocksd mot ett behov av farre sjuk-
vardsomraden dn dagens 21. Den viktigaste anledningen dr den okade speciali-
seringen, som gor att sjukhusen behover ha storre upptagningsomraden for att
kunna halla tillricklig kompetens pa alla omrdaden. Ser man till vira nordiska
grannldnder sd har eller diskuterar dessa en struktur med farre dn tio sjukhusre-
gioner och med en 6kad specialisering mellan sjukhusregionerna.

Ansvarskommittén foreslog att Lansstyrelsernas dubbla roller som skulle er-
sattas med en renodling av rollen som statens foretradare gentemot regionen.
Det finns ett starkt demokratiskt intresse av att gallande rattsregler tillimpas pa
ett korrekt och enhetligt satt 6ver hela landet. Det talar for att det finns ett be-
hov av att se 6ver lansstyrelsernas roll och uppgifter.

Det finns idag fyra problem férenade med vart sitt att organisera den kom-
munala forvaltningen.

Det forsta handlar om att Riksdagen aldrig gjort klart for sig sjalv om man
helt overlatit ansvaret, eller om man bara avsett att delegera det. I det forsta
fallet behover staten kunna acceptera att olika kommuner viljer olika nivder pa
insatserna och verksamheten. I det senare fallet skulle staten behova ha kvar
mojligheten att utfirda instruktioner och att till och med aterkalla delegationen.
De akuta problemen handlar om vissa EU-direktiv (t.ex. livsmedelstillsyn) som
foreskriver att det ska finnas en kompetent statlig myndighet, men dar delar av
tillsynen i praktiken har 6verlatits pd kommunerna. De handlar ocksd om sko-
lan, som helt 6verlatits till kommunerna trots att alla partier anser att det fortfa-
rande ska finnas en nationell skolpolitik.

Tidigare hade staten mojlighet att paverka kommunernas sitt att bedriva sin
verksamhet genom olika riktade statsbidragen som var villkorade vid att verk-
samheten svarade mot angivna krav.. Nar dessa bidrag ersattes med ett samlat
statligt bidrag till det kommunala utjamningssystemet sa forsvann dessa styr-
mojligheter utan att ersittas av nagot annat. Ansvarskommittén har darfor ock-
sa foreslagit att Regeringen ska fa ritt att utfirda regler inom vissa omraden
som idag ar rena kommunala angeldgenheter.

Den andra handlar om att det inte finns ndgon professionell och politiskt ne-
utral kommunal foérvaltning. De valda kommunpolitikerna svarar sjidlva for den
operativa ledningen, och det forekommer att hela tjanstemannaledningen byts ut
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ndr det blir ett majoritetsskifte i kommunen. Det finns inte alltid ndgon med-
vetenhet om att kommunen i vissa drenden ar en offentlig myndighet, och att
den da ar skyldig att tillimpa rattsreglerna pa ett juridiskt korrekt satt. Vid at-
minstone ett tillfille har siledes en kommunal nimnd fillts i domstol for att inte
ha beslutat om en straffavgift som enligt lagen skulle utga.

Den tredje handlar om att det inte finns ndgon oberoende kommunal revision
motsvarande den statliga Riksrevisionen. De kommunala revisorerna ir istillet
politiskt fortroendevalda, och det finns diarmed risker bade for en politisering
och for en passivisering av revisionen.

Den fjarde handlar slutligen om att det inte finns ndgon som ar behorig att
foretrada de 290 kommunerna eller de 20 regionerna och landstingen, och triffa
bindande 6verenskommelser for deras rikning. Organisationen Sveriges Kom-
muner och Landsting dr enbart en samorganisation, som bara kan utfirda re-
kommendationer till kommunerna. Ett bindande beslut skulle forutsitta enhil-
lighet bland samtliga kommuner resp. regioner/landsting.

Styrningen och ledningen av statsforvaltningen

De svenska myndigheterna ar inte sjilvstindiga, utan Riksdag och Regering kan
om de sd onskar styra myndighetens verksamhet in i minsta detalj. Att de inte
langre gor det beror enbart pd att de funnit att den gamla formen av detaljstyr-
ning var ineffektiv och hindrade myndigheterna fran att utveckla verksamheten.

Det finns dock en begransning. Niar myndigheterna tolkar och tillimpar la-
garna gentemot enskilda personer sa far inte Regeringen ligga sig i eller ifraga-
satta myndighetens beslut. Dessutom foreskriver Regeringsformen att alla reger-
ingsbeslut ska vara skriftliga, antagna vid regeringssammantrade och offentlig-
gjorda (sa vida de inte omfattas av sekretessreglerna). Det ofta omtalade forbu-
det mot ministerstyre avser enbart att en enskild minister inte kan limna nagra
formella eller informella instruktioner till en myndighet. Daremot kan han eller
hon ha synpunkter pa allt utom just lagtolkningen och lagtillimpningen.
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Regeringen styr myndigheterna genom

» den allminna myndighetsforordningen,

» instruktioner, d.v.s. myndighetsspecifika forordningar,
P ett arligt regleringsbrev for varje myndighet,

» sarskilda regeringsbeslut nir sa bedoms lampligt

Instruktionen anger myndighetens uppgifter och ledningsform. Myndighetsfor-
ordningens regler kan ersittas av sarskilda regler i instruktionen. Regleringsbre-
vet anvisar medel for myndighetens verksamhet, och innehaller kompletterande
instruktioner och uppdrag. Det innehaller ocksa mal och aterrapporteringskrav
for de olika myndigheterna. I vissa fall kan en myndighet under regeringen sty-
ras av en sarskild lag i stallet for av en instruktion (det giller bl.a. for polisva-
sendet och for universitet och hogskolor).

Anda fram till mitten pa 1960-talet styrde regeringen genom att sjilv eller
genom en sarskild myndighet fatta detaljbeslut om myndigheternas organisa-
tion, medelsanviandning, mellanchefer, personalpolitik, lokaler, IT-anvindning
och liknande. En stor del av verksamheten reglerades i forordningar och andra
forfattningar. I den man det fanns mal sa var dessa enbart inriktningsmal som
godkints av Riksdagen.

Under en tjugodrsperiod skedde en gradvis 6vergang fran detaljstyrning till
dagens sjalvstindigt ledda myndigheter. Regeringen anger nu uppgifter och mal,
anvisar medel, utser verksledning8, foljer upp verksamheten och virderar resul-
tatet, samt utkrdver ansvar nir sd erfordras. Verksledningen fattar beslut om
organisation och resursanviandning, anstiller personal, leder verksamheten och
redovisar verksamhet, resursanvindning och resultat. I detta ligger implicit att
det primira ansvaret for utvecklingen av myndighetens verksamhet ligger pa
verksledningen.

Den tidigare formen for myndighetsstyrning hade drygt tio ar pa nacken, och
dven om en ny allmin myndighetsforordning inforts sedan 1/1-08 si ar det an-
gelaget att diskutera hur styrningen fungerar, och hur den kan forbittras. Det ar
sannolikt fyra fragor som da skulle komma att sta i fokus.

8 Med verksledning avses har generaldirektor (enradighetsmyndighet) samt i férekommande fall styrelse (styrel-
semyndighet). | vissa fall kan &ven nasta interna chefsniva rdaknas in, &ven om den inte utses av regeringen. Vid
enradighetsmyndigheter kan ett insynsrad inréttas av regeringen. Radet har en radgivande roll.
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Den viktigaste fragan giller mojligheterna att sitta och folja upp resultatet
pa ett meningsfullt satt. Man kan forenklat siga att i en vinstmaximerande or-
ganisation sammanfattas olika aspekter pa produktionen — produktionskostnad,
kvalitet, kundnytta etc. — i ett enkelt finansiellt intdktsmatt. I en offentlig verk-
samhet 4r malen mer komplexa, och inte sillan motstridiga. De egentliga malen
handlar inte om det finansiella resultatet och endast undantagsvis om genom-
forda aktiviteter, utan om att soka forandra ett samhallstillstind eller en sam-
hillelig process.

De offentliga verksamheterna maste darfor arbeta med minst tre olika matt. I
kvaliteten ligger dven sddant som rittsenlighet och tillganglighet. Effektiviteten
handlar om forhédllandet mellan resursanviandning och genomforda aktiviteter,
d.v.s. om organisationen gor saker pa ritt sitt. Effekten handlar om dndamals-
enligheten, d.v.s. om organisationen gor ritt saker med tanke pa vad Riksdag
och Regering vill uppna.

Regeringen anger idag som regel flera olika mal for en och samma myndighet
utan att ange nagon inbordes prioritering. Det har atminstone vid ett tillfalle
forekommit att en myndighet haft 6ver 80 mal angivna i sitt regleringsbrev. Det
tillhér undantagen att malen ir siffersatta och tidsbestimda, utan de avser nis-
tan alltid uppgifter och inriktning. Prioriteringarna mellan de olika mélen ar
emellertid i grunden en politisk fraga, som Regeringen pa detta sitt 6verlimnar
till myndigheterna utan att ge dessa ndgon vagledning.

Den andra fragan giller effekterna for ministrarna, som i praktiken fatt se
sitt politiska handlingsutrymme begrinsat. Bade allmanheten och media forvan-
tar sig att ministrarna ska vara aktiva och dstadkomma egna resultat. Myndig-
heterna svarar emellertid for alla operativa beslut och for rittstillimpningen,
instruktioner och regleringsbrev ir starkt formbundna dokument, att stifta nya
lagar tar lang tid och kan kollidera med avregleringsambitionerna, nya utgifter
har svart att rymmas under utgiftstaket, och att enbart tala om vad som behover
uppnads racker i langden inte.

Det finns istillet en 6kande tendens till informell styrning som utomstaende
kan ha svart att fa insyn i. Ministrarna later myndighetscheferna forsta vad de
forvantar sig och myndighetscheferna kan ha svart att gora en sjalvstandig be-
domning, inte minst eftersom det d4r ministern som avgér om myndighetschefens
forordnande ska forlangas. Det blir dirmed oklart vem som egentligen beslutat
om vad, och vem som a4r ansvarig for ett visst beslut.
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Den tredje giller budgetprocessen. Ett bra offentligt budgetsystem ska klara
tre funktioner. Det ska

» halla den langsiktiga utgiftsutvecklingen inom ramen foér vad som langsiktigt
hallbart ur ett finansiellt perspektiv,

P fordela de tillgiangliga resurserna mellan utgiftsomraden och utgiftsprogram,
och

» skapa goda forutsittningar for planering och ledning av de offentliga verk-
samheterna.

Den nya budgetprocessen har medfort avsevirda forbattringar pa den forsta
punkten, men inte nir det giller myndigheternas planeringsforutsittningar. Nar
regeringen har misslyckats med att ena sig om atgirder for att halla de samlade
utgifterna inom det tillgangliga utrymmet s har den gang pa gang tagit till ge-
nerella atgarder som med kort varsel dndrat forutsittningarna for myndigheter-
nas planering. Det har handlat om indragningar av anslag, om indragningar av
medel som reserverats for framtida 6verkostnader, och om begrinsningar av
pris- och l6neupprikningen av myndigheternas anslag. Det forekommer ocksa
att myndigheterna tvingas att betala for kostnader som de inte kan paverka9,
eller att betala overpriser for nagot de inte kan vilja bort10.

Den fjarde giller behovet av att se till helheten. Styrningen av den statliga
forvaltningen dr splittrad pa olika departement och departementsdelar. Sverige
skiljer sdledes ut sig fran andra liknande linder genom att ha en mycket svag
samordning av forvaltningsbeslut inom Regeringskansliet (med undantag for
budgetfragorna).

Det nya styrsystemet har inneburit att myndigheterna fitt en betydande frihet
att sjalva forma sin organisation och sin verksamhet. Det har haft stor betydelse
for moderniseringen och effektivisering av den statliga forvaltningen och av dess
tjanster under det senaste decenniet. Samtidigt har emellertid decentraliseringen
uppenbarligen lett till risker for att summan av de olika besluten inte alltid blir
den bista. Det kan sdledes finnas behov av mer samordning.

Det ar ddaremot inte sikert att man bor ga tillbaka till att foreskriva centrali-
serade administrativa eller tekniska funktioner. Det kan vara bittre att bygga
vidare pa den modell for frivillig anslutning som anvinds for vissa gemensamma

9 Hit hér bl.a. Finansdepartementets HERMES-system fér budgethanteringen och det s.k. RAKEL-systemet for
saker tradlos kommunikation fér polis och andra samhallsviktiga funktioner.

10 Hit hor bl.a. vissa hyror till Akademiska Hus och till Fastighetsverket, och avgifterna till Riksrevisionen
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funktioner. Den innebar att varje myndighet sjalv avgor om den gemensamma
16sningen ar fordelaktig, eller om den kan finna en annan och mer kostnadsef-
fektiv losning. Ett villkor for att denna modell ska fungera dr att finns en till-
racklig uppfoljning och évervakning av att myndigheterna alltid viljer den mest
kostnadseffektiva l6sningen pa sina behov.

Inom universitets- och hogskolevirlden finns pa sina hall ett tydligt intresse
for att ytterligare frigora sig fran politiskt inflytande 6ver verksamheten. En mer
generell overgdng till stiftelseformen skulle emellertid forutsitta en allmidn om-
reglering av universitets- och hogskolevisendet som omfattade former for finan-
siering och en Oversyn av innehdllet i de offentliga regleringarna pa omradet.
Det giller sarskilt for de medicinska fakulteterna, som i praktiken 4r integrerade
med viktiga nationella sjukhus.

En av de allmint accepterade grunderna for demokratiskt styre (good gover-
nance) ar att det finns en professionell, kompetent och politiskt neutral statsfor-
valtning som inte kan anviandas av de politiska makthavarna for egna syften.
Allmant anses ocksa att vissa typer av myndigheter bor ha ett sdrskilt starkt
skydd mot politisk inblandning i verksamheten. Det giller bl.a. domstolar och
andra rena rittstillimpande myndigheter, samt de nationella revisionsmyndighe-
terna.

Utnamningspolitiken spelar en viktig roll for att garantera forvaltningsobero-
ende. En del OECD-lander har en helt 6ppen antagningsprocess (t.ex. Norge),
en del later politiskt oberoende tjansteman svara for urvalet (t.ex. Nya Zeeland),
och en del har karridrsystem som begransar regeringens inflytande till fragan om
vem som sitter pa vilken post (t.ex. Nederlinderna). Nagra lander har en 6ppen
politisering av verksledningsposterna (t.ex. USA), men har da ocksd en stark
parlamentarisk kontroll av regeringens beslut. Sverige har tidigare skilt ut sig
fran de flesta andra liknande linder genom att infora tidsbegriansade anstall-
ningar for myndighetschefer och i praktiken helt 6verlata besluten till statsmi-
nistern. Regeringen har dock nu paborjat en 6vergdng till en mer systematisk
och 6ppen rekryteringsprocess.

Ovan nimndes att man i en del OECD-ldnder skiljer mellan en utnimning
som chefstjansteman och en placering pa en post. Det innebar att de hir linder-
na har en formellt avgransad kar av chefstjanstemin, som ar foremal for sir-
skilda kompetensutvecklingsinsatser, och som har ett gemensamt ansvar for att
varna helheten och varda statstjanstemannakulturen. Det har gjort det mojligt
att lita ett oberoende organ svara for antagningen som chefstjansteman, och
samtidigt ge regeringen mojlighet att anvinda valet som myndighetschef som ett
politiskt styrmedel. Eftersom det bara ar placeringen som ar tidsbegriansad sa
blir chefstjanstemannen inte lika sirbara for politisk ondd. Det kommer inte
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heller att behovas nagra sarskilda regler om avgingsvederlag och sarskilda
chefspensioner.

Diskussionen om politisering dr inte komplett utan att nimna riskerna for en
politisering inifrin myndigheten. Den handlar egentligen om tva olika saker.
Den ena ar att en forsvagad statstjanstemannakultur kan leda till att tjanste-
mannens egna politiska varderingar och engagemang kommer att paverka deras
handlande i tjdnsten; antingen for eller emot den sittande regeringen. Den andra
ar att tjanstemannen ldter sitt professionella engagemang fa storre betydelse an
vare sig gillande ratt eller Regeringens instruktioner. Det finns standigt en risk
for att professionellt kunniga tjinsteman anser sig vara battre ian Regeringen pa
att avgora vad som behover goras och dastadkommas, och det finns fall dar
myndigheter 6ppet utvecklat ett eget politiskt program for sitt verksamhetsom-
rade.
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Bakgrunden till diskussionen

Den klassiska statstjanstemannen

Att vara statstjansteman sags linge som nirapa ett fortroendeuppdrag. Man
hade inte en anstillning, utan var i Konungens tjanst. Ndgra fackliga forhand-
lingar forekom inte, och konfliktratt var helt uteslutet. I gengild sa fanns en
forvantan om att Staten skulle ta hand om sina tjanare. Det kom bl.a. till ut-
tryck i storre trygghet dn vad privatanstillda kunde rikna med, daribland livs-
tidsanstillning och efterlevandeskydd. I takt med att samhillena demokratisera-
des vixte en ny syn. Statstjanstemannen skulle tjana Staten som siddan, och inte
bara den person eller den fraktion som for tillfallet styrde riket.

Det hidr var ingen ny tanke, utan den hade diskuterats redan i det antika
Grekland och Rom, och av medeltida statsvetare. Den ldg ocksa till grund for
Axel Oxenstiernas utformning av 1634 ars regeringsform, dar kungens mojlig-
heter att anvinda statsforvaltningen for sina egna syften (snarare dn statens)
begransades. Den ir idag en av hornstenarna i Virldsbankens och OECDs arbe-
te med stod till forvaltningsuppbyggnad i 6vergangs- och utvecklingsliander.

Det klassiska medlet for att uppnd detta har varit regelstyrda statstjanste-
mannasystem. Tankarna bakom dessa systematiserades i borjan pa 1900-talet
av sociologen Max Weber som skrev om den ideala byrakratin. Statstjanste-
mannen skulle vara professionellt och politiskt oberoende, och lojalt verkstilla
varje regerings beslut. Genom att antagningen till statstjanst grundades pa for-
mella meriter, genom oavsittlighet, genom att lata l6ner, befordringar och pla-
ceringar styras av antingen formella regler eller av statstjanstemannen sjalva,
och genom att frimja en gemensam uppsittning av grundlaggande varderingar
sa skulle statstjansteminnen formas att upptrada pa ett korrekt sitt och skyddas
mot otillborliga politiska patryckningar.

Som statens tjanare hade man tidigare biade hogre status och tryggare an-
stillningsvillkor dn andra lontagare. Vil antagen till statstjinsten var man for-
vissad om anstillning livet ut, en garanterad befordringsging och en anstindig
pension. Och skulle det virsta hianda en, sd skulle de efterlevandes forsorjning
anda vara tryggad. Det enda man inte fick gora vara att bega fel, misskota sig,
eller framsta som olydig eller illojal. T gengild avstod man fran chanserna till
hoga inkomster och accepterade en inledande underordning i ett hierarkiskt
system.
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Forhéllandena var likartade i alla europeiska stater, och man kan tala om en
europeisk statstjanstemannamodell som bl.a. byggde pa forfattningsreglering av
anstallningsvillkor och livstidsanstillningar. Samtidigt finns det skillnader mel-
lan de olika linderna. Tyskland delade t.ex. upp statstjanstemidnnen i en grupp
med speciella statstjinstemannavillkor och en grupp med vanliga anstillnings-
forhallanden. Frankrike hade karridrsystem, som innebar att man endast ex-
ternrekryterade till bottentjanster medan all befordran var forbehdllen de som
redan var inne i systemet. Sverige kombinerade ett generellt system med karriar-
system for vissa grupper som diplomater, domare, poliser och officerare.

Det klassiska statstjanstemannasystemet har fordelar, och an idag sa viljer
osteuropeiska stater utan en tillrickligt stark tradition av politiskt neutrala
statsforvaltningar att infora liknande system. Det fungerade ocksa val for ritts-
vardande myndigheter och for egentlig myndighetsutovning. Med tiden har
emellertid dess svagheter ocksa blivit uppenbara. Det fanns sma mojligheter att
anpassa personal- och lonepolitik till forhdllandena pa olika delar av arbets-
marknaden. Anstillningstiden hade storre betydelse for lonehojningar och be-
fordringar dn vad duglighet och resultat hade. Det var storre risk for att stoppas
i karridren om man gjorde misstag eller misshagande dldre kollegor, dn det var
chans for att belonas for bra insatser. Foljden blev en kultur som var misstank-
sam mot innovationer och som istillet praglades av forsiktighet, kollegial und-
fallenhet och riskminimering.

Problemen blev sirskilt besvirande i de linder som byggt ut en omfattande
tjiansteverksamhet i statlig regi. De stilldes infor stora behov savil av att 6ka
effektiviteten som for att forbattra resultaten och bli mera medborgarorienterad.
Ett antal linder har darfor inrittat s.k. verkstillande myndigheter (executive
agencies) med storre frihet att anpassa personalpolitiken till sina behov. Sverige
valde for sin del en generell 16sning. I mitten pd 1960-talet fick statstjansteman-
nen forhandlings- och konfliktriatt. Gradvis skedde sedan i allt visentligt for-
handlad 6vergdng fran enhetliga forfattningsreglerade anstillningsvillkor till
individuell och differentierad l6nesittning. Efter att en allmin lag om anstill-
ningsskydd inforts avskaffades de statliga livstidsanstillningarna for alla utom
domare, genom att ingen lingre tillsattes pa den typen av tjanst.

Den offentliga sektorns framvaxt

Den offentliga verksamheten i Sverige bestod vid 1800-talets mitt av tva delar.
Den statliga verksamheten omfattade domstolar samt ett fatal kollegier och kon-
tor som behovdes for att statsmakten skulle fungera. Dessa skotte krigsmakten,
statsfinanserna och utrikeshandeln, och reglerade gruvverksamheterna i Bergsla-
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gen. Darutover fanns ocksa en ordningsmakt och en social verksamhet som
skottes av stadernas forsamlingar och landsbygdens socknar. Strax fore mitten
pa 1800-talet sker tva forandringar som forebadar vad som ska komma. 1840
inradttas regeringsdepartementen, och 1842 beslutar Riksdagen om en allmin
folkskola.

Mot slutet av 1800-talet inleds den forsta omfattande utvidgningen av den
statliga verksamheten. Det privata niringslivet och den privata kapitalmarkna-
den var for outvecklade for att klara de omfattande investeringar som behovdes
for att skapa ett nationellt vagnit, ett nationellt jirnvagsnat, ett nationellt elnat
och ett nationellt telefonnit. Av samma anledning behovde staten ocksa engage-
ra sig i utbyggnaden av de norrlandska malm- och vattenkrafttillgingarna.

Efter andra virldskriget sker nista omfattande utvidgning. An en ging hand-
lade det om insatser som det privata niringslivet da var for outvecklat for att
klara. Jordbrukets mekanisering medforde att manga flyttade till stiderna for
att fa arbete. Staten tog ansvar for bostadsforsorjningen, och statsbidragen till
bostadsbyggande okade kraftigt. Staten tog ocksd ansvaret for en kraftig ut-
byggnad av skola och hogre utbildning for att klara den expanderande indu-
strins behov av vilutbildat folk. Trettiotalets nodhjalpsarbeten ersattes av en
aktiv arbetsmarknadspolitik som skulle féra 6ver folk fran omraden med 6ver-
skott pa arbetskraft till bristomraden. Urbaniseringen medforde att fler kvinnor
kom ut pd arbetsmarknaden, och bade informell omsorg inom ramen for famil-
jen och den gamla fattigvarden ersattes av en offentlig vard och av en professio-
nell socialtjanst.

Socialforsikringarna bestod fran borjan av frivilliga understodsforeningar
som bildats av lontagarna sjdlva. Till att borja med gav staten bara bidrag, men
nar behoven vixte i takt med urbaniseringen och industrins utbyggnad bildades
de allmédnna forsakringskassorna.

Den kommunala sektorn har gétt igenom en liknande omvandling. Dess be-
tydande omfattning gar tillbaka pa den starka stillning som de sjdlvagande bon-
derna hade under medeltiden. Nir de offentliga tjansterna vixte fram under
1800-talet och borjan av 1900-talet sa byggde man vidare pa den by- och sock-
engemenskap som alltid varit grunden for det svenska lokalsamhaillet. Under
andra halvan av 1800-talet formaliserades strukturen genom en indelning i stai-
der, kopingar, och landskommuner. Som mest fanns det 133 stdder, 135 ko-
pingar och 2532 landskommuner. Mellan 1964 och 1980 genomfordes en om-
fattande kommunreform, och dagens typ av enhetlig kommun ersatte stiader,
kopingar och landskommuner. Som minst fanns det 277 kommuner, men anta-
let har sedan dess 6kat genom delningar till 290. Landstingen inrittades i varje
lin 1863 och ar en form av sekundarkommun. Idag finns det 18 vanliga lands-
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ting och tva landsting med utokade uppgifter (Region Skane och Region Vistra
Gotaland).

Utvecklingen av statsforvaltningen under de hiar dren handlade om mer an
bara verksamhetsvolym. For bara ett halvsekel sedan var statsférvaltningen en
myndig overhetsforvaltning, och medborgarna behandlades fortfarande som
undersatar. Idag ska den vara en forvaltning i medborgarnas tjanst. Det dr en
kulturrevolution som emellertid dnnu inte 4r fullt genomford.

Den civila statsforvaltningen bestod linge av ett forhallandevis begransat an-
tal kollegier, kontor och dmbetsverk, men under det senaste halvseklet har anta-
let vuxit kraftigt. Under femtio-, sextio- och sjuttiotalen tillkom ett antal breda
sektorsmyndigheter. Flera av dessa organiserades till att borja med som myn-
dighetskoncerner med en nationell centralmyndighet, sjidlvstindigt ledda lans-
myndigheter och i vissa fall dven lokala myndigheter. Svarigheter att leda och
styra dessa myndighetskoncerner har tillsammans med nya kommunikations-
mojligheter lett till att ndstan alla under det senaste decenniet har omvandlats
till sammanhallna myndigheter, och idag finns bara tvd myndighetskoncerner
kvar11.

Myndigheter med en omfattande affarsverksamhet hade stillning som affars-
verk, och storre frihet att sjdlva forma sin verksamhet och sin ekonomi 4n vad
andra myndigheter hade. Krav pa okad affarsmissighet, konkurrensneutralitet
och effektivitet har under det senaste decenniet lett till att flertalet av dessa af-
farsverk har ombildats till aktiebolag, samtidigt som eventuella myndighetsfunk-
tioner har overforts till nya myndigheter12.

Alla europeiska linder motte utmaningarna pa likartat sitt, aven om utveck-
lingen ofta slog in pa parallella spar. I Storbritannien tog staten ett eget ansvar.
De nordiska linderna valde att bygga vidare pa det lokala socken- och forsam-
lingsarbetet. I andra, framst katolska, linder kom kyrkan och andra ideella
verksamheter att delvis spela samma roll som de nordiska kommunerna. Det
finns ocksa exempel pa linder som inte lyckades fullt ut i uppbyggnaden av en
modern samhallsstruktur, och som darfor nu har markbara problem att klara
tillvaxt och sysselsattning.

Den svenska statsforvaltningen ar sedan linge organiserad i sjdlvstandigt
ledda myndigheter. Manga andra linder inrdttar nu sddana myndigheter inom
olika omrdden i syfte att oka effektiviteten, flexibiliteten och kundorienteringen
i statsforvaltningen. Det som ar specifikt for den svenska forvaltningen ar sale-
des inte myndighetsmodellen i sig, utan att vi tillimpar den inom alla omraden,

11 polisen (Rikspolisstyrelsen och den lansvisa Polismyndigheterna) och Statens Arkiv (Riksarkivet och Landarki-
ven).

12 Nagra exempel &r Post- och Telestyrelsen, Banverket och Svenska Kraftnat

STATEN | FRAMTIDEN - VIKTIGA UTVECKLINGSTRENDER | STATEN - EN RAPPORT FRAN FACKFORBUNDET ST



att vi haft den i snart 400 ar och att nir den infordes sd var det som ett led i en
medveten maktdelning mellan kungen och stinderna3.

Omvarldsforandringar

The times they are a-changing — tiderna foriandras — sjunger Bob Dylan i en av
sina mest kdnda latar. Minniskan lever och har alltid levt i en stindigt forander-
lig virld. Kunskapen om och forstdelsen av foriandringarna ar en nodvindig
forutsattning for att kunna hantera dem. De ar inte specifikt svenska, utan pa-
verkar forutsittningarna for den offentliga verksamheten inom alla ekonomiskt
utvecklade linder. Aven stora linder som USA, Kina och Ryssland méter sam-
ma utmaningar.

Den mest uppmarksammade omvirldsforandringen 4dr den nya globalise-
ringsvdgen. Det ar inte den forsta. Artonhundratalets forbattrade resmojligheter,
nittonhundratalets forbattrade kommunikationsmojligheter och frihandelssy-
stemets definitiva genombrott efter andra varldskriget ir exempel pa tidigare
vagor.

Kédrnan i den nya globaliseringsvagen ar den globala integrationen av pen-
ning- och kreditmarknaderna. Medborgarna sparar inte lingre bara i nationella
sparkassor, virdepapper och andra tillgdngar, utan ocksa i stor utstrickning i
banker, fonder och forsikringar som placerar sparandet pa en global kapital-
marknad. Nar staten nu behover ldna sd kan den inte lingre vinda sig till sina
medborgare utan tvingas vianda sig till globalt verksamma finansidrer. Ordnade
statsfinanser och hushallning med offentliga resurser dr darfor inte lingre bara
onskvirt utan har blivit en nodvindighet, sirskilt for vilfirdssamhillen med
omfattande offentliga utgifter.

Det svenska naringslivet har ocksa integrerats i ett globalt naringsliv. Redan
1992 pipekade en amerikansk arbetsmarknadsminister att inte ens de ameri-
kanska foretagen langre var amerikanska annat an till namnet14. Foretagens
beslut om var de skulle lagga sin produktion och andra enheter fattas utan tro-
het till det land ddr de en gang uppstatt. En viktig uppgift for den nationella
politiken har darfor blivit att se till att det egna landet kan konkurrera som pro-
duktionsort.

Det svenska medlemskapet i den Europeiska Unionen kan ses som ett sitt att
hantera globaliseringens politiska, sociala och ekonomiska effekter. Sveriges
integration i globala handels- och produktionssystem har forsimrat mojlighe-

13 Riksdagen bestod da av fyra kammare eller stdnd, som foretradde adeln, prasterskapet, borgarskapet i stader-
na och de sjélvdgande bdnderna.

14 Reich, Robert B. (1992): The Work of Nations
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terna att havda viktiga samhalls- och medborgarintressen genom rent nationella
beslut. Genom att delta i ett gemensamt europeiskt beslutsfattade sd kan dessa
mojligheter aterskapas. Samtidigt ar EU genom sina tvingande regler om en
gemensam inre marknad ocksa i sig sjdlvt en del av globaliseringen.

Beslutsfattandet inom EU sker i forsta hand genom direktiv som den svenska
regeringen och riksdagen har godkint. Genom att EU-kommissionen har fétt
ratt att utfirda sekundir lagstiftning (europeiska forordningar) pa vissa omra-
den har emellertid en del statliga myndigheter i praktiken ocksa understallts EU-
kommissionen och delvis integrerats i en gemensam europeisk férvaltning. Annu
fler myndigheter arbetar med att paverka EUs lagstiftningsarbete och att genom-
fora fattade EU-beslut.

Den andra uppmirksammade omvirldsforandringen ar digitaliseringen av
alla sorters information. Den ligger inte bara till grund for den globala integra-
tionen av penning- och kreditmarknaderna, utan ocksd for den snabba expan-
sionen av globala flygforbindelser och charterresor till viarldens alla horn. Den
har skapat mojligheter till en effektiv central styrning av geografiskt utspridda
natverk av foretagsenheter, och dirmed ocksa till en geografisk utspridning av
produktion som tidigare behovde héllas samlad. Den har ocksa skapat mojlighe-
ter till nya och forbittrade tjanster.

Digitaliseringen innebir en betydande utmaning for de offentliga verksamhe-
terna. Mycket av uppmarksamheten har dgnats at utvecklingen av elektroniska
tjdanster via telefon och internet. For att tjansterna ska vara effektiva, andamals-
enliga och anviandarvinliga 4dr det emellertid minst lika viktigt att modernisera
och samordna den bakomliggande informationshanteringen. Till detta ska lag-
gas att den offentliga sektorn dr en betydande producent av ridata. Det finns en
betydande potential for en utveckling av moderna och konkurrenskraftiga fore-
tag som tillhandahaller foradlade tjanster som bygger pa dessa radata.

En tredje men mindre uppmarksammad omvirldsforandring ar de likartade
forskjutningar i medborgarnas viarderingar som pagar i alla lander, och som har
beskrivits genom ett samarbete!s mellan universitet i ett stort antal linder. I
korthet innebar de att i takt med att den materiella valfarden forbattras sa prio-
riterar medborgarna okat inflytande over de egna livsalternativen och mer sjalv-
forverkligande framfor fortsatta forbattringar av den materiella vilfarden och
tryggheten. Vidare ligger medborgarna mindre vikt vid social status och tradi-
tionella auktoriteter, och upptrader istillet mer rationellt och sekuldrt. Under-
sokningarna visar ocksa att denna utveckling gitt langst i de nordiska linderna,
och allra langst i Sverige.

15 World Value Survey
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Slutligen finns det skal att lyfta fram den utveckling som sker inom den pri-
vata tjanstesektorn. Att bade industrin och de offentliga organisationerna inled-
ningsvis anstillde egen personal for bade den egentliga produktionen och se-
kundira funktioner berodde framfor allt pa att det inte fanns ett tillrackligt ut-
bud av siddana tjanster pd marknaden. Idag 4r bilden en annan, och det finns
helt andra mojligheter att kopa en lang rad administrativa och tekniska tjanster.
Det finns ocksa mojlighet att teckna kontrakt med andra foretag eller organisa-
tioner om att svara for delar av produktionen. Det har bl.a. skapat forutsatt-
ningar for de modeller med kundval som borjat tillimpas inom bland annat
skola, sjukvard, barnomsorg och dldreomsorg.

Fortsatta strukturforandringar

Den klassiska bilden av en organisation — vare sig det ar friga om ett foretag, en
myndighet eller en forening — dr fortfarande dess organisationsdiagram. Pyrami-
den ir fortfarande symbolen for bade de interna relationerna inom organisatio-
nen och for fordelningen av ansvar inom organisationen. Problemet ar att den i
allt mindre utstrackning ar sann.

For det forsta har traditionell ordergivning och regelstyrning visat sig vara ett
forhallandevis ineffektivt sitt att leda. Aven militiren har évergatt till att ange
uppgift och mal, tilldela resurser och bemyndiga mottagaren att 16sa uppgiften
pé basta sitt. Inom den civila statsforvaltningen foregds ocksd arbetsfordelning
och uppdragsbeslut i allt hogre grad av en dialog som slutar med att mottagaren
kvitterar en bittre preciserad uppgift: Ja, med dom hir resurserna och befogen-
heterna kan jag klara den uppgiften.

For det andra har de uppgifter och problem som de offentliga organisatio-
nerna arbetar med blivit allt mer komplexa, och behoven av horisontell samver-
kan mellan organisationer som lyder under olika huvudman har vuxit. Allt ofta-
re handlar det ocksd om tjanster som inte kan styras med regler, eftersom de
madste anpassas till mottagarens forutsittningar och behov. Det hir kan inte
klaras genom central regelstyrning, utan befogenheter maste delegeras nedat i
organisationerna, och genom forbattrade horisontella dialoger och férhandling-
ar pd alla nivaer.

For det tredje medfor overgangen till en sammanhéllen elektronisk forvalt-
ning ett 6kat behov av gemensamma resurser och funktioner for informations-
hantering. Det handlar om siddant som system for drendehantering, och gemen-
samma standarder for webbsidor och for tillforlitliga elektroniska legitimatio-
ner. Det finns stora vinster att gora genom att inte sjalv utveckla olika forvalt-
ningssystem utan att forlita sig pa den kompetens och kapacitet som finns inom
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den virldsledande svenska mjukvaruindustrin. Samtidigt visar emellertid erfa-
renheter fran den kommunala sektorn att en otillricklig precisering av vad man
vill ha medfor risker for att bli uppbunden av en enda leverantor. Sma och me-
delstora enheter har sirskilt svart att sjalva vara tillrackligt professionella upp-
handlare och behover samverka med andra med liknande behov.

For det fjarde har behovet av samverkan med olika typer av privata organisa-
tioner 6kat. Myndigheterna kan i méanga fall uppna battre kvalitet och/eller hog-
re effektivitet genom att upphandla tjanster, istillet for att sjidlv utfora dem. Det
handlar inte bara om samverkan med privata leverantorer och kontrakterade
utforare, utan ocksd om effekterna av ett 6kat inslag av kundval i olika system.

For det femte vixer inslagen av partnerskap. Det dr ett begrepp med mycket
flexibel innebord. Hittills har det framst anvints for vissa typer av finansiella
l6sningar pa investeringsbehov, men Sverige har ocksa en lang erfarenhet av
utvecklingsinriktade partnerskap inom bl.a. el-, tele- och forsvarssektorerna.
Under de senaste atta ar har mycket av det regionala utvecklingsarbetet bedrivits
inom ramen for olika former av partnerskap mellan olika intressenter. Inom
manga omraden finns det slutligen en implicit rollférdelning mellan myndighe-
ter, forskningsinstitutioner, vinstmaximerande foretag och ideella verksamheter
som skulle kunna kallas partnerskap och som fortjanar en storre uppmarksam-
het.

Tillsammans innebar dessa tendenser att den offentliga forvaltningen mer
liknar ett nidtverk av samverkande funktioner ar en klassisk toppstyrd pyramid.
Relationerna mellan de olika delarna kan snarare beskrivas som formella eller
informella 6msesidiga kontrakt 4n i termer av 6ver- och underordning. Former-
na for samverkan avgors inte genom regler eller instruktioner, utan genom for-
handlingar. Det innebir emellertid inte att behovet av styrning forsvunnit. Istal-
let medfor framvixten av en natverksstruktur ett 6kat behov av en central in-
stans med formaga att leda och samordna natverket. Nagon sadan finns emeller-
tid inte idag.
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