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Forord

Upprinnelsen till det forskningsarbete som avrapporteras i denna bok lig-
ger drygt 30 r tillbaka i tiden. Ett antal amerikanska statsvetare tog dé ini-
dativ till ett forskningsprogram dir man utgick frin iakttagelsen att skilda
linder pé olika sitt och med skiftande framgéng f6rmatt méta och hantera
de krav och pifrestningar som de allt snabbare samhillsférindringarna
stillt dem infor. Som en av flera tinkbara orsaker tll detta sakernas tillstand
pekade initativtagarna pa de verklighetsuppfattmingar och sambhillsattity-
der som radde bland dem som befolkade de ledande posterna inom respek-
tive lands offentliga sektor, dvs. parlamentariker och toppadministratorer.
Med deltagande av forskare frin ett tiotal lander, diribland Sverige, bedrevs
efter hand en omfattande forskningsverksamhet som utgick frén de fore-
stillningar som genomsyrat programskriften. I stort sett blev programmet
genomfort i 6verensstimmelse med de ursprungliga avsikterna.

Under senare delen av 1980-talet togs initiativ, dnyo fran amerikanskt
haéll, till en upprepning av undersokningen, nu dock med st6rre utrymme
for linderspecifika studier. Efter ndgra ér var forskare frin sex linder — for-
utom USA iven Belgien, Japan, Storbritannien, Tyskland och Sverige — en-
gagerade i projektet.

Undertecknade, alla med anknytning till den statsvetenskapliga institu-
tionen vid Stockholms universitet, har utgjort den svenska forskargruppen.
En av oss, Claes Linde, deltog redan i den f6rra undersékningen.

Virt forskningsarbete har i hog grad varit ett lagarbete. Vi har tillsam-
mans bestimt den allminna inriktningen av verksamheten, vi har alla som
intervjuare bidragit till materialinsamlandet, vi har delat pd det kodningsar-
bete som aldrig verkade ta slut, vi har gemensamt diskuterat uppliaggning-
en och utformningen av denna bok. Till {6ljd av att vi under senare ar fatt
olika forutsittningar att dgna oss dt projektet har vid sjilva utarbetandet av
manuskriptet ett huvudansvar lagts pa projektledaren Gunnar Wallin. Av
bokens kapitel har Peter Ehn svarat for kapitel 6 och 7, Claes Linde f6r ka-
pitel 3 och 9, Magnus Isberg for kapitel 10 och Gunnar Wallin for 6vriga
kapitel.



Inom ramen f6r forskningsprojektet har Peter Ehn utarbetat sin dok-
torsavhandling ”"Maktens administratérer. Ledande svenska statstjinste-
mins och politikers syn pa tjinstemannarollen i ett forindringsperspek-
tv”(1998).

Utarbetandet av den skrift vari forskarna frin de i projektet deltagande
linderna skall ge sina bidrag till en linderjaimférande studie har pabérjats.

Vi vill hir rikta ett varmt tack tll de drygt 300 personer, politiker och
tjanstemin, som frikostigt avsatt tid for att besvara de manga, ofta intrikata
frigor som stillts 1 den svenska undersokningen. Den 6ppenhet och den
forstdelse for forskningens villkor som priglat deras forhallningssitt utgor
en av vira mycket positiva erfarenheter frin den forskningsverksamhet vi
bedrivit.

Vi vill ocks3 tacka Anders Mellbourn som har haft vinligheten att lisa
igenom manuskriptet till denna bok och kommit med flera virdefulla syn-
punkter.

Ekonomiskt stod tll forskningsprojektet har erhallits frin Riksbankens
Jubileumsfond for vilket vi hirmed framfor vart tack. Vidare har Humanis-
tisk-samhillsvetenskapliga forskningsradet bidragit med en delfinansiering
av Claes Lindes verksamhet inom projektet.

Vi vill gdrna till sist framhalla att vi haft formanen att bedriva storre de-
len av vér forskning i en mycket tilltalande miljo. Det gamla Skogstorpet,
beldget pa universitetsomradet, och med ett forflutet som lantarbetarbostil-
le, bagarstuga, bykhus och privatbostad, har blivit ndgot av virt andra hem
och utgjort centrum for idogt arbete och skon avslappning, for 6vergdende
prestationsdngest samt — allra frimst — for simulerande och angenim sam-
varo.

Skogstorpet i juni 1998

Gunnnar Wallin Peter Ebn Magnus Isberg Claes Linde
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1

Att studera eliter

Utgingsliget

Under de gott och vil hundra ir som den moderna staten successivt tagit
form och etablerats har tvd drag i utvecklingen framstdtt som ovedersigliga
och allmint férekommande. Det ena ir medborgarnas inlemmande i pro-
cessen, med bl.a. masspartivisendet som konsekvens. Det andra ir den vil-
diga 6kningen i de offentliga dtagandena.

Policyutformning och administration i de silunda upprittade politiska
systemen har krivt aktorer med speciella karaktiristika. En ildre tids till
storre eller mindre del sjdlvskrivna amatorpolitiker har ersatts av professio-
nella politiker med krav pa sig att sdvil visa lyhordhet for viljarnas behov
och 6nskemal som att vara effektiva beslutsfattare i representativa férsam-
lingar. De statliga uppgifternas utvidgning och 6kade komplexitet har for
sin handldggning kriavt en hogutbildad och allt mer expertbetonad kader av
administratorer med aliggande att bereda och verkstilla de mangskiftande
drenden som trings pd agendan.

Bilden av den intervenerande staten som ett dominant maktcentrum och
dess viktigaste aktorer — ledande politiker och hogre tjanstemin — som ut-
ovare av ett unikt inflytande 6ver samhillsutvecklingen har emellertid, sir-
skilt under drtiondena efter andra virldskriget, ifrdgasatts av flera riktning-
ar inom sambhillsforskningen. Inom de teoretiska ramar som pluralistiska
och strukturfunktionalistiska analysinriktningar drog upp forskots tyngd-
punkten till studier av informella, icke-institutionella politiska aktiviteter,
och en nedgradering skedde av gingse forestillningar om sévil statsmak-
tens autonomi som dess kapacitet.

Senare har statsapparatens forméga att forverkliga sina mél eller kanske
snarare de politiska och administrativa toppskiktens insikter och férut-
seeende blivit ifrdgasatta inom den s.k. implementationsforskningen. Fra-
gestillningen har ofta formulerats som ”varfér blir det sd sillan som be-
slutsfattarna tinkt sig?” Forklaringarna har sokts pd flera héll: sjilva
policybeslutets oklarhet och bristande relevans for det aktuella samhalls-
problemet; policyprocessens komplexitet med méinga olika aktorer inblan-

11



dade; pagdende forindringar och mobiliserade motkrafter i den verklighet
som skall penetreras etc.

Under filtropet ”Bring the state back in” har i synnerhet pluralisters och
funkdonalisters samhillscentrerade férestillningar utsatts for moteld. Sta-
ten idr, hidvdas det, mycket mer 4n en arena pd vilken intressegrupper — kon-
stituerade av sociala och ekonomiska forhéllanden — gér upp sina mellanha-
vanden. Statens foretridare formulerar och forverkligar mal som inte
endast ar reflexer av dess sociala omgivning. Sirskilt patagligt r detta i fra-
gor rorande ordningens uppritthillande, internationella forhillanden, kris-
bekimpning o.dyl. Det sker emellertid dven pd andra verksamhetsomraden
i kraft av statens aukroritet, ekonomiska resurser, manghévdade expertis
och etablerade utredningskapacitet. De statliga strukturerna och atgirder-
na har ocksd betydelse genom att de — avsiktligt eller ej — paverkar idépro-
duktion och kravartikulering i samhillet och dirmed formeringen av intres-
segrupper och partier.

Statens agerande ir sjilvfallet i sista hand alltdd avhingigt av enskilda in-
dividers viljeyttringar och handlande. Den hierarkiska ordningen mellan de
bigge grupper som beklider toppbefattmingarna inom den offentliga sfiren
ar entydig. Politikerna skall fatta besluten och tjinsteminnen skall bistd
dem genom att bereda och verkstilla deras stillningstaganden. Men hur vil
beskriver detta vad som faktskt sker? Vad ryms inom denna dll synes klara
uppgiftsfordelning? Vilka dtgirder krivs for att den grundliggande normen
for det politiska systemets funktionssitt skall kunna vidmakthéllas? Fragor
av detta slag har i stigande utstrickning blivit férema3l for meningsskiften i
den offentliga debatten och for analyser inom samhillsvetenskaperna.

Med det demokratiska styrelseskickets genombrott i Sverige aren 1918-
1921 var den fasta grunden lagd for politikernas primat. Legitimiteten i de-
ras verksamhet kunde nu hirledas ur medborgarnas uttalade krav och 6ns-
kemdl, och den forhallandevis begrinsade statsverksamheten férutsatte
dnnu ej en omfattande forvaltningsapparat som kunde utgéra ett "hot” mot
det politiska etablissemanget. De efter hand 6kade offentliga dtagandena —
fororsakade av en svarutredd kombination av tekniska landvinningar, be-
folkningstillvixt, urbanisering, ideologiska preferenser och forindringar pé
den politisk-institutionella nivin m.m. — resulterade emellertid omsider i en
stor forvaltningsorganisation som kom att rymma en hogt kvalificerad ad-
ministrativ kompetens och expertis pa skilda sakomriden. Den offentliga
sfarens vidgade verksamhetsfilt jamte den allt mer uppdrivna forindrings-
takten i samhillet kunde av ldtt insedda skil ej motas med en utbyggnad av
de centrala politiska institutionerna. Riksdagen ir under perioder av stark
expansion démd att fungera som en flaskhals dven om dess beslutskapacitet
tack vare bl.a. ledaméternas specialisering och en lingt driven arbetsférdel-
ning kan stegras.

En av den moderna statens viktigaste utmaningar ar att finna itgirder
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som mojliggor en effektiv kontroll av att byrdkratin arbetar i 6verensstim-
melse med de politiska organens intentioner utan att sagda byrékratis hand-
lingskraft himmas, dess kompetens underutnyttjas och dess rittssikerhets-
krav eftersitts. Det 4r ett problem som man svirligen hittar 16sningen pé
genom konstitutionella reformer - i den forfattningspolitiska diskussionen
har fragan foljaktligen spelat en undanskymd roll. Dess 16sning kriver inle-
velse och kinsla for vad som ir gingbart i olika faktiska situationer. Bl.a.
maste dtgirderna utgd fran insikten att forvaltmingen inte bestar av abstrak-
ta strukturer, utan dr befolkad av personer med egna intressen och med
mojligheter att mobilisera allehanda resurser for eventuella motétgirder.
Kunskap om gingse forestillningar, rolluppfattningar och normalt beteen-
demonster hos dem som blir fé6remal for kontroll dr dirfor en forutsittming
for en framgdngsrik hantering. I samma man férutsitter en riktig tolkning
av avsikterna med insatta kontrollitgirder kinnedom inom férvaltningen
om politikernas prioriteringar och virderingsménster.

Under de senaste drtiondena har den tidigare timligen strikta funktions-
fordelningen forsvagats. Till en del med avsikt, dll en del med obonhorlig
automatik, har administrationens féretridare slippts in eller tringt in som
viktiga aktorer i de politiska beslutsprocesserna. Detta har emellertid ocksa
inneburit att samtidigt som kontrollaspekten forblivit central har 6kad be-
toning lagts pd ett gemensamt ansvar for slutprodukten, och relationerna
mellan politiker och tjanstemin har setts utifrén vidgade och mer mangfa-
setterade perspektv.

Ett annat utvecklingsdrag dr den omsider intensifierade debatten om de
offentliga dtagandenas grinser, inte minst mot bakgrund av forestillningar
och fakta om deras roll for samhillsekonomin. Etablerade uppfattningar
om den offentliga sektorns sirart har eftertritts av mer pragmatiska synsitt
i friga om grinsdragningen mellan offentligt och privat huvudmannaskap.
Aven forvaltningens verksamhets- och organisationsformer har med idéer
och erfarenheter frin niringslivet som forebilder blivit foremal for nytin-
kande.

Den studie som hir presenteras bygger huvudsakligen pd material som
insamlades i borjan av 1990-talet och avspeglar f6ljaktligen den allminna
tidsanda och de specifika stimningar som di radde. Huvudsyftet ar att ater-
ge och analysera virderingar och attityder som politiker och tjanstemin pa
toppositioner inom den politisk-administrativa sfiren gav uttryck at, saval i
friga om centrala samhillsfrigor som vad gillde bedémningar av sin egen
och "motpartens” roll i de processer som ledde fram till de offentliga orga-
nens stillningstaganden.
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Ett storskaligt forskningsprogram
Michiganprojektet

I slutet av 1960-talet skisserade ett antal statsvetenskapliga forskare vid
University of Michigan, Ann Arbor, ett forskningsprogram som de rubrice-
rade "The Political Cultures of Bureaucrats and Politicians”.! Programskri-
varna tog sin utgdngspunkt i iakttagelsen att takten i samhallsforandringar-
na oOkat, sdvil i den industrialiserade virlden som i utvecklingslinderna.
Detta stillde de styrande, var de 4n var verksamma, infér en och samma ut-
maning: att snabbt och effektivt avpassa politikens innehéll och statsappara-
tens institutionella uppbyggnad till de nya krav som utvecklingen stallde.
Det var hdrvid ldtt att observera att man pé en del héll lyckats moéta f6rand-
ringskraven med mindre tidsutdrikt och med adekvatare dtgirder 4n an-
norstides. Hur kunde dessa skillnader i forméga och vilja att reagera forkla-
ras? Detta idr, framholl initiativtagarna, huvudfrigestillningen i forsknings-
programmet.

Det later sig utan svarighet gora, fortsatte de, att peka ut en rad plausibla
forklaringar dll de iakttagna olikheterna, men

we believe we have identified a key variable that can account for dif-
ferent patterns of governmental response to social change. We think
of that variable as “elite political culture” and we propose to examine
it empirically and comparatively.

Programskrivarna anség sig dock dnnu inte mogna att gora ndgon strikt be-
stimning av begreppet politisk kultur. Detta hade helt nyligen inférlivats
med den statsvetenskapliga teoriarsenalen och var dirfér timligen oprovat.
De ville dock ta fasta pa fem aspekter som de ansdg rymmas inom begrep-
pets ram och som kunde bedémas ha sirskild relevans f6r de styrande eli-
ternas mottaglighet — eller brist pd mottaglighet — for krav pé forindringar.
Aspekterna var f6ljande:

Konflikt - konsensus. I vilken utstrickning har eliterna uppfattningen att
sambhillslivet dr priglat av motsittningar respektive samverkan?

Det politiska livets karaktir. Hur ser olika eliters "mental maps of the po-
litical world” ut? T.ex.: vilka funktioner borde den offentliga sfiren omfat-
ta, vilka normer borde gilla for olika gruppers och intressens deltagande i
sambhillslivet, hur borde makt och inflytande férdelas och utévas?

Stil. Hur uttrycker de sin uppfattning om samhillet? Pragmatiskt, ideolo-
giskt, visionirt eller pa annat satt?
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Formalism och ritualism. I vilken grad ir eliternas uppfattningar och at-
tityder bestimda av formella beslutsregler, av traditioner och av allehanda
“myter”?

Professionalism och karridrsystem. I vilken utstrickning ir eliterna —
sirskilt de administrativa — bundna av normer som utvecklats av professio-
nella organisationer och i vilken grad av forestillningar och forhallningssitt
som etablerats inom de organ dir de dr verksamma?

Empiriska undersokningar utifrén dessa problemstillningar i en uppsitt-
ning linder i olika utvecklingstillstind borde ge rikt underlag f6r jaimforan-
de studier av den politiska kulturen och dess betydelse for politkens ut-
formning och de olika beslutssystemens funktionssitt.

Programskriftens undertecknare framhoéll vidare att det fanns en sirskild
poing med att ldta undersokningarna omfatta savil ledande politker som
administrationens toppskikt. Samsynen - eller dess eventuella frinvaro —
hos dessa bigge grupper utgjorde ett viktgt bidrag till att forklara ett poli-
tiskt systems formdga att mota de utmaningar som samhillsomvandlingen
stillde det infor. Graden av kongruens i virderingar kunde i sin tur ses som
betingad av sdvil det faktiska kontaktménstret mellan grupperna som des-
sas sociala sammansittming. Bigge dessa forhallanden krivde darfor upp-
mirksamhet i undersékningen.

Programmets initdativtagare framhall ocksé att de var medvetna om ris-
ken att falla i "the trap of cultural determinism”. De anség det darfor vara
viktgt att betona, att ett polidskt systems kapacitet och funktionssitt blott
delvis bestims av elitens politiska kultur. Ambitdonen med forskningspro-
grammet var i sjilva verket "to learn more about the relative importance of
elite perceptions in the political processes”. Likas3 framholls att elitens po-
lidska kultur inte enbart kunde ses som en oberoende variabel som bidrog
dll férklaringen av det politiska systemets reaktioner pa forandringar i om-
givningen. Frin en annan utgingspunkt var den en beroende variabel vars
olika virden krivde forklaringar.

Parallella undersokningar foreslogs bli genomforda i Indien, Jamaica,
Marocko, Frankrike, Italien, Storbritannien, Sverige, USA och Visttysk-
land. Undersokningspopulation pa politkernivd borde vara parlamentsle-
daméter, vid urvalsdragning stratifierade efter part, och pa administradv
nivé urval av sidana statliga tjinstemin som uppeholl centrala befattningar,
dvs. — med anvidndande av programskriftens forsok tll 6vergripande opera-
donalisering — var verksamma i positioner som “involve genuine responsi-
bility for policy-making”. Den huvudsakliga materialinsamlingen borde ske
genom besoksintervjuer med anlitande av standardiserade frigeformulér
men med visentligen Oppna svarsalternativ.

Materialinsamling i mer eller mindre god &verensstimmelse med de
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riktlinjer som angivits 4gde rum under dren 1970-74 i nio linder. Av de ur-
sprungligen utpekade undersokningsenheterna bortf6ll Indien medan Ne-
derlinderna tillkom. Eftersom intervjupersonerna medgivits att fritt formu-
lera sina svar kunde nigra kodningsinstruktioner inte utarbetas pa forhand.
I avsikt att dstadkomma en i storsta mojliga utstrickning gemensam kodbok
samlades dirfor forskare frin flera av de medverkande linderna vid Michi-
ganuniversitet lasdret 1971-72 f6r att utfora detta omvittnat “extremely de-
licate job”.

Under dren som foljde publicerades sivil lindermonografier som kom-
parativa redogorelser. Ar 1981 utkom si en form av slutredovisning genom
skriften "Bureaucrats and Politicians in Western Democracies”. Bakom ver-
ket stod flera av forskningsprogrammets initiativtagare och som huvudfér-
fattare framtridde Joel D. Aberbach, Robert D. Putham och Bert A. Rock-
man. Bokens ttel, jimford med forskningsprogrammets rubricering,
indikerade tva forandringar under den linga forskningsresans ging. For det
forsta: den komparativa ansatsen inskrinktes nu till att omfatta projektets
sju vistdemokratier; det utvecklingsperspektiv som lyfts fram i program-
skissen fanns inte lingre med. For det andra: nyckelbegreppet frin 1969,
dvs. politisk kultur, var 6vergivet, dven om dess grundelement kunde skon-
jas som bidrag tll struktureringen av framstillningen och som yttersta an-
ledning till ett antal konkreta frigestillningar. Uppenbarligen hade begrep-
pet inte visat sig vara sd utvecklingsbart som man ursprungligen hade
forestillt sig. Bokens huvudfragestillning formulerades pé foljande vis: Hur
skiljer sig toppadministratorer och politiker fran varandra och i vilka avse-
enden idr de lika? Som kompletterande frigestillningar angavs: Hur férkla-
ras de skillnader och likheter som kan iakttas? Vad betyder dessa skillnader
och likheter f6r politikens utformning? Som teoretisk forankring av analy-
serna tecknades fyra "images” av byrdkraters och politikers relationer.

Data frin den svenska undersokningen kom att utnyttjas férhallandevis
litet i den linderkomparativa redovisningen, frimst beroende pi att den
unika konstruktionen av den svenska férvaltningsapparaten gjorde det
vanskligt att pé ett rittvisande och meningsfullt vis placera in de svenska ad-
ministratérerna i de kategorier som framstod som limpliga for en Gvergri-
pande analys. Riskerna for att en sddan situation skulle kunna komma att
intriffa var man redan vid detaljplaneringen av den svenska delundersok-
ningen medveten om. Man gjorde dock den bedémningen att en storsta
mojliga anpassning till det internationella forskningsprojektet borde ges
ligre prioritet 4n en studie som gav en vil underbyggd redovisning av det
egna systemet. Detta stillningstagande hade som f6ljd en hégre ambition
an i 6vriga linderstudier vad betriffar jimforelser mellan olika kategorier av
toppadministratorer, nigot som i sin tur ledde dll att den svenska under-
sokningen kom att bygga p4 ett bredare intervjuunderlag 4n i 6vriga linder.

Den svenska underskningen avsatte, forutom nigra uppsatser, tre bock-
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er. Anders Mellbourn disputerade 1979 pd avhandlingen "Byrédkratins an-
sikten. Rolluppfattningar hos svenska hégre statstjinstemin”. Aret efter ut-
kom Thomas J. Anton - den av de amerikanska initiativtagarna som hade
Sverige som sitt speciella intresseomride — med boken ”Administered Poli-
tcs. Elite Political Culture in Sweden”. Medan Mellbourn svarade fér en
analys av forvaltningsatdtyder och rollférestillningar pé tjinstemannaniva
var Antons framstillning en mer 6vergripande analys av sévil tjinstemins
som politikers attityder och samhillssyn. Han gjorde dirdll en jamférande
studie av uppfattningarna hos den svenska eliten och motsvarande grupper
i de 6vriga industrialiserade stater som ingick i forskningsprogrammet. Ar
1982, slutligen, framlade Claes Linde sin doktorsavhandling "Departement
och verk. Om synen pi den centrala statsforvaltningen och dess uppdelning
- i en fordndrad offentlig sektor”. Avhandlingen byggde i betydande ut-
strackning pa sdrskilt insamlat material, men forfattaren utnyttjade ocksa en
hel del data frin projektets politker- och tjinstemannaintervjuer.

Repris med modifikationer

Redan nigra ar efter publiceringen av ”"Bureaucrats and Politicians in West-
ern Democracies” borjade tvé av bokens forfattare, Joel Aberbach och Bert
Roclaman, underséka forutsittningarna for att starta dnnu ett forsknings-
projekt med i huvudsak samma inriktning och upplaggning som det nyligen
avslutade, men med de mdjligheter dll fornyelse som, i synnerhet, jaimfo-
relser 6ver tid gav underlag for.? Det empiriska materialet tll det forra pro-
jektet hade, pipekade de, insamlats for mer 4n ett drdonde sedan och speg-
lade ddrfor inte de stora fordndringar som intriffat under 1970-talet och
borjan av 1980-talet. Sirskilt vird att uppmirksamma var den Gverging
frin expansion dll stagnaton som skett inom det ekonomiska livet och —
sett som ett politisk-administrativt problem — férdndringen frin ett expan-
derande vilfirdssystem tll reformstopp eller dimpad reformtakt samt
stram hushallning med de offentliga medlen. Det fanns goda skal att stilla
och s6ka besvara frigan vilka effekter denna och andra férindringar i den
politiska agendans innehall och i det politiska systemets omgivning haft for
de politiska och administrativa eliternas virderingar, attityder och syn pa
samhillsutvecklingen.

Har relatonerna mellan politker och tjinstemin forindrats, tex. si att
de forra mer 4n tidigare betonar kontroll av de senares forehavanden? Har
de bigge kategoriernas syn pa den egna rollen forindrats? Har virderingen
av den egna arbetssituationen forskjutits i ndgon riktning och ir synen pa
ett "riktigt” upptriddande (stil) nu en annan 4n tidigare? Ser man nu pé ett
annat sitt pd berednings- och beslutsprocessernas karaktir, t.ex. s att beto-
ningen av rationalitet och effektvitet blivit starkare? Kan férandringar iakt-
tas i friga om rekryteringen dll de administrativa posterna? Onskar man

17



nya strukturer och organisatoriska former f6r den politiska och administra-
tiva verksamheten? Och dll sist: Den ekonomiska recessen har drabbat
praktiskt taget hela den industrialiserade virlden. Har reaktionsmonstret i
olika stater varit likartat eller kan tydliga skillnader i respektive elitgruppers
perceptioner iakttas?

Ar 1985 kunde Aberbach och Rockman presentera ett slutligt forslag till
projektet The changing U.S. Federal Executive”. Det hade féregitts av en
serie diskussioner med statsvetarkollegor i USA och nigra andra linder.
Overliggningarna hade klargjort att ett tillrickligt intresse fanns for en for-
nyad linderkomparativ unders6kning, omspinnande savil longitudinella
studier som tvirsnittsundersokningar av samtida fornallanden. Aberbach och
Rockman riknade i sin projektplan med att parallella unders6kningar skulle
kunna komma tll stdnd i Japan, Visttyskland, Storbritannien och Sverige.

Den amerikanska studien gick in i sin faltfas 1986. Forst ut var emeller-
tid Japan, didr amerikanska och japanska forskare i samarbete genomforde
en intervjuundersokning 1985. Ar 1986 limnade de visttyska forskarna
Hans-Ulrich Derlien och Renate Mayntz in en projektansékan med titeln
”Wandel im Rollenverstindnis der politisch-administrativen Elite des Bun-
des zwischen 1970 und 1987”. En undersockning pé detta tema skulle, fram-
holl de, kunna bygga savil pa material frén den forra studien och pa en re-
prisering av denna som pé flera studier som genomférts under dren
ddremellan. Till en viss del skulle analyserna kunna bygga pa panelstudier. I
projektplanen framhélls bl.a. att linderjamférelser betriffande elitattityder-
nas forindring 6ver tid mojliggjorde bedémningar av vilken betydelse som
kulturellt praglade varaktiga orienteringar respektive mer tidsbundna “ram-
betingelser” kunde tillmitas i en forklaringsansats. Den visttyska faltunder-
sokningen genomférdes 1987. Den genererade inom kort en kopia, dtmin-
stone vad gillde sjilva frigeinstrumenten, i och med att en undersékning
under ledning av Guido Dierickx genomférdes i Belgien pé dir verkande
toppadministratorer och parlamentariker. I Storbritannien féretog Graham
Wilson en forsta materialinsamling 1990 och den fé6ljdes av en ny intervju-
omgang genomford av Anthony Barker 1994. Det material som i USA
insamlades 1986/87, dvs. under Reagans presidentskap, har senare kom-
pletterats med en likartad unders6kning 1991/92 avseende Bushadministra-
tionen. Definitiva beslut om svenskt deltagande i projektet fattades 1989
och materialinsamling till denna delundersékning genomférdes 1990/91.

I'likhet med vad som skedde forra géngen skall en sammanfattande redo-
visning limnas i en sarskild skrift. Eftersom de olika linderunders6kningar-
na denna ging lagts upp och genomforts med storre sjilvstindighet blir
ocksd den gemensamma produkten annorlunda. Den kan nirmast karakti-
riseras som en samling lindermonografier. Dessa dr dock strukturerade pa
samma sitt i féorhoppning om att ett sista kapitel skall kunna bli en jimfo-
rande analys.
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Elsa

Nigra viktiga forutsittmingar for Elsa— den dagligdags anvinda akronymen
for det svenska delprojektet Elitattityder och samhaillsférandringar (i vis-
terlindska demokratier) — har angivits i det féregdende: projektet skall vara
sd upplagt att det medger meningsfulla jamférelser sivil ver tid som mel-
lan linder. Det har ocksé framgatt att ambitionsnivén vad giller linderjam-
forelser satts forhdllandevis ldgt. Detta har lett dll att jimforelser mellan
1970-talets och 1990-talets svenska studier kommit att utgora den centrala
komparativa forskningsuppgiften. Liget kan ocksd anges sd, att Elsa-pro-
jektet till sin uppliggning och sin forskningsmetodik (nidrmare harom i ka-
pitel 2) i atskilliga avseenden ar bestimt av 1970-talets svenska undersok-
ning. Den longitudinella ansatsen har vi framf6r allt sett som en fruktbar
infallsvinkel och en spinnande utmaning. Den har emellertid ocksi erfarits
som nagot av en restriktion, vilken skulle kunna forhindra att frigestill-
ningar som i 1990-talets samhille ter sig centrala blir uppmirksammade
och foremadl for vetenskaplig genomlysning. I flera avseenden har vi dirfor
sett det som angeldget att vidga perspektivet. Detta har medfort att vi stillt
en del nya frigor och att vi fort in ndgra nya elitgrupper i undersékningen.
Vir studie har hirmed blivit en kombination av lingdsnitts- och tvirsnitts-
analyser.

Teoretiska perspektiv och Gvergripande problemstallningar

Den offentliga sektorns aktorer pd toppnivé har under lang tid varit f6remal
for manga samhillsforskares och samhillsdebattérers intresse: Vilka ingér i
denna elit, hur gestaltar sig de olika elitgruppernas inbérdes relationer, hur
forhaller sig eliten till andra aktorer och kraftcentra pa den samhilleliga
arenan?’

De klassiska elitteoretikerna med Vilfredo Pareto, Gaetano Mosca och
dennes lirjunge Robert Michels som frimsta namn utvecklade sina teser i
skarp polemik mot den samhillssyn som Karl Marx gjort till sin. De bestred
Marx ansprik pé att ha formulerat en allmint giltig beskrivning av sam-
hillsférhillandenas ritta natur, de avvisade Marx’ deterministiska férutsi-
gelser om ett framtida klasslost samhille, de fann ingen 6vertygande grund
for Marx tanke att de ekonomiska faktorerna spelade den helt avgérande
rollen for den rddande klasstrukturen och den historiska utvecklingen. I
synnerhet den sistndgmnda invindningen kom att utgora ett fundament i
elitteoretikernas forestillningsvirld. De vigrade att se politiken som en av-
spegling av de ekonomiska férhillandena; maktstrukturen i varje samhille
var, hivdade de, forst och frimst betingad av det politiska ledarskapet, dess
karaktir och styrka.
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Det ir ett oundvikligt férhillande att varje samhille styrs av en minori-
tet. Mosca formulerade i en central passage denna for elitteoretikerna ge-
mensamma utgidngspunkt s har:

Bland de konstanta fakta och tendenser som kan iakttas hos alla poli-
tiska organisationer finns en, som ir sd uppenbar att den kan konsta-
teras dven av den mest ytlige iakttagare. I alla samhillen ... framtridder
tvd kategorier av manniskor — en som styr och en som ir styrd.

(Cit. efter Parry, 1970, 5.36.)
Michels framhéll majoritetens maktloshet i foljande vtsaga:

Den historiska utvecklingen drar l6je 6ver alla forebyggande dtgirder,
som vidtagits i syfte att undvika oligarkier. Om lagar utfirdas for att
kontrollera ledarnas maktutévning, blir det slutligen lagarna, inte le-

darna, som forsvagas.
(Cit. efter Parry, 1970, s.31.)

Vilka mekanismer och faktorer kunde forklara denna minoritetens makt
over majoriteten? Svaren skiftade. Mosca lade tyngdpunkten vid minorite-
tens organisatoriska 6verligsenhet, vilken ledde till att den bildade en sam-
lad kraft mot de oorganiserade och splittrade grupper som utgjorde sam-
hillets flertal. Michels vidareutvecklade Moscas tankar medan Pareto
anlade ett bredare perspektiv och sokte forklaringen i vissa hos mansklighe-
ten grundliggande egenskaper av psykologisk natur. Trots detta fanns
mainga gemensamma drag i de av klassikerna utvecklade teorierna om de
egenskaper som utmirkte eliterna Detta har foranlett myntandet av ut-
trycket ”de tre c:na” som en karaktiriserande beskrivning: comsciousness,
medvetande eller kanske hellre sjalvmedvetande utifrén forestallningen att
makten stirker den styrande gruppens sjilvuppskattning; coberence, sam-
manhéllning sdsom férutsittning for att eliten skall bibehalla sin sirstall-
ning; conspiracy, bokstavligen sammansvirjning men i sjilva verket snarare
ett uttryck for 6verenskommelser om gemensamma handlingslinjer.

C. Wright Mills’ bok "The Power Elite” som utkom 1959 vickte en yt-
terst livlig debatt, delvis ddrfor att forfattaren — i likhet med Marx och de
klassiska elitteoretikerna — enligt flera bedémare gjorde ogrundade ansprik
pé att ha levererat en strikt vetenskaplig analys. Mills begrinsade sin under-
sokning till Forenta Staterna, och han drev tesen att makten ddr numera var
koncentrerad till ett firre antal personer 4n nigonsin tidigare. Han avvisa-
de klassikernas forklaringar till elitens bildande och lanserade i stillet tan-
ken att dess uppkomst och sammansittning var ett resultat av samhillets in-
stitutionella struktur. Vissa institutioner intar nyckelpositioner i samhallet —
det giller den verkstillande politiska makten, de storre foretagen och det
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militira etablissemanget — och det dr hos dem som bekldder toppbefatt-
ningarna inom dessa institutioner som makten i allt storre utstrackning bli-
vit samlad. For att en elit av detta slag skall kunna fungera fordras kontak-
ter mellan de olika hierarkiernas ledare, t.ex. utbyte av chefspersoner,
gemensamma Overldggningar m.m. Denna pi sé sitt etablerade nirhet ska-
par en gemensam livsstil och likartade virderingar, eller, for att hir knyta an
till de formuleringar som anvints for att karaktirisera klassikernas synsitt:
en sjalvmedveten och sammanhillen elit.

Flera av elitteoretikerna skilde mellan en inre kirna och de yttre skikten
inom makteliten. Mosca menade att forvaltningens tjansteman rekryterades
frén de ligre nivierna, men, vilket var det viktiga, indd utgjorde en del av
eliten och foljaktligen var priglade av dennas virderingar.

Klassikernas och deras eftersigares teorier har forvisso blivit utsatta for
hard kritik utifrin skilda utgdngspunkter. Det 4r emellertid sliende i hur
hog grad tinkandet har kretsat och alltjimt kretsar kring de problemstill-
ningar som de formulerade, detta trots att deras utinanande teoribyggen ef-
tertritts av avgjort mer verklighetsorienterade resonemang och undersok-
ningar. Som det viktigaste temat i detta fortldpande tankeutbyte framstir
frigan om i vilken grad det styrande skiktet utmirks av enhetlighet och
sammanhillning.

En allmin utgingspunkt for detta tinkande har varit att ett dldre, homo-
gent sambhille successivt 6vergatt i former som allt mer karaktiriseras av
komplexitet och differentiering. Detta har ocksd gillt den politiska sfiren.
Dess starka tillviaxt, demokratiseringsprocesserna och organiserandet av oli-
ka intresseriktningar har lett till att ett stort antal grupper kommit att riva-
lisera om inflytandet. Utifran denna analys av samhillsutvecklingen — ett i
grunden pluralistiskt betraktelsesitt — har de klassiska elitteorierna satts un-
der lupp och blivit féremal for empirisk provning.

Max Weber, samtida med de ildre elitteoretikerna, har kanske mer in
ndgon annan bidragit tll uppluckringen av forestillningarna om en enhet-
lig elit som kontrollant av det samhilleliga skeendet. Som vigrojare for en
modern sociologisk analys framholl han olika statusgruppers skiftande
"livsstilar” och striavanden efter en forbittrad social position samt forkasta-
de elitteoretikernas tankar om maktkoncentration som resultat av en kumu-
lativ process. Vil sa viktigt var emellertid hans breda och nyskapande f6r-
fattarskap om byrékratins vixande betydelse och egenart. Webers tvd
kontrasterande idealtyper, politikern som den som fastlade de principiella
handlingslinjerna och byrdkraten som den som objektivt och samvetsgrant
verkstillde politikernas 6nskemail, kom att stimulera tinkandet kring makt-
relationerna mellan de bada grupper som fyllde var sin funktion i det of-
fentliga beslutsfattandet. Weber dgnade stort intresse 4t de mekanismer och
dtgirder som skulle kunna férhindra vad han sdg som byrékratins innebo-
ende tendens, nimligen att 6verskrida grinsen tll politikens dominer. Det
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fordrades en kraftfull och malmedveten politisk ledning som motvikt mot
ett mojligt tjanstemannavilde.

I'rader av senare sociologiska studier har kartliggningar skett av eliternas
sociala bakgrund, utbildning m.m. Sddana beskrivningar har givit informa-
tion sivil om rekryteringsmonster som om eliternas representativitet. Data
av detta slag har ocksé anvints som férklaringar till de politiska virderingar
och attityder som personer i nyckelpositioner givit uttryck for; graden av
dsiktsgemenskap inom eliten har setts som en funktion av graden av lik-
het/olikhet i socialt ursprung och vuxensocialisation. Av statsvetenskapliga
studier finns det sirskild anledning att nimna Robert Dahls med fleras un-
dersokningar av faktiska beslutsprocesser. Elitteoretikerna av den gamla
skolan formenas suggerera fram en bild av eliten som en odifferentierad en-
het. Hiremothivdade Dahl et al. att en verklig bild av i hur hég grad mak-
ten dr koncentrerad forutsitter ett studium av inflytandesfarens omfattning.
Med undersokningar gjorda utifrdn denna problemstillning ansag de sig
kunna visa att det var olika grupperingar som hade det dominerande infly-
tandet pé olika verksamhetsomriden; ndgon monolitisk elit existerade inte.
Studierna gav ocksé underlag for distinktionen mellan potentell och faktisk
makt: Den maktresurs som innehavet av en nyckelposition indikerar berit-
tigade inte nédvindigtvis tll slutsatsen att personen péd posten i friga fak-
dskt ar inflytelserik.

Den massiva argumenteringen for uppfattningen att konflikter och in-
tressemotsittningar snarare in enighet och gemensamma handlingslinjer ar
vad som kdnnetecknar relatonerna mellan dem som bildar samhillets elit-
skikt har emellertid inte fitt std oemotsagd. En tredje riktning har framtritt.
Den kan varken accepteraklassikernas teorier eller forbehallslost ansluta sig
till ovan refererade stindpunkter. Dess foretradare menar sig i stillet kunna
iaktta en fortgdende process hin mot 6kad 6msesidig respekt och starkare
virdering av gemensamt agerande. Flera olika skil anfors for den pastidda
“konvergensprocessens” existens. Somliga har hivdat att det inom de skilda
elitkategorierna efter hand vuxit fram en 6kad insikt om att samarbete utgor
en nodvindig forutsittning for det politiska systemets funktionsduglighet.
Andra har pekat pé att det betydande 6verlapp som finns i friga om olika
befattningshavares funktioner ofrankomligen medfort ett nirmande dem
emellan. Med sirskild referens till relationerna mellan politiker och tjanste-
min har vidare framhillits att utvecklingen mot ett allt mer komplicerat och
snabbt forinderligt samhille stiarkt behovet av 6msesidigt tankeutbyte och
nirmare samverkan; politikerna har kint ett 6kat behov av att anlita den
administrativa expertisen och denna har insett vikten av att mobilisera poli-
tiskt stod for sina dtgirder. Refererade uppfattningar har sammanfattnings-
vis karaktiriserats pd foljande sitt:

22



This set of theories is distinctive, then, in its emphasis on the funda-
mental institutional integration of elites even though they are not a
unified and sclf-conscious class.

(Eldersveld et al., 1981, s.5.)

En precisering av forskningsuppgiften

Sé langt nigra av véra foregingare. Den nu limnade redovisningen har haft
som syfte att peka ut den ildre idétradition och den vetenskapliga diskus-
sion som vért projekt knyter an till. Denna anknytning har dock sina up-
penbara begrinsningar. Virt forskningsforemal ar t.ex. inte en elit vars upp-
komst och sammansittning hirleds ur ndgra 6vergripande forestillningar
om samhillets sitt att fungera. Var utgangspunkt ir i stillet att de personer
som innehar toppbefattmingarna inom politik och administration genom
denna sin position har ett s& bestimmande inflytande 6ver det offentliga be-
slutsfattandet att de i denna bemirkelse konstituerar en elit. Medan klassi-
kerna kan sidgas ha hidmtat sin elit bortom statens institutionella arrange-
mang har just dessa for oss varit grunden och ramen fér den definition vi
valt. Den elit vi urskiljer iar emellertid av sddan beskaffenhet att ndgra av de
klassiska fragestillningarna med fordel liter sig direkt appliceras pa den-
samma eller kan tjana som utgingspunkt for vidareutveckling och specifice-
ring av ndgra teman. Vi delar den uppfattning som Demokratirddet formu-
lerat s hir:

F3 torde i dag ta klassiska elitteoretikers ldngtgdende slutsatser pé
fullt allvar. Det innebir dock inte att deras problemstillningar ocksa
fortjanar att limnas at sitt 6de. Tvirtom framstar det som en viktig
utmaning for den moderna samhillsforskningen att ge dessa frigor
ett mer vilgrundat svar 4dn tidigare epoker maktat.

(Demokratiradets rapport 1996, 5.56.)

En forsta allmin beskrivning av den uppgift vi stillt oss ser ut s3 hér:

1) Vira forskningsforemadl dr politiker och tjanstemin som beklader nyck-
elposter inom politik och férvaltning och som i kraft av denna sin posi-
tion forutsitts ha ett dominerande inflytande 6ver de offentliga orga-
nens policyutformning.

2) Denna elits virderingar, attityder och verklighetsuppfattningar i vad
avser centrala samhillsproblem kartliggs och analyseras.

3) Sirskild uppmirksamhet dgnas hirvid olikheter och likheter i forestill-
ningsvirld hos foretriadarna for ett antal, formellt bestimda kategorier
inom eliten: politiker kontra tjinstemin, tjinstemannagrupper kontra
andra tjinstemannagrupper, statliga befatmingshavare kontra kommu-
nala.
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4) Iden mén det stiller sig mojligt gors jamforelser mellan de resultat som
framkommer vid undersokningar genomférda vid 1970-talets respekti-
ve 1990-talets borjan.

Det har flerstiddes framgétt, men fortjanar attinnu en gng upprepas, att vi
med elitavser de aktorer som genom sin formella position i det politisk-administ-
rativa systemet utovar ett signifikant inflytande pd policyutformningen. Med
denna forhéllandevis sniva definition — ytterligare specifikationer ges i nis-
ta kapitel — kan vi sdgas ha rort oss fran vira foregingares teoretiska be-
grepp till en operationell definition. Den definition vi bestimt oss for inne-
bar sjilvfallet inte att vi bestrider att det utanfor var avgransning finns ett
stort antal individer och grupperingar som utovar ett betydande inflytande
pa det offentliga beslutsfattandet. Lika klart 4r att vi inte forestiller oss att
alla de personer som ingér i vir undersokning faktiskt utovar ett "signifi-
kant” inflytande pé policyprocessen. Diremot bedoms naturligtvis vart och
ett av de aggregat av individer som undersokningen giller utéva ett sidant
inflytande. Till sist bor papekas att termen e/it uteslutande kopplas till egen-
skapen att bekldda vissa, for det offentliga maskineriet viktiga poster. Nigra
bedémningar av de berdrda personernas kvalifikationer i férhéllande all
andra individers rymmer inte terminologin; den har ingen virderande in-
nebord.

Vad ir syftet med den nu beskrivna undersokningen? Vilka resultat av
virde och intresse kan den ge? Svaret ges i sammandrag i figur 1.1. For det
forsta har den kunskap om policyutformarnas tankevirld som férmedlas ett
betydande virde i sig. Deras syn pd sévil den aktuella politikens innehll
som pd de procedurer och processer som leder till att beslut fattas, deras
uppfattning om vilka krav som stills pd dem sjilva, deras medvetenhet och
samsyn, eller eventuell brist pd sddan, — detta och mycket annat dr dgnat att
ge en konkret bild av ndgra av det samtida politiska systemets karaktirsdrag.

For det andra ger oss denna kunskap instrument med vilkas hjilp vi kan
penetrera och begripa de processer och beteenden som ir kopplade dll po-
licyns utformning. Kunskap om olika aktorers avsikter med och virdering-
ar av dtgirder som de medverkar i 4r en ofrinkomlig forutsittning for for-
stdelsen och tolkningen av det som faktiskt sker.

Vidare ir det var uppfattning att frigorna om vilka tankar som domine-
rar i elitens forestillningsvirld och hur dessa tankar ar utskiftade pa olika
aktorsgrupper dr en viktig faktor vid bedomningen av ndgra av det politiska
systemets visentligaste egenskaper. Vissa tankemonster ar utan tvivel funk-
tonella, andra dysfunktionella. Samstimmighet i uppfattning ir i vissa la-
gen en kraftkilla, i andra en himsko. Vi har forhoppningen att vi vid sum-
meringen av var studies viktigaste resultat skall kunna uttala oss om vilken
betydelse dessa kan tillmitas vid bedomningen av sidana ting som systemets
formdga att anpassa sig till forindrade villkor, dess robusthet infor allehan-
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Figur 1.1. Undersékningens anvidndbarhet och betydelse.

Ger kunskap om centrala befattnings-
havares tankemonster

Bidrar till forstelsen av faktiska pro- Mojliggor utsagor om det politiska sy-
cesser och beteenden vid policyutform- stemnets anpassningsformaga, effektivitet
ningen och stabilitet

da pafrestningar, dess effektvitet i bemirkelsen grad av méluppfyllelse och
dess produktivitet i bemirkelsen storsta mojliga prestation inom givna re-
sursramar.

Elitens syn pé policyprocesserna bedoms saledes, enligt vad som utveck-
lats ovan, som viktig f6r dessa processers utformning och effekter. Men hur
viktig ar den? Redan i Michiganprojektet fann de dir engagerade forskarna
skil att stilla frigan (se Aberbach et al., 1981, s.30 ff). De framkastade av
denna anledning tanken att lata komplettera sin undersékning med fallstu-
dier 6ver jamforbara policyarenor i de i projektet deltagande linderna. Sé-
dana studier borde kunna ge besked om vilka roller de olika akt6rerna spe-
lade och kasta ljus 6ver hur man kom fram till de stillningstaganden som
gjordes. Uppslaget forkastades emellertid sésom inte tillrickligt givande,
dels beroende pé den allmint erkinda problematiken vad betriffade relatio-
nen tinkesitt—beteende, dels med hinvisning till de sirskilda férutsittning-
ar som gillde for forskningsprojektet.

Forhéllandet mellan allminna forestillningar och konkret handlande
kidnnetecknas av 6msesidig paverkan. Vid formandet av tankeménster ingdr
erfarenheter av faktiskt handlande som en viktig del. Beteendet i sin tur re-
flekterar de virderingar som aktorerna bar med sig. Till detta kommer att
handlandet i betydande grad bestims av den aktuella situationen — struktu-
rella férhéllanden, taktiska 6verviganden m.m. — vilket bidrar till att otyd-
liggora relationen mellan forestillningar och beteende. Detta innebir dock
inte att denna relation ir slumpartad. Det gir att i minga sammanhang
konstatera en pdtaglig konsistens mellan en persons abstrakta virderingar
och dennes faktiska handlande:
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Ceteris paribus, it is quite plausible to assume that even rather ab-
stract attitudes and values can help predict behaviour. The difficulty
of testing this assumption rigorously, of course, is that in the real
world of policymaking ceteris is hardly ever paribus.

(Aberbach et al., 1981, s. 32.)

Vad giller de speciella problem som ir forknippade med den allmianna upp-
laggningen av forskningsprojektet bor négra ting framhéllas. For det forsta
ar ambitionen att jimfora olika politiska system svérrealiserbar om forsk-
ningsstrategin skulle inriktas pé att studera handlingsmonster. Det erbjuder
rimligen stora svérigheter att iokaliserandgot sa nir identiska beteendesitu-
ationer i de olika linderna, framfor allt pd den administrativa nivén. For det
andra idr det inte alldeles oproblematiskt att finna parallella former f6r poli-
tikers och administratérers beteende.

Vi har av dessa och andra skil beslutat att fokusera var undersékning pé
de tankemonster som dominerar hos véra olika elitgrupper. Fran detta bre-
da perspektiv skall vi forsoka forstd och bedoma policyskapandet och de
processer som ger det politiska systemet dess sirart. Endast marginellt
kommer det faktiska beteendet att uppmirksammas.

Analysram

En schematisk beskrivning av den grundliggande analysstrategin limnas i
figur 1.2. Sjilvfallet ar det den mittersta boxen som kriver den utforligaste
kommentaren.

Med artityd avses en positiv eller negativ reaktion pa ett givet objekt; re-
aktionen i friga dr paverkad av kinslo-, kunskaps- och beteendemaissiga er-
farenheter. (N4rmare hirom hos Ehn,1998.)

Med vardering avses i princip detsamma som attityd, men den skillnaden
foreligger att virdering mentalt sett ligger djupare och giller mer grund-
liggande sambhilleliga foreteelser och begrepp, sdsom frihet, jamlikhet och
allmin partipolitisk orientering. Som en foljd hirav uppfattas virderingar
som mer stabila 6ver tid 4n attityder.

Med verklighetsuppfattning avses psykisk 6vertygelse om hur verkligheten
ar beskaffad.

De tre begreppen har i figur 1.2 sammanforts under beteckningen bero-
ende variabler. Grinsdragningen dem emellan ar emellertid oskarp och dar-
till kan kausala samband foreligga. Virderingar kan t.ex. ses som styrande
for attityder, och verklighetsuppfattningar kan péverkas av outsagda, even-
tuellt omedvetna virdepremisser samt i sin tur ha konsekvenser for vilka
virderingar och attityder som utvecklas. I somliga sammanhang ir séledes
vad som hir kallats beroende variabel att se som oberoende variabel i for-
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Figur 1.2. Analysschema.

Relationer politiker/

Social bakgrund ¥ Virderin tjdnstemdn

ingsva gar A Egen roll och uppgift
Rekryteringsvigar 8 PPg
Sociaﬁsatiogn g Politikerl'(sltjénstemins
Organisationsmedlem- Kzrg\::tuatz;:e
ska.p . L Beslutsprocessernas
Institutionell position 5> Attityder angiend® | farakeir
Institutionell organisation |~ 77

Férvaltningens organisation

Partiernas styrkefor- Politisk styrning

hillanden Maktfordelning
Socio-ekonomiska fér- Konfliktnivi och konsensus
hillanden Verklighets- Aktuella samhillsfrigor
M.m. Y uppfattningar Framtidssamhillet
M.m.
Oberoende variabler Beroende variabler Teman

hillande dll ndgon av de 6vriga. I ndgra av véra analyser kommer sidana re-
lationer att exponeras.

Lingst till vinster i virt analysschema har fortecknats de viktigaste av de
variabler som bed6émts ha inverkan pa vira forskningsobjekts virderingar,
attityder och verklighetsuppfattmingar. Det ir, som synes, friga om variab-
ler pé sivil individnivd som pé institutionsnivd och samhillsnivd. De tvd
sistnimnda variabeltyperna ”transkriberas” vid analyserna dll individniv;
som exempel pd en sidan ”péford” individegenskap kan institutionell orga-
nisation nimnas. I det stora flertalet analyser blir dock individegenskaperna
i sig inte uppmirksammade, utan i centrum fér undersékningen stir de
grupper av personer, de itta aggregat, som konstituerats genom vart urval.
Det bor vidare forutskickas att vart material som regel inte tlliter en syste-
matisk och strikt statistisk analys med konstanthdllning av 6vriga faktorer;
ambitionen mdste hir i stillet bli att med dllgingligt datast6d féra "com-
mon sense”-resonemang om eventuella orsakssamband.

Vilka slag av virderingar, atttyder och verklighetsuppfattmingar har vi da
dgnat var uppmirksamhet? I frimsta rummet har vi placerat det spektrum
av frigor som belyser relationerna mellan vira olika elitgrupper och deras
syn pa hur de policyskapande processerna bér utformas. Utfrén uppfatt-
ningen att det framfor allt 4r de mer principiella synsitten som ir uttryck
for stadigvarande opinioner har vi valt att ligga tyngdpunkten hir. I en stri-
van att ge konkretion 4t var framstillning har emellertid ocksd mer dagsak-
tuella samhillsfragor tagits upp. Detta har dessutom givit oss mojlighet att
bedéma i vad mén uppfattmingar pa olika abstrakdonsnivéer stimt 6verens.
Forteckningen 6ver teman — tll héger i figur 1.2 - 4r ingalunda uttémman-
de, men den ger en forsta information om vilka frigestillningar som sirskilt
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ofta och i regel med flera olika operationaliseringar som bas lyfts fram i den
l6pande framstillningen.

Materialet till unders6kningen utgors huvudsakligen av den information
som inhdmtats vid personliga intervjuer med drygt 300 befattningshavare.
Uppgiftslimnarna har bestitt av representativa urval av riksdagsledamoter,
statssekreterare (ej urval), departementsrad (inkl. ritts- och expeditionsche-
fer m.fl.), generaldirektorer, chefstjanstemin pé centrala imbetsverk och af-
farsverk samt ett antal politiker och chefstjanstemin i de femton storsta
kommunerna. Filtundersokningen genomférdes 1990/91. Av de utvalda
personerna stillde 94 procent upp for intervjuer vilka i regel tog ca en och
en halv timme i ansprik.

Bokens uppliggning och innehall

Det kapitel som f6ljer efter detta inledningskapitel utgér en redovisning av
forskningsprocessens olika faser. Det giller f6r det forsta bestimning av
studieobjekt och urvalsforfaranden, for det andra konstruktion av frigein-
strument och datainsamling samt for det tredje férfaranden som anvints vid
databearbetningen. Den av forskningsmetod och forskningsteknik ej sa in-
tresserade eller insatte ldsaren torde kunna ga forbi detta kapitel och ngja
sig med de notiser som limnats i kapitel 1.

Hirefter f6ljer tva kapitel som kan sigas ha en dubbel funktion. De ir
tinkta att dels utgora nigot slags bakgrundsskildringar i vilka redovisas
en rad faktauppgifter som skall utnyttjas f6r analyser lingre fram i boken,
dels att vara sammanhingande beskrivningar av nigra centrala egenska-
per hos de undersokta individerna och kollektiven. I kapitel 3 sker silun-
da en presentation av i férsta hand statstjinsteminnens sociala bakgrund
och passage genom graderna m.m. Kapitel 4 utgor en bekrivning av stats-
och kommunaltjinsteminnens politiska orientering och engagemang
och med ledning hirav jamfors vara olika tjanstemannagruppers politiska
profiler.

Kapitel 5 idr en beskrivning och analys av de kontaktnit som bildats mel-
lan vara undersokningsgrupper sinsemellan samt mellan dessa och ett antal
institutioner och organisationer i omgivningen. Ett sirskilt avsnitt 4gnas it
vilka konsekvenser utlokaliseringen frin Stockholmsomradet hafti detta av-
seende. Kapitlet tjanar ocksa delvis som en databank genom att det tillhan-
dahiller material som ir av betydelse for bedomningen av likheter/olikhe-
ter mellan olika undersokningsgruppers virderingar och attityder.

I det dirpa foljande kapitlet avhandlas politikers och tjanstemains roll-
uppfattningar. Med anlitande av en rolltypologi, konstruerad utifrin teo-
retiska 6verviganden och historiska erfarenheter, jimfors ndgra av 1970-ta-
lets undersckningsgrupper med sina motsvarigheter frin 1990-talet i vad
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giller synen pa egen och "motpartens” roll i policyprocessen. Hirefter gors
en mindre formaliserad tvirsnittsanalys, omfattande alla de kategorier som
medtagits i 1990-talets undersokning; temat dr of6rindrat ett jaimforande
studium av rolluppfattmingar.

Nista kapitel har rubricerats ”Eliternas samhillssyner”. Hir redovisas de
undersokta gruppernas instillning till savil vissa "tddlésa” grundvirdering-
ar som tll ndgra dagsaktuella sporsmal och dll visioner om det framtida
sambhillet. Ar samstimmighet eller oenighet det mest iégonfallande resulta-
tet? I vad man bestimmer position i den politisk-administrativa apparaten
virderingar och attityder? Ser man med allforsikt eller med oro framtiden
an?

I kapitel 8 blir vira sagesmins uppfattningar om maktfordelningen i
samhillet redovisade. De verklighetsuppfattningar som tllkdnnagavs vid
1970-talets respektive 1990-talets borjan jamfors och kommenteras. Vida-
re blir de 6nskemal om forindringar i maktstrukturen som uttalades vid
det senare undersokningstillfillet presenterade och konfronterade med
nigra andra attitydmonster. Det giller t.ex. graden av néjdhet med det po-
litiska systemets sitt att fungera och bedémningar av vad som férindrats i
friga om villkoren for gestaltandet av politikerroll respektive tjansteman-
naroll.

Kapitel 9 dgnas intervjupersonernas attityder till vissa inslag i den refor-
mering av den statliga forvaltningen som skett eller efterstrivats under de
senaste decennierna. Vidare analyseras instillningen tll ndgra av de utmar-
kande dragen i svensk férvaltningsstrukrur, t.ex. uppdelningen av statsfor-
valtningen i departement och verk. Till sist redovisas de uppfattningar som
givits till kinna betriffande forvaltningens sitt att arbeta, bl.a. graden av by-
rékratisering.

I kapitel 10 specialstuderas en problematik som sirskilt under 1980-talet
oavlitligt diskuterats, nimligen de politiska organens styrning av forvalt-
ningen. Malstyrning och utvirdering hoér till de begrepp som ront stigande
uppmirksamhet pa sivil statlig som kommunal niva och i vixande grad om-
satts i praktisk reformverksamhet. Vilka problem aktualiserar detta vad be-
triffar makt- och ansvarsférdelningen mellan aktorerna pa den politiska re-
spektive administrativa nivin? Hur ser de sjilva pd detta?

I kapitlet didrefter dr det toppskiktet i de av oss specialstuderade kommu-
nerna som stir i centrum. Inledningsvis jaimfors ledande politikers och tjans-
temins attityder till nigra aktuella utvecklingsdrag och reformatgirder. De
resultat som hirvid framkommer, kompletterade med de rolluppfattningar
som respondenterna ger uttryck for, utgor underlag for besvarandet av en
central frigestillning inom projektet, nimligen om relationerna mellan po-
litker och tjinstemin har olika karaktiristka pd nationell och kommunal
niva.

Detsista kapitlet 4gnas tvé olika men sammantvinnade teman. Det forsta
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ar att med de forskningsresultat som framkommit i det foregiende precise-
ra relationerna politiker—tjansteman. Det andra ir att ange vilka effekter
den sdlunda preciserade relationen jaimte andra framtagna fakta har haft for
det politiska systemets sitt att fungera.
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I forskningsverkstaden

I det foregiende presenterade teoretiska stillningstaganden, problemfor-
muleringar och frigestillningar bildar ram och utgingspunkt fér undersok-
ningens nirmare uppliggning och genomférande. Detta utesluter emeller-
tid inte en tydlig vixelverkan mellan teori och empiri. Konfrontationen
med verkligheten har lett till att utgéngsforestillningarna blivit féremal for
flera omprévningar och justeringar. Teoretisk relevans och empirisk frukt-
barhet har sa ldngt mojligt forts in i ett symbiotiskt férhéllande.

I figur 2.1 presenteras de olika faserna i forskningsprocessen sidan den-
na utvecklats efter det att projektets allminna inriktning till sina grunddrag
blivit faststilld. Fasbeskrivningen ir i allt visentligt traditionell men fortja-
nar trots detta att lyftas fram som referensram och strukturskapande hjilp-
medel] for den fortsatta framstillningen.

De i figuren inplacerade "boxarna” utgér en logisk uppdelning av forsk-
ningsprocessen, diremot inte nédvindigtvis en tidsmissig. I sjilva verket
har det i praktiken befunnits limpligt att, 4tminstone delvis, genomf6ra oli-
ka moment samtidigt. Vidare har i viss utstrickning en vixelverkan mellan
olika moment 4gt rum. Filtunders6kningen har exempelvis foranlett juste-
ringar av sdvil urval som frigeinstrument.

Figur 2.1. Unders6kningens genomférande.

Bestimning av studieobjekt Datainsamling
N fale-
undersoknings- konstruktion av 9
ek ¥ urval |—P= ) = under- = kodning
population frageinstrument S
sOkning
Databearbetning
material- . .
: kodning = resultatredovisning och analys
hantering
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Kodningsforfarandet har i figuren markerats med en tudelad ”"box”; han-
teringen ingér till en del i datainsamlingen, till en del i databearbetningen.
Kodning i den férstnimnda bemirkelsen avser vad vi kallat f6r ”latenta” ko-
der, dvs. sammanfattningar eller tolkningar av intervjupersonernas uppfatt-
ningar och av intensiteten i deras stéllningstaganden. Kodning i denna be-
mirkelse har vi foljaktligen sett som en dataskapande aktivitet.

Det skall till sist framhéllas att de metodavgéranden som kontinuerligt
triffats i hog grad skett med beaktande av undersokningens replikativa ka-
raktdr. Det har inte enbart gjorts en rad bedémningar av i vilken utstrick-
ning undersokningens uppliggning bor styras av denna forutsittning, utan
ocksa av vilka metoder som idr bist dgnade att dstadkomma goda betingelser
for jamforelser Gver td.

Bestimning av studieobjekt
Undersikningspopulation

Vilka dr det som styr? Hur skall man bira sig &t for att identifiera dem?
Finns det ndgra klara grinser mellan den styrande eliten och medborgarna
i gemen? Frigor av detta slag har géng efter annan stillts och livligt disku-
terats, framfor allt av samhillsvetenskapliga forskare som genom empiriska
studier velat belysa fenomen knutna tll den hirskande elitens existens och
struktur.'

I forstone tycks svaren vara timligen givna. Det dr de personer som in-
nehar de hogsta befattningarna inom den politiska och administrativa
hierarkin som konstituerar eliten; man brukar kalla detta sitt att bestimma
eliten for positionsmetoden. I vart fall i vilutvecklade och stabila demokra-
ter dr det, enligt ménga bedémare, knappast méjligt att det annat n dllfil-
ligtvis existerar en informell maktelit som férmar gora den formella eliten
rangen stridig. En betydande brist pd 6verensstimmelse mellan formell och
reell elit skulle i s& komplicerade system som de moderna vilfirdsstaterna
skapa en sidan oreda och leda till en sidan ineffekdvitet att ett inlemmande
av "kontraeliten” i den formella beslutshierarkin snabbt skulle dga rum. Det
har ocksé gjorts gillande att ett visst utrymme f6r en informell, indirekt be-
slutspdverkan ir storre pd ligre nivder inom en hierarki, medan olika makt-
centra tenderar att konvergera pa toppen. Positionsmetoden dr dirfor, har
det hivdats, ett visserligen nigot grovt men tllrickligt sikert instrument
nir det giller att urskilja elitskiktet.

Den anférda argumenteringen har inte 6vertygat i alla liger. Metoden
sdgs innebira en oacceptabel underskattning av den paverkan som infor-
mella ridgivare och opinionsmakare har pd dem som innehar de formella
beslutspositionerna. Avgrinsningen av elitskiktet blir dirfor alltfor sniv. A
andra sidan blir den dll vissa delar alltfér generds, eftersom den leder till att
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personer som i huvudsak enbart effektuerar beslut som i praktiken fattats
annorstides blir inkluderade.

Hur skall man dé bira sig 4t for att 4stadkomma en mer realistisk be-
stimning av den hirskande eliten? Tv3 huvudmetoder har lanserats och till-
limpats.

Enligt den s.k. anseendemetoden tillsitter forskaren en panel av perso-
ner med ingdende kinnedom om férhéllandena i ett visst samhille och an-
modar dessa bedémare att peka ut dem som de anser ha det storsta infly-
tandet pd det politska beslutsfattandet. Till skillnad mot vad som ir fallet
di posidonsmetoden anlitas forutsitts panelen utan inskrankningar beakta
alla former av inflytande, sévil direkt beslutsmedverkan som indirekt paver-
kan. Invindningarna mot forfaringssittet har emellertid varit starka. Sjilva
urvalet av experterna blir mer eller mindre godtyckligt, de kriterier dessa
anvinder vid sina bedomningar blir oként liksom deras faktiska informa-
tonstllgidng. Hur skall man da kunna veta att de bedomningar som gors ar
riktiga? Svaret har ssmmanfattningsvis angivits s, att en undersokningsme-
tod som inte ger anvisningar om p4 vilka grunder dess resultat kan falsifie-
ras inte uppfyller kraven pa vetenskaplighet.

De tllkortakommanden som bedémts vidldda anseendemetoden gav
upphov tll ett alternatvt forfarande, den sk. beslutsfattandemetoden. Ut-
gingspunkten for dem som utvecklade denna metod var att bestimningen
av makteliten borde grundas pé ingdende studier av sjilva beslutsprocesser-
na i ett antal viktiga frigor; de som med sirskild framgéng fick gehor for
sina forslag eller lyckades hindra initdativ tagna av andra personer inrange-
rades i makteliten. Forst en sddan ansats kunde, hivdades det, medge be-
stimda slutsatser om huruvida inflytandet var kumulativt, dvs. att det var
samma personer som intog en maktposition pé en rad olika verksamhets-
omriden, eller om det tvirtom var si att ett flertal konkurrerande eliter
kunde urskiljas. Aven mot denna metod har emellertid invindningar rests.
Urvalet av de med nédvindighet ganska f4 beslutsprocesser som gors till f6-
rema3l for analys maste bli skonsmaissigt och det indirekta inflytandet blir
inte tillrdckligt penetrerat. Metoden innebir vidare att endast drenden som
hamnat pa beslutsagendan blir uppmirksammade. Den maktutévning som
bestar i att kunna hindra drenden frén att komma in i den formella besluts-
processen blir inte beaktad.

Senare forskning har pa olika sitt sokt forfina undersokningsmetodiken.
Man har sokt ta tll sig den kritik som riktats mot de tidigare ansatserna.
Man har i en eklektisk ambiton konstruerat metoder som tar tillvara vad
man sett som sirskilt virdefullti respektive metoder. Man har i en och sam-
ma studie anvint flera metoder parallellt i syfte att lita dem "kontrollera”
varandra. Resultaten dr knappast entydiga. Flera studier tyder pi att metod-
valet har stor betydelse for undersokningsresultaten, andra pekar i motsatt
rikting.
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Det finns inte nirmare dokumenterat hur Michiganforskarna i slutet av
1960-talet resonerade nir de bestimde sig for hur elitskiktet skulle definie-
ras. Mojligen kan Robert Putnams nigra ar senare gjorda uttalande att "for
the national elites methodological difficultdes in finding the powerful
should not be exaggerated” (Putnam 1976, s.18) avspegla en uppfattning
som rddde inom forskargruppen redan vid tiden for projektets igéngsitt-
ning. Ett sddant betraktelsesitt innebir en nedtoning av metodproblemen.

De avgoranden som triffades infor det forra projektet — oavsett hur reso-
nemangen fordes — skall, som vi ser det, vara styrande ocksé for det nya pro-
jektet. Detta innebir att posiionsmetoden dnyo kommer dll anvindning.
Flera omstindigheter gor att detta inte framstir som enbart en nédtvungen
anpassning i syfte att skapa goda férutsittningar for jimférelser 6ver td.
Tvirtom ser vi anlitandet av denna metod som ett med hinsyn all de frage-
stillningar som giller for projektet timligen sjilvklart val.

Sédllvida 4r vii samma sits som en rad andra forskare pd omrédet, att vi
avser att analysera en omsorgsfullt definierad grupp av personer med stort
inflytande 6ver det politiska beslutsfattandet. Diremot har vi i motsats tll
manga andra inte ambitionen att faststilla den politiska elitens storlek och
sammansittning, utan vi gor ett utsnitt ur det for oss till sin storlek okidnda
elitskiktet. Vi hdvdar att denna delmingd har en sddan karaktir att den,
snart sagt oberoende av vilken metod som anvinds for att bestimma elit-
skiktets omfattning, ingér i detta skikt. Vi 4r medvetna om att detta vért
stillningstagande bl.a. innebir att vi frin vir undersokning utesluter en
grupp av inflytelserika personer som inte har nagra formella toppositioner
inom beslutshierarkin.

Inom projektet har sdvil 1970-talets forskare som dess nutida efterfolja-
re stillt frigan om inte attitydundersokningar baserade pé positionsmeto-
den borde kompletteras med ett antal fallstudier av beslutsprocesser pa nig-
ra centrala verksamhetsomréden. Den allmdnna meningen, bidde di och nu,
har varit att en sddan utvidgning av forskningsinsatserna skulle ge virdeful-
la kunskapstillskott som kunde bidra dll sikrare och mer nyanserade slut-
satser. Uppslaget har emellertid vid bigge tllfillena mést avforas ur diskus-
sionen pé grund av otillrickliga forskningsresurser. Anledningen dll att
denna komplettering seriGst 6vervigts har frimst varit att positonsmetoden
ansetts vara férenad med vissa risker i undersokningar vari linderjamférel-
ser ingar som en viktig del. Aven om man ir inriktad p4 att likartade funk-
tioner snarare dn institutionella strukturer bor tjina som jimférelsegrund
kvarstar vanskligheter med att vilja ut kommensurabla enheter. En viss for-
siktighet vid jaimforelserna mellan de elitskikt som fokuserats i de olika na-
tionerna framstir under alla férhéllanden som vil motiverad.

Operationaliseringen av eliten i 1970-talets svenska projekt innebar att
sex kategorier urskiljdes, naimligen riksdagsledaméter, statssekreterare, ge-
neraldirektorer samt tjinstemin pa chefsloneplan (16neplan C) i departe-
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ment, centrala dmbetsverk och affirsverk. For de longitudinella jimforel-
serna ir det sjilvfallet viktigt att i princip samma avgrinsning av elitkatego-
rierna gors vid bagge mattillfillena. For riksdagsledamoter, statssekreterare
och generaldirektorer har detta inte vallat nigra problem. Grupperna var
och ir entydigt definierade och uppfyller utan tvekan nu som tidigare det
uppstillda kravet pa elit. Diremot har avgrinsningen av det Gvriga topp-
skiktet i departement och verk varit besvirlig. Varken l6negrad eller titel
ger numera lika klara anvisningar som férr om position i tjanstehierarkin,
och féretagna omstruktureringar skapar oklarhet om — for att ta ett konkret
exempel — hur man "6versitter” en byrichefsbefattning fran 1970-talets
bérjan dll 1990-talets situation.

Samtidigt som det varit angeldget for oss att skapa goda betingelser for
jimforelser 6ver td har en tvirsnittsundersokning av den samtida eliten
ansetts ha ett betydande intresse. For en analys av detta slag har atskilliga
uppslag provats utifrdn forestillningen att de varit dgnade att skapa ett mer
tidsanpassat undersékningsmaterial 4n vad ett rent "aterskapande” av 1970-
talets population erbjuder.

Med tanke p4 att statsrddens positioner har en dubbel innebérd, de rym-
mer savil en politiker- som en administratérsroll, har det bedémts som en
fordel att inforliva dem i undersokningen. Vid de sonderingar som gjordes
infor filtarbetets start 6vertygades vi emellertid om att vi inte med négor-
lunda siker framgang skulle kunna genomfora en frigeomgang med popu-
lationen i friga.

Bl.a. med anledning av att vi 6nskade belysa centrum—periferiproblema-
tiken funderade vi vidare p4 att slippa den tidigare restriktionen att endast
undersoka den centralt placerade, nationella eliten. Ambitionen att l3ta 4t-
minstone landshovdingarna ingd i unders6kningen maste emellertid 6ver-
ges pa grund av bristande resurser.

Som framgétt i ett ddigare avsnitt ingdr ddremot vissa befattningshavare
péd kommunal nivd i undersékningspopulationen, detta i motsats till vad
som var fallet i 1970-talets studie. Till en del har 6nskan att uppmirksam-
ma centrum-—periferiproblematiken spelat in, men framfér allt har nytill-
skottet betingats av de senaste drtiondenas omstrukturering av den offentli-
ga sektorn. Den kommunala verksamhetens kraftiga expansion har lett till
att den numera svarar for den klart storsta delen av de offentliga dtagande-
na, till yttermera visso bl.a. verksamheter som tidigare ombesorjdes av stat-
liga organ. I ménga avseenden har dessutom skett en 6kad integration mel-
lan statlig och kommunal verksamhet. Det blir mot denna bakgrund nigot
godtyckligt att i undersdkningen endast uppmirksamma den ena sektorn.
Men hur skall projektets elitbegrepp operationaliseras pd kommunal nivd?
Vilka positioner kan anses vara nigot sénir likvirdiga med dem som upp-
mirksammas pd nationell nivd och dirfor intressanta att jaimfora vad avser
innehavarnas virderingar och attityder? For den lokalkommunala nivdn har
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vi ansett att detta giller vissa befattningshavare i rikets folkrikaste kommu-
ner. En avgrinsning har gjorts till de femton st6rsta, tillsammans rymman-
de drygten tredjedel av den svenska befolkningen. P4 politikersidan har po-
sitionerna kommunstyrelseordférande och ledande oppositionsrid bedémts
uppfylla kvalifikationsvillkoren. P3 tjinstemannasidan har motsvarande
gillt for kanslichefer och forvaltningschefer. Pa landstingsnivd later sig i
princip likartade avgrinsningar goras. Med hinsyn till projektets begransa-
de finansiella och personella resurser har emellertid ocksd denna del av den
regionala verksamheten (jfr ovan om landsh6vdingarna) uteslutits ur under-
s6kningen.

Det fortjanar, med anledning av nu redovisade stillningstaganden, att dn
en ging framhillas att projektet inte gdr ut med ambitionen att analysera at-
tityder hos hela den politiska och administrativa eliten i Sverige. Forsk-
ningen inriktas i stillet pa ett urval viktiga strata som uppfyller véra krav pa
att tillhora sagda elit. Detta urval har bestimts med hinsynstagande till skil-
da omstindigheter. Négra for den svenska eliten generellt giltiga slutsatser
ar dirfor inte mojliga att dra. Analysen kommer foljaktligen att fokuseras pé
jamforelser mellan olika kategorier och pa forsok att urskilja monster i mit-
resultaten frin dessa kategorier. Nir detta 4r sagt bor emellertd tilldggas att
urvalet har en sddan konstruktion och storlek att det tlliter lingtgiende
och nyanserade omdémen om férestillningsvirlden hos de personer som
innehar de frimsta fortroendeuppdragen och tinstebefattningarna inom
den offentliga sfiren.

1970-talets undersokning gillde, som péipekats, riksdagen och statliga
forvalmingsmyndigheter pa nationell nivd. Tva myndighetstyper var emel-
lertid undantagna. Det ena undantaget var betingat av verksamhetens ka-
raktir, det andra av myndighetens organisatoriska kidnnetecken. Det forsta
omfattade militira myndigheter — ddremot inte civilmilitira — samt rena
forsknings- och utbildningsinstitutioner. Chefstjinsteminnen i dessa myn-
digheter bedémdes, sett fran allmidnna administrativa utgingspunkter, ha i
huvudsak atypiska arbetsuppgifter. Det andra undantaget gillde vissa min-
dre forvaltmingsorgan: sk. nimndmyndigheter som inte uppfyllde villkoret
om en egen kansliorganisation med ligst byrdchef (motsvarande) som kans-
lichef utesl6ts fran undersokningen.

I gorligaste man har samma principer tillimpats i den nya undersock-
ningen. Generellt giller naturligtvis att statsférvaltningens successiva om-
gestaltning — myndigheter har nyskapats, upplosts, sammanslagits och de-
lats, fatt indrade funktioner och nya organisatoriska former — lett till att det
lingt ifrdn foreligger identitet mellan de bigge undersokningspopulatio-
nerna. I stillet for att, som vi gjort, forsoka tillimpa samma principer vid
bigge tillfillena kunde vi ha anvint oss av tllvigagingssittet att lata repli-
kationen endast omfatta sidana myndigheter som i stort sett bevarat sin
identitet under de tvd decennier som gatt sedan 1970-talets borjan. I viss
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mén skulle detta mojliggéra mer precisa utsagor om férindringar i attityd-
monstren. Men nackdelen med en sidan metod ir ovisshet om hur lingt
dess resultat bir. Med det sitt att gé tillviga som vi valt kan vi ddremot gora
mer allmint giltiga uttalanden om den administrativa eliten inom den stat-
liga férvaltningen. Kort sagt: Vi har med var metod vunnit i generaliserbar-
het men mojligen forlorat i precision.

Om intresset hirefter 6verfors fran bestimningen av vilka myndigheter
som ingar i undersokningen till att gilla vilka positioner som ir kvalifice-
rande har, som nyss papekats, forvaltningssystemets minskade formbunden-
het vallat svarigheter. Efter 6verliggningar med expertisi Civildepartemen-
tet, Statens chefslonenimnd och Statistiska centralbyran har emellertid,
forhoppningsvis, vilgrundade beslut kunnat fattas. Dessa stillningstagan-
den har bl.a. inneburit att "tréskeln” hojts i friga om vilka positioner inom
verkens tjanstehierarkier som skall anses uppfylla kvalifikationskravet for att
inga i undersokningspopulationen. Detta speglar emellertid en faktsk for-
dndring, som kan beskrivas s3, att de ledande funktionerna renodlats och
koncentrerats till ett firre antal positioner (befattningar).

Som férlaga vid upprittandet av forteckningar 6ver de i de olika delpo-
pulationerna ingdende personerna, eller mera precist uttryckt, 6ver de be-
fattningar som kvalificerat innehavarna tll attingé i populationerna, har ett
flertal killor utnyttjats. For riksdagsledamoterna har huvudkillan varit
"Sveriges riksdag 1989/90, ledaméter och riksdagsorgan”, for statstjinste-
minnen “Tjinsteforteckning. Chefsloner 15 juni 1989” upprittad av Sta-
tens chefslonenimnd, for de kommunala befattningshavarna ”Sveriges
kommunkalender 1989”. For statstjinsteminnen har i betydande utstrick-
ning kompletterande uppgifter himtats ur "Sveriges statskalender 1989”.
For alla kategorier giller dessutom att upplysningar i tveksamma fall infor-
skaffats genom hinvindelser tll personalansvariga (motsvarande) vid re-
spektive organ.

Av tabell 2.1 framgér i detalj de olika delpopulationernas storlek och for-
dndringarna i numerir sedan det forra undersokningstllfillet. For stats-
tjansteminnen kan tva olika utvecklingstendenser urskiljas. Antalet statsse-
kreterare och ovriga chefstjinstemdn pd departementsnivd (av oss
benimnda departementsrad) har ckat timligen kraftigt som en f6ljd av re-
geringskansliets allminna expansion de senaste decennierna (se Larsson,
1986, .70 ff), medan det for generaldirektorernas del kan noteras en mer
blygsam uppgéng i numerdren. Som forutskickats har diremot antalet
chefstjanstemin vid verken reducerats. Huvudanledningen hirtill har nyss
angivits. I synnerhet for affirsverken tillkommer ytterligare tva omstindig-
heter som verkat i samma riktning. Dels har en 6kad regionalisering lett dll
att chefsbefattningarna pé central nivé tunnats ut, dels har en "avknopp-
ning” skett till f6ljd av bolagisering av vissa verksamhetsomraden.
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Tabell 2.1. Undersokningspopulation och urval.

1971/1973 1990
Undersék- Urvals- Urval Undersok- Urvals- Urval
ningspo-  frakdon ningspo-  fraktion
pulation pulation
Riksdagsledaméter 350 1/7 50 349 1/8 46
Statssekreterare 16 1/1 16 23 171 23
Generaldirektérer 67 1/1 67 72 1/2 36
Departementsrad 166 3/10 52 204 174 51
Chefstjanstemin i 562 3/10 172 393 1/5 79
centrala imbetsverk
Chefstjanstemin i 141 3/10 44 72 1/2 36
affirsverk
Kommunpolidker - - - 31 1/1 31
Kommunala - - - 30* 1/1 30
chefstjinstemin
Totalt 401 332

Anm. * markerar att undersokningspopulatonen utgérs av ett utsnitt ur populationerna
kommunpolitiker och kommunala chefstjinstemin.

Urval

De ovan beskrivna delpopulationerna skiftar mycket i storlek (se tabell 2.1).
Det har darfor framstitt som olampligt att dra urval i proportion till nume-
raren. [ stillet har for varje delpopulation gjorts en bedomning av hur stor
urvalsfraktionen skall vara. Detta forfarande nédvindiggor i sin tur att vig-
ningstal appliceras da kategorier med olika urvalsfraktion slis samman.?

For de minsta kategorierna, statssekreterare och kommunpolitiker, har
totalundersokningar ansetts oundvikliga. I 6vrigt har satts som princip att
inget urval skall tillitas omfatta firre 4n 30 individer. Vad giller de kom-
munala tjinsteminnen har ett sannolikhetsurval inte ansetts limpligt till
f6ljd av kategorins heterogena karaktir. I var och en av kommunerna har i
stallet medtagits chefstjanstemannen med 6vergripande administrativa ar-
betsuppgifter, benimnd kanslichef, samt, som representant for forvalt-
ningscheferna, socialchefen, dvs. den tjinsteman som har ansvaret for
kommunens storsta forvaltning. Inferenser till hela populationen kommu-
nala tjinstemin 4r hirmed inte tillitna. Vad giller de sannolikhetsurval
som dragits har detta genomgéende skett med anlitande av slumptalstabell.
For riksdagsledamoterna giller att detta skett efter foregdende stratifiering
efter partivariabeln, varvid varje parti tilldelats en urvalsstorlek som star i
proportion till mandatnumeriren.

I tabell 2.1 redovisas i siffermissig form de stillningstaganden som gjorts
och konsekvenserna av dessa. Det ma hir dessutom upplysas att urvalen av
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statliga tjansteman lett dll att statsrddsberedningen och samtliga departe-
ment ingér pa sdvil statssekreterar- som departementsridsniva, att 34 cen-
trala dmbetsverk och 2 affirsverk ingdr pa generaldirekt6rsniva samt att 41
centrala dmbetsverk och samtliga affirsverk ingdr pé chefstjinstemannani-
vd. Det m3 vidare upplysas att 31 och inte 30 kommunpolitiker ingatt i ur-
valet till £6ljd av speciella férhéllanden i en av kommunerna.’

Det m3 hir f6r undvikande av missforstind papekas att vér kategori stats-
sekreterare ticker befattningarna statssekreterare och kabinettssekreterare,
medan departementsrdd stir for chefstjinstemin pa departementsnivd med
tjinstebeteckningarna departementsrdd, ambassadér, rittschef, expedi-
donschef, planeringschef och finansrdd. For vira kommunala tjinstemin
giller att kanslichef ticker befattningarna kanslichef, stadsdirektér, kom-
mundirektér och forvaltmingsdirektor, medan socialchef innefattar benim-
ningarna socialchef och socialdirektér.

Det bor ocksa upplysas att i den 16pande framstillningen kommer ibland
de tvd kategorierna chefstjinstemin pd dmbetsverk respektive affirsverk att
sammanslds under beteckningen (chefs)tjinstemin pa verk och myndighe-
ter.

Vid 6vergingen tll filtundersokningen uppdagades dtskilliga, om 4n
mindre fel i de gjorda urvalen. Urvalsramarna visade sig innehilla felaktig-
heter. Som regel var det friga om féraldrade uppgifter. Misstagen kunde
dockklaras ut och rittas tll vid de kontakter som togs infér intervjuandet. I
detta sammanhang fortjanar framhallas sisom en av positionsmetodens for-
delar i jimforelse med andra forfaranden, att den i regel medfor att ett re-
dan befintligt och tllf6rlitligt grundmaterial kan utnyttjas.

Datainsamling

Val av frigemetod

Det finns inga absoluta sanningar och allmint giltiga regler nir det giller
val av datainsamlingsmetoder. Med pépekanden av ungefir detta slag inleds
flera handbocker i 4mnet. I ett bestimt avseende kan emellertid utgéngsla-
get for foreliggande undersokning sidgas vara mindre osikert 4n vad som i
regel 4r fallet. Med undersokningens karaktir av repris foreligger en tydlig
anvisning om vilken metod som limpligen bor anvindas, nimligen den-
samma som forra gdngen. Ett konkret beslut har trots detta inte varit allde-
les litt att fatta.

Det forfaringssitt som tllimpades inom projektet pa 1970-talet kan si-
gas ha varit en kombinaton av flera metoder. Ytterpunkterna pé en tinkt
metodskala kan allmént beskrivas sa: Vid den ena polen surveymetoden, in-
nebirande utfrigning av ett stort antal personer, ofta utvalda med anlitande
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av strikta urvalsmetoder och féremal for 6ppet redovisade formaliserade
forfaranden, vid den andra polen utfrigning av ett begrinsat antal personer,
utvalda med hinsyn tll arten och méingden av den information de bedéms
kunna ge och féremal for individanpassade om in likartade forfaranden.
Kombinationsmojligheterna dr legio. I slutindan blir det tyvirr ofta vil si
mycket forskarens resurser som vetenskapliga bedémningar som avgor vil-
ken ”blandning” som viljs. P4 den tinkta skalan hamnar 1970-talets under-
sokning klart nirmare den pol som markerar surveymetoden men en bit
bort frén sjilva ytterpunkten till f6ljd av en forsiktig tillimpning av forma-
liseringskravet.

Den nyss limnade beskrivningen av populationsbestimning och urvals-
forfarande ger anvisning om att vi i det svenska delprojektet dnyo satsar pd en
massdataundersokning som uppfyller flera villkor for en surveymetodologisk
ansats. Men bor samma “metodmix” viljas som forra gingen? Vilka skal ta-
lar for och vilka mot att den tidigare anvinda frigetekniken upprepas?

Det ir i och for sig omdiskuterat vilka konsekvenser ett metodbyte har
for forskningsresultaten. Effekterna dr i ménga fall troligen inte sirskilt sto-
ra. Problemet ir snarare att det knappast dr gorligt att med 6nskvird grad
av precision faststilla eventuella, snedvridande effekter. Ett metodbyte in-
nebir dirfor att man i sin undersokning bygger in en extra osikerhetsfaktor
som har en tendens att ”ligga och skava” i forskarens medvetande. Detta bor
undvikas sdvida inte starka sakskil kan anforas for ett metodskifte.

Ett sddant skil kan givetvis vara att den i den ursprungliga undersok-
ningen begagnade metoden inte utf6ll sarskilt vil. Detta tycks emellertid att
déma av samstimmiga uppfattningar hos de inblandade forskarna inte gilla
for har aktuella projekt. Diremot har en av motiveringarna f6r den tidigare
begagnade frigemetoden inte lingre giltighet. Den explorativa karaktiren
hos 1970-talets underskning anférdes da som ett av skilen for en uppligg-
ning som tryggade inflodet av ett férhéllandevis omfattande och nyansrikt
material (Aberbach et al., 1974, 5.7). For 1990-talets undersékning ar ut-
gingslaget ett annat. Om den lanserats som en solitir hade den med fordel
kunnat struktureras hardare. Eftersom den ir tinkt som en av dndpunkter-
nai en longitudinell studie har detta dock inte betraktats som aktuellt, for-
utsatt att en sddan ny design inte skulle innebira en markant och hogst
onskviard minskning av arbetsbordan. Hirmed tangeras den problematik
som framfor allt diskuterats inom projektet, nimligen om den tidigare an-
vinda metoden kan sigas vara alltfor resurskrivande — personellt och finan-
siellt. Den vikt som bor laggas vid detta skil for ett metodbyte kan delvis si-
gas vara avhingigt av var tyngdpunkten i den nya undersékningen liggs. Ar
jamforelsen 6ver tid det klart viktigaste syftet framstar en strikt metodupp-
repning som ytterst angelidgen — snart sagt “kosta vad det kosta vill”. Om
ddremot det longitudinella perspektvet endast ar ett av flera kan ett metod-
skifte ses som ett mindre ont.
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Tyvirr har frigeundersokningarna kommit att liggas upp och genomfs-
ras efter delvis olika linjer i de linder som ingér i forskningsprojektet.  USA
och Sverige har metodiken frin 1970-talets studier dnyo tillimpats, medan
man i 6vriga linder anammat ett annat forfaringssitt f6r huvuddelen av in-
tervjuandet. Skillnaden mellan de bigge "ligren” giller sdvil frigestandar-
disering som svarsstrukturering. Med fullt genomford frigestandardisering
menas att varje respondent fr identiskt formulerade frigor givna i en och
samma ordningsf6ljd. Med motsvarande grad av svarsstrukturering avses att
registreringen av svaren sker efter ett i forvig uppgjort kategorischema, s.k.
bundna svarsalternativ. Frigestandardiseringen kan tillimpas i tva led, det
forsta vid konstruktionen av frigeinstrumentet, det andra vid sjilva konfron-
tationen med intervjupersonerna. I t.ex. den tyska unders6kningen har stan-
dardiseringen iakttagits i bigge leden, i den svenska undersckningen enbart
i det forsta ledet. Frageformuliret — utarbetat efter samma principer som det
amerikanska — har hir anvints som en ram som vid intervjuandet ansetts
medge smirre omformuleringar, omkastningar i ordningsfoljd samt insitt-
ning av foljdfrdgor som inte upptagits i formuliret. I friga om svarsstruktu-
reringen ir skillnaderna 4n tydligare. I den tyska unders6kningen ingr &t-
skilliga bundna svarsalternativ, i den svenska diremot saknas de helt (med
undantag for nagra specialformulir). Det bor dll sist papekas att det forelig-
ger tydliga samband mellan de forfaringssitt som tillimpas inom en och
samma undersokning. En hdrd svarsstrukturering forutsitter exempelvis en
stram frigestandardisering. De skillnader i undersokningsdesign som fram-
trider mellan de olika linderstudierna illustreras i figur 2.2.

De skil som pd 1970-talet anfordes for den da tillimpade fragemetodi-
ken och som alltjimt av de amerikanska och svenska forskarna anses ha gil-
tighet dr i korthet foljande.

En av utgingspunkterna vid valet av frigemetod bor vara befintliga kun-
skaper och erfarenheter om intervjupopulationens attityder och forhall-
ningssitt till olika typer av utfrigningar. Politiker och administratorer i le-
dande befattningar hor till de grupper i samhaillet som dels ofta blir foremal
for utfragningar av utomstdende, dels just genom sina positioner jamforel-
sevis regelbundet infor olika fora muntligt redovisar sina uppfattningar och
stillningstaganden. Det finns f6ljaktligen en viss kunskap om deras sitt att
framtrida och om deras reaktioner infor olika utfrigningssituationer.

Det ir en allmint godtagen uppfattning att en timligen vagt formalise-
rad utfrigning 4r dgnad att hoja validiteten i intervjupersonernas svar. En
samtalsliknande situation med viss anpassning av frigeformuleringarna ll
respondenternas forutsittningar 6kar sannolikheten for att de uppfattar fra-
gans innebord korrekt. Det utrymme som ges respondenterna att fritt for-
mulera sina svar Okar dirtill majligheterna for intervjuaren att spira och
eventuellt ritta till missforstand.

I'synnerhet vid intervjuer med en population av det slag som det ir friga

41



Figur 2.2. Varianter i frigemetodik.
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om i vért fall 4r andra omstindigheter kanske in viktigare. Véra intervju-
personer har en vana att organisera sina svar i associationsmonster och ka-
tegorier som de sjilva ser som naturliga och rimliga, varfor de upplever en
hart formaliserad intervju som en "tvingstréja” som inte ger dem mojlighet
att efter eget skon formulera sina svar. Forutom att detta kan ge anledning
till viss irritation hos den svarande s giller, inte minst vid en undersokning
som vir, att just intervjupersonernas sjalvmant redovisade referensramar
och sammankopplingar av tankebanor utgér en informationskilla som ar
virdefull. Med en hird formalisering, i synnerhet vad betriffar svarsstruk-
turering, finns risker for att forskaren bygger upp en logisk ordning och in-
nehallsmissig strukrur av intervjupersonens tankevirld som inte 4r verklig-
hetsnira. Det kan ocks3 anféras att en av de férdelar som brukar férknippas
med bundna svarsalternativ, nimligen att de gor respondenterna medvetna
om alternativ som han/hon eljest kanske inte kommit att tinka pa, nippeli-
gen kan ges ndgon storre vikt betriffande vir population.

Ett nirliggande argument for den frigemetod vi valt som huvudsakligt
tillvigagingssitt vid materialinsamlingen 4r att den skapar storre intresse
och engagemang samt 6kad samarbetsvilja och 6ppenhet frin intervjuper-
sonernas sida. Den skepsis mot forskarnas skrivbordsmédor som stundom
kan iakttas hos ledande politiker mildras i det samspel som utvecklas mellan
intervjuare och intervjuperson; en konversation dir biagge parter paverkar
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ramar och innehdll skapar de bista férutsittningarna for ett otvunget infor-
mationsutbyte.

Ytterligare ett skil for den metod vi anviént har varit forskningsprogram-
mets flernationella karaktir. Det har tidigare antytts att jaimforelser linder-
na emellan 4r en grannlaga och besvirlig uppgift. Det dr darfor sirskilt vik-
tigt att validitetskravet sitts hogt.

Det kan dven vara befogat att hir dterknyta dll vad som framholls i in-
ledningen tll detta kapitel, namligen det 6nskvirda i att dstadkomma en
nira och adekvat koppling mellan teoretiska ansatser och empirisk forsk-
ningsstrategi. En unders6kning férankrad i en strikt och specificerad teori,
vilken t.ex. genererat ett antal hypoteser, ir betjdnt av ett empiriskt materi-
al som ar strukturerat i distinkta kategorier, bestimda just med tanke p3 att
vara limpliga for en prévning av hypoteserna. I en undersékning som vir,
dir den teoretiska ramen utgors av ett antal forestillningar om det politiska
livets villkor, blir det diremotangeldget att skapa utrymme f6r den méangfa-
setterade verkligheten.

Virt forskningsuppligg — man skulle kunna beteckna det som en till en
viss grad individanpassad massdataundersckning — ir sjilvfallet behiftad
med vissa brister. Férutom att den kan anses orationell i den meningen att
den dr mycket arbetskrivande i férhéllande dll resultatens rickvidd, kan det
goras gillande att de intervjusituationer som skapas medfor risker for
olimplig paverkan av det ena eller andra slaget, att strikta komparationer
mellan olika grupper/individer i atskilliga fall blir svara eller omgjliga att
genomfora, att tolkningen och kategoriseringen av svaren limnar betydan-
de utrymme for subjektiva stillningstaganden m.m. Huruvida vir upplagg-
ning pé det hela taget kan sidgas ha varit framgangsrik eller i vad man in-
vindningar av nyss namnt slag har fog for sig, blir det anledning att uttala
sig om flerstides i den f6ljande framstillningen.

Frageinstrumenten

Det standardiserade frigeformulir med Gppna svarsalternativ vars allmin-
na karaktir och handhavande diskuterats i det féregdende har varit det i sir-
klass viktigaste instrumentet for var datainsamling. Formuliret har utarbe-
tats 1 fyra versioner, en for var och en av grupperna riksdagsledaméter,
statstjanstemin, kommunpolitker och kommunala tjinstemin. De olika
versionerna har dock innehallit en gemensam kirna, stor nog att réttfirdi-
ga pastiendet att de 1 huvudsak varit 6verlappande. Utéver dessa huvuddo-
kument utarbetades ett s.k. bakgrundsformulir, utsint till intervjupersoner-
na fore utfrigningen for ifyllning av nigra biografiska data. Dessutom
framstilldes tre svarskort och ett s.k. kortsvarsformulir att besvarasi direkt
anslutning till intervjun eller vid senare, for intervjupersonen lagligare till-
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fille. Det sistnimnda formuliret bestod av ett 25-tal pastdendefrigor med
svarsalternativ enligt Likertmetoden. Svarskorten och kortsvarsformuliret
var praktiskt taget identiska for alla uppgiftslimnare. Samtliga hir redovisa-
de former av frigedokument anvindes ocksd vid den forra undersijkningen.4

Forutsittningarna for frigeformulerandet var dels att tillskapa instru-
ment som mojliggjorde strikta jimforelser med 1970-talets motsvarigheter,
dels att finna operationaliseringar dll de nya problemstillningar som till-
forts studien. Den sistnimnda verksamheten avsdg frimst de utvidgningar
som beslutats for den svenska undersékningen men innefattade ocks3 studi-
er och utmyttjande av de amerikanska och tyska frigeformuléren. De svérig-
heter vi stilldes inf6r och som det finns anledning att redovisa gilide frimst
den longitudinella undersékningen.

Vid konfrontationen med 1970-talets frigedokument blev det naturligt
att fundera 6ver: Vad ir anvindbart? Vad bor utgd? Svaret pd den sist angiv-
na frigan kunde levereras timligen snabbt. Négra av de tidigare formule-
ringarna hade uppenbarligen inte "gatt hem” och fértjanade dirfor inte att
upprepas. Vissa andra frigor rorde problem som numera saknade aktualitet
och de blev av denna anledning utménstrade. Men vad gora med de fragor
som inte var behiftade med nimnda brister? Ord-fér-ord-upprepningar av
de tdigare formuleringarna miste bygga pa forutsittmingen att de skulle ge
samma stimuli och associationer i bérjan av 1990-talet som i bérjan av 70-
talet. Var detta en rimlig utgdngspunkt? Eller borde forindrade samhalls-
forhéllanden, forestillningsramar och sprakbruk tas som intikt for en s.k.
subjektiv standardisering, innebidrande att det gillde att finna formulering-
ar som av de nya respondenterna uppfattades pd samma sitt som deras fore-
gangare uppfattat de frigor de stillts infor? Vi fann det nodvindigt att upp-
hoja den subjektiva standardiseringens princip tll rittesnére men att
forsoka “ridda vad som riddas kan” av tidigare formuleringar.’ Vir metod
fick i vart fall inte innebira att vi anteciperade forindringar i den politiska
kulturen genom vira frigeformuleringar. Som ett konlret exempel pa vad
vdra 6vervidganden resulterade i kan de nya kortsvarsformuliren lyftas fram.
I dessa blev sex fragor identiska med tidigare stillda, medan tio blev mer el-
ler mindre retuscherade och nio att betrakta som i huvudsak nya.

Filtarbetet

Sjilva filtfasen foregicks av allehanda tester av frigeformuldren. Sedan
forskningsgruppen kommit sé langt den miktade vid de interna Gverligg-
ningarna understilldes de framtagna dokumenten andra fora. En forsta
konfrontation skedde med personer som deltagit i 1970-talets svenska pro-
jekt och en andra med de amerikanska forskare som dnyo sjsatt en under-
sokning inom forskningsprogrammet. De efter dessa diskussioner revidera-
de frigeformuliren anvindes sedan som instrument vid utfrdgningar av pd
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dmnesomrédet vil orienterade forskare och forskarstuderande vid den egna
institutionen. Det sista testet utgjordes av intervjuer, anordnade pd exakt
det sdtt som var avsett att gilla for den "egentliga” undersokningen. Ett tio-
tal slumpvis utsedda individer inom undersékningspopulationen var re-
spondenter.

De forsta kontakterna med intervjupersonerna i den slutliga undersok-
ningen togs i form av ett introduktionsbrev, vari forskningsprojektet kort
presenterades och vissa forutsittningar for utfragningen angavs. Sasom for-
utskickats i brevet togs efter ungefir en vecka kontakt per telefon for att
overenskomma om tid for intervjun. Nagra dagar fore avtalat sammantrif-
fande tillstilldes intervjupersonerna in spe en skrivelse, vari tidpunkten for
intervjun bekriftades — i praktiken en diskret form av pdminnelse — och den
av projektet utsedda intervjuaren namngavs. I utskicket ingick ocksd bak-
grundsformuliret med uttalad férhoppning om att det ifylldes fore sam-
mantriffandet.

For intervjuarstaben utarbetades "Lathund f6r intervjuare”. Denna in-
neholl bl.a. en timligen utforlig presentation av projektet samt en s.k. inter-
vjuarinstruktion, vari nirmare rad och anvisningar gavs om hur intervjuer-
na normalt skulle genomf6ras och om hur speciella, opariknade situationer
skulle hanteras.

Virt stora urval ndédvindiggjorde att intervjuandet spreds ut Gver en
lingre tid. De forsta intervjuerna genomfo6rdes kring manadsskiftet februa-
ri/mars 1990 och de sista ett ar senare. I allt visentligt arbetade vi efter en
plan som innebar att kategori efter kategori successivt "betades av”. Forst ut
var generaldirektorer och befattningshavare i kanslihuset, varefter f6ljde
ovriga statstjanstemdn. Intervjuerna med riksdagsledaméter genomfordes
hirefter under de sista manaderna av dret. Merparten av respondenterna pi
kommunal nivé intervjuades under januari och februari 1991.

Skapade tidsutdrikten nigon felkilla, dvs. en férindring av svarsmonst-
ren till f6ljd av under undersokningsperioden intriffade hindelser och for-
nyelse av den politiska agendan? Den ojiamforligt storsta delen av vira fra-
gor hade en sidan karaktir att svarandet svérligen kan ha paverkats av det
dagsaktuella skeendet. Men négra frigor, kanske frimst den vari respon-
denterna tillfrdgades om sin uppfattning om vilka samhillsproblem som det
var sirskilt angeldget att statsmakterna respektive kommunerna tog itu
med, var s aktualitetsinriktade att detta médste uppmirksammas vid analy-
sen.

Drygt 90 procent av intervjuerna dgde rum pa respondentens arbets-
plats, resten i projektets lokaler eller p niringsstillen, i nigot enstaka fall i
intervjupersonens hem. De utfrigningar som inte foretogs pa vederboran-
des arbetsplats bestod nistan uteslutande av intervjuer med personer som
hade sin ordinarie verksamhet forlagd utanfér Stockholmsomridet men
som lit sig intervjuas i anslutning till nigon forratming i huvudstaden.
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I de protokoll som vi férde 6ver intervjuerna betecknades 78 procent av
dem som helt storningsfria. I 18 procent intriffade nigra kortare avbrott
(telefonsamtal o.dyl.) som méjligen hade en litt distraherande inverkan. I 4
procent av fallen bedémdes intervjusituationen som ”stokig”, i intet fall
dock som "mycket stkig”. Samtliga respondenter utom en (1) godtog att
intervjun spelades in pa band. For det stora flertalet framstod tekniken som
den utan gensigelse mest limpliga och naturliga.

Ca 70 procent av intervjuerna klarades av inom tidsintervallet 1 imme-
1 timme 40 minuter. De kortaste tog ca 45 minuter i ansprak, de lingsta
drygt 3 dmmar. De snabbaste intervjuerna betingades i flera fall av att in-
tervjupersonen uppstillde tidsrestriktioner. En ailmin iakttagelse har deck
varit att i den utstrickning tidsbegransningar aviserades vid utfrigningarnas
start har dessa ofta Gvergivits under intervjuns ging. Vi har tolkat detta s
att vdra frigor vickte storre intresse hos intervjupersonen in denne riknat
med.

Den positiva atmosfir i vilken intervjuerna dgde rum avspeglas ocksd i de
"betygssittningar” av respondenterna som vi efter avslutad intervju tillt oss
notera i vdra protokoll. Nira 70 procent erh6ll omdémet "mycket 6ppen
och positiv”, medan terstoden s& niar som pé 1 procent fick det nigot sva-
lare men i grunden positiva omdomet "intresserad”.

Som tidigare beskrivits tillimpade vi en frigeteknik som innebar att in-
tervjuaren utgick fran i detalj utarbetade formulir men limnades en viss fri-
het att ”laga efter liglighet”. Kanske den speciella situation som den nya un-
dersokningens egenskap av repris innebar fick oss att vandra ytterligare en
bit pd den vig av subjektv standardisering som antritts redan vid utform-
ningen av frigorna. En forutsittning for att pa detta sitt ldta intervjuerna
snarare ta form av disciplinerade samtal dn av strikta utfrigningar maste
vara att intervjuarna inte blott behirskar frigeinstrumenten utan ocksé ar
vil inférstddda med forskningsprojektets syften och tinkbara analyser. Av
detta skil ansag vi det nodvindigt att sjilva svara for intervjuandet. I avsike
att begrinsa de dryga resekostnaderna engagerades dock en erfaren inter-
vjuare utanfor Stockholmsregionen for att i sin landsinda svara for utfrig-
ningen.® Dessa intervjuer uppgick antalsmissigt till 6 procent av samtliga.

Svarsfrekvens

I tabell 2.2 redovisas hur stor del av vér urvalspopulation som stillde upp for
intervju. Svarsfrekvensen blev uppenbarligen mycket hog for samtliga kate-
gorier, som hogst 98 procent (riksdagsledaméter) och som ligst 86 procent
(chefstjanstemin i affirsverk) och med ett genomsnitt ps 94 procent. Aven
1970-talets undersokning kunde uppvisa en god svarsfrekvens, 89 procent.
Av de 19 svarsbortfall som maste registreras fér var undersékning férorsa-
kades ett av langvarig sjukdom. I Gvriga fall var det friga om svarsvigran.
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Hilften av vigrarna anférde tidsbrist som enda eller huvudsakligt skil till
att inte medverka. De andra meddelade att de (numera) aldrig stillde upp
pa undersokningar av detta slag. Av dessa anforde tva personer som sirskilt
skal att de ansdg sidana undersokningar innebira ett oacceptabelt intrang i
den privata sfiren.

Tabell 2.2. Svarsfrekvens.

Kategori Urval Svarsfrekvens
Antal Procent
Riksdagsledaméter 46 45 98
Statssekreterare 23 20 87
Generaldirektorer 36 35 97
Chefstjinstemin i 51 47 92
departement
Chefstjinstemin i 79 77 97
centrala imbetsverk
Chefstjanstemin i 36 31 86
affirsverk
Kommunpolitiker 31 29 94
Chefstjinstemnin i 30 29 97
kommuner
Totalt 332 313 94

De ovan anférda siffrorna visar hur stor andel av de utvalda som 6ver huvud
taget stillde upp for intervju. Med den uppliggning vi valt for undersok-
ningen fanns emellertid risker for ett betydande internt bortfall. Ett pro-
blem gillde de tidsbegridnsningar som vissa intervjupersoner stillde upp,
och de tempodkningar som intervjuaren ansag nodvindiga infoér mycket ut-
forliga eller med tiden okoncentrerade respondenter. I flera fall méste hela
fragebatterier lyftas ut ur undersékningen. Vidare har bandupptagningar-
na, om dn undantagsvis, avslojats ha sddana brister att svaren inte med si-
kerhet later sig uppfattas och nedtecknas.

Principiellt intressantare 4n dessa brister och misséden ir emellertid in-
tervjupersonernas reaktioner pd de frigor som stilldes. Kategorisk vigran
att svara pd enstaka frigor horde till de mycket sillsynta undantagen. Vanli-
gare var attityden "vet inte/ingen asikt”. Genom att svar av detta slag ofta
foljdes upp med kompletterande frigor kunde inte s sillan utrénas om det
fran respondentens sida var fraga om reell okunnighet/tveksamhet eller en
kamouflerad svarsvigran. Det senare alternativet framstod hirvid som
ovanligt. Ettstorre problem blev diremotatt den konversationsliknande si-
tuation som uppstod fick en del intervjupersoner att ibland sviva ut i sina
svar och, drastiskt formulerat, glomma bort vad frigan gillde. Intervjuaren
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var inte alltid observant pa detta eller ocksa ville han inte bryta den goda
stimningen genom att mer eller mindre tydligt uppmana respondenten att
halla sig till amnet. Vid kodningen har som foljd hirav i nigra fall tvekan
uppstdtt om hur svar av detta slag skall kategoriseras. I dtskilliga fall har al-
ternativet “ej svar” mast tillimpas. Hir bor emellertid tilliggas att detta
med det kodningsférfarande som tillimpats inte beh6vt innebira ett defini-
tivt bortfall. Svar som i en viss kontext méste stimplas som oanvindbara har
kunnat anvindas som en del av underlaget for 6vergripande koder.

En sirskild redovisning av svarsfrekvensen betriffande de specialformu-
lir som anvindes dr av flera skidl motiverad: Deras sakliga bidrag till karak-
tiriseringen av den undersokta eliten kommer att i hog grad uppmirksam-
mas vid analyserna och de har en sirskild funktion i och med att de limnar
viktiga bidrag till en allmidn bedémning av vir undersoknings validitet.

Tabell 2.3 limnar en Gversiktlig beskrivning av svarsfrekvensen for de
specialformulir som ingick i undersékningen. Det bortfall som redovisas ir
summan av externt bortfall (intervjupersoner har 6ver huvud taget inte del-
tagit i var unders6kning) och internt bortfall (medverkande intervjuperso-
ner har inte besvarat formulir). Kortsvars- och bakgrundsformulir har i det
foregiende kort presenterats. Svarskort 1 gillde intervjupersonernas kon-
taktnit och kontaktfrekvens med ett antal uppriknade organisationer och
personer. Svarskort 2 avsdg intervjupersonernas bedémning av ett antal in-
stitutioners/organisationers inflytande &ver Sveriges offentliga liv. Med
svarskort 3, slutligen, forelades intervjupersonerna en vinster—hoger-skala
pé vilken de ombads placera in sig. Tabellen ger en 6vertygande bild av att
det inom samtliga elitkategorier fanns en stor beredvillighet att medverka,
dven ndr frigorna var av intrikat och kinslig natur (giller svarskort 2 och 3
samt kortsvarsformulir). Det bor dock tilliggas att utéver det i tabellen
registrerade bortfallet forekom dven ett bortfall i s& mitto att enstaka pos-
ter” i formuliren inte besvarades. Endast betriffande svarskort 2 hade dock

Tabell 2.3. Svarsfrekvens (procent). Specialformulir.

Kategori Svarskort Kortsvars- Bakgrunds-
1 2 3 formulir formulir
Riksdagsledaméter 93 96 91 96 98
Statssekreterare 87 78 78 87 87
Generaldirektorer 97 97 89 92 97
Chefstjinstemin 90 88 88 90 92
i departement
Chefstjinstemin i centrala 95 95 94 95 96
imbetsverk
Chefstjinstemin i affirsverk 81 78 81 81 81
Kommunpolitiker 90 84 84 87 90
Chefstjinstemin i kommuner 98 98 87 93 93
Totalt 92 90 88 91 93
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detta bortfall en sddan omfattning att det bér uppmarksammas vid analy-
sen.

Som forut pipekats gavs i forekommande fall intervjupersonerna majlig-
het att fylla i ndgot eller ndgra av formuliren vid for dem ligligt tillfille ef-
ter det att intervjun avslutats. I synnerhet kom kortsvarsformuliret att han-
teras pd detta sitt. Nira 45 procent av intervjupersonerna nappade pa
sddant erbjudande. Av dessa sinde 94 procent in sina svar. Det betydande
bortfall som postenkiter brukar drabbas av fick alltsd praktiskt taget inget
genomslag i den variant av metoden som vi praktiserade. Det fortroende for
projektet som skapats vid sjilva intervjun kom uppenbarligen att viga tyng-
re 4n sedvanliga bortfallsanledningar.

Databearbetning

Materialbantering

De i det foregdende beskrivna riktlinjerna for hur materialinsamlingen
skulle genomf6ras innebar att vi skot négra tdlamodsprovande och delvis
foga inspirerande arbetsmoment framfér oss. Ett frigeformulir med 6ppna
svarsalternativ gar littare och snabbare att konstruera 4n ett formuldr med
6vervigande slutna svarsalternativ. Det senare forfaringssittet kan sigas in-
nefatta en god del av upprittandet av kodningsinstruktioner — detta dter-
stod for var del dll efter avslutad filtunders6kning. Det valda forfarandet
innebar vidare att det insamlade materialet blev mycket omfattande, nistan
overvildigande.

Vira bandupptagna intervjuer skrevs ut pa maskin — det blev uppskatt-
ningsvis ca 6 000 tittskrivna sidor. For utskrifterna anlitades personer som
var eller hade varit anstillda i riksdagen. Vi riknade med att vi hirigenom
fick tillgdng till personer som var bekanta med den terminologi som de in-
tervjuade anvinde, vilket borde underlitta avlyssningen av banden. I in-
struktionerna for maskinskrivarna betonades att de mycket nira borde f6lja
intervjupersonernas formuleringar. Endast innehéllslésa "omtuggningar”
och uppenbara felsigningar fick foranleda avvikelser. I de fall det uppkom
bestdende osikerhet om vad som yttrats skulle detta markeras med luckor i
utskriften. De timligen minga tomrum som hirigenom uppstod ifylldes,
dir s befanns nédvindigt och mojligt, i anslutming till kodningen, dé dven
en del rena missforstdnd som intriffat vid utskrifterna kunde rittas till.

Kodning

Uppliggningen av vir underskning baserades — som flerstides framhallits
- pé ambitionen att konstruera en "mix” som mojliggjorde sivil kvalitativa
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som kvantitativa analyser. Underlaget till de kvalitativa analyserna har sjilv-
fallet i forsta hand varit utskrifterna av svaren pé frigorna i huvudformula-
ret. Detta material har inte endast anvints for att med direkta citat illustre-
ra vad som framkommit vid de kvantitativa analyserna, utan har spelat en
sjalvstindig roll, t.ex. genom att vi f6ljt hur enskilda uppgiftslimnare efter
hand resonerat sig fram till en viss stindpunkt. Det har ocksé fatt tjina som
en validitetskontroll genom att oférenliga utsagor uppmirksammats. Ut-
gingspunkt for den strukturering av svaren som kodningen inneburit har
vidare varit att konstruera ett schema som genom sin detaljeringsgrad tagit
tillvara materialets nyansrikedom fram till grinsen for vad projektets resur-
ser talt. P4 sd vis kunde intervjusvaren goras till féremil for analyser av va-
rierande slag. Var kodningsblankett for huvudformulidret kom att omfatta
232 variabler med totalt drygt 8 000 tecken. I anslutning tll féretagna ana-
lyser blev det trots detta dock ibland n6dvindigt att géra kompletterande
specialkodningar.

Kodningen har lagts upp efter ndgra i princip skilda linjer. Vi har arbetat
med tvd huvudtyper av koder i 6verensstimmelse med den strategi som la-
des fast redan for 1970-talets undersokning, niamligen /latenta respektive
manifesta koder. Vi forutskickade i inledningsavsnittet till detta kapitel att de
forra var att betrakta som en del av datainsamlingen — men de har naturligt-
vis ocksa haft en datastrukturerande funktion — och de senare som ett mo-
ment i databearbetningen.

Latenta koder definierades av Mellbourn som

en registrering som sammanfattar svar och resonemang kring ett pro-
blem dir kodaren ocks3 gor en tolkning av den svarandes betoningar

och egentliga uppfattningar.
(Mellbourn, 1979, s.31.)

Vi har anvint tvi typer av latenta koder, vilka skils at av hur stora omraden
de tillatits omfatta. Den vanligaste formen har avsett sammanfattande be-
démningar av olika delavsnitt. Den mindre ofta brukade formen, som vi
givit beteckningen globala koder, har bestatt i vira omdémen om respon-
denternas 6vergripande virderingar och uppfattningar sddana de bedomts
efter en genomgang av vars och ens samtliga intervjusvar. De manifesta ko-
derna dr diremot en klassificering av deras explicita uttalanden sidana de
noterats i vira utskrifter.

Det beskrivna kodningsforfarandet har inte endast varit kriavande utan
ocksa inneburit risker for att felkillor skulle uppkomma. Detta giller natur-
ligtvis frimst de latenta koderna som byggt pa en svirredovisad tolkning av
svaren. Men ocksi for flertalet manifesta koder, vilka ju i manga fall baseras
pé omfattande och inte sirdeles precisa utsagor, kommer ett sidant tolkan-
de moment in.
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Av denna anledning har kodningen kontrollerats genom omfattande re-
liabilitetstester. For var tionde respondent har samtliga kodade svar till hu-
vudformuliret blivit foremal f6r mitning av intersubjektiviteten. Dessutom
har vart tjugonde formulir kodats en andra ging for mitning av intrasub-
jekdviteten. Urvalet har skett slumpmissigt inom var och en av undersok-
ningsgrupperna. Likasd har slumpen fitt avgora vilken kodare som i det en-
skilda fallet skulle svara for kontrollen. Hela forskargruppen har, di ett
storre antal tester varit klara, samlats till moten, da utfallet av kontrollkod-
ningarna gatts igenom och diskuterats. I borjan av processen foranledde
dessa Overldggningar att kompletterande generella kodningsanvisningar ut-
firdades och senare att vi resonemangsvis sokte komma fram dll storre
overensstimmelse. Som matt pa overenstimmande kodning har vi anvint
procentuell andel likakodade tecken i vart och ett av de kontrollerade doku-
menten.

Utfallet av kontrollerna redovisas i tabell 2.4. Resultatet kan inte pastis
vara direkt diligt men inte heller helt tillfredsstillande. Med tanke pé att det
funnits flera rent mekaniska kodningar utan inslag av tolkning hade vi for-
vintat oss ett ndgot bittre utfall. Storre delen av vért kodningsschema har
emellertid innehéllit mycket sma steg mellan de upprittade kodningsalter-
nativen och detta har i kombination med det tolkningsutrymme som funnits
lete dill att den uppgift vi stillt oss infér blivit svirbemistrad. Indikationer
pé att vi s.a.s. byggt in en inte forsumbar felprocent dll {6ljd av vara ambi-
tioner att dstadkomma ett finstimt instrument ir, dels att vi inte kunnat ob-
servera ndgon pataglig forbittring under kodningsprocessens fortging, dels
att inte ens intrasubjekdviteten blev helt dllfredsstillande.

Tabell 2.4. Resultat av reliabilitetstester. Procentuell andel 6verensstim-
mande kodningar.

Genomsnitt Bista Simsta

resultat resultat
Intersubjekdvitet 79.3 87,7 70,6
Intrasubjektivitet 83,0 88,5 75,3

Vira motmedel mot det iakttagna utfallet har varit av tvé slag. Dels harvi i
var 16pande redovisning tonat ned eller uteslutit sidant som inte kan stéttas
med god kodningsoverensstimmelse, dels har vi i viss utstrickning slagit
samman nirliggande kodningsalternativ.

Vira specialformulir har ocksé blivit foremal for reliabilitetstester. Vart
tonde formuldr har underkastats sidan kontroll. Resultatet har blivit myck-
et bra. Overensstimmelsen i kodning har legat mellan 99 och 100 procent
for samtliga formuldrkategorier.
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Det bor till sist pdpekas att de kodnings- och kontrollférfaranden som
man anvinde sig av i 1970-talets unders6kning i flera avseenden avvek frin
dem vi praktiserat, varfor nirmare jaimférelser av utfallen inte dr mojliga.
Inte 6verraskande hade man vissa problem ocksé vid det forra tillfallet:

Our coding scheme created intriguing, often perplexing, and extreme-

ly time consuming problems.
(Aberbach et al., 1974, s.21.)

Forsiktighet vid tolkning av data dr alltid en dygd i vetenskapliga sam-
manhang, men den bor sirskilt anbefallas i denna undersékning dir
sdvil intervjumetoden som kodningstekniken innehaller en miangd fil-
lor och felkillor.

(Mellbourn 1979, 5.32 f.)

Den forsiktighetsnorm Mellbourn uppstillde har vi framfoér allt anammat
for sddana analyser dar jamférelser 6ver tid kommit i fraga. I kapitel 6 har
nya analysforfaranden féranlett omkodning av delar av det gamla materia-
let.

Analysforfaranden

De analysvigar som betritts i de foljande kapitlen har, dir sa ansetts pakal-
lat, motiverats och tydliggjorts i de sammanhang de forekommit. Hir skall
blott goras ndgra allminna papekanden som foranleds av den uppliggning
som gillt for undersokningen i dess helhet.

Forst skall erinras om att det forskningsproblem vi stillts infor i huvud-
sak dr ett arvegods frin en undersékning genomford ett par decennier tidi-
gare. Dess syfte kan kort beskrivas som att kartldgga och analysera forestill-
ningsvirlden hos den offentliga sektorns elit, definierad som tjinstemin
och politiker pa ledande befattningar. Vi har brutit ned forskningsuppgiften
i ett antal specificerade fragestillningar, delvis med inspiration frin den elit-
demokratiska debatt som linge forts. Var studie kan sigas ha tva huvudin-
riktmingar. Den ir dels en jaimférelse mellan elitforestallningar sidana de
artikulerades vid 1970-talets respektive 1990-talets borjan, dels en jimfo-
relse mellan olika elitgruppers syn pa problemstillningar som férst vid tiden
for 1990-talets undersokning forts upp pé den politiska agendan. Vir stu-
dies delvis replikativa karaktir har emellertid bestimt uppliggningen av den
empiriska undersékningen i dess helhet. Den design som gillde for 1970-
talets undersokning har alltsd med smirre modifieringar dnyo kommit till
anvindning.

Vir utgdngspunkt har varit att ge en nyanserad beskrivning av respon-
denternas tankevirld: att registrera deras utsagor och att utlisa monster i de
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uppfattningar de givit till kidnna. I frimsta rummet 4r det en intringande
beskrivning av deras attityder och virderingar samt deras sitt att resonera
kring dessa som varit vir forskningsambition. Nagra hypoteser har inte
uppstillts f6r provning. Var stravan har inte heller varit att tillimpa nagra
strikt formaliserade undersokningssitt. Den metod som huvudsakligen an-
vints for datainsamlingen har varit en blandform. Vad nu sagts innebir att
studien inte ldter sig enkelt etiketteras som vare sig kvalitativ eller kvantita-
tiv. Den har en omisskinnlig prigel av bide—och. Materialets omfattning
nodvindiggor emellertd att det i stor utstrickning beskrivs i kvantitativ
form. Overskadligheten skulle i annat fall g férlorad.

Kvantifieringen bygger pa den nyss beskrivna kodningsproceduren. Det
bor understrykas attvar genomlisning av respondenternas svar har givit oss
en referensram utifrén vilken avgoranden betriffande kodningsschemats
struktur har triffats. Det finns med andra ord en nira koppling mellan det
okodade och det kodade materialet. Kodningsproceduren inrymmer emel-
lertid i manga fall ett tolkande moment. Detta medf6r att de framkomna re-
sultaten och aggregeringar av dessa méste ses som nirmevirden som inte
bor utsittas for hardare pressning 4n vad resonemanget kriver. Vid utnytt-
jandet av det kvantifierade materialet har vi darfor undvikit att anlita ndgra
mer elaborerade statistiska metoder, utan i stillet som regel nojt oss med att
presentera bivariata frekvensférdelningar kompletterade med resone-
mangsvis framforda tolkningar och analyser. Vi har uppstillt som tumregel
att inte betrakta skillnader under 5 procent som meningsfyllda.

Det bor framhallas att den kvantitativa analysen inte inneburit att re-
spondenternas utsagor — direkt dtergivna eller omskrivna och bearbetade —
degraderats till blott och bart kompletterande illustrationer. De utg6r tvirt-
om ett viktigt underlag f6r de slutsatser som blir dragna och pekar manga
ginger ut dimensioner som litt skulle ga férlorade om enbart kvantitativ
analys utnyttjades.

Till sist bor pdpekas att vad som nu anforts i frimsta rummet giller det
material som inhidmtats via projektets huvudformulir. For de data som influ-
tit via specialformuliren har ibland en striktare statistisk analys kunnat ske.
Materialets beskaffenhet gor att det kan behandlas pé det sitt som 4r vanligt
vid analyser av opinionsundersékningar pa surveybasis.
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Social bakgrund och karridrvigar

Attanvindasig av uttryck som den offentliga sektorn ger litt ett intryck av att
vi har att géra med en nagot opersonlig, hart nir ominsklig del av samhil-
let. Samtidigt vet vi att ett av kinnetecknen for den offentliga sektorn ir att
dess “produktion”, frimst inom omriden som omsorg, vird och undervis-
ning, i allra hogsta grad utgor exempel pa minskliga sysslor och personal-
intensiv verksamhet. Ett annat uttryck som hor till den gingse diskussionen
om den offentliga sektorn — byrdkrati — ir mdhinda an mer forkittrat och le-
der tankarna till stelbenta regler och en trég tjanstemannakader. En auraav
stabilitet och permanens stralar ut.

Aven om dessa bilder till storre eller mindre delar ir klichéer eller vrang-
bilder stimmer de dnda till en viss eftertanke. Det finns grundliga analyser
av begreppen och deras ursprung. Byrikrati har varit foremal for mingas
intresse (se t.ex. Albrow, 1972; Beetham, 1987). Men samtidigt utgér den
offentliga verksamheten inte lingre (om den nu nigonsin gjort det) ndgon
maskinlik verksamhet som mekaniskt upprepar repetitiva inslag inom rigida
ramar och ldsta organisationer. Tiden gér, organisationerna f6érandras och
sé gor de som befolkar dem. Det gér att folja offentliga organisationers f6-
delse, uppging och fall dven om det ir forst under senare tid som férand-
ringar, omstillningar och nedskérningar blivit ett mer hogprioriterat omra-
de som dgnas stort intresse sdvil frin statsmakternas sida (f6r dtgirder) som
frin forskarnas (for studier).

De offentliga organisationerna utgér siledes inte ndgra tomma formella
strukturer. De befolkas i mycket hog grad av individer som vi kan utg ifran
har olika ambitioner eller 6nskemél och vilka 4r inbegripna i skilda "livs-
projekt”.

I den man man hivdar att den formella organisationen har fitt mindre
betydelse, blir det av desto storre vikt att utréna vilka individer som befol-
kar véra offentliga inrittningar och vad de uppvisar for karaktiristiska drag.
Personliga egenskaper, uppfattningar och bedémningar spelar in och kan
paverka organisationers funktion. Vi skall darfor i detta kapitel férsoka teck-
na en bild genom att 6versiktligt presentera tjansteméinnens ursprung, bak-
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grund och den vig de har betritt for att till slut vara innehavare av rikets ho-
gre dmbeten.

Ar det nigra speciella monster dessa individer uppvisar nir det giller var-
ifrain de kommit samt hur och varfér de befolkar det offentligas korridorer,
janste- och sammantriddesrum? Vi skall i tur och ordning skirskada ett antal
faktorer som tillsammans kan dterge vilka monster vdra hogre tjanstemin
uppvisar nir det giller social bakgrund och karridrvigar.

Vad avser bakgrund kommer fem omriden att behandlas: kon, 3lder,
klass (i form av socialgrupp), geografisk hemvist samt utbildning. For att
belysa karridren skall vi se ndrmare pé nir, hur och varfor intridet i offent-
lig tjinst dgde rum och i vilken utstrickning karridren kan betraktas som
oppen eller sluten. Till den senare frigan bidrar ocksd uppgifter om tjinste-
minnens kontakter utanfor tjansteutévningen i form av medlemskap i olika
typer av foreningar. Andra kontakter behandlas utforligt i kapitel 5.

Sammantaget ger detta en kartliggning som tecknar en nigorlunda hel-
tickande om in ytlig bild av den svenska hogre tjinstemannakéren. Jimfo-
relser gors med tjinstemin pd kommunal nivd och med de tvé politikerka-
tegorierna. Vissa jaimforelser kan vi ocksd gora med uppgifter frin under-
sokningen i borjan av 1970-talet.

Vi kan bérja med de formella forutsittningarna, eller snarare bristen pd
sddana. Lika litet dd — vid 1970-talets bérjan — som nu har den svenska stats-
forvaltmingen nigon enhetlig rekryteringspolitik sdsom ir fallet i vissa and-
ra linder med exempelvis sirskilda intagningsprov, gemensam fortbildning
eller krav pd en intridesberittigande examen frin nigon speciell utbild-
ningsanstalt. Smirre forsok i den riktingen har dock gjorts, men det nir-
maste som sett dagens ljus har varit aspirantutbildningar till vissa myndig-
heter eller system av internutbildningar inom exempelvis UD respektive
Posten och Tullverket. Under senare tid har Polishgskolan utgjort exem-
pel pd en delvis ny variant av egen utbildning for en viss samhallssektor.

De sista mer allmint uttryckta kraven pi utbildning togs bort i slutet av
1940-talet. (Kvar finns naturligtvis krav for en del specialisttjanster inom
exempelvis medicinsk verksamhet. Likasd kriver domarkarriiren juristut-
bildning och viss tidigare erfarenhet.) Inte heller finns det nigon bred ut-
bildning som enkom varit imnad for offentlig verksamhet, med majligt un-
dantag f6r den militdra banan. Men inte ens dess inriktning har varit s snav
att den har hindrat personer frén att soka sig 6ver dll det privata niringsli-
vet med utnyttjande av de ledaregenskaper och den organisatoriska férma-
ga som hogre militirutbildning sigs stirka.

De grundliggande rittsliga férutsittningarna for rekrytering till offent-
lig tjanst utgor i stillet de stipuleranden om fortjinst och skicklighet samt
saklig grund som édterfinns i regeringsformen, med senare gjorda tlligg for
att gynna bl.a. jamstilldheten.

Vir 6versiktliga exposé borjar med den dimension som numera i flera av-

55



seenden framstdr som mer intressant och uppmirksammad in de tidigare
vedertagna nir det gillt att skildra de offentliga tjansteminnens karaktiris-
tika, nimligen kon.

Kon

Ser vi dll proportionerna ir det fortfarande ldngt kvar till den minimiandel
om 40 procent som brukar sittas som méttstock for en ndgorlunda lika for-
delning kénen emellan. Det har under senare ér skett vissa forindringar,
men det dr inte avtryck av ndgra stormsteg framit i jamstilldhetens tecken
som gar att uppticka. Andelen min uppgir till drygt 91 procent (medelvir-
de). Andelen kvinnor bland védra hogre tjanstemin utgor siledes knappt 9
procent. (Motsvarande siffra tvd decennier tidigare var dnnu simre: 3 pro-
cent.) Det dr en urvalskategori som ligger nira detta snitt: chefstjanstemin
i de centrala ambetsverken; tvé kategorier som klart ligger under: general-
direktorer och chefstjinsteman i affirsverken — samt tva dir kvinnor fore-
kommer klart oftare: statssekreterare och departementsrad.

Helhetsmonstret utgor en skarp kontrast till det faktum att den offentli-
ga sektorn blivit just det typiska kvinnoarbetsomridet. De offentliga verk-
samheterna sysselsitter totalt ungefir dubbelt sd minga kvinnor som min.
Dessa uppgifter baseras forvisso huvudsakligen péd de kommunala omrade-
na med vérd, utbildning och omsorg som mest dominerande inslag. Kvin-
norna utgdr hir omkring 80 procent av de anstillda samt dominerar starkt
bland de deltidsanstillda. Aven inom den statliga sektorn utgér kvinnorna
en ansenlig del, men frimst inom vad man brukat kalla de tva forsta karrii-
rerna, dvs. bland bitridespersonal respektive handliggare. Att kvinnorna
inte utgor nigon stor grupp inom chefsskiktet visar siffrorna ovan tydligt,
trots att viss upphiamtning skett under 1970- och 1980-talen.

Forsoker vi skaffa oss en bild av hur vanlig forekomsten av kvinnor ir
bland véra statliga chefstjinstemin kopplad tll andra faktorer finner vi nig-
ra inslag och samband som samudigt antyder majliga forklaringsfaktorer.
Kvinnorna férekommer frimst bland statssekreterarna och departements-
riden. Ett gemensamt drag for dessa ir deras organisatoriska hemvist inom
Regeringskansliet och dirmed tll den mer politiskt anknutna sfiren av
statsforvalmingen. Hir har regeringen mer konkret kunnat péverka ge-
nomférandet av ambitioner inom jimstilldhetsomridet. Att affirsverken
visar ett klart ligt virde kan ocksa ses som ett tecken pd samma forhéllande,
eftersom denna kategori framstir som den frin politiken mest fjairmade
verksamheten sévil innehallsmissigt som i flera fall ocksé geografiskt; bild-
ligt och bokstavligt kan det uttryckas i termer av nirhet respektive distans
till Rosenbad.
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Ett annat karaktdrsdrag for departementen ir att dessa formodas bedriva
en verksamhet som 4r dynamisk och framitsyftande. De forvintas inte
vinnldgga sig om att férs6ka hélla kvar sina anstillda nir dessa borjar kom-
ma upp i dren. (Jfr Riksdagens revisorer, rapport 1994/95:12.) En faktor
som dirfor kan spela in dr dldern. Utgér vi frin tjansteménnens dlder nir vi
tittar pa kon finner vi ett visst stod for kopplingen mellan hégre andel kvin-
nor bland de yngre och férekomsten av kvinnor inom departementen och,
omvint, fler dldre och min inom affarsverken och bland generaldirekt6rer-
na. De sistnimnda kanske inte utgér nigon storre 6verraskning med tanke
pa att generaldirektor blir man vanligtvis sent i karridren, antingen det sker
genom langt och strivsamt slit inom en myndighet eller om utnimningen
sker efter det att vederborande nétt kronet pd en karridr inom Regerings-
kansliet. (Mer om karridrvigar kommer i ett senare avsnitt.)

Delarvienkeltin dldern i decennier (efter fodelsedr) kan vi bland 20- och
30-talister finna att kvinnorna ir firre an genomsnittligt, medan de 4 andra
sidan ir fler bland 40- och 50-talister. Midnnen uppvisar foljaktligen det om-
vinda monstret. Det gar dock inte harigenom att med nigra enkla deskrip-
tiva uppgifter bilda sig ndgon uppfattming om vad det kan vara som férkla-
rar varfor kvinnorna var relatvt fler i Regeringskansliet och utgjorde en
relativt mindre andel av de hogre tjansteminnen inom affarsverken. Kanske
ar det i det senare fallet “sliktskapet” med niringslivet och tillverkningsin-
dustrin och dessas liga andelar kvinnor pa ledande poster som spelar in.

Bland vara riksdagsledaméter utgor kvinnorna under samma tid drygt 40
procent ochir dirmed den enda kategori som ens kommer i nirheten av tvd
femtedelstroskeln, medan de pd den kommunala sidan endast ligger pa 7
procent bland sévil politiker som chefstjanstemin, vilket dr strax under vért
medelvirde. Att det dnnu ir ldngt kvar till en ndgorlunda jamn konsfordel-
ning mellan sektorer, inom olika delar av den statliga sektorn samt sett 6ver
olika karriirsteg, dirom rider foga tvivel redan pa detta 6versiktliga stadi-
um. For kvinnorna aterstdr fortfarande att géra den langa marschen genom
institutionerna for att i storre utstrickning beklida de hégre dmbetena
inom stat och kommun. Kopplingen tll dlder antyder en positiv prognos
inom chefsskiktet. De ligre nivierna dominerar de redan starkt.

Alder

Tjanstemannakaren pd denna chefsniva beskriver kanske inte uteslutande
en kader av kritstrecksrandiga soignerade éldre herrar, pa det sitt niringsli-
vets potentater girna tecknas. Men vi har kunnat konstatera att det likafullt
mestadels ror sig om herrar. Hur har vi det dd med dldern?

Alder har som bakgrundsfaktor foga av intresse i sig sjilv, men parad med
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andra uppgifter kan den ge besked om mingahanda egenheter hos férvalt-
ningsapparaten och dess sitt att rekrytera, befordra och vidarebefordra sina
anstillda. Men vi méste likafullt f6rst ge en 6versiktlig bild av hur kadern ser
ut i dldershinseende. Vi kan enkelt dterge vilket dominerande inslag perso-
ner fodda pé 1930- och 1940-talen utgor bland vira tjanstemin. De upptar
tillsammans hela 86 procent. Att det ir en dldersmissigt vil sammanhallen
grupp framgar ocks4 av att spridningen ir timligen liten (sa=6,9). I gruppen
under 40 ar hittar vi pd denna hoga nivé endast knappt 3 procent av de stat-
liga chefstjinsteminnen. De dterfinns frimst bland statssekreterarna och
departementsradden, men utg6r dven hir en forsvinnande liten del.

Tittar vi pa de olika urvalskategorierna ger fordelningen féljande mons-
ter:

Medelalder
Riksdagsledaméter 52
Statssekreterare 46
Generaldirektorer S5
Departementsrid 48
Chefstjinstemin inom dmbetsverk 52
Chefstjanstemin inom affirsverk 52
Kommunpolidker 53
Kommunala tjinstemin 53
(Samtliga statliga tjinstemin 51)

En forsta reflektion foranleds av konstaterandet att det 4r en ritt val sam-
manhallen bild som medelaldern f6r de olika urvalskategorierna visar upp.
Forvisso finns det spridning savil inom som mellan kategorierna, men vi
kunde redan tidigare konstatera att det dr 30- och 40-talister som totalt do-
minerar den hégre tjanstemannakaren. I samma mén som man haller fér
troligt att uppvixt under en och samma tidsepok ger minniskor en sam-
manhaillen referensram och ocksa bidrar tdll ett gemensamt virdesystem
kan vi notera att forutsittningar finns for att hitta sidana uttryck. Det dr en
generation omkring de 50 dren som befolkar de hogre regionerna av den
svenska férvaltningen savil pd den statliga som kommunala nivén i bérjan
av 1990-talet. Monstret dr detsamma bland politikerna. Detta betyder att i
stort borde dessa ménga min och fi kvinnor ha gjort sina forsta intriden pa
arbetsmarknaden vid mitten av 1960-talet och hunnit fa erfara en del av den
periodsom for den offentliga verksamhetens del fortfarande prigladesav en
stor expansion, innan de ekonomiskt dystrare tiderna randades och sedan
blev mer pétagligt akuta vid 1980-talets slut. Det betyder ocksa att det sam-
hallsklimat dessa personer berordes av vid sitt intrdde i forvirvslivet inte
hade forlorat sin (vinsterbetonade) radikalitet sisom senare blev fallet. All-
minhetens ifrdgasittande av den offentliga sektorn kommer dessutom forst
sent pd 1980-talet (Hadenius—Nilsson, 1991).
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Aven om idéer och influenser frin foretagsvirlden redan dessférinnan
gjort sig gillande i den allminna och politiska debatten maste dessa — i den
min de anammades av vira tjinstemin — ha inneburit ndgot av en "andra in-
skolning”. Idéerna var inte forhirskande vid véra tjanstemins intride i ar-
betslivet. De vann spridning forst nir personerna redan kommit en bit i kar-
ridren.

Jamfort med den tidigare studie som genomfordes i borjan av 1970-talet
miste vi konstatera att det inte gir att fora ndgon enkel variant av genera-
tionsresonemang. Den tjugo &r stora tidsskillnaden ar for liten for att den
sedvanliga skattmingen av “en generation” (25 &r) skall kunna fungera.
Dessutom ligger denna sannolikt i underkant for hogutbildade personer. Vi
kan siledes inte resonera i termer av en forildrageneration for 1970-talsun-
dersokningen och en (tidsmissig) barnageneration f6r 1990-talsundersok-
ningen. Om personer som omfattar s.k. 68-idéer finns nigonstans i vdra un-
dersokningsmaterial 4r detsnararei 1990-talsunders6kningen. Huruvida de
uppfattningar om samhaillet och politiken — och dirmed om den offentliga
verksamheten — som brukar férknippas med 1960-talets protestrorelser
dterfinns hos véra intervjupersoner behandlas i kapitel 6.

Aven om generations- eller livscykelresonemang, vilka girna stills mot
varandra 1 socialisationslitteraturen, ger en teoretiskt motiverad utgings-
punkt, finns det ocksd en mer krass aspekt pd dlder. Generationsresone-
manget utgdr frin att skillnader i uppfattmingar som gér att urskilja i férhal-
lande till dlder har att géra med att olika 3ldersgrupper varit unga (och
dirmed mentalt formats som sociala individer och bildat sig grundliggande
uppfattningar) vid olika historiska perioder, sisom man exempelvis talar om
68-arsgenerationen.

Livscykelresonemanget — 4 andra sidan — tar fasta pa att om personer i
olika ildersgrupper har olika uppfattningar beror dessa pa de erfarenheter
som man gor under skiftande delar av livet, t.ex. erfarenheter frin arbetsli-
vet, familjebildning etc. Ett vardagligt exempel utgér forestillningen att
man blir mer konservativ med tilltagande &lder, eller, med en sentens (som
tillskrivs Winston Churchill) med innebérden att den som inte varit radikal
i sin ungdom har inget hjirta och den som inte blir konservativ som ildre
har ingen hjirna.

Hogre alder innebir storre arbetslivserfarenhet. Eftersom tjanstenivin
genomgdende dr hog borde detta faktum innebira att personer med hogre
ilder har mer erfarenhet av att arbeta under olika perioder i den offentliga
verksamheten. Men i samma man som skillnader mellan olika delar eller
sektorer dr en visentlig del av olika erfarenheter maste man nirmare skir-
skdda om ldng erfarenhet ocksé innebir méngfald, dvs. erfarenhet frin oli-
ka delar av offentlig verksamhet eller till och med av verksamhet utanfor
den offentliga sektorn. Dessa fragor terkommer vi till i avsnittet om karri-
drvigar langre fram i detta kapitel.

59



Socialgrupp

Att hogre tjinstemin bildar en elit i sig utgor en definitionsvis utgéngs-
punkt for foreliggande undersékning. Men det finns ocksé ett socialt arv i
samma riktming. Sett 6ver hela tjinstemannakadern kan man urskilja ett
"strax 6ver medelklass”-ursprung som ett genomsnitt hos den. Det dr dock
tvé kategorier som stér fram sirskilt tydligt.

Tabell 3.1. Faders socialgrupp 1990. Procent.

Socialgrupp

1 2 3 Okind N
Riksdagsledaméter 15 47 38 0 45
Statssekreterare 35 25 35 S 20
Generaldirektorer 34 43 17 6 35
Departementsrid 53 36 11 0 47
Chefstjinsemin dmbetsverk 49 32 18 0 77
Chefstjinstemin affirsverk 29 42 19 10 31
Kommunpolitiker 21 38 38 3 29
Kommunala tjinstemin 28 28 41 3 29
N (ovigt) 112 115 78 8 313

Departementsrdden kommer till drygt hilften fran socialgrupp 1. Indivi-
derna inom dmbetsverken kommer hirnist med hilften (49 procent). Den
sociala exklusiviteten dr ligst inom affirsverken. Vi kan som jimférelse
konstatera att bland alla vira undersékta grupper dr det riksdagsledaméter-
na som har den minsta andelen frin socialgrupp 1, men det ir samddigt
bland de kommunala tjinsteminnen som vi hittar flest med socialgrupp 3
som ursprung.

Fortfarande framstdr darfér de hogre statstjinstemidnnen som relativt
exklusiva. Kunde vi notera en litt "radikalitet” for den politiknira departe-
mentsmiljon nir det giller konsfordelningen ddmpas denna salunda nir vi
kommer till det sociala ursprunget. Gar vi litet ndrmare in i detalj finner vi

Tabell 3.2. Kon och faders socialgrupp bland statstjinstemin. Procent.

Socialgrupp
1 2 3 Okint Total N
Min 38 36 22 2 98 246
Kvinnor 50 23 27 0 100 22
Samtliga 39 35 23 4 101 268
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dessutom i tabell 3.2 att kvinnorna ir 6verrepresenterade inom socialgrup-
perna 1 och 3, men inte inom socialgrupp 2, allti férhéllande till totalsiff-
rorna. Ungefir hilften av dem har haft socialgrupp 1 som uppvixtmiljo. Att
det finns fler kvinnor inom departementen kan sammanhinga med den so-
ciala exklusiviteten (vid sidan om 4ldern). Vidare ir de firre in genomsnitt-
ligt inom affirsverken, dir andelen frin socialgrupp 1 ir f6ga framtridan-
de. Hir ligger 4 andra sidan medeldldern hogre, vilket skulle kunna verka i
motsatt riktning, dvs. mot storre exklusivitet. Det gir siledes inte att f3 na-
gon klar bild genom den lilla grupp som kvinnorna utgér for sambanden
mellan dlder, k6n och social bakgrund nir vi som hir dessutom baserar ana-
lysen pé den institutionella ram som urvalsgrupperna utgor.

Den trend mot social utjimning som Mellbourn (1979, 5.90) noterade
for tjinsteminnen i gemen har fortgdtt dven om materialet ocksd denna
ging dr behiftat med en del svagheter ur jamforelsesynpunkt och tenden-
serna kan skifta mellan kategorierna. Exklusiviteten sjunker bland elittjans-
teminnen. Likas stir sig konstaterandet att takten 4r ganska ldngsam. Den
ldga takten dr gemensam for utjimningen savil enligt kon som f6r socialt
ursprung. Tjinstemannakaren har siledes tagit 4nnu ett steg i riktning mot
mindre exklusivitet nir det giller det sociala ursprunget. En nyckel till den-
na exklusivitet stod tidigare att finna i kravet pd hég utbildning. Kanske kan
den explosionsartade expansion inom omrédet hogre utbildning som dgde
rum under 1960-talet vara en forklaring till forskjutningen, men den kom
vare sig dé eller efter 1977 4rs hogskolereform att innebira att socialgrupp
3 gjorde nigot storre intdg i akademierna. Det idr ocksi fortfarande social-
grupp 2 som i allt storre utstrickning fyller tjinsterummen.

Karaktiriseringen av genomsnittsbyrikratens bakgrund som ”strax ovan
mitten” kan darfor tolkas som ett steg — om én ett litet — mot mindre exklu-
sivitet. Men det dr mer i férhallande tll det tidigare stora inslaget av social-
grupp 1 4n att arbetarbarnen gjort sirskilt manga klassresor in i statsappa-
ratens ovre skikt.

Om det nu - som det forefaller av presentationen — finns samband mel-
lan élder, kon, socialgrupp och nirhet till den politiska sfiren, kan vi dé reda
ut hur dessa samband ser ut mellan de olika variablerna och kanske tll och
med utréna vad som kan férklara vad?

Tabell 3.3. Korrelationsmatris, rangordning.

Kon Socialgrupp Fodelse- Polidknirhet
decennium
Koén -
Socialgrupp 0,030 -,
Fodelsedecennium 0,125 -0,099 -
Politiknirhet -0,178 0,082 -0,290 -

Antal observationer: 210, samtliga statstjinstemin (fem kategorier).
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Matrisen ger oss en fingervisning om att det starkaste sambandet finns mel-
lan &lder och politiknira arbete, fran statssekreterare via departementsrad
och chefstjanstemin i ambetsverk till affirsverk. Direfter kommer i styrke-
ordning sambanden mellan kon och nirheten tll politiken respektive till
dldern. Socialgruppstillhérigheten under uppvixten gav genomgéiende det
minsta utslaget. Ndgot distinktare besked om klasstillhérighetens kopp-
lingar till de andra variablerna fick vi tyvirr inte pd ndgot annat sitt 4n att
de var svaga. Kvar stdr att det fanns samband mellan nirhet till politiken
och socialgrupp, men det kunde vi urskilja redan tidigare nir det gillde de-
partementsraden.

Hemvist

Forestillningen att var man vixer upp har betydelse for ens framtida ar-
betsliv inbegriper tvd helt skilda aspekter. Den forsta pekar i riktning mot
vilka méjligheter till framtida karridr som yppar sig genom att utbildningar
och arbetstillfillen av skilda slag finns mer eller mindre latt tillgiangliga, pa
kortare eller lingre avstind frén uppvixtorten; en fysisk aspekt pé geogra-
fin, med andra ord. Den andra aspekten ror vilka referensramar som en, i
vért fall, hog offentlig beslutsfattare hunnit skaffa sig redan under sin upp-
vixt. Dessa tva aspekter kan ha betydelse f6r det framtida vuxenlivets yrkes-
utévning; med andra ord mer av en mental eller kulturell konsekvens av
geografin och en ytterligare komponent i socialisationsprocessen. Nu utgor
knappast kopplingarna mellan erfarenheter under uppvixttiden och framti-
da yrkesverksamhet négra snorrita samband. Socialisationslitteraturen bru-
kar inte heller i forsta hand intressera sig for geografiska aspekter. Geogra-
fisk representativitet kan likafullt vara ett betydelsefullt inslag exempelvis
vid mandatférdelning, men bygger da pé andra tankar om representativitet
in de som diskuteras hir i samband med byrakrater.

Vi bor halla i minnet att den uppvixttid som giller for flertalet av vara
yjansteman hanfor sig till en tidsperiod mellan tre och fyra decennier tillba-
ka. Det var en period vid vilken nigot massmedialt genomslag dnnu inte
hade dgt rum i till nirmelsevis samma utstrickning som nu ir fallet. De lo-
kala forutsittningarna bér med andra ord ha satt sin prigel pé valet av livs-
bana pé ett ganska annorlunda sitt 4n de kan forvintas gora i dag med den
kraftigt utokade tillgdng till informationskanaler och utbildningsorter
spridda 6ver landet som numera finns att vilja mellan.

Det svenska samhillet har sedan linge och till ganska nyligen beskrivits
som mycket homogent och sammanhéllet. En sddan karakteirisering brukar
avse savil befolkningen som den offentliga verksamheten. I tvd avseenden
som beror véra byrakrater stimmer emellertid inte en sidan bild sirskilt val.
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Nirings-, befolknings- och utbildningsgeografiskt har landet linge varit
mycket ojamnt forsorjt. Det var endast ett fital orter som under den aktu-
ella tiden kunde erbjuda ett brettutbud avutbildnings- och arbetsméjlighe-
ter. Lange var dessutom hégre utbildning koncentrerad tll orter som hade
mycket litet av sedvanlig arbetsmarknad eller féretagsamhet. S var fallet
med Lund och Uppsala. Kommersiellt inriktade utbildningar etablerades
exempelvis forst i Stockholm och Géteborg. Kopplingen mellan utbildning,
forskning och utveckling med nutda inslag av niringslivsanknytningar i
form av s.k. high tech-inriktning och teknologibyar ir av sent datum.

En forsta dtt pd materialet indikerar att omkring tvé tredjedelar av verks-
yanstemannen ir stationerade i Stockholmsomradet (medan siffran for stats-
sekreterarna och departementsriden sjilvklart uppgr dll 100 procent) och
den sista tredjedelen i landet i vrigt. Sammantaget gor detta att 80 procent
av tjanstemannen arbetar vid myndigheter som har sitt site i huvudstaden
och att endast en liten mindredel ér tjansteplacerad pd en annan ort 4n myn-
dighetens huvudort. Det dr Norrkoping och Jonképing som framstér som de
statliga "forvaltningsmetropolerna” utanfor Storstockholmsomridet, men
de utgér fortfarande klara miniatyrer jimférda med detta.

En forsta iakttagelse 4r att den svenska statstjanstemannakaren 4r myck-
et inhemsk dll sitt ursprung (endast knappt 3 procent ir f6dda utom riket)
- och de kommunala tjinstemannen ir det fullt ut. Vi kan ytterligare iaktta
att det endast idr vissa delar av riket som ir aktuella i detta sammanhang.
Stockholm, Malmo, Goteborg och Uppsala ar typiska omrdden som upp-
vixtorter och dito lin for tjinsteminnen. Men detta giller inte samtliga
kategorier. Vi kan lustigt nog kdnna igen monstret frin genomgéngen av
fordelningen mellan kvinnor och min. De tva departementsanknutna kate-
gorierna bildar en grupp for sig, liksom generaldirekt6rerna och chefstjins-
teminnen i affirsverken, med de ”vanliga” dmbetsverken som en kategori
mellan de tvd huvudgrupperingarna. I detta fall ror det sig emellertid om
ursprunget i termer av en stad—landsbygdsdimension. Det idr framfor allt
statssekreterarna och departementsrdden som har storstadsbakgrund och
chefstjansteminnen i affirsverken som i motsvarande man har tllbringat
sin uppvixttid i storre utstrickning pa landsbygden. Det senare giller dven
generaldirektorerna. For riksdagsledaméterna och de bida kommunala un-
dersokningsgrupperna ir det i stillet mindre stad eller titort som framstir
som typisk uppvixtort f6ljda av landsbygd och annan storre stad. Fran stor-
stiderna Stockholm, Géteborg och Malmé kommer dessa i mycket liten ut-
strickning.

Giér manvidare i detaljeringsniva finner man att det f6r departementsra-
dens del (liksom for statssekreterarna) framst ror sig om Stockholm med
omgivningar. Det dr framfor allt de personer som vuxit upp omkring Stock-
holm som befolkar den centrala policyskapande organisationsnivan. Nir-
mare tvi tredjedelar av dem som ir anstillda i Storstockholmsomradet har
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ocks3 fatt sin utbildning i Stockholm eller Uppsala, med en kraftig 6vervikt
for Stockholm.

Att jamfora uppgifterna f6r den administrativa eliten med férdelningen
hos befolkningen skulle kunna ge underlag for att uttala sig om geografisk
“representativitet”, men ir knappast ndgot problemfritt tillvigagingssitt.
Detta sammanhinger bl.a. med att det inte ir obetingat meningsfullt att
gora jamforelser med befolkningen i dess helhet. En sannolikt mer relevant
jamforelse vore att ta befolkningen med eftergymnasial utbildning som ut-
gangspunkt. Genast skulle vi fa ett hgre underlag frén storstider och andra
titbefolkade omriden. Det dr mojligt att en jamforelse di skulle resultera i
att stiderna inte framstir som overrepresenterade 6ver huvad taget. Trots
allt bor en avsevird del av rikets befolkning i dess helhet ocksd inom stor-
stddernas titortsomrdden, men de knappt 2 procent bland tjinsteméinnen
som anger landsbygd som sin uppvixtort ligger likafullt avsevirt under riks-
genomsnittet for befolkningen vid den aktuella tiden.

Vi kan dirfor konstatera att storstadsomradena ir ett dominerande ur-
sprung for véra tjinsteman, men samtidigt att denna dominans inte beho-
ver betyda att de ar Gverrepresenterade i fullt samma hoga utstrackning
som det forsta intrycket kan ge sken av. For att kunna dra en sddan slutsats
skulle vi alltsd behova beakta hur hogutbildade ir fordelade inom landet.

En annan aspekt pa geografisk erfarenhet — eller i visst fall kanske snara-
re brist pa sddan — 4r att ta fasta pa var tjinsteminnen genomgick sin hogre
utbildning. (Vi skall lingre fram se pa hur det ser ut med deras utbildning ur
en innehéllsmissig synvinkel.) Narmare hilften av samtliga tjanstemin (46
procent) har genomgitt akademisk utbildning i huvudstaden medan endast
27 procent av dem 4r uppvuxna dir. Dominansen f6r Stockholm, forst som
uppvixtomrdde men dnnu mer som utbildningsort, ger en bild av ett myck-
et huvudstadscentrerat rekryteringsomride. Till en del kan kanske detta
forklaras med att véra tjinsteman har allehanda utbildningar varav en del
finns — eller for ett kvartssekel sedan i dnnu storre utstrickning endast fanns
- inom Stockholmsomridet. Misstanken att uppvixtort och utbildningplats
tillsammans kan forstirka tendenser hos kadern mot att bli "centralbyrakra-
ter”, dvs. ha ett perspektiv pd samhillet som mycket starkt priglas av sida-
na drag som r speciella fér "centrum” (till skillnad fran periferin), kan séle-
des fd en viss underbyggnad i vira resultat. Huruvida misstanken sedan
skulle bekriftas av det faktiska handlandet (och andra konkreta forhallan-
den) dr dock en annan friga.

Tittar vi vidare pé kopplingen mellan uppvixtort och myndighetens pla-
cering hittar vi inte nigot starkt samband. Detta ger stod for att tolka siff-
rorna i riktning mot att det 4r utbildningen som fungerar som den stora
samlande tratten. Kopplingen ir starkast mellan studieort och arbetsort,
svagare mellan uppvixtort och studieort samt svagast mellan uppvixtort och
arbetsort.
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Vi kan ockséd konstatera att de ménster vi kunnat urskilja stimmer vil
overens med dem som kunde iakttas tvd decennier tillbaka (Mellbourn
1979, kap.3).

Utbildning

Den vanligast forekommande nivén pé utbildning inom den héogre svenska
statstjanstemannakaren dr en akademisk examen. Ett genomsnitt Gver de
fem kategorierna pekar pa att fyra femtedelar av de hogre tjainstemidnnen
kan riknas hit. Nira detta genomsnitt hittar vi statssekreterarna och gene-
raldirektorerna. Chefstjinsteminnen inom departementen och dmbetsver-
ken ligger i stillet en bit 6ver, och de inom affirsverken en bit under ge-
nomsnittet. Sett i jimférelse med sina “uppdragsgivare” — gestaltade av
ledaméterna av Sveriges riksdag — ligger tjansteminnen patagligt hogre.
Akademikerna bland riksdagens representanter utgér 27 procent, vilket i
sin tur 4ar endast drygt hilften av inslaget av akademiker bland kommunpo-
litikerna. Mellbourn fann att 90 procent av tjinsteminnen var akademiker.
Andelen har siledes sjunkit nigot under de senaste decennierna, en forind-
ring som kan f6rvéna. Men det ror sig om marginella férandringar. Den en-
skilda kategori som nu har hogst notering utgors av de kommunala tjins-
teminnen vars rekordnotering uppgir till 93 procent.

Utbildning kan férvisso mitas i form av forekomst eller frinvaro av aka-
demisk utbildning. Men man kan ocksé vid en analys ta fasta pa vilken in-
riktning utbildningen har. Vi kunde tidigare notera att Stockholm utgérden
helt dominerande utbildningsorten. I det ssmmanhanget antyddes ocks3 att
en forklaring kunde vara att det endast ar hir vi hittar den mangfald
av utbildningar som saknas p andra orter i landet.

Tabell 3.4. Utbildningsnivi. Procent.

Grund- Gymna- Akadem. Akademisk Merinak. Annat Total N
skola  sium  utan exam. grundexam. grundexam.

Statssekreterare S S 10 65 10 5 100 20
Generaldirektor 6 6 0 57 31 0 100 35
Departementsrad 0 2 2 81 15 0 100 47
Chefstjinstemin

imbetsverk 1 S 0 65 29 0 100 77
Chefstjinstemin

affirsverk 0 13 6 74 0 6 99 31
Riksdagsledaméter 44 16 9 20 7 4 100 45
Kommunpolitker 21 21 3 45 3 7 100 29
Kommunala

tjinstemin 0 0 3 93 3 0 99 29
N 30 25 11 193 47 7 313
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Tabell 3.5. Egen utbildning; inriktming av akademiska studier.
Statstjanstemin. Procent.

Ej akad. Juridik Humaniora Ekonomi  Samhillsv.  Socionom

6 21 4 15 15 2

Telinik  Medicin @~ Annan  Militdr Dubbelexam. Ejsvar Totalt N
21 2 2 6 4 1 99% 210

Tabell 3.5 ger dock inte underlag f6 r ndgon sddan slutsats. De tvd vanligas-
te utbildningarna utgors av jurister och tekniker/naturvetare titt f6ljda av
ekonomer och andra samhillsvetare. De som har en hégre militdr utbild-
ning utgér den mest typiska grupp som bara har en enda utbildningsort
inom riket. Dessa utgor dock endast 6 procent av tjansteminnen. Alla 6vri-
ga utbildningar har duninstone nigon eller —i de flesta fall - nigra alterna-
tiva utbildningsorter till Stockholmsomréidet. Det r svirt att dra ndgon an-
nan slutsats 4n att den iakttagelse Mellbourn gjorde (att Stockholm och
Uppsala sammantagna dominerade starkt) fortfarande stér sig (Mellbourn,
1979, 5.90). I vart fall utgor redan Stockholm utbildningsorten for strax
over hilften av akademikerna. Statstjinsteminnen var uppenbarligen redan
d3 utbildningsmissigt ganska ororliga geografiskt och forefaller snarare ha
blivit deti dnnu st6rre utstrickning sedan dess.

Nir det sedan giller utbildningens inrikting ér det pafallande hur sta-
bilt monstret dr jamfort med tvd decennier tidigare. I stort sett kidnns sam-
ma rangordning igen, men ekonomer och samhillsvetare (sammantagna)
utgoér de inriktmingar som tagit ver vad juristerna forlorat d4nnu i nagon
grad sedan 1971 (da de utgjorde 29 procent). Detta giller speciellt ekono-
mer bland departementsriden. Sett i ett lingre historiskt perspektiv — vi har
tillgéng dll sifferuppgifter fran 1917 som tidigaste punkt — utgor juristernas
dtertag ett pifallande inslag, frén 61 procent till 21 procent.

For de kommunala chefstjinsteminnen ir det socionomutbildningen
foljd av juristutbildningen som dominerar. I bada fallen ér det en naturlig
foljd av vilka tjanstekategorier som ingdr i undersékningen pé den kommu-
nala sidan.

Ser vi till sist var de olika utbildningarna finns representerade hos vara
tjanstemannakategorier kan vi kort konstatera att det endast 4r meningsfullt
att behandla jurister, ekonomer, samhillsvetare, och tekniker. De 6vriga in-
riktningar vi noterat (humanister, socionomer, medicinare och ”6vriga”)
uppgdr inte i ndgot fall dll ndgon nimnvird andel med undantag for socio-
nomutbildningen bland de kommunala tjinsteminnen. Bland statssekrete-
rarna hittar vi foretriadesvis ekonomer (35 procent). Generaldirektorerna
fordelar sig mellan jurister (26 procent) och tekniker (17 procent). Depar-
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tementsrdden har tre stora grupper av respektive jurister (34 procent), eko-
nomer (26 procent) och andra sambhillsvetare (21 procent). Chefstjinste-
minnen i dmbetsverken idr frimst tekniker (31 procent) och i affirsverken
foretradesvis ekonomer (29 procent) och tekniker (23 procent).

Det ir ocksé bland de tre utbildningar som var vanligast inom departe-
menten som kvinnorna ar nidgorlunda vil foretridda. Diremot saknas de s3
gott som helt bland teknikerna, och totalt bland militirerna. Utbildningsin-
riktningen forklarar i viss mén varfor kvinnorna 4r mindre ovanliga inom
departementen men saknas sé gott som helt inom affirsverken.

Det finns emellertid tecken pa att vi kan st infor en ny period av juridi-
sering som en f6ljd av EU-medlemskapet. Detta skulle kunna innebira att
juristutbildningen, om 4n med en kanske nidgot annorlundainriktming, ater
far fornyad aktualitet och att den linga tendens till att den fatt ge plats for
bl.a. ekonomer kan komma att stanna upp och kanske till och med vindas.
Fragan om giltighet av utlindska akademiska examina har, som vi kunnat
konstatera, inte varit ndgot stort problem inom forvalmingen. De har varit
mycket fa till antalet. Inte heller de tendenser till differentiering av exami-
nas innehdll som reformer inom den inhemska hégre utbildningen med-
fort under 1990-talet syns det ndgra resultat av i virt material. Vad man
dock kan formoda ir att rorligheten hos hégutbildade kommer att 6ka
framoéver. Om det kommer att avsitta nigra spar bland tjansteminnen
inom den offentliga sektorn dr det dnnu for tidigt att spekulera om. Men
det vore mirkligt om det endast skulle vara det privata niringslivet som
skulle dra nytta av en 6kande framtida rorlighet inom och utom landet; och
vad detta kan innebira for utbildningen bland framtida hogre statstjinste-
min dterstdr att se.

Karridrvigar

Varifrén kommer vira tjanstemin och pé vilka vigar har de hamnat i statens
organ? Ovan har vi forsokt att belysa frigan i dess geografiska dimension.
Nu handlar det om andra faktorer, om hur de blivande hogre tjanstemin-
nen soker sig till statsapparaten. Utbildningen gav oss inte heller ndgra kla-
ra indikationer. Det finns endast i begrinsad omfattning ndgon utbildning
som ir avsedd enkom f6r den offentliga verksamheten. Vi kan i stillet kon-
statera att stora delar av de kommunala verksamheterna har sddana utbild-
ningar. Det finns socionomutbildning fo6r verksamhet inom socialvérden,
forskollirarutbildning f6r verksamma inom barnomsorgen och véirdutbild-
ningar for yrkeskarridrer inom landstingens ansvarsomrdden. Men nir det
giller den statliga verksamheten finns det i mycket mindre utstrickning
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négra sjilvklara alternativ. Vi kunde ovan se hur juristutbildade tjanstemin
en ging utgjorde en majoritet. Det var for 75 ar sedan. Men juristutbild-
ningen var inte d4 — och 4r det 4n mindre nu - en utbildning avsedd enbart
for den offentliga verksamheten. Nir det giller rittsvisendet ar det forvis-
so den enda accepterade. Men det omvinda resonemanget giller knappast.
Alla jurister soker sig inte till rattsvisendet.

Om det di inte dr valet av en utbildning som mer eller mindre auto-
matiskt leder till den statliga sidan — vad 4r det da for faktorer som har pé-
verkat att vi har just de tjansteman vi har och inte nagra helt andra? Natur-
ligtvis kan utbildningen spela en roll — ibland kanske till och med en
avgorande roll — genom att arbetsgivaren stiller upp villkor eller framfor
onskemal for en viss tjinst. Frdnvaro av en speciell utbildning som ir tinkt
att fungera som en gemensam inkdrsport till den statliga férvaltningen be-
tyder dock inte heller att vissa andra snivare utbildningar skulle fungera
som ett antal parallella inkdrsportar. Att den blivande tjinstemannen skulle
soka sig till statlig tjanst forst och frimst genom att vilja en viss utbildning
forefaller inte vara den rimligaste utgdngspunkten. Utbildningarna ir for
breda och avniamarmassigt inte tillrackligt specialiserade for att gora ett sa-
dant resonemang troligt.

Hur, varfor och pé vilka grunder sker da rekryteringen av de tjinstemin
som sedermera skall bekliada de hogre tjansterna? Har de blivit rekryterade
direkt in pé den nivé dir vi hittar dem i samband med denna undersékning
eller har de idogt arbetat sig framat/uppét under en lingre tid? Ar det ett
triget arbete i vingarden som ir historien bakom en framgéngsrik karriar i
statsforvaltningen eller ar det segrar och meriter vunna inom andra omré-
den som ir forklaringen? Vi borjar med att dtta pd vilka omstindigheter
som kan ha bidragit dll att dessa blivande chefstjanstemin 6ver huvud taget
sokte sig till den statliga verksamheten.

Mellbourn fann i sin studie frin 1971 att manga — ungefir var tredje ~
hade négon forilder verksam inom den offentliga sektorn. Vanligtvis gillde
detta emellertid en ldgre nivd 4n den de undersokta sjilva skulle komma att
bli verksamma pa. Tittar vi pd samma forutsittning tjugo &r senare ser bil-
den ndgot annorlunda ut pd marginalen, men visar i stort sett samma
grundmonster. Det ér i vid pass en tredjedel av fallen som det finns nigon
inom den nira slikten som dr eller har varit verksam inom den offentliga
forvaltningen. D4 riknar vi in bdde svar som indikerar "slakttradition” och
svar som anger antingen ndgon forilder eller person av den intervjuades
egen generation.

Kan dessa uppgifter ge oss nigon uppfattning om huruvida det finns
nagra fasta monster av rekrytering till den statliga verksamheten? Nir det
giller sjilva precisionen i uppgifterna ir det i tva riktningar som osikerhe-
ten kan dra. For det forsta var var friga sa formulerad att inte bara den stat-
liga forvaltningen fingades in under rubriken offentlig férvaltning. For det
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andra var det i vissa fall svdrt att dra ndgon distinkt skiljelinje mellan att ar-
beta inom forvaltningen och att vara offentliganstilld i storsta allménhet.
Det finns forestillningar om traditionstyngd rekrytering till den statliga si-
dan inom vissa slikter dir karridrer som militirer, prister och jurister har
"gdtt i arv” genom seklerna. Redan vid mitten av 1950-talet, nir de vira
borde ha blivit litet mer varse om vad arbetslivet skulle kunna erbjuda f6r
framtida yrkesvigar, utgjorde dessa tre knappast huvuddelen av de statligt
anstillda, 4n mindre av alla offentligt anstillda. Flera offentliga karridrer
framstar dessutom troligtvis inte i forsta hand som offentliga utan snarare
som yrkeskarriirer som sedermera infor intrideti forvirvslivet faktiskt visar
sig vara huvudsakligen forlagda till den offentliga delen av arbetsmarkna-
den. Man kan peka pé sidana exempel som lirare och likare. Dessa uppfat-
tas sannolikt inte frimst som offentliga karridrer utan som specifika yrkes-
karridrer vars arbetsgivare dock ofta rikar vara en offentlig huvudman.

Atergar vi efter dessa inledande diskussioner till den mer klassiska fore-
stillningen om “dmbetsmannatraditionen” inom vissa familjer fir vi ga ett
avsevirt antal r tillbaka i tiden. Adelns tidigare privilegier nir det giller re-
kryteringen till hogre tjinster inom férvaltmingen férsvann for nirmare tvé
hundra ér sedan (i 1809 drs RF) nir det stipulerades att fortjanst och skick-
lighet skulle utgéra de enda kriterierna fér anstillning. Detta hindrar inte
att man inom vissa slikter kunnat iaktta att utbildningar och yrken, liksom
karridrer, nistan gétt i arv, eller f6ljt ett monster av familjetradition. Dessa
iakttagelser har varit spridda och frimst gillt en och annan mer namnkun-
nig slikt. Vad innebir det da att véra tjansteman till en icke forsumbar del
haft nigon inom sin familj verksam inom den offentliga férvaltmingen?
Finns det kvar ndgra spér av traditionens tyngd och férebildernas betydel-
se? Om det inte dr utbildningen som styrt rekryteringen, och inte heller tra-
ditioner av yngre eller dldre datum, vad far dé vilutbildade personer att soka
sig till den offentliga verksamheten? Ar det nigot i denna verksamhet som
framstér som sirskilt attraktivt eller 4r det mer slumpartade inslag som fick
dessa nu hoga byrdkrater att en géng soka sig till statens sold?

Vi kunde nyss notera att ungefir en tredjedel uppgav sig ha ndgon slike
inom offentlig sektor. Mirkligt nog — eftersom det knappast stimmer med
bilden av dmbetsmannatradition — dr det inom affirsverken och departe-
menten, och inte i férsta hand inom dmbetsverken, som dessa personer
dterfinns. En mojlig forklaring r att det inte 4r en ambetsmannatradition i
sedvanlig mening som vi ftt fatt i, utan snarare att den erfarenhet som fa-
miljen haft av den offentliga verksamheten har rort mer vanligt forekom-
mande inslag i arbetslivet, dvs. ordinira arbeten som lirare och polis samt
inom posten och jarnvigen, for att nu ta nigra exempel. Denna tanke stirks
ocksi av de uppgifter som presenterades ovan av det sociala ursprunget nir
det giller affirsverken, men diremot inte for departementen. Dessa hade,
som vi sett, en storre andel av tjinstemin med ursprung i socialgrupp 1, vil-
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ket talar mot ndgot starkt inslag av ordinira arbeten i forildragenerationen.

Vad som emellertid visar sig 6verskugga familjetradition som rekryte-
ringsgrund ir omstindigheternas makt. Forvisso kan familjetraditionen
ocksé sigas hora dit. Man viljer inte sina forildrar. Men tva andra svarsal-
ternativ, det ena som tog sikte pa att ”jobb inom den offentliga férvaltning-
en passade vil ihop med utbildningen”, och den andra, att "det var en ren
slump”, bir dnnu klarare drag av oférutsigbarhet. Vart och ett av dessa kod-
ningsalternativ upptrider mycket oftare dn det fatal personer som béde
uppger sig ha familj inom offentlig férvaltning och att detta paverkat deras
karridrval. Dessa uppgér nimligen endast dll 13 stycken.

Nu kan det ju finnas helt andra orsaker till att man soker sig till den of-
fentliga verksamheten, faktorer som gor att denna framstdr som ett positivt
val. Bland sddana faktorer framstir framfor allt intresse for samhillsfrégor”
som en ganska vanlig orsak. Det forefaller ocksé vara ett i hdgsta grad rele-
vant kriterium. Det hade varit intressant att kunna jimf6ra med andra, al-
ternativa livsbanor f6r sédana personer som uppgav sig omfatta intresse for
samhillsfrigor. Somliga soker sig i samma syfte tll andra omriden som att
arbeta inom journalistik, politik eller intresseorganisationer for att nu nam-
na nagra. Vad skulle gora det speciellt intressant att soka sig till offentlig
tjanst? Men ndgot sddant jimforelsematerial har vi inte tllgdng dll. Vi kan
hir endast belysa vissa aspekter av vad som en ging fick de véra att vilja
bana samt vilka alternativ som just f6r dem framstod som aktuella att vilja
bland, i den mén de uppfattade sig ha ndgot val 6ver huvud taget.

Nira hilften (110 av 210 statstjinstemin) angav svar som uppfattades in-
dikera att det snarare var omstindigheternas makt 4n ett klart val som av-
gjort varfor det blev den offentliga forvaltmingen. Det var med andra ord
sillan den offentliga forvaltningen dtergavs som speciellt attraktiv genom
att antingen 16neniv4, verksamhet, typ av jobb, karriirmojlighet eller trygg-
het pekades ut. Vad kan d& detta grundmonster forvintas praktiskt inneba-
ra fOr vara tjinstemin i deras fortsatta karridrer?

Det forefaller rimligt att tro att den som kommit till den offentliga verk-
samheten mer av en slump ocksa skulle vara benigen att snart limna den om
och nir han/hon finner att den inte erbjuder vad som férvintades, dven om
forvintningarna snarast hade karaktiren av icke uttryckta krav.

Av den generation vi undersoker har en och annan (egentligen huvudde-
len) av de tjanstemin som paborjade sin karridr under den aktuella perioden
trots allt hamnat utanfor véra urval. For det forsta intresserar vi oss endast
for eliten. Det finns sannolikt inslag av sévil selektion som sjilvselektion i
detta i forhéllande till vilka som en ging borjade. Frigan instiller sig om de
som omfattas av undersokningen var mer eller kanske mindre karridrbe-
stimda 4n de som inte avancerat lika langt. Det férefaller paradoxalt om
personer med starkare mélinriktning vad giller karridren inte hunnit lika
langt, medan de som var mindre bestimda kommit lingre. Eller skulle en
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mindre grad av klarhet i yrkesvalet tala f6r forekomsten av ett storre métt av
flexibilitet och anpassningsformiga? Det gir samtidigt att fora resone-
manget vidare och anta att de som inte hade ndgon bestdind uppfattning vid
intradet i forvaltningen inte heller har ndgon bestdimd uppfattning om vad
som bjuds utanfér och dessutom inte bryr sig sirskilt mycket om vad som
utgSr mojliga alternativ sd linge kraven tillfredsstills pa en rimlig niva. Det
skulle handla mer om satisfiering 4n om optimering.

Ett annat sitt att férsoka ringa in vilken vig dessa chefstjanstemin be-
tritt pa sin marsch till den administrativa toppen 4r att ta fasta pd hur de
natt sin nuvarande position; en aspekt giller i vilken utstrickning de har er-
farenheter fran i nigon mening andra eller annorlunda verksamheter. Det-
ta skulle kunna bekrifta misstanken att den nuvarande verksamheten som
hogt kvalificerad tjansteman inom staten inte varit ndgot sjilvklart val.

Lt oss borja med det sitt varpa den nuvarande tjinsten erhélls. Endast
ett mindretal (drygt 10 procent) inom departementen och verken uppger att
de uppmanades att s6ka den tjanst de nu har. Ingen — féga forvanande —
bland statssekreterarna eller generaldirektorerna uppger att si skett. Det
finns for dessa tvd kategorier inte heller ndgot ansokningsforfarande ens i
bildlig bemirkelse. Har handlar det om att man blir dllfrigad. Den katego-
ri dir det visar sig vanligast att ha blivit uppmanad att s6ka ir affarsverken.
Kan det - 4n en ging — ha att géra med att denna kategori utgor en bland-
form av sedvanlig forvalming och affirsforetag? Det sedvanliga sittet for
anstillning inom forvalmingen stipulerar vissa regler och procedurer vid
anstillningsforfaranden. Affirsforetag brukar vid jimforelser beskrivas som
organisationer med en mer flexibel personalstruktur dir man sedan linge
inte har nigra formella krav pa behorighet. Dessutom har dir gillt anstill-
ningar i stillet for den offentliga sektorns — i sann webersk efterfoljd — linga
fixering vid tjanster. Det ligger nira till hands att forestilla sig att anstill-
ningsforfarandet ar mindre strikt, att uppmaningar och aktiv rekrytering ar
vanligare, men att samtidigt de formella kraven likafulltmaste uppfyllas ge-
nom sedvanligt ansokningsforfarande. Bland affirsverken ir forekomsten
av svaret "uppmanad att s6ka” tre ginger si vanlig som i de tvd andra naimn-
da kategorierna. Under senaste dren har det intriffat férandringar som un-
danrojt en del av skillnaderna mellan privat och offentlig anstillning och
som borde innebira att ocksi affirsverkens sirart minskat nagot.

N3, var kom dé de hogre tjinsteminnen ifran? Priglades deras yrkes-
verksamhet av lang och trogen tjanst inom en och samma organisation, el-
ler uppvisar de monster som indikerar att de har erfarenheter fran stora de-
lar av forvaltmingen och kanske ocksa andra delar av arbetslivet?

Nir det giller departementen och dmbetsverken 4r det drygt hilften (57
procent) som var anstillda inom samma departement eller myndighet innan
han/hon tilltridde sin nuvarande befattning. Inom affarsverken var motsva-
rande siffra ndgot ligre, strax under hilften (45 procent), medan den for
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statssekreterarna lig p3 25 procent. Aven om internrekryteringen av chefs-
tjansteminnen inte var total, kan man med fog siga att skillnaden mellan
departementen och dmbetsverken 4 ena sidan samt affirsverken 4 den andra
var pataglig om 4n inte sldende stor. Det kanske férvinar mer att statssekre-
terarna 4nda i sd pass stor utstrickning som dll en fjirdedel arbetade inom
samma departement dir de nu 4r statssekreterare. I avvaktan pa senare ana-
lys for just denna kategori kan vi hir presentera tvd majliga tolkningar. Den
ena pekar i riktning mot att det dr politiskt sakkunniga som i dessa fall utses
till statssekreterare. Den andra att det dr personer med (hogre) tjansteman-
nastatus som 6msat skinn och blivit mer (och 6ppet) politiska genom att
overga frin tjinstemannabanan dll att uppritthélla den erkint politiska be-
fattning som statssekreterarsysslan numera utgor (Larsson, 1986). Samti-
digt skall vi hélla i minnet att den 6vervigande delen av statssekreterarna
dndd kommer nagon annanstans ifran 4n det departement dir de 4r just
statssekreterare.

Det finns ytterligare en friga som kan belysa hur vira tjinstemins vigar
genom forvaltningen bildar igenkidnnbara ménster. Genom sammanvig-
ning av den intervjuades svar pa frigor om karridrvigen har kodaren gjort
en bedomning av vad som fram till den nuvarande befattningen har varit in-
tervjupersonens huvudsysselsittning. Svarsférdelningarna ir sldende lika.
Drygt en tredjedel (34-39 procent) av de tre “vanliga” kategorierna av
tjansteman (departementsrdd samt chefstjanstemin i ambetsverk och affirs-
verk) har haft sin huvudsakliga sysselsdtming just inom den organisation dar
de nu arbetar. Denna uppgift kan emellertid inte tolkas sa att de har jobbat
mycket lange pa sin nuvarande tjanst. Genomsnittligt handlar det om att ha
suttit omkring fem ar pa den nuvarande tjinsten (oavsett kategori) for des-
sa tre grupper av tjanstemin. Detta méste i stillet tolkas som trohet mot or-
ganisationen. Den hoga befattningen kan uppfattas som tecken pa kanske
frimst hog kompetens inom fackomridet men ger ocksa utrymme for tolk-
ningen att ldng och trogen tjinst kan spela in.

Detta avancemang skedde emellerdd vid nigot olika stadier i vara inter-
vjuades yrkesverksamma liv, 4ven om skillnaderna ibland kan forefalla forva-
nansvirt smd. Statssekreterarna och departementsridden var i genomsnitt 43
ar nir de borjade p4 sitt nuvarande jobb. Ambetsverkens och affirsverkens
chefstjinstemin hade hunnit négra ar dll pé livets bana, 4ll 47. Generaldi-
rektorerna, slutligen, hade hunnit bli nirmare 49 ar. Monstret presenterar
knappast nagra 6verraskningar jimfért med den sedvanliga forestillningen
om Regeringskansliet som en arbetsorganisation ~ priglad av ungdom, dy-
namik och flexibilitet — och med en arbetstakt som kraver mer av arbetska-
pacitet dn av ling eller bred erfarenhet.

De inslag som tillskrivs departementen (men med politska fortecken)
brukar ocksa tllskrivas ekonomisk verksamhet i gemen; i bada fallen gérs
detta i kontrast till sedvanlig forvalmingsverksamhet. De enkla métt vi an-
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viander hir ger dock inte heller affirsverken ndgot forsteg framfor ambets-
verken.

Att generaldirektorerna hamnar i dldsta gruppen ér heller knappast for-
vinande. Vi kunde tidigare se att chefstjansteminnen i affirsverken lig
mycket nira kollegorna i dmbetsverken i dlder nir det gillde tilltride till
den nuvarande tjinsten.

Gdr vi dllbaka tll den verksamhet som mest satt sin prigel pa yrkeskar-
ridren kunde vi nyss notera att drygt en tredjedel huvudsakligen varit sta-
tiondr och att detta gillde samtliga stora kategorier av tjanstemin. Ser vi pa
vad som direfter framstar som de vanligaste omrédena kan vi for statssekre-
terare, generaldirektorer och departementsrad ocksd notera att omkring 20
procent har erfarenhet av att ha suttit i nigot annat departement eller ni-
gon utredning. For chefstjinsteminnen i ambetsverken kan vi 4 andra sidan
finna att vid pass en tondel i stillet har erfarenhet frin nigot annat dm-
betsverk.

Vid behandlingen av frigor och svar om karridrviagar har vi inte rikat pa
exempel pa erfarenheter frin andra delar av arbetslivet sirskilt ofta. Detta
giller sdvil niringslivet som att exempelvis ha varit egen foretagare eller
forskare. Fa personer har provat pa nigot sidant. Den sammantagna bilden
ar mycket klar. Rorligheten ar 1dg. Den i4r nistan forsumbar mellan privat
och offentlig sektor, men den dr inte heller sarskilt pataglig ens mellan eller
inom olika delar av den offentliga verksamheten. (Jfr RR rapport
1994/95:12 och rapport 1995/96:7.)

N4, om i stort sett inga vigar bar ifrén den statliga forvaltmingen, vad dr
det d& som bir dit? Vihar redan bekantat oss med férekomsten av "familje-
tradidon” som anledning tll att de hogre tjinsteminnen i vardande har be-
tritt en karriar likartad den som nira anforvanter tdigare gjort. Det upp-
slaget gav inte sirskilt mycket av information eller forklaringar. Bilden vi
fick vid en sammanforing av de 6vriga svarsmojligheterna kan kanske inte
sammanfattas lika storslaget som titeln p3 en italiensk opera — "Odets makt”
- men vil som ett resultat av slumpens skordar.

Detta ger oss anledning att friga hur djupt anpassningen och identifie-
ringen med den offentliga verksamheten sitter, och om véra resultat ver hu-
vud taget ger anledning att tala om tjinsteminnen som en urskiljbar grupp
nir det giller annat 4n formella och funkdonella aspekter, men inte vad det
giller exempelvis att vara en grupp som socialt féreter ndgra andra tecken dn
resten av befolkningen i motsvarande positioner. Bilden av den klassiska dm-
betsmannen forefaller dtminstone inte kunna leda oss sirskilt lingt som hjilp
i analysen nir det giller den bild som rekryteringsménstren uppvisar.

Vi stillde ocksé en friga (som om inte forr sd nu vid analysen visar sig ha
varit vilmotiverad) om huruvida intervjupersonen ndgon ging tinkt sig ni-
got annat verksamhetsomréde 4n den offentliga férvaltmingen. Man kan ur-
skilja tre grupper av svarande.
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For det forsta har vi den trots allt inte helt férsumbara skaran som faktiskt
provat pd att arbeta inom andra delar av samhillslivet. Hir framtrider fram-
for andra tvd kategorier, statssekreterarna respektive tjinstemannen inom
affiarsverken. Statssekreterarna har i de flesta fall erfarenhet inte uteslutande
frin politisk verksamhet utan — i den man det gar att urskilja ndgot monster
— en viss erfarenhet frin offentlig forvalming, i flera fall i kombination med
att ha arbetat nigonstans inom Organisationssverige eller inom ett politiskt
parti. Kollegorna inom affirsverken stir det likartat — men annorlunda — till
med. Dir dr det pd motsvarande sitt faktiskt inte det privata niringslivet
som har utgjort ett alternativ for sirskilt minga i praktisk handling. Dessa
uppgir endast tll 13 procent. Négot fler har i stillet erfarenhet frin bade
offentlig férvaltning och det privata niringslivet (16 procent). Totalt utgor
dock dessa, den offentliga verksamhetens kommersiella foretridare, den ka-
tegori som i storst utstriackning har erfarenhet frin andra delar av arbetsli-
vet. Den andelen uppgir till ndstan hilften.

Den andra gruppen utgors av dem som ndgon ging Gvervigt en annan
inriktning av sin karridr dn den offentliga férvaltningen. Om vi narmare be-
traktar dessa potentiella "icke-forvaltare” hittar vi dem emellertid i mycket
storre utstriackning jamnt spridda dn de med faktisk, praktisk erfarenhet av
virlden utanfér. Bide bland tjinstemidnnen inom departementen och de
centrala dambetsverken uppgar de till omkring 30 procent. Bland affirsver-
ken utgor de lustigt nog ett ndgot mindre inslag, strax 6ver 20 procent. For-
klaringen hirtill kan vara det faktum vi nyss berérde, att betydligt fler fak-
tiskt redan har erfarenhet frdn andra sektorer av arbetslivet och att frigan i
s fall inte explicit stallts eftersom de uppenbarligen har kunnat tinka sig att
arbeta inom andra 4n de offentliga dominerna. Den féljdfréga som hade va-
rit en naturlig fortsittning pa resonemanget, namligen hur de med dubbel
erfarenhet ser pa skillnader och likheter mellan den offentliga och den pri-
vata sektorn, maste vi tyvirr limna dérhén. Detta dr forvisso en synnerligen
intressant frigestillning, men den kommer inte att behandlas i detta avsnitt
om rekrytering och karridr, utan i ett annat sammanhang (se kap.9).

For det tredje har vi sd den grupp som inte har vare sig erfarenhet av el-
ler har 6verviagt ndgon annan inriktning pa sitt yrkesverksamma liv. De ut-
gor den sista femtedelen och ir jimnt foretridda sivil bland generaldirek-
torer som bland tjinstemin inom departement och verk.

Vilken bild framtridder nir vi forsoker sammanstilla alla olika uppgifter
och fragment som ror karridrvigarna? Det som slir en som betraktare ir
den vikt som tillskrivs slumpen eller tillfalligheternas spel som forklaring till
att det blev den offentliga verksamheten. En annan faktor dr den i stort sett
obrutna karridrvigen inom forvaltningen. Vil inne i apparaten ir det inte
sarskilt mdnga som ens 6verviger att soka sig till annan verksamhet. Det f6-
refaller finnas blott tvd vigar ut: antingen tll annan hog statlig befattming
eller en framtida avging med pension.
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I vilken utstrickning kan man férmoda att detta dr ett moénster som har
varit forhirskande under en lingre tidsperiod, eller 4r det ett mer tidsbun-
det fenomen? Den generation hoga tjanstemin vi undersokt gjorde sitt in-
tride i offentlig tjanst under en expansiv period. Nir de vil nddde sina nu-
varande hoga positioner priglades den offentliga verksamheten i stillet av
kontraktion. Kan detta spela in som en del av forklaringen dll att vi hittar s&
litet av rorlighet bland tjansteminnen vid 1990-talets borjan?

Ovanstiende utgor dnnu ett exempel pé en analys med utgéngspunkt frin
generation. Men vad skulle ett livscykelresonemang innebidra? Vi kan kon-
statera att dven om det for de flesta av denna kommande elit inte var ndgon
sjalvklarhet vad det gillde inriktningen pé yrkeskarridren — innan den be-
triddes — har den blivit det under den period som sjilva karridren beskriver.
Det kan finnas flera orsaker dll detta. Tre kan nimnas som mer plausibla dn
andra. Om vi fortsitter livscykelresonemanget kan vi konstatera att perso-
nerna i friga har hunnit nd en sa pass hog position och en sé pass stadgad él-
der att det sillan intriffar att personer med en dylik kombination gér byten
som innebir radikala forandringar av inriktningen av sitt yrkesliv. Den and-
ra faktorn rér socialisation. Aven om personerna inte var klara 6ver vad de
en ging valde nir de borjade sin statsapparatsbana har karridren uppenbar-
ligen varit dll 6msesidig bdtnad, bide for personerna i fraga och for arbets-
givaren. Annars skulle de inte blivit kvar respektve givits mojlighet till
avancemang. Den tredje faktorn utgor den hoga grad av slutenhet som den
offentliga karridren uppenbarligen uppvisar. Mdhinda ir foérhéllandena lik-
artade pé den privata sidan. I huvudsak méste den bokf6ringsmaissigt bli en
spegelbild av det vi ser hir. Om fi kommer frén den privata sidan ll for-
valtningen och likaledes fa gér frin den statliga férvaltningen tll ngon an-
nan del av arbetslivet, maste resultatet rimligtvis bli att det ser likartat (men
omvint) ut pd den privata arbetsmarknaden. Inom sig kan denna diremot
uppvisa en mycket hogre dynamik 4n den statliga férvaltningen. Storleks-
missigt forhaller de sig dessutom ungefir i proportionerna 1 (statligt): 2
(kommunalt): 4 (privat), vilket ger en fingervisning om att det privata ni-
ringslivet borde ha mer att erbjuda av valméjligheter (S6derlind—Petersson,
s.133).

Foértroendeuppdrag

Ettinslag i den sociala bakgrunden som kan ha betydelse f6r hur en enskild
byrékrat orienterar sig i omvirlden 4r dennes relationer till vad som nume-
ra ofta benimns “det civila samhillet”. Foreningslivet brukar framhallas
som ett tdigt sitt for enskilda individer att integreras i den offentliga sfiren
och lira sig vilka spelregler som giller f6r social samvaro och for att hante-
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ra frigor som kriver gemensamma insatser. Vi skall i detta ssmmanhang in-
skrinka oss till att se pd vissa delar av Organisations- eller Foéreningssverige
och pa detta sitt komplettera bilden av beslutsfattarnas bakgrund och ut-
bildning.

Forestillningen att kontakter har betydelse for en organisations funk-
tionssitt gentemot omvirlden gir igen i mycket, frn diskussioner kring
frigan om forekomsten av jirntrianglar, dll betydelsen av medborgerliga
initiativ och dygder i samband med undersékningar om socialt kapital. I det
svenska samhallslivet ingick linge ett starkt inslag av h6g organisationsgrad
och i styrelserna for offentliga organ férekom representanter frin intresse-
organisationer, liksom att organisationer stundom pastods fullgéra offentli-
ga funktioner. Organisationer och organisationsmedlemskap fyllde en vik-
tig men ménga génger omdiskuterad samhillsroll.

Referenser till och kontakter med omvirlden kan ske pi ett par i princip
skilda sitt. Antingen kan tjdnstemin representera sina organisationer i and-
ra offentliga, nationella eller internationella fora, eller i tjansten ha kontak-
ter med delar av omvirlden (detta behandlas i kapitel 5), eller s3 kan de som
enskilda individer ha privata kontakter som ger erfarenheter, kunskaper och
referenser som bidrar tll den omvirldsorientering och dirmed det diffusa
inslag i forutsittmingarna for verksamheten som kan kanaliseras via byra-
kraternas "omvirldsbild”.

Medlemskap i organisationer som ir uppbyggda péd demokratisk basis
kan ocksa forvintas frimja forstdelse for hur betydelsefullt det ér att ha re-
lationer till foretriddare f6r andra organisatoner som kan verka inom det
egna foérvalmingsomridet. Det kan bidra dll att férvaltmingsverksamheten
inte bedrivs avskilt sdsom i ett vakuum, utan med insikten om att det ir vik-
tigt att uppritthélla goda relationer inte bara med den politiska 6verhéghe-
ten utan ocksd med allméinheten samt dess olika mer eller mindre speciali-
serade foretridare f6r avnimarna.

Aven om vi inte har tillging till uppgifter som rér férhillandet for inter-
vjupersonerna under deras uppvixt- och studietid, utan bara i nutid, kan en
genomgang av deras engagemang i det civila samhillet i denna form ge en
grund for den analys som senare genomfors om de kontakter tjinstemannen
i allménhet har i sitt jobb. Det faktum att vii 1990-talets undersékning — till
skillnad fran 1970-talets — saknar uppgifter frin den intervjuades ungdoms-
tid, gor att ett forsok att viva in medlemskap och uppdrag i ett jaimférande
resonemang som ror socialisation med nédvindighet méste bli haltande. Vi
kommer dirfor att i huvudsak avsta frén att betrdda den vigen.

Om vi till att borja med ger en grov bild av byrakraternas och politiker-
nas medlemskap i organisationer finner vi att de fordelar sig i tre huvud-
grupper med riksdagsledaméter, kommunpolitiker och statssekreterare i en
grupp med i genomsnitt 3,3-4,0 olika typer av medlemskap per person, en
grupp dir den 6vervigande delen av tjinsteminnen finns med mellan 2,2
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och 2,4 medlemskap, samt till sist en liten grupp som ensam utgérs av chefs-
tjansteminnen inom affirsverken. Denna ligger ligt och lingt ifrdn 6vriga
genom sin notering pa 1,4.

Ser vi sedan pé i vilken utstrickning véra intervjupersoner (utéver med-
lemskap) ocksé innehar fortroendeuppdrag i foreningar och organisationer
hittar vi ett likartat ménster, men skillnaderna ir inte fullt lika sldende. Aven
hir hamnar riksdagsledaméter, kommunpolitiker och statssekreterare hogt
och chefstjansteminnen i affarsverken ligst. De kommunala tjansteminnen
dterfinns i forhallande tll de tre politikanknutna kategorierna respektive
6vriga tjansteman narmare de férstnaimnda. Affirsverkens tjanstemin ligger
dock hir inte fullt lika lingt efter som nir det gillde medlemskap.

Efter denna 6versiktliga bild skall vi ta oss en ndrmare titt pi om de oli-
ka kategorierna av tjinstemin aterfinns i samma typer av foreningar eller
om ocksé detta skiljer dem &t. Det 4r inte ndgon sirskilt detaljerad eller pre-
cis bild vi kan f4 med dessa uppgifter som grund. Men de ger likafullt en bild
av i vilken utstrickning vara urval av eliten ir isolerade frin det omgivande
samhillet i storre eller mindre utstrickning. En jimforelse med politiker pa
tvd nivder ger ocksa besked om hur uppgifterna om tjansteminnen kan tol-
kas. Valda ombud p4 lokal och central niva brukar framhillas som de kate-
gorier av foretridare som har mest kontakter med gemene man i olika sam-
manhang. Byrakraterna brukar diremot framstd, och inte minst framstillas,
som isolerade individer som arbetar fjirran frin de personer som de skall
tjana och vars erfarenheter mer betingas av vardagens logik. Har dessa bil-
der négot faktskt underlag? Vi skall se hur lingt materialet kan ge oss be-
sked. Foljande typer av organisationer ticks av vart frigeformular: fackliga,
politiska, religi6sa, ideella, kulturella samt idrottsliga.

Medlem i niagon facklig organisation 4r i genomsnitt nistan tvéd tred-
jedelar av véra intervjupersoner. Bland vara kategorier ir det riksdagsleda-
moter, departements- och dambetsverkstjinstemin och de kommunalt verk-
samma som ligger nira detta genomsnitt. Generaldirektorerna och affirs-
verkstjinsteminnen ligger patagligt ligre (omkring 40 procent), men den
kategori som har den hdgsta noteringen utgérs av statssekreterarna. Bland
de relativt f4 som har fackliga fortroendeuppdrag (andelen ligger vanligtvis
i intervallet 2—4 procent) ligger riksdags- och kommunpolitiker i titen folj-
da av de kommunala chefstjansteminnen.

Ser vi sedan pé politiska organisationer har de tvé politikerkategorierna
redan frin borjan antagits vara medlemmar i en sddan organisation. Statsse-
kreterarna uppger samtliga att de 4r medlemmar i ndgon politisk organisa-
tion. Tolkningen och betydelsen av detta torde vara klar. Statssekreterar-
sysslan 4r inte bara i teorin en politisk tjanst utan ocksd i praktiken. Hur
detta skall tolkas har vi diskuterat i ett annat sammanhang (Linde-Wallin,
1992). Aven generaldirektorerna dr till en ansenlig del (hilften) medlemmar
i ndgot politiskt parti. Departementsraden ir det till drygt en tredjedel, titt
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foljda av de kommunala byrakraterna. Sist kommer — kanske inte helt forva-
nande — chefstjinstemidnnen inom affirsverken, av vilka endast knappt 10
procent dr medlemmar i ett politiskt pard. Det 4r svirt att meningsfullt ge
ndgot medelvirde for samtliga kategorier att ha som jimférelsebas, efter-
som tvd av dem (riks- och kommunpolitiker) har medlemskapet i ett poli-
dskt parti som en férutsittming for att Gver huvud taget vara medtagna i un-
dersékningen.

De tre typer av organisationer som hirnist visar upp ett stort antal med-
lemmar ir ideella, kulturella och idrottsliga organisatoner. Négon dtskill-
nad har inte gjorts mellan vilka organisationer det dr som véra intervjuper-
soner dr medlemmar i, inte heller om en person ir medlem i en eller flera
(vilket fir antas intriffa oftare inom dessa organisationer 4n inom politiska
eller fackliga organisationer). Monstren som utkristalliserar sig blir ocksa
annorlunda in tidigare. Vira tidigare sistkomlingar frin affirsverken ir
fortfarande vanligtvis sist i raden (detta mérks mest bland kulturella organi-
sationer, men inte i samma urstrackning bland idrottsliga). Man kan ocksa
notera att samtliga kategorier antecknas for hogre virden niar det giller att
inneha ndgot fortroendeuppdrag inom en ideell organisation. Forklaringen
kan sannolikt finnas i att tjansteménnen och politikerna dr medlemmar i fle-
ra ideella (och kulturella) organisationer, medan det dr mindre vanligt med
fler an ett medlemskap i politiska och fackliga organisationer dir regler om
medlemskap vanligtvis anger som villkor att man inte fir varamedlem i mer
in en at gdngen.

Den organisationstyp som samlar minsta antalet medlemmar och ocksé
far mycket fa noteringar for fortroendeuppdrag ir kanske nigot férvanande
religiésa organisationer. Ingen av statssekreterarna, generaldirektorerna el-
ler departementsrdden uppger sig vara medlem. Hir hamnar siledes inte
lingre de affirsverksanstillda sist utan fakuaskt pd den 6vre halvan, vilken
dock leds av riksdagsledamoterna. Det dr uppenbart att dessa personer inte
spontant inbegriper statskyrkan bland de religiGsa organisationerna. Vore sa
fallet skulle 4uninstone andelen medlemmar ligga betydligt hogre. Det vig-
da genomsnittet ligger nu i stillet pd endast ca 4 procent.

Vad ger dd sammantaget dessa uppgifter om eliternas kopplingar till oli-
ka typer av organisationer, vilka — sdnir som p3 mojligen politikerna och de-
ras medlemskap i politiska organisationer — faller utanfor deras “tjinste-
utovning”? Den jaimforelse vi pa detta stadium kan gora ar att se hur olika
unders6kningskategorier ser ut i jimférelse med varandra. Den mest slden-
de iakttagelsen dr den speciella stillning som cheferna inom affirsverken in-
tar. De utgor en si pass sirskild kategori att den nidstan motiverar att kallas
siregen i forhdllande till de 6vriga. Vi har ddigare kunnat se andra exempel
pé att chefspersonerna inom affirsverken framstar som nagot av frimman-
de faglar inom vira elitkategorier. Den narmast liggande férklaringen ir att
tolka deras karaktiristka som ett utslag av sliktskap med motsvarande
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tjanstemannakategorier inom det privata niringslivet och med normer,
monster och beteenden som har mer med foretagsvirlden att géra an med
ovriga delar av den offentliga forvaltmingen.

I 6vrigt kan vi konstatera att 4r det nigon organisation man 4r medlem i
sé dr det en facklig, men att den 4nd3 inte samlar mer 4n ca tvé tredjedelar
av véra personer sett 6ver samtliga kategorier och att de flesta grupper lig-
ger nira denna andel. Man kan ocks3 konstatera att den andel som 4r med-
lem i ndgot politiskt part dr ganska stor i jaimforelse med samma siffror for
ovrigamedborgare och att till och med dmbetsverkens tjanstemin, som allt-
sd utgor den kategori som ligger nidst lagst, visar en frekvens som ir drygt
tre génger hogre édn for affirsverken. Att religiosa organisationer inte utgor
nagot stort engagemang for vara elitpersoner dr uppenbart. De kategorier
som uppvisar de hogsta noteringarna inom den lilla skara som 4nd3 uppger
sig hora dit leds av riksdagsledamoterna.

Diskussion

Att studera social bakgrund och karridrvigar ger besked om just bakgrund
och karridrvigar, mer eller mindre klargérande beroende pa hur pass inga-
ende och noggrant uppgifter insamlats, bearbetats och tolkats. Men vad
fingar sammantaget de egenskaper och sociala faktorer som den sociala
bakgrunden beskriver och vad siger det monster av vigar som spiren av
karridrer tecknar?

Lt oss forst ta itu med den sociala bakgrunden. Forestillningen om att
den sociala bakgrunden har stor betydelse har fétt sitt frimsta uttryck i tan-
ken pd representativ byrakrati (Kingsley, 1944) och sedermera provats i
samband med diskussioner om socialisation (Lzgreid—Olsen, 1978). Den
birande tanken ir att en byrakrati for att kunna leva upp till sin tilldelade
roll och uppfylla de krav som stills pa den i ett demokratiskt styrt samhalle
bor kunna uppvisa karaktiristika som dterspeglar befolkningens, eller ét-
minstone inte bjirt kontrasterar mot denna. Nu kan representativitetskra-
vet uppfyllas pd tvd vitt skilda sitt. Denna inriktning av representativiteten,
densociala,utgor bara det ena alternativet. Den andra brukar beskrivas som
dsiktsrepresentativitet. Den fOrsta tar som utgdngspunkt en formodad kau-
sal kedja som innebir att uppvixt och utbildning danar personligheten i si
pass stor utstrickning att senare intriffade hindelser och erfarenheter ald-
rig rikdgt kan 6verflygla de forsta grundliggande erfarenheterna. Dessa ut-
gor ett socialt arv som medbringas for resten av livet. Den andra inrikt-
ningen tar i stillet fasta pd &siktsverensstimmelse. Delar i detta fall
tjansteminnen de dsikter som gemene man har i sd pass stor utstrickning att
de kan ses som representanter for hela befolkningen? Har tjansteminnen
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samma referenser och utkikspunkter som underlag for det arbete de utfor,
vilket inbegriper att fungera som experter och ridgivare inom omriden som
senare blir féremal for beslut frin statsmakternas sida? Till denna kategori
hér de ofta uppblossande diskussionerna om politisering i betydelsen rekry-
tering pa grund av 6verensstimmelse nir det giller uppfatmingar och 3sik-
ter. Bdda dessa huvudinriktningar av representativitet kan emellertid fram-
std som lite fyrkantiga i detta sammanhang, framf6r allt i mer renodlade
tappningar. En tredje — och i viss man syntetiserande inriktning — tar i stil-
let fasta pd de formativa inslagen hos den socialiserande faktor som erfaren-
heter alltid innebir, i storre eller mindre utstrickning.

Mycket av det som méter en person som betritt en vidg som tjinsteman i
staten kan inte omedelbart knytas tll ddigare kunskaper eller erfarenheter.
Det handlar knappast om de normer och bevekelsegrunder som ir férhan-
den inom en viss socialgrupp eller som skulle f6lja av en sirskild utbildning
eller stamort pd jorden. Det handlar i stillet, skulle vi vilja hivda, mycket
mer om grundliggande reaktions- och virderingsmonster som sé att siga
ligger i personligheten. Detta paras med en omging av socialisation som
hor dll ett senare skede i livet. Inslag i tjinstemannens professionalisering
tar vid. Denna intrider i och med att normer och uppfattmingar gor sig gil-
lande som kan hinforas till mer strukturellt betingade faktorer knutna till
arbetsplatsen eller till den yrkesverksamhetisnivare mening som ndgon be-
driver.

Kan vi med utgéngspunkt frin de uppgifter som hittills presenterats fin-
na stod for en uppfatming som hivdar den andra omgingens socialisation till
skillnad frin den gingse socialisationslitteraturens betoning av uppvixt-
drens betydelse? Forsok att besvara frigan méste ansté tll dess de yttringar
som socialisationen skulle medféra ir urskiljbara. Detta kommer forst i se-
nare avsnitt som aterger och analyserar uppfattningar och normer som kan
knytas just tll ddiga eller sena erfarenheter (se vidare kapitel 6 och 7).

Lt oss for ett 6gonblick se vad vi kan fa for bild av de tjinstemin som
uppger att de sjilva sokte sig till den offentliga forvaltningen. Det dr fram-
for allt personer inom tvé kategorier som anger att de mer aktivt s6kte sig
till den offentliga sektorn och samtidigt uttrycker detta i positiva termer.
Generaldirektorerna och departementstjinsteminnen anfor en 6nskan att
kunna gora "en samhillelig insats” eller anger att de har ett stort intresse
for samhillsfragor”. De utgér emellertid inte nigon sirskilt ménghévdad
skara. Det handlar f6rvisso om fler 4n dem som anfér att de helt enkelt var
tvungna att hitta ett arbete, men firre 4n dem som angav att det passade bra
med tanke pa den utbildning de skaffat sig.

Statssekreterarna utnyttjar ett annat svarsalternativ i motsvarande ut-
strickning, vilket anger att det 4r politiska eller ideologiska skil som fatt
dem att soka sig till den offentliga verksamheten. Det storstilade kodnings-
alternativet som i den tyska undersékningen benimns ”Gesellschaftliche
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gestaltungsmoglichkeiten”, dvs. att kunna pédverka samhillsutvecklingen,
samlade ett mycket litet antal noteringar och omfattades nistan uteslutande
av statssekreterarna.

Det faktum att vi funnit ett oklart intresse for att arbeta inom den of-
fentliga verksamheten (innan karridren pdborjades) parat med det helt up-
penbara forhéllandet att sé fd sedan limnar verksamheten, motiverar att vi
tar oss en kort tittin i ett annat avsnitt for att preliminért utldsa i vilken ut-
strackning vara svarande uppgav att de var nojda eller missnéjda med den
tjanst de hade vid undersokningstillfillet.

Det ar péfallande hur stor andelen ir som uttrycker tllfredsstillelse med
sitt jobb.! De olika tjanstemannakategorierna ligger genomgiende pa 75
procent eller dir6ver. Att indikationen dr sa pass stark talar for att de manga
tjansteman som i ett tidigare skede av sitt liv till stor del inte hade ndgra am-
bitioner att betrida just en dmbetsmannakarriir eller s6ka sig till den of-
fentliga sektorn dnda funnit sig mycket vil tillrdtta och funnit utlopp fér vad
det nu var de 6nskade fa utlopp f6r inom sitt arbete.

Detta forhallande kan ges olika tolkningar. En forsta och ganska plausibel
sddan dr att anpassningsformédgan hos individerna ir stor. Kanske ér det just
frénvaron av bestimda 6nskemal, uttryckta ambitioner och férutfattade me-
ningar i samband med intrddet i arbetslivet som lagt grunden f6r en anpass-
ning tll de uppfattmingar och spelregler som gillt inom organisationen.
Detta har gjort en hog grad av inomorganisatorisk socialisation mojlig, med
ty dtféljande framgang i virvet. En annan tolkning ir att se resultaten som
utslag av selektion och/eller sjilvselektion. D3 handlar det om att karridren
beskriver ett monster av framgéing for de personer arbetsgivaren funnit utf6-
ra sitt arbete vil. Det dr sidana personer vi per definition har fitt med i den-
na undersékning. Dem vi inte har fitt med 4r sddana som inte varit fullt sa
framgangsrika eller som aktivt sokt sig bort frin den statliga verksamheten
av skil som ir okidnda for oss. Men oavsett vilken forklaringen ér, dr det anda
pafallande i vilken hg grad vira intervjupersoner funnit sig vl tillritta.

Resterande tjinstemin har dll 6vervigande del givit ett balanserat om-
déme med for- och nackdelar vigande ganska jaimnt. De som inte funnit sig
vil tillritta eller givit uttryck for att nackdelarna 6verviger ar mycket fa: en
enstaka generaldirektor samt en handfull tjanstemin inom dmbetsverken.

Vad fir vi dd sammanfattningsvis for bild av den svenska hogre statstjians-
temannakaren nir vi betraktar social bakgrund, utbildning och karriarvi-
gar?

Homogenitet, provinsialism och slump ir de termer som framstir som bade
mojliga och kanske mest relevanta for att beskriva de karaktiristiska dragen
hos denna grupp nir det giller bakgrund och karridrvigar. Homogenitet
brukar vara ett drag som vanligtvis fir std som rubrik nir det giller sam-
manfattande bilder av hogre byrakrater i #ndra linders forvaltningsappara-
ter. Bilden av den bildade — och féretridesvis vid Cambridge eller Oxford
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utbildade — generalisten av god bord far mdnga ginger sté som sinnebild for
den brittiska férvaltningstraditionen (Brown, 1971). Den franska teknokra-
tiska hogre tjinstemannen med bakgrund i ndgon ”grande école” med dess
elitistiska inriktning och sammanhéllna klassbakgrund (men frimst inom
det hogre parisiska borgerskapet och inte aristokratin) 4r en annan av dessa
bilder och klichéer av en personifierad statsapparat som ar i omlopp (Sulei-
man, 1973).

En dillspetsning av den svenska bilden kunde pd motsvarande sitt bli att
betona dess brist pa distinkta karaktiristika. Att det snarare ir en slump som
fortpersonerna dit dir de nu hamnat och att det finns mycket litet av den mal-
medvetenhet och viljeinrikming som man vanligtvis sammankopplar med de
tvd utlindska forebilderna. Ett stort inslag av homogenitet finns dir: socialt,
geografiskt och till viss del utbildningsmissigt, men till vad nytta?

Det finns onekligen spar av inslag frin ”de tre c:na” (se kapitel 1). At-
minstone kan man peka pé att de monster vi kunnat urskilja bland "hérdda-
ta” utan vidare spisning gér att tolka p ett sidant sitt att de ger forutsitt-
ningar for att de mjukare — men samtidigt mer handlingsrelevanta —
karaktirsdrag for eliten som begreppen consciousness, coberence och conspiracy
stdr for, faktiskt skall kunna urskiljas om de finns. I detta skede har vi innu
inte konfronterats med elitens mentala sidor pa det sitt comsciousness forut-
sdtter, men att det finns en grund f6r en sammanhallning, coberence, ir up-
penbart; vidare har sidana gemensamma drag, eller likartade bakgrunder,
kartlagts som kan utgora en bas for gemensamt handlande, och som fingas
med conspiracy. Men i ett avseende ir hinvisningen till ”de tre cna” en klar
overloppsgirning. Monstren — liksom intrycken frén intervjuerna — talar i
mycket liten utstrickning for att de utgor resultatet av ett fatal individers
gemensamma intentioner, ndgot som trots allt ocksé ryms i c:na (och d4n mer
sd om man liser in drag av konspiration). Ndgon samordnande aktér av dig-
nitet har vi inte kunnat urskilja, diremot kraften i vissa ménster 6ver tid.
Men kanske dr monstren starkare och mer bestdende om de upptrider utan
ndgon mental motor 4n om de hade haft en?

Den forna forestillningen av den svenska dmbetsmannen — en inhemsk
variant av den klassiska byrdkraten ~ nir det giller ursprung och utbildning
finns det inte mycket kvar av; inte heller de drag som Rothstein (Rothstein,
1986) tecknat som karaktiristiska f6r en kaderférvalming. Den svenska
hogre tjanstemannen uppvisar forvisso karaktirsdrag som sirskiljer honom
frin mannen pé gatan ur ett elit-massa-perspektiv, men det 4r svért att hit-
ta ndgra drag som gor att det bland ett antal unga personer skulle gé att for-
utsiga vilka som skulle komma att hamna i den statliga apparaten for storre
delen av sitt liv och vilka som skulle s6ka sig andra vigar.

Detta kan ha flera forklaringar. Den offentliga verksamheten har drag av
att vara ett konglomerat, en stor diversehandel, som tickt in mangahanda
slag av verksamheter, inriktmingar och organisatoriska utformningar, dven
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om en viss renodling nir det giller verksamhetsformen kunnat skonjas un-
der senare ar. Speciellt giller detta den statliga sfiren som inte varit regle-
rad och begrinsad lagstiftningsvigen pd samma sitt som den kommunala
nivan. De som didrmed kommit att vara verksamma inom den statliga sek-
torn kan ha haft mycket varierande utbildning och erfarenheter frin méng-
skiftande omraden, trots att de alla ryms inom férvaltningen. Det finns up-
penbarligen inte heller ndgon utbildning som ir den sjilvklara nar det giller
en framtida karridr inom statsapparaten. Den tidigare koncentrationen till
juridisk utbildning, som snarare kan sigas koppla den svenska forvaltnings-
traditionen till den tyska i4n till ndgon av de andra tvi tidigare nimnda, har
sedan linge spelat ut sin dominerande roll.

Det forefaller darfor mer motiverat att borja leta efter skillnader inom
den statliga sfiren, dvs. mellan skilda delar eller sektorer av statlig verksam-
het, 4n mellan statlig och icke statlig verksamhet. (Sirdragen for de kom-
munalt verksamma i forhallande till statligt anstillda behandlas i kapitel 11
nedan.) Kanske finns det dessutom anledning att intressera sig mer for lik-
heter och olikheter mellan skilda funktioner och inriktningar inom en och
samma statliga sektor. En tolkning ligger nira till hands. Synen pé forvalt-
ningsapparaten frin dess huvudman, dvs. i forsta hand regeringen, forefal-
ler mindre priglad av en pé principer grundad uppfattning om vad som bor
konstituera en tjinstemannakader, 4n att den f6ljer traditioner och en oor-
todox och pragmatiskt inriktad uppfattning om att det 4r verksamhetens re-
sultat som giller. Darfor utformas inte férvaltmingsapparaten efter storslag-
na planer och inte heller rekryteras en sirpriglad grupp tjinsteman. Vi har,
som tidigare nimnts, ingen tradition under senare tid av att tillimpa krav pa
en gemensam intridesexamen for att erhélla tjanst inom den statliga admi-
nistrationen. Det verkar som om statsmakterna inte har ndgon ambition att
uppritthilla gemensamma krav for tilltride och avancemang inom de olika
delarna av forvaltmingen. Det forefaller snarare vara funktioner som skall
fyllas och uppgifter som behéver fullgéras, for vilket syfte man viljer att re-
krytera den for tillfillet bast limpade bland de tillgingliga. Kanske kan man
i detta hdnseende hitta paralleller med forhillandena inom federal byrikra-
ti i USA, didr bilden betonar individuella snarare dn gruppvisa egenskaper
(med visst undantag for inslag av positiv diskriminering av missgynnade mi-
noriteter). Den i USA férefintliga hoga rorligheten pé arbetsmarknaden 1
allminhet och monstret av att gd ut och in i den federala verksamheten dven
utanfor spoilsystemet har vi dock dnnu sé linge sett mycket litet av motsva-
righet till i Sverige.

Dirfor avslutar vi denna genomgang av moénstren hos tjansteman genom
att sammanfatta dem under rubrikerna homogenitet, provinsialism och shonp-
missighet. Frigor infinner sig dock snart. Gir dessa monster ihop med am-
bitionen att uppritthélla en rationell och flexibel forvaltningsorganisation,
eller 4r det i stillet — paradoxalt nog — en forutsittning for att fa en sidan att
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fungera smidigt i praktiken (jfr van Gunsteren, 1976, kap.1)?

Riksdagsmdnnen uppvisar 4 andra sidan inte alls samma homogenitet. Nir
det giller den sociala bakgrunden ir fordelningen mycket jimnare 4n inom
jinstemannakategorierna, tagna enshilt eller i klump. Utbildningsmissigt
ligger ocksd riksdagsledaméoterna klart under tjinstemannen. Konsmissigt
har emellertid utjimningen kommit patagligt mycket lingre bland politiker-
na pa nationell nivi 4n bland de statliga tjinsteménnen.

Den geografiska spridningen ir av naturliga skil mycket storre bland po-
litikerna, men ocksa detta innebir att man kan notera stora skillnader mel-
lan tjinsteminnen och politikerna.

Nir det giller hur och varfor riksdagsminnen har slagit in pa politiker-
banan kan man sannolikt inte férvinta sig att hitta samma monster av
slumpmassighet. Négon sirskild analys har for riksdagsminnens del inte
gjorts i foreliggande framstillning. Men vi vigar 4nda utgé fran att riks-
dagsminnen i storre utstrickning vigletts av en ambition att paverka sam-
hillsutvecklingen, dven om kanske ocksa de sillan hade kunnat forutse ex-
akt vart det politiska engagemanget skulle féra dem.

Vid behandlingen av de monster som tecknats for statstjansteménnen,
och vilka sedan kontrasterats mot rikspolitikernas, fir vi frén detta kapitel
med oss tvé frigor. For det forsta: Hur stimmer dessa grundliggande forut-
sittningar fOr relationerna mellan politiker och tjinstemidn med de roller
och den rollférdelning som de tilldelar sig sjilva och varandra? For det and-
ra: I vilken utstrickning kan man finna att bakgrundsfaktorerna — férutom
att definitionsvis ge en del av de allmidnna forutsittningarna fér hur sam-
spelet mellan forvaltningen och dess uppdragsgivare utformas — ocksa har
mer praktiskt patagliga konsekvenser for detta samspel? Till dessa fragor
har vi anledning dterkomma i senare kapitel.
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4

Byrékratins politiska ansikten

Infér uppgiften att utforska och beskriva vara tjanstemins grundliggande
samhillssyn och partipolitiska engagemang sddana dessa framtridde vid
1990-talets borjan stiller man sig snart frigor om hur de resultat som om-
sider framkommer skall forklaras och tolkas. Vilken betydelse har de om-
stindigheter under vilka respektive befattningshavare intridde i forvalt-
ningen eller i sin nuvarande tjinst? Vilken paverkan har de blivit f6remal
for under sin tjanstgoringstdd? Vad ér det i tjinsteminnens situation som
gor dem speciella och kan leda till att deras héllning och beteende avviker
frin politkernas? Fragorna dr uppenbarligen av sidan karaktir att de ér lit-
tare attstilla dn att besvara. Men vi skall inledningsvis géra nagra forsok att
precisera problemstillningarna for att pa sd vis "hyfsa ekvationen” och om
mojligt ge ndgra hallpunkter for den empiriska undersékningen. Huvudsyf-
tet med denna maste dock vara att kartligga, inte att forklara, det faktiska
dsiktsmonstret. Detta skall i sin tur tjina som bakgrund till och utgora in-
gangsvirden i ndgra av de analyser som genomf6rs i de kapitel som féljer.!

Personliga preferenser, socialisation och politisk
styrning

Vad forst giller frigan om vilka skil véra tjanstemin haft for att ta anstall-
ning inom den offentliga sektorn s har en del av svaret levererats i kapitel
3. Ett huvudresultat hir blev att det oftast var slumpen eller, som det ut-
trycktes, “omstindigheternas makt” som framstod som grundorsaken. Det
var med andra ord inte s att arbete inom den offentliga administrationen
framstod som ndgot pa grund av sin sirart speciellt lockande och attraktvt.
For de fragestillningar som ir aktuella i det hir kapitlet dr det av sirskilt in-
tresse att fi fram hur méanga som sokte offentlig anstéllning av politiska skil.
Vi dr namligen ute efter den foreteelse som brukar benimnas (politisk)
sjalvselektion. Den tankeging som ligger bakom forestillningen om en dy-
lik, politiskt betingad urvalsprocess kan utvecklas pa ungefir f6ljande vis.
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En person som drivs av en ambition att s6ka paverka samhillsutvecklingen
i viss riktning kan se en tjanst inom den offentliga férvaltningen som ett
medel att dstadkomma detta. Han bedémer vidare utsikterna till framging
som storre om han ingar i en organisation som priglas av politiska grund-
uppfattningar som sammanfaller med de egna. Omvint kan tinkas gilla for
en redan anstilld person, som tycker sig arbeta i ett ssmmanhang dir hans
uppfattningar har ringa respons, att vederborande soker sig till en annan
omgivning. Den svenska socialdemokratins lingvariga regeringsinnehav
under efterkrigstiden bor i enlighet med dessa bdda resonemang ha lett till
ett jamforelsevis kraftigt inslag av partisympatisérer inom tjinste-
mannakdren, speciellt i de delar av densamma dir utrymmet fr sjalvstin-
digt agerande ir betydande.

Det fenomen som bist beskrivs med termen institutionell socialisation
fortjanar ocksa att uppmiarksammas. Enligt forestillningen hirom finns det
en tendens att tjainstemin accepterar de normer och tllagnar sig de virde-
ringar som dr forharskande i den arbetsgemenskap i vilken de ingar. Den ré-
dande institutionskulturen leder med andra ord till en asiktshomogenise-
ring. Tidigare "avvikande” individer anpassar sig. Det kan vara friga om en
utveckling fran indifferens till aktivt engagemang i de centrala sakfrgorna
likavil som ett genuint omtinkande. Inslag av opportunism kan inte heller
uteslutas. De utstotningsmekanismer om vilka talades i foregiende stycke
kan ges en forstirkande effekt dll foljd av att socialisationsprocessen far en
selektv karaktir. Det bor dven pépekas att processen inte bor tillmitas allt-
for stor verkan da det giller just tankevirld och virderingar; dess betydelse
brukar frimst beskrivas som en disciplinering av tjansteminnens beteende-
monster (se t.ex. Legreid—Olsen, 1978).

Vad hirefter giller den politiska styrningen av rekryteringen till statsfor-
valtningen inleder vi framstillningen med ett citat fran det ér dd vi genom-
forde vér undersdkning:

Den slutsats som méste dras av den socialdemokratiska regeringens
utndmningspolitik under 1980-talet ir, att en omfattande politisering
de facto har kommit till stdnd vad giller framfor allt verkschefer, men
tll icke obetydlig del ocksd inom utrikesférvaltningen. Konsekvensen
av detta méste vid ett regeringsskifte bli att den tilltridande regering-
en har full rtt att s3 snabbt den finner limpligt byta ut personer som
ar dllsatta pa politiska grunder ... Krittk mot kommande forindring-
ar i riktning mot ett mera renodlat s.k. spoilsystem skall riktas mot
dem som i betydande utstrickning fringatt regeringsformens bestim-
melser om grunderna for dllsittande av statlig tjinst.

(Bet. 1990/91, KU 30, 5.101 f)

S4 formulerades en moderat reservation tll konstitutionsutskottets
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granskningsbetinkande &r 1991. Kritk mot utndmningspolitiken i stort el-
ler mot enstaka tjanstetillsittningar har blivit ett vanligt inslag i den konsti-
tutionella granskningen av regeringens fogderi. Den omstindigheten att
det vid flera dllfillen hallits offentliga utfrigningar i gmnet med sittande el-
ler forutvarande statsminister som svarande har bidragit dll att 4mnet dg-
nats stor massmedial uppmirksamhet.

Regeringen forfogar i sin utmdamningsmakt 6ver ett viktigt styrinstru-
ment i strivan att dstadkomma god 6verensstimmelse mellan sina politiska
intentioner och dessas forverkligande. Den avsedda effekten kan uppnés an-
tingen genom att partivinner placeras pi strategiska tjinstemannabefatt-
ningar eller genom att man utndmner personer vilkas uppfattning pé ett
specifikt policyomrade anses borga for samstimmighet. Det senare kan,
men behover naturligtvis inte, leda dll att en partifrinde utses. Med stor
sannolikhet fir det dock den konsekvensen att uttalat samhillsengagerade
personer slar ut mer strikta imbetsmannatyper. Bigge rekryteringsmonst-
ren kan dirfor anses bidra till en 3siktsmissig harmonisering mellan politis-
ka och administrativa befatmingshavare.

Som Bertil Wennergren pédpekar i standardverket "I statens tjinst”
(1990, s. 85) anses tjanstetillsattningsbeslut vara ndgot av typexempel pa av-
goranden som grundar sig pa limplighetsbedémningar och inte pa strikt
rittsliga 6vervidganden. Redan av detta skil stiller det sig besvirligt att "be-
visa” att missbruk av utndmningsmakten forevarit; det fordras ytterst flag-
ranta fall for att driva hem en sddan uppfattming. Vidare dr den ibland fram-
forda meningen att man med hinvisning till en foretagen kartliggning av
en viss tjinstemannakategoris partipolitiska sammansitting kan gora be-
stimda utsagor om att en otillbérlig politisering forekommit knappast hall-
bar. Situationen ir i sjilva verket mycket mer komplicerad. Detta i sin tur
gor att den i den allmidnna debatten och i den vetenskapliga litteraturen
vanligen forekommande definitionen av politisering, ungefir ”party politi-
cal favouritism in recruitment and promotion of civil servants ” (Stahlberg,
1987) framstir som alltfor sniv. I denna bok anvinds dirfor ett bredare be-
grepp. Med politisering avses atgirder och omstindigheter som leder till
okad politisk Gverensstimmelse/harmoni mellan regering och administra-
tion. Begreppet inrymmer som synes sévil partipolitiskt firgad rekrytering
och gradpassage som sjilvselektion och institutionell socialisation.

Utnimningsmakten

Vad som ovan sagts ir dgnat att nigot nedgradera forestillningarna om be-
tydelsen av regeringens medvetet forda rekryteringspolitik. De tétt ter-
kommande diskussionerna om hur denna skall utformas och de konkreta &t-
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girder som féretagits pd omradet vitmar emellertid om den vikt som in-
strumentet tillmits. Négra notiser om de senaste drtiondenas forandrings-
arbete fortjanar darfor att limnas; till en del kan de tjana som bakgrund till
den f6ljande framstillningen.

For det forsta har upprittats en vixande “frikrets” inom vilken rekryte-
ring grundad p3 politisk hemvist s smaningom av alla liger kommit att be-
traktas som helt legitim. Det viktigaste exemplet hir utgor statssekreterar-
na. Befattningarna inrittades 1917 och var dé tinkta som klart politiska
tjanster. Lange kom emellertd statssekreterargruppen, oavsett regeringens
politiska firg, att bestd av sdvil partipolitiskt som administrativt meriterade
personer. Under 1970-talet dgde emellertid en successiv politisering 1uin
och ”genombrottet” intriffade 1976 i och med att samtliga statssekreterare
limnade sina poster i anslutning till det dé intriffade regeringsskiftet. Det
nya ldget manifesterades i en 6verenskommelse mellan den avgdende social-
demokratiska och den tilltridande borgerliga regeringen. Den nya rege-
ringen forband sig att sérja for att de avgdende statssekreterarna snarast
mojligt skulle erhélla tjanster som i friga om karaktir och ekonomiska for-
maner motsvarade statssekreterartjinsterna. Sddana avtal triffades dven vid
de nirmast foljande regeringsskiftena, men frin 1982 har successivt vissa
begrinsningar av dtagandet skett (Larsson, 1986, s.74; SOU 1985:40, bil .4;
skr.1994/95:225). En andra grupp som hir 4r av intresse ar informations-
sekreterarna (pressekreterarna), vilka har som huvudsaklig uppgift att un-
derlitta statsridens relationer med allminhet och massmedia. Varje statsrad
har numera en p4 politiska grunder utsedd informationssekreterare till sitt
forfogande. Vidare bor omnimnas att det skett en tillvixt, om 4n méttlig, av
de redan under mellankrigstiden kinda befattningarna som politiskt sak-
kunniga. Under perioden 1988-91 uppgick antalet till mellan 70 och 75
personer (bet.1993/94, KU 30, 5.10). De tre hir uppmirksammade katego-
rierna plus ytterligare ett antal befattningshavare i kanslihuset utgér i run-
da tal 150 personer och kan sigas st for spoilsystemet i svensk tappning. I
den fortsatta framstillningen blir dock endast den delgrupp som bestir av
statssekreterarna uppmirksammad

For det andra har en férindring intriffat som innebir att en viss om-
provning av de meriteringsgrundande kriterierna skett. Enligt 1809 ars re-
geringsform skulle vid tillsdttning och befordran av statliga tjinstemin av-
seende endast fistas vid de s6kandes fortjanst och skicklighet. Med fortjanst
kom man enligt praxis att forstd antal tjinstedr i statlig tjinst med speciell
hinsyn tagen tll verksamhet inom den ledigférklarade tjinstens omréde.
Med skicklighet avsdgs allmin kompetens och limplighet for ifrigavarande
tjanst. Den gamla bestimmelsen 6verfordes dll 1974 irs regeringsform,
dock med den dndringen att fortjanst och skicklighet ej vore att anse som de
enda sakliga grunder som borde beaktas. Ett decennium senare skedde yt-
terligare en forindring. Den socialdemolaratiska regering som tilltridde
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1982 uppstillde som ett centralt politiskt mél att 4stadkomma f6rnyelse och
utveckling av den offentliga sektorn (se t.ex. regeringens skrivelse
1984/85:202). Som ett led i dessa strivanden beslutade 1985/86 irs riksdag
att infora en bestimmelse i lagen om offentlig anstillning, innebirande att
vid tjanstetillsitmingar skulle, sivida det inte fanns nigra skil emot, skick-
lighetskriteriet prioriteras. Det understroks att detta foretrade for en av dll-
sdttningsprinciperna inte var avsedd att innebira nagot avsteg fran de sakli-
ga grunder som enligt konstitutionen utgjorde de enda giltiga bedémnings-
grunderna vid tjinstetllsitming. Det framholls ocksd att den foreslagna
dndringen redan, i praxis, kommit att tillimpas. I propositionen och i férar-
betena dll denna gjordes ocksa vissa preciseringar av vad skicklighet stod
for. Begreppet innefattade savil relevant yrkeserfarenhet som personliga
egenskaper. Till de senare horde kreativitet, mognad, ledarférméga, sjilv-
stindighet samt egenskaper som frimjar effektv samverkan i en arbetsge-
menskap.

En tredje reformverksamhet som #gt rum ir att se som atgirder dgnade
att "forstdrka riksdagens och regeringens fortlopande styrning och uppf6lj-
ning av de statliga myndigheternas arbete” (prop. 1986/87:99, s.11). Ett sitt
att dstadkomma detta vore att dgna storre uppmirksamhet dt rekryteringen
av chefsposterna inom den statliga férvalmingen. Tre skilda atgirder lyftes
sarskilt fram. For det forsta borde rekryteringsbasen vidgas pé sa sitt att
personer utanfor statsférvaltningen i 6kad utstrickning erbjods chefsbefatt-
ningar inom densamma. For det andra borde olika dtgirder sittas in for att
dstadkomma 6kad omsittning pa chefsposterna. For det tredje borde rege-
ringen ges Okade mojligheter att koncentrera sig pd tllsittningsirenden
som gillde de hogsta posterna; utnamningar pa lagre nivder borde delege-
ras tll respektive myndigheter.

Den empiriska undersékningen

Ambitionen med den undersckning som redovisas i det féljande har varit
att med anlitande av ngra indikatorer beskriva hur det administrativa topp-
skiktets politiska fysionomi tedde sig i borjan av 1990-talet. Nir det later sig
gora, jamfors resultaten med dem som framkommit i motsvarande under-
sokning av védra politikergrupper samt med data som presenterats i andra
studier. Det material som huvudsakligen kommit till anvindning ar dels be-
fatmingshavarnas egna inplaceringar pé en vinster-hogerskala, dels samma
personers uppgifter om medlemskap/fortroendeuppdrag i partipolitiska or-
ganisationer.

Det vore naturligtvis 6nskvirt att redovisningen av topptjinsteméinnens
politiska orientering baserades pa av dem sjilva uppgivna partisympatier.
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De har emellertid inte ombetts avge en sjilvdeklaration av detta slag. Skilet
har varit ett befarat betydande svarsbortfall och risker for menliga effekter
pd intervjusituationen 6ver huvud taget; flera tidigare undersckningar har
drabbats av sddana effekter.?

Det har emellertid bedémts som mojligt att skapa en acceptabel ersitt-
ning for partivariabeln. Respondenterna har ombetts att placera in sig sjilva
pd en vinster—hogerskala (konstruerad pi det sitt som framgér av figur 4.1).
Forfarandet har uppenbarligen godtagits: Av dem som stillde upp for inter-
vju har mindre 4n 6 procent underlitit att placera in sig pa skalan. Det mas-
te dock medges att en och annan av de svarande fore ifyllandet “knorrade” en
smula, formenande att det var mycket vanskligt att ge ett adekvat uttryck for
sina politiska grundvirderingar genom en enda markering pé skalan.

Mitningar av likartat slag har i Sverige kontinuerligt foretagits pa viljar-
nivé och vid nigot dllfille dven pa riksdagsniva. De forskare som ansvarat
for dessa mitningar menar sig kunna konstatera att vinster—hogerdimen-
sionen ir en realitet i svensk politik. Viljarnas sjidlvuppskattade vinster—ho-
gerpositioner ir t.ex. den ideologiska markering som har starkast samband
med partival. Det fortjinar ocksd att framhallas att den pé senare ar upp-
mirksammade s.k. grona dimensionen knappast gjort viljarna osikrare i att
bedéma partiernas positioner pa en vinster—hogerskala. Forskarna framhal-
ler dven att det rider en férhéllandevis hog grad av 6verensstimmelse mel-
lan parlamentariker och viljare, nir det giller att bedéma respektive parti-
ers placering pé skalan. Vad den enskilde bedoémaren faktiskt ligger in i
begreppen vinster och hoger varierar givetvis, men den biarande forestill-
ningen torde ungefirligen kunna anges som graden av samhillsingripande
(Gilljam-Holmberg, 1990, 5.92 ff).

For den undersokning som hir presenteras kan frigan stillas om det
finns anledning férmoda att politiker och administratorer har skilda per-
ceptioner av vinster—hdgerdimensionen. Foreligger med andra ord risk for
mitfel nir de bigge grupperna stills infor uppgiften att begagna ett och
samma mitinstrument? Det kan svirligen anféras omstindigheter som ta-
lar f6r ndgra storre skillnader. Administratorernas nira kontakt med politi-
ker och 6ver huvud taget deras involvering i det politiska livet gér tvirtom
en likartad begreppsuppfattning hégst sannolik.

En annan sak dr diremot om de bigge gruppernas olika roller och posi-
tioner ger utslag vid inplaceringen pé skalan. Viannonserade f6r denna fra-
gestillning redan i kapitlets korta inledning men tar f6rst hir upp den till
ndrmare skirskddan. Detta sker genom att vi refererar Aberbach et al.
(1981, 5.118) som tecknade fyra alternativa scenarier:

1) Administratérerna har "vested interests” i ett 6kat statsingripande och
kan av denna anledning forvintas som grupp std all vinster om polit-
kerna.
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2) Till foljd av social bakgrund, status och tradition har administratérerna
ett intresse av att existerande social ordning forblir oférindrad och f6lj-
aktligen en motvilja mot politiska dtgirder som dventyrar denna ord-
ning. Som f6ljd harav kan administratérerna som grupp forvintas std till
hoger om politikerna.

3) Administratorerna ir till sin liggning skeptiska mot ideologiskt extrema
stindpunkter &t sévil hoger som vinster. Som grupp tenderar de dirfor
”to pull toward the center”.

4) Arbetsfordelningen mellan politiker och administratérer leder dll att de
forra dr bendgna att fora in sina politiska stindpunkter inom en ideolo-
gisk ram, medan administratérerna lever i en virld av expertbedémning-
ar och handldggning av konkreta detaljer vilket predisponerar dem dll att
inta vdnsterpositioner i vissa fragor och hogerpositioner i andra. Den en-
skilde administrat6ren later sig dirfor inte entydigt bestimmas vad gil-
ler ideologisk position.

Sjilvselektion?

Viinleder vir empiriska undersékning med nigra notiser som 4r dgnade att
belysa fenomenet sjilvselektion. I en 6ppen friga ombads som bekant re-
spondenterna att ange av vilka skil de tagitanstillning i offentlig tjanst. Tre
koder var avsedda att rymma de svar som hade en tydlig (part)politisk di-
mension, nimligen (hir i forkortad form) "samhaillsintresse”, "paverkasam-
hillsutvecklingen” samt ”politiska/ideologiska skil”. Av statstjansteménnen
fick 13 procent markering pa den férstnimnda koden och 4 procent pé var
och en av de bidda andra. (Koderna var inte varandra uteslutande.) Motsva-
rande tal f6r kommunala tjanstemin var 28, 3 respektive 0 procent.

Siffrorna ligger onekligen pé en ldg nivd. De ger inte naimnvirt stod for
forekomsten av politisk sjilvselektion, allra helst som ”“samhallsintresse”
knappast 4r en variabel som i detta sammanhang kan tillmitas ndgon stor-
re relevans. Frigan dr emellertid om vi med vir mitning kan ge nigot de-
finitivt besked om hur det férhaller sig. Det kan ju vara friga om en pro-
cess Over lingre tid; selektionen kan naturligtvis realiseras genom
successiva val och stillningstaganden pé vdg mot de toppositioner véra re-
spondenter innehar. Men hirom kan vi inte ge besked.
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Statstjansteminnens positioner pa en
vinster—-hogerskala

I den vinster—-hogerskala som presenteras i figur 4.1 redovisas det aritme-
tiska medelvirdet f6r var och en av de kategorier vi undersokt. Resultaten
tyder pé savil stor dsiktsmissig spridning som pa betydande Gverensstim-
melser i ideologisk orientering. Klart lingst vinsterut placerar sig, naturligt
nog, de socialdemokratiska statssekreterarna. Narmast dll hoger hirom,
men med en klar vinsterprofil, grupperar sig departementsrdd och general-
direktorer mycket nira varandra. Tidnsteminnen i de centrala dgmbetsver-
ken placerar sig diremot nistan lika lingt till héger som departementsrid
och generaldirektorer gjorde vinsterut. Affarverkens tjanstemin, slutligen,
intar en mycket klar flygelposition 4t hoger.

Figur 4.1. Hogre statstjinsemins egenhindiga inplacering pa en
vinster—hogerskala. Genomsnittsvirden.
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For att "forankra” skalan i rddande partpreferenser liter vi riksdagens
"r6d—grona block” (1990/91 ars uppsittning), bestdende av socialdemokra-
ter, vinsterpartister och miljopartister, respektive forsamlingens borgerliga
parter, nimligen moderater, folkpartister och centerpartister, utgéra jam-
forelsepunkter. Foretridarna for den forstnimnda konstellationen fir ett
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genomsnittligt skalvirde pa -2,6, foretridarna for det andra blocket +0,9.
Vi kan alltsd observera att statssekreterarnas virde, knappast 6verraskande,
ar praktiskt taget identiskt med det som riksdagens rod—grona block uppvi-
sar. De centrala ambetsverkens tjinstemin har ett virde som ligger nira det
borgerliga blockets, medan departementsrdd och generaldirektorer ligger
klart vinster dirom och tjanstemidnnen i affirsverken klart hoger dirom.
Det m3 hir inskjutas att mittpunkten pa vér skala inte markerar nigon di-
stinkt grans mellan individerna i respektive partiblock. Det ir inte ovanligt
att personer som sympatiserar med nigot av de borgerliga mittenpartierna
ser sig sjdlva som foretridare for en vinsteruppfattning — om 4n inte ndgon
extrem sidan.

I detta ssmmanhang fortjanar ocksd uppmirksammas i vad man de resul-
tat vi redovisat i figur 4.1 stimmer 6verens med den undersokning av statli-
ga tjinstemins partipreferenser som foretogs tvd decennier tidigare (Chri-
stoffersson et al,, 1972, 5.65 ff). Det dr av atskilliga skl ytterst vanskligt att
gora en sddan jaimforelse. Den enda mer bestimda utsaga som later sig go-
ras om intriffade férandringar dr att departementens chefstjinstemin (ex-
klusive statssekreterarna) uppvisar en mer markerad vinsterprofil nu n
tidigare (generaldirektorerna blev inte sirredovisade i den refererade un-
dersokningen). Vidare bér nimnas att den av maktutredningen 1989/90 ge-
nomférda undersokningen av den svenska elitens partipreferenser gav ett
resultat som kan sigas ha visat 4t samma hall som vir undersékning:

Till de mer anmirkningsvirda resultaten hor det socialistiska verta-
get inom stora delar av den hogre statsforvaltningen. Nagon siddan

tendens har i tidigare studier ej entydigt kunnat belidggas.
(SOU 1990:44, s.352.)

Ett annat sitt att undersoka skalans innehallsliga egenskaper ir att prova
om den svarar mot den gingse beskrivningen av densamma, nimligen att
vara ett matt pa instillningen till samhallsingripanden. I det fér undersok-
ningen insamlade materialet finns ingen fraga som pa ett helt invindnings-
fritt sitt skulle kunna utgora en test pd beskrivningen i friga. En viss rele-
vans torde dock kunna tilliggas f6ljande kortsvarsfriga: "Politikerna bor ha
ett storre inflytande 6ver landets ekonomiska liv.” Svarsfordelningen bland
dem som instimmer i detta pastiende visas i tabell 4.1.

I tabell 4.1 framtrider en bild som visar god 6verensstimmelse med pla-
ceringarna pé vinster—hogerskalan.’ Departementsrdden och generaldirek-
torerna uppenbarar sig dnyo som siamesiska tvillingar, dsiktsmissigt sett.
De centrala verkens tjinstemin finner i betydligt mindre utstrickning fog
for pastdendet och bland affirsverkens tjinstemin ir sympatierna mycket
begrinsade.
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Tabell 4.1. Instillning dll pdstdendet "Politikerna bor ha ett storre
inflytande 6ver landets ekonomiska liv”. Procent.

Instimmer delvis Instimmer helt
Statssekreterare 40 25
Generaldirektorer 37 14
Departementsrad 43 15
Chefstjanstemin i ambetsverk 23 14
Chefstjinstemin i affirsverk 19 3

De redovisade resultaten och resonemangen ger knappast stod for den fo-
restidllning som innebir att de som har sin utkomstinom den offentliga sek-
torn till f6ljd av "vested interests” skulle placera sig till vinster om politi-
kerna. Som Aberbach et al. (1981, s.118) papekar ir detta en uppfattning
som oftast hivdas av hogerorienterade politiker vilka befarar ett tjinste-
mannavilde. Forestillningen har emellertid ofta givits en mer preciserad
och dirmed kanske nagot rimligare utformning genom att den fitt innebi-
ra att personer sysselsatta inom en viss sektor politiskt skulle arbeta for just
dennasektors expansion. Om denna férestillning ir rikdg — vilket det knap-
past givits 6vertygande bevis for — behover den i och for sig inte ge utslag i
form av en vinsterposition pa en ideologisk skala (jfr Lewin 1988, kap. 4).

For att nu dtergé tll bilden av de olika gruppernas placering pa vins-
ter—hogerskalan si tecknades den med anvindande av ett grovt mitt som
blott gav begrinsad information. Det framstér dirfor som 6nskvirt att ge en
mer nyanserad bild. Den framtrider i tabell 4.2. Skalan har hir delats upp i
tre lika stora “zoner”, namligen "klar vinster” (-2, -3, —4), "mitt” (-1, 0, +1)
och "klar hoger” (+2, +3, +4). Det maé forutskickas att en sddan uppdelning
resulterar i timligen smé absoluta tal i respektive celler, varfor tabellens
uppgifter inte tlliter ndgon pressning.

En forsta iakttagelse som tabellens siffror ger grund for dr den stora an-
del administratérer som redovisar klara (parti-)politiska stillningstaganden,
antingen vinsterut eller hogerut. I samtliga undersékta tjinstemannagrup-
per dr det blott ca en tredjedel som har placerat sig i en mittenposition,

Tabell 4.2. Statstjinstemins (utom statssekreterare) egenhindiga inplace-
ringar pa en vinster-hogerskala fordelade efter position pé ska-
lan. Procent.

Klar Mitt Klar

vinster héger
Generaldirektorer 53 28 19
Departementsrid 58 29 13
Chefstjanstemin i ambetsverk 16 36 47
Chefstjanstemin i affirsverk 7 38 55
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och dirdill 4r O-alternativet det minst anvinda av de tre markeringsmdjlig-
heterna.* Detta resultat 6verraskar. Av de férvintade” dsiktsmonster som
Aberbach et al. redovisade foref6ll det rimligt att satsa en slant pa "the pull
toward the center”, om in knappast pé grund av att administratérerna till
sin allminna liggning skulle kunna tinkas vara frimmande for tydliga still-
ningstaganden utan beroende pa att deras arbetssituation och gingse nor-
mer for administrativt beteende skulle styra dem mot jamforelsevis utsldta-
de ideologiska profiler.

En annan kommentar som fortjanar att goras ir att tabellen ger en ytter-
ligare belysning av ”virderingsgapet” mellan & ena sidan generaldirektérer
och departementsrdd och 4 andra sidan verkstjinstemin under generaldi-
rektorsnivd. Utsagor om spianningar mellan verkschefen och dennes nir-
mast underlydande berittigar dock de meddelade siffrorna inte till. Sidana
eventuella slutsatser maste bygga pé en avsevirt mer detaljerad undersok-
ning 4n vad som hir kunnat komma i friga.

For riksdagsledamoterna blir sifferserien 58, 18, 18 for klasserna klar vins-
ter, mitt, klar hoger. (Ett bortfall pd 7 procent var helt koncentrerat till det
rod-grona blocket.) Man observerar att siffrorna stimmer tamligen vil 6ver-
ens med dem som tabellen visade for generaldirektorer och departementsrad.
Saken skulle kunna uttryckas s, att de bigge kategorierna av topptjanstemin
dsiktsmissigt sett vil uppfyller kravet pd "representative bureaucracy”. Tas i
stillet alla vara fem statstjainstemannakategorier i betraktande och slis ihop
till ett enda kollektiv far vi foljande serie procenttal (efter vederborligt vig-
ningsforfarande): klar vinster 30, mitt 31, klar hoger 34, bortfall 5. Statstjans-
temannakarens toppskikt framtrider vid en sidan berikning med en politisk
tyngdpunkt som ir férlagd tydligt tll hoger om riksdagens.

Redovisningen sa hir 1angt har gillt jimforelser mellan véra utvalda tjans-
temannakategorier. En annan infallsvinkel pd materialet 4r att jimféra vins-
ter-hogerorienteringen for tjanstemin som ér verksamma inom olika sak-
omriden; nigon uppdelning efter befattning sker alltsd inte och frin
undersokningen undantas den politiskt homogena gruppen av politiska
tjanstemain, dvs. statssekreterarna. En grovuppdelning av statsverksamhe-

Tabell 4.3. Vinster—hogerorientering for statstjanstemin (utom stats-
sekreterare) inom skilda verksamhetsomriden. Procent.

Klar Mitt Klar

vinster héger N
Fysiskt skydd 21 34 45 36
Social vilfird, utbildning 42 32 26 34
Infrastruktur, handel, industri 28 30 42 65
Kontroll och tillsyn 14 36 50 22
Internadministration/finansiering 42 43 15 23
Totalt 180
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ten i ett mindre antal sektorer drabbas ofrdnkomligen av en viss godtycklig-
het och den som hir redovisas undkommer inte en sddan invindning. Det
bor ocksé framhallas att uppdelningen inte gjorts med sikte pa att i forsta
hand anvindas i det sammanhang som hir ar aktuellt.

Tabell 4.3 visar upp tva klart olika utfall: Det ena giller vilfirds-/utbild-
ningssektorerna och internadministration/finansiering med en tydlig vins-
terprofil, det andra Gvriga sektorer med en lika tydlig hogerprofil. Det ar
fraga om tydliga utslag. Vi hade riknat med att vilfirds-/utbildningssektorn
skulle uppvisa den klart tydligaste vinsterprofilen. Man erinrar sig litt en
nytilltradd borgerlig statssekreterares malande beskrivning:

Nir Jan-Erik Wikstréom och jag i oktober 1976 tigade in i Utbild-
ningsdepartementets lokaler vid Mynttorget i Gamla stan, méttes vi
av en skog av roda nilar. Sex av dtta oavsittliga chefstjanstemin var

aktiva socialdemokrater.
(Lewin, 1983,.91.)

Den markanta vinsterorienteringen inom det verksamhetsfilt som rubrice-
rats internadministration/finansiering framstir som ndgot ovintad. Nigon
bra forklaring till detta resultat kan vi inte ge; det 1aga antalet observationer
inom sektorn jimte den nyss pdpekade svirigheten att finna invindningsfria
indelningsgrunder har sannolikt i h6g grad spelat in.

En analys som il vissa delar bor "svara mot” vad som illustrerats i tabell
4.3 giller samband mellan inriktning pd akademisk utbildning och vins-
ter—hogerposition. (For férdelningen pa olika utbildningskategorier, se ta-
bell 3.5.) Resultatet presenteras i tabell 4.4. Det kan i det stora hela sigas
vara en siffermissig precisering av gingse men litet vaga forestallningar.
Sambhillsvetarna intar flygelpositionen till vinster och teknikerna dll hoger,
medan jurister och ekonomer hamnar diremellan. For de bida sisthimnda
grupperna kan en balans iakttas mellan andelen klara vinstersympatis6rer
och klara hogersympatisérer. Som beskrivits i kapitel 3 visar en jamforelse

Tabell 4.4. Vinster-hogerorientering hos statstjanstemin (utom stats-
sekreterare) med olika inriktning pé sin akademiska utbildning.

Procent.

Klar Mite Klar

vinster hoger N
Jurister 36 36 28 36
Ekonomer 30 40 30 29
Samhillsvetare 38 45 17 29
Tekniker, naturvetare 20 29 52 35
Tot.alt 129
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med situationen 1970 att den relativa andelen ekonomer och samhillsveta-
re inom statsforvaltningen 6kat nigot pa juristernas bekostnad. Sa langt
siffrorna i tabell 4.4 kan ges bevisvirde har denna férskjutning inte i sig
inneburit nidgon forindring i det administrativa toppskiktets politiska ut-
seende.

Statstjinsteminnens partimedlemskap

Intervjupersonerna ombads uppge om de var medlemmar i och innehade
fortroendeuppdrag i nigon partipolitisk organisation. Dessa frigor stilldes
ocksé i borjan av 1970-talet till samma tjanstemannakategorier. Utfallet av
de bigge undersokningarna redovisas i tabell 4.5.

Man kan dir utan svérighet utldsa ett markant 6kat partiengagemang —
operationaliserat pé detta sitt — hos kategorierna statssekreterare, generaldi-
rektorer och departementsrdd, medan diremot chefstjanstemiannen pé cen-
trala dmbetsverk och affirsverk bigge uppvisar en svagt vikande tendens.
Den sistnimnda utvecklingen 4r den som ocksa giller for befolkningen i
stort; pa medborgarniva ir nedgéngen dock avsevirt kraftigare. Okningarna
i tabellens 6vre del framstir mot denna bakgrund som anmirkningsvirda.
Ett perspektiv pd graden av partianslutning inom tjinstemannaleden ger
uppgiften att motsvarande siffra for rikets rostberittigade befolkning stanna-
de pd strax under 10 procent. De som befolkar topposterna inom forvalt-
ningen 4r alltsd en "elit” ocksé i friga om politiskt engagemang.

Tabell 4.5. Statliga tjanstemins medlemskap och fértroendeuppdrag i poli-
tiska partier 1971 och 1990. Procent.

Medlemskap Fortroendeuppdrag

1971 1990 1971 1990
Stamsekreterare 46 100 23 40
Generaldirektérer 30 49 0 6
Departementsrad 22 36 7 9
Chefstjinstemin imbetsverk 21 18 7 7
Chefstjinstemin affirsverk 17 13 2 7

Kalla: Uppgifterna for 1971 har himtats frin Mellbourn, 1979, s.102.

Frigan instiller sig om det betriffande 1990 ars siffror ar mojligt att utldsa
négot samband mellan partimedlemskap och inplacering p vinster-hoger-
skalan. Vi delar upp vér skala i samma tre "zoner” som skedde i tabell 4.2.
Huvudresultatet i tabell 4.6 ir entydigt. Det ir "vinsterfolket” som stir for
det i sirklass kraftigaste partipolitiska engagemanget.
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Tabell 4.6. Procentuell andel partianslutna inom respektive vinster-/
hogerkategori fordelade pa tjanstemannakategorier.

Klar vinster Mitt Klar hoger
Generaldirektorer 88 22 20
Departementsrad 50 23 20
Chefstjinstemdn ambetsverk 42 23 9
Chefstjinsteman affirsverk 0 9 13

Fors ocksa statssekreterarna med sin hundraprocentiga partianslutning in i
bilden blir omdémet 4n mer befogat. Det har sitt intresse att jimfora detta
resultat med det som bygger pé en &r 1969 genomford enkitundersékning
av statstjanstemannakaren (Christoffersson et al., 1972, s.71). Enligt denna
studie var andelen partimedlemmar ca 20 procent, savil bland dem som
hade socialistiska som bland dem som hade icke-socialistiska partipreferen-
ser. Olika mitmetoder och urval gor att en jimforelse maste ske med stors-
ta forsiktighet. Vivdgar dock filla det allmanna omdémet att ndgot har hint
och att det som hint ir att politisk hemvist numera pi ett tydligare vis ger
utslag.

De kommunala tjansteminnens politiska profil

Vira undersokningsgrupper pé tjanstemannaniv i de stérsta kommunerna
fick sig samma vinster—hogerskala forelagd som sina kollegor i statlig tjanst.
En mycket klar skillnad mellan kanslichefer och socialchefer kan observe-
ras. De forra erholl genomsnittsvirdet +0,7 och hade 0-alternativet som sin
vanligaste markering, de senare uppvisade en tydlig vinsterorientering och
erholl virdet -1,9. Gruppernas hypotetiska inplacering i figur 4.1 skulle re-
sultera i att kanslichefernas markering sammanfaller med den for de centra-
la dmbetsverkens tjanstemin, medan socialcheferna skulle hamna mitt
emellan departementsrdden och statssekreterarna. Vidare kan upplysas att
socialchefernas siffra ar identisk med den f6r de socialdemokratiska kom-
munstyrelseordférandena. Det mé ocksi erinras om det nyss presenterade
material som visade pa skillnader mellan statstjanstemin verksamma inom
skilda samhallssektorer. Studien pd kommunal nivd ger ytterligare, och 4n
tydligare, stod for att man i verksamhetens art har en faktor som ir viktig att
iaktta vid en djupare analys av spridningen av dsiktsmonstren inom tjins-
temannakollektivet.

Vad giller partimedlemskap kan konstateras att 1 kanslichef och 7 social-
chefer var anslutna. Samtliga 8 hade placerat sig i zonen “klar vinster” pd
vér skala; resultatet 6verensstimmer alltsd vil med vad som gillde for stats-
tjanstemannen.
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Topptjiansteminnens politiska grundvirderingar och
partiengagemang — slutsatser och reflexioner

Med tanke pé de fériandringar som intriffat i lagstiftning, praxis och synen
pé den offentliga sektorn framstar ndgra av undersckningens resultat som
hogst vintade och littforklarade, andra diremot som 6verraskande och
svartolkade.

Den genomférda studiens resultat kan sammanfattas i ett antal huvud-
punkter.

For det forsta kan iakttas en tydlig &siktsmissig skillnad mellan & ena si-
dan statssekreterare, departementsrdd och generaldirektorer, och 4 andra
sidan chefstjinsteman under generaldirektGrsniva i centrala ambetsverk och
affarsverk. Tuschstrecket gar alltsd inte mellan departement och verk utan
tvdrs igenom verkshierarkin med dess hogsta nivd som vinsterorienterad
och dess narmast ligre nivd som hégerorienterad.

For det andra kan konstateras att det stora flertalet tjinstemin redovisar
en tydlig orientering vinster- respektive hoger ut. Endast en tredjedel av
statstjgnsteminnen hamnar i mittzonen och blott 7 procent av samtliga har
markerat sig for O-alternativet. P4 kommunal nivé utgor kanslicheferna ett
undantag frin detta spridningsmonster, frimst genom att 40 procent place-
rat sig i absoluta mitten.

For det tredje bor framhillas den tydliga skillnad i politiska grundvirde-
ringar som visar sig for tjinstemin anstillda i olika verksformer. Affirsver-
kens befattningshavare intar en mycket tydlig flygelposition pa skalans hog-
ra del.

For det fjirde finns uppenbarligen ett samband sdvil mellan politisk
grundsyn och verksamhetsfilt som mellan denna grundsyn och utbildning-
ens inriktning.

Ytterligare ett resultat virt att framhélla 4r den fordndring som intriffat
i friga om de ledande statstjainsteminnens partiengagemang. Att de pd
1970-talet knidsatta rekryteringsprinciperna for statssekreterarna resulterat
i att samtliga tillhérande denna grupp numera ir partianslutna ir naturligt-
vis inte Overraskande. Ddremot ir den klart forh6jda anslutningsgraden for
generaldirektorer och departementsrad ett anmarkningsvirt resultat, i syn-
nerhet som det 4r de med en klar vinsterprofil som svarat f6r uppgéngen.
Det dr ocksé virt att uppmirksamma att samtliga undersokta kategorier av
statstjanstemdn i storre eller mindre grad kan uppvisa en hogre partipolitisk
organisationsgrad 4n medborgarna i gemen. De kommunala socialchefer-
nas mycket frekventa enrollering i partiorganisationer ar ocksa det virt att
understryka.

De som bekldder de administrativa topposterna kan alltsd sammanfatt-
ningsvis sigas i betydande utstrickning ha markanta politiska grundupp-
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fattningar och i manga fall ha manifesterat detta genom medlemskap i be-
fintliga partiorganisationer. P4 riksnivé r forhallandet framfor allt giltigt
for dem som ir verksamma i centrum for det politiska livet, dvs. i departe-
menten. Vi har tidigare i detta kapitel uttalat visst stod for rimligheten i
Aberbachs et al. hypotes att tjanstemidnnen skulle ha en tendens att &sikts-
missigt gruppera sig inom vinster-hogerskalans mittzon. Hypotesen har
emellertid eftertryckligt falsifierats. Vilka grundforestillningar vara respon-
denter idn var forsedda med nir de inledde sin karridr inom férvaltningen
har de knappast under resans gang i ndgon nimnvird utstrickning forflyt-
tat sig mot mitten. Snarare forefaller de tankegidnger som Robert Putham
en gang utvecklade (Putnam, 1976, s.87 ff) ha haft giltighet. Enligt Putnam
fick de som tillhérde det administrativa toppskiktet i sin tjansteutévning
och tack vare den milj6é som de arbetade i tillgéng till riklig och viktig in-
formation. Denna kunde de tolka och strukturera i termer av politiska
grunduppfattningar med koppling till en traditionell vinster-hogerskala.
Pumam hivdade ocksa att de ledande tjansteminnens politiska forestill-
ningsvirld utvecklades till att bli stabilare och mer djuplodande 4n hos
medborgaren i gemen.

Vi har i vdra analyser sett det som angeldget att i stor utstrackning redo-
visa var och en av vira tjinstemannagrupper for sig. De framtagna resulta-
ten visar att detta varit fruktbart; ménga for den fortsatta framstillningen
virdefulla nyanseringar har kunnat géras. Om vi hir i stillet betraktar stats-
forvaltningens toppskikt som en enda kategori ér tvé slutsatser sirskilt vik-
tiga att framhalla. Den ena ir att den administrativa elitens politiska tyngd-
punkt ligger inte ovisentligt till héger om den politiska elitens. Den andra
ar att graden av dsiktsspridning inte i ndgon hogre grad skiljer sig at. Med-
an tva av tre statstjansteman placerat sig i ndgon av de tvd yttre zonerna pa
vinster—hogerskalan har tre av fyra riksdagsledaméter gjort samma posi-
tionsbestamning for sin del.

I flera av de kommande kapitlen blir det anledning att nirmare granska
samband mellan & ena sidan de nu blottlagda politiska grunduppfattning-
arna och partipolitiska bindningarna och & andra sidan vissa virderingar
och attityder hos tjinsteminnen. Detta giller sddant som synen pd den
egna rollen i policyprocessen, bedémningen av hur relationerna till den
politiska sfiaren utvecklats, instdllningen till hur makt och inflytande 6ver
Sveriges politiska liv bor utskiftas mellan olika institutioner och organisa-
tioner m.m.

Vad giller effekterna av vinster-hogersympatiernas olika forankring
hos olika tjanstemannakategorier skall hir blott en notering goras. Det
giller skillnaden mellan generaldirektorer och 6vriga chefstjinstemin pé
verken. Aven om de iakttagna olikheterna i 4siktsstruktur har sin givna be-
tydelse for forvaltningens sitt att fungera ar dess faktiska effekt dock tim-
ligen begrinsad. Det ir ju inte s& att de olika tjinstemannakategorierna
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verkar som kollektiva storheter mot eller med varandra. Det 4r i stillet den
dsiktsstruktur som rader inom varje institutionellt definierat policyomréde
som ir utslagsgivande for om samverkan eller motsittningar utmirker re-
lationerna. Hirtill kommer som allmint modererande faktorer sédant som
hierarkisk ordning, fastlagd arbetsférdelning och befintlig tjainstemanna-
kodex in i bilden.

Det kan tll sist vara anledning att knyta an till de resonemang och fakta
som presenterades i de forsta avsnitten av detta kapitel. Kort sagt: Hur skall
de vunna resultaten férklaras?

Den acceptans av statssekreterarbefattningarnas politisering som intraf-
fat har sjilvfallet givit klara utslag i vira data. Det 4r numera friga om en
homogen kategori av politiskt tillsatta tjinsteman. Forindringen i synen pa
statssekreterarna har ocksa haft foljder for rekryteringen till verkschefspos-
terna, sivil direkt som — av allt att ddma — indirekt. Med direkt effekt avses
hirvid placeringen av tidigare statssekreterare som generaldirektorer till
f6ljd av 6verenskommelsen mellan partierna att sitta upp ett skyddsnit for
dem som entledigats i anslutning till regeringsskiften. Med indirekt effekt
menas att sjilva Gverenskommelsen jimnat vigen for placeringen av stats-
sekreterare pd administrativa topposter ocksé vid andra dllfillen 4n vid re-
geringsskiften. Enligt en undersékning avseende perioden 197683 besattes
var femte ledig verkschefspost av forutvarande statssekreterare (SOU
1985:40, bilaga 4), och en av oss foretagen undersékning av samtliga de ge-
neraldirektorer som tjanstgjorde i borjan av 1990-talet visar att var sjitte
person tidigare tjanstgjort som statssekreterare.

Som tidigare beskrivits har en successiv uppluckring av fortjanst-/skick-
lighetskriterierna dgt rum. Onekligen finns det numera storre utrymme fér
skonsmissiga bedomningar av tinkbara kandidaters limplighet for en viss
post. Den rekryteringsstyrning med politiska fortecken som later sig urskil-
jas bor nog ocksa ses som ett moment i den forindring i styrningsfilosofi
som varit s tydlig under senare ar. (Ndrmare hdrom i kapitel 10.) Satsning-
en pd mélstyrning dr avsedd att ge ett storre utrymme for sjilvstindigt age-
rande pé forvaltmingsnivin. Rekryteringsstyrning av det slag som hir disku-
teras kan sdgas utgora en viss sparr mot att denna sjilvstindighet utnyttjas
pé ett sdtt som de politiska organen inte finner godtagbart.

Det nu férda resonemanget kan pd goda grunder formodas ha haft
storst relevans for rekryteringen av generaldirektorerna. Ut6ver vad som
redan meddelats bor hir erinras om att manga av dessa befattningshavare
fatt ett 6kat beslutsansvar genom reformeringen av ledningen av verken.
Vad giller departementsraden kan de inledningsvis omnimnda sjilvselek-
tionsprocesserna — om nagonstans — ha givit sitt bidrag till utfallet, kanske
ocksa den foreteelse som lanserades under benimningen institutionell so-
cialisation.

En helt annan aspekt pa utvecklingen mé ocksi lyftas fram. Den har att
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gora med instillningen till de arbetsuppgifter och den arbetsmiljé som ve-
derborande kan parikna. Under senare ar har kunnat iakttas en tydlig stra-
van att ldta den offentliga verksamheten ta till sig synsitt och arbetsrutiner
som utvecklats pa den privata sektorn. De allt hardare kraven pa eftektivitet
i den offentliga forvaltmingen bor ocksa ha lett till att man vid rekrytering-
en kommit att fista forhallandevis storre vikt vid kompetens én vid politiskt
rittroende. Denna scenforindring, i synnerhet vad giller affirsverken, bor
ha fatt offentliga anstillningar att framstd som mer attraktiva for personer
som eljest sett en karridr inom niringslivet som mer tilltalande och naturlig.
Det skulle rentav kunna férhélla sig sd att det funnits personer med denna
bakgrund som sett det som angeliget att f6r egen del verksamt bidra till den
pigdende omvandlingen av den offentliga sektorn och i ett sddant stim-
ningslige latit enrollera sig i statstjainstemannakédren. Den av riksdagen ut-
talade rekommendationen av 6kad satsning pé externrekrytering bér ha un-
derldttat en sidan utveckling. Med koppling till det resonemang som nyss
fordes om generaldirektorerna kan hivdas att vad som nu sagts i viss man
bidragit till den skillnad i politisk grundsyn som redovisats for de bigge
hogsta fjinstemannanivierna inom verken.

Avslutningsvis fortjinar pdpekas att de férindringar som beslutats i friga
om grunderna for rekryteringen till statsférvaltningen — prioritering av
skicklighetskriteriet, breddning av rekryteringsbasen m.m. - inférdes under
senare hilften av 1980-talet. De hade dirfor vid tiden for vira intervjuer
dnnu inte kunnat sl igenom fullt ut. Vir undersokning intriffade med and-
ra ord under en 6vergingsfas.
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5

Intern dialog och externt
kontaktutbyte

"Sig mig vem du umgis med och jag skall siga vem du 4r.” ”Var du sitter
bestimmer var du stir” (dsiktsmissigt). Sentenser av det hir slaget stoter
man ofta pa. De férmedlar upplevelser av samband mellan olika foreteelser
i den minskliga tillvaron. Det kan svirligen bestridas att de innehéller at-
minstone en kérna av sanning. De kan hirmed tjina som startpunkt for ve-
tenskapliga studier och efter en viss hyfsning” bli foremail foér empiriska
tester.

Varfor ir en undersokning av kontaktutbytet intressant? Vilka analyser
framstir som mojliga och givande? Vilka slutsatser medger materialet och
hur kan en undersékning av det hir slaget kopplas tll andra delundersok-
ningar inom projektet?

En av utgingsférestillningarna infor den framstillning som foljer 4r att
upprittandet av en personlig forbindelse mellan tvé individer i ett poli-
tiskt/administrativt ssmmanhang har rationell grund. Oavsett om det giller
en i forfattmingar foreskrivenkommunikation, underhandsbesked, informa-
tion, kravframstillan, "pep talk” - kort sagt, vilken form och innehéll kon-
takten 4n har, ser vi den som en medveten dtgird, avsedd att ha viss effekt.
Foljaktligen bor de kontaktmonster som later sig urskiljas kunna ge besked
om dels vilka aktorer som ir involverade, i vilken utstrackning de 4r det och
hur kontaktménstret ser ut, dels ge underlag for allmidnna bedémningar av
det iakttagna kommunikationsnitets betydelse for det politiska systemets
satt att fungera.

Kartliggningen bor ocksa kunna belysa den friga som de klassiska elit-
teoretikerna sd mycket uppehéll sig vid men aldrig gav empiriska beligg
for, naimligen deras pastiende att eliten bildar en vil integrerad och fran
omgivningen tydligt avgrinsad enklav.

Virt material har ocksd medgivit en specialstudie av nigra av de effekter
som statsforvaltmingens geografiska decentralisering medfért. Vi kan uttala
oss om hur kontaktfrekvens och kontaktménster skiljer sig 4t mellan tjans-
temin stationerade i utlokaliserade myndigheter och deras kollegor i verk
beldgna i Stockholmsomridet.
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En annan frigestillning, som med tanke pd virt projekts allminna ut-
gangspunkter os6kt anmaler sig, dr vilka samband, om ndgra, som finns mel-
lan atdtyder och kontaktutbyte. For att illustrera med ett exempel: Har den
politiskt orienterade tjinstemannen ett annat och kanske livligare kontaktut-
byte dn en kollega som styvt haller pd klassiska tjanstemannaideal? Flera sa-
dana studier genomférdes i den forra forskningsrundan (se Aberbach et al.,
1981, s.219 ff samt Eldersveld et al., 1981, s.151 ff). Vi har emellertid be-
domt det som ett alltfor vanskligt foretag att med godtagbar precision gora
analyser av detta slag. For att en dylik studie skall bli givande fordras att man
kan uttala sig om samband mellan viss attityd och visst, uppgivet beteende,
dvs. i det hir aktuella fallet tagande av kontakt. Vi har emellertid inte tillgdng
tll en sddan "ren” beteendevariabel utan endast dll ett matt pa uppgiftslam-
narnas bedomning av hur ofta de varit i férbindelse med andra; vem som ta-
git initdatv dll kontakterna i frdga har vi inga data om.!

Vi kan inte heller med bestimdhet uttala oss om ett eventuellt orsaks-
samband i motsatt riktning, dvs. vilka foljder kontaktutbytet har for attityd-
bildningen; sikra utsagor hirom kriver mitpunkter bide fére och efter det
att utbytet dgt rum. Vanligen forestiller man sig att ett kontaktutbyte ar dg-
natatt inverka positivt pa personliga relationer, uppmuntra till gemensam-
ma aktdoner och ytterst bidra tll likartade virderingar och attityder. Det
finns emellertid andra som havdar att, om nu kontaktutbytet ver huvud ta-
get skall dllmitas ndgon nimnvird betydelse, sé dr det knappast i termer av
personliga atttydforindringar. Det ér snarare friga om att det dstadkom-
mer mer realistiska bedémningar av ridande férhéllanden och storre insik-
ter i andra personers sitt att resonera (se Eldersveld et al., 1981, 5.136, 151,
156). De positiva konsekvenserna ligger i sddant fall frimst pd systemniva,
dvs. i en hojning av beslutsfattandets kvalitet.

Vir undersokning omfattar som bekant dtta grupper pa olika positioner
inom den politiska och administrativa apparaten. Huvuduppgiften i foresta-
ende kapitel blir dels att kartligga kontaktutbytet mellan dessa grupper,
dels att faststilla deras forbindelser med aktorer i omgivningen. Studien
laggs upp pa foljande vis. Forst utforskas kontaktutbytet mellan olika tjins-
temannagrupper och mellan olika politdkergrupper. Vi benimner detta in-
traaktion. For detandra beskrivs i vad méan tjdnstemin och politiker har for-
bindelse med varandra. Vi kallar detta interaktion. For det tredje undersoks
i vad man de som beklidder tjinster eller har fortroendeuppdrag inom den
offentliga sektorn har kontaktutbyte med vissa grupper av externa aktorer,
alltsd grupper i det formella politiska systemets omgivning. Vi talar hir om
integration. Till sist genomf6rs den nyss omnimnda specialstudien av effek-
terna av den geografiska spridningen av myndigheter.

Utan svérighet kan, med st6d av nigra allminna iakttagelser, ett antal
férhandsuppfattningar formuleras om hur kontaktytorna forindrats sedan
den forra undersékningen gjordes. Den offentliga sektorn har vixt i om-
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fattming. Detta bor fraimst ha 6kat den administrativa apparatens kontaktut-
byte med omgivningen: Den politiska sfiren bildar ndgot av en flaskhals vid
en sddan expansion med pifoljd att det blir byrdkratin som fir hantera den
uppkomna situationen. Samhillsfrigornas 6kade komplexitet bor ocksa pa-
verka kontaktutbytet. Dels uppstir ett 6kat behov hos politikerna att forses
med information frén experter, dels anmiler sig vixande krav pd koordine-
ring mellan myndigheter som 4r verksamma inom olika samhillssektorer,
eller som en av véra intervjupersoner uttryckte det:

Jag tror ocksé att man i dag kanske har mera tvirkontakter mellan
myndigheter, jag tror att forr var det kanske litet mer sa dar att var
och en skotte sin grej. I dag dr grejerna s komplicerade ... att dom
etablerar informell kontakt pd hog niva for att, s att siga, diskutera
gemensamma frigor. (ip 608/90)

Det ligger ocksi nira till hands att féormoda att férandrade styrformer, mer
av mélstyrning och ramlagstftning, bidragit till ett 6kat kontaktutbyte. Vad
giller kontaktmonstren mellan statliga och kommunala eliter kan bl.a. pe-
kas pa det forindrade lige som uppkommit i och med att identiteten riks-
dagsledamot-kommunal fortroendeman blivit allt mer sillsynt; relationer-
na stat-kommun kommer hirmed att synliggéras i andra former in
ddigare. Till sist forefaller det vara en rimlig uppfattning att utspridningen
av statliga myndigheter inneburit ndgon form av "’kommunikationsbarriar”.

Materialinsamling och materialbedémning

Vir insamling av data har begrinsats till att avse hur ofta kontakter gt rum
mellan foretriddare for olika, pd forhand bestimda grupper (organ, organi-
sationer). Vilka former kontakterna tagit sig, vilken materia de gillt samt,
som nyss papekades, vilka som varit initiativtagare har vi siledes inga upp-
gifter om.

De aktorer som intervjupersonerna beretts tillfille att uppge sitt kon-
taktutbyte med har i gorligaste man varit identiska for de olika intervju-
grupperna, men viss differentiering har skett med hinsyn till respektive
intervjugrupps position i det politiska systemet. Siledes har alla statstjins-
temin erhdllit ett och samma frigeformulir, medan riksdagsledaméter,
kommunpolitker och kommunala tjinstemin forsetts med for varje grupp
"artspecifika” formulir. De for var och en av grupperna viktigaste aktorer-
na har inkluderats; ndgon ambition att fullstindigt ticka in respondenternas
kontaktutbyte har inte férelegat. Antalet organ/organisationer/grupper for
vilka var och en av intervjupersonerna uppmanats ange kontaktutbytet har
rort sig om ca 15 stycken.
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I 1970-talets undersokning anvindes frekvensskalorna "mycket ofta”,
"ganska ofta”, sillan” och "aldrig”. Detta fir anses vara nigon form av in-
tervallskala, men den kinnetecknas av vad som kallats "verbala skattningar
av kvandteter”. (Se Langlet—-Wirneryd, 1980, s.47). En sidan teknik ar
rimlig att anvinda d3 det framstir som mycket vanskligt att inhdmta nagot
sanir exakta uppgifter. Det ir emellertid inte givet att denna situation fére-
ligger for oss; i andra lander inom forskningsprogrammet har man f6r sin
del inte ansett att ldget krivt verbala skattningar. Ett annat skal att nu frén-
ga den tdigare anvinda skalan har varit de sirskilda felkillor den verbala
skattmingen ir behiftad med. Vad som hirvid kommer i dtanke 4r inte
frimst individuella olikheter i bedomningen av vad som skail avses med t.ex.
“ganska ofta” utan p4 att olika grupper kan ha roll- och situationsbetingade
bedémningsgrunder som gor jamférelser dem emellan vanskliga. Eftersom
sddana bedémningsgrunder dven kan variera 6ver tid skulle en upprepad
anvindning av den verbala skattningen stilla oss infor svara tolkningspro-
blem. Det 4r dock klart att vergivandet av den gamla skalan accentuerar
svarigheterna att gora temporala jimforelser. Vi har dock ansett att vi varit
mer betjdnta av andra jimférelser och bl.a. av den anledningen anammat de
skalor som sivil den norska som den svenska maktutredningen anvint
(Lzgreid-Olsen, 1978; Petersson, 1989). De fem svarsalternativ som inter-
vjupersonerna stillts infor har varit i stort sett varje dag”, ”i stort sett var-
je vecka”, ”i stort sett varje minad”, “en/ett par ginger per dr” samt ”sil-
lan/aldrig”. Med iakttagande av en viss forsiktighet blir det hirmed ocksa
mojligt att géra meningsfulla jimforelser med sdvil en svensk riksdagsun-
dersokning (Holmberg—Esaiasson, 1988)’ som — vilket kommer att redovi-
sas 1 annat sammanhang — med de mitingar som inom forskningspro-
grammets ram foretagits i USA och Tyskland 1970 och 1990.2

Ca 92 procent av undersokningspopulationen fyllde i svarskorten. Skill-
naderna mellan delgrupperna var obetydliga. Det interna bortfallet var
praktiskt taget obefintligt.

Materialet bestar av intervjupersonernas uppskattningar av kontakternas
omfattning. Det 4r en méingenstides gjord iakttagelse att med denna teknik
intrdder den s.k. 6verskattmingseffekten s snart de uppgifter som en un-
dersokning giller ar prestigeladdade (se t.ex. Holmberg—Esaiasson, 1988).
Respondenterna tllskriver sig — medvetet eller omedvetet — en hogre akti-
vitet in den som verkligen forekommit. Aven om kontaktfrekvens knappast
kan sidgas ha nigon sirskilt hog prestigeladdning s bjuder forsiktigheten
att inte helt okritiskt acceptera siffrorna; i vart fall miste de ses som nirme-
virden. Vid miting av férandring 6ver tid dr dock denna felkilla troligen
forsumbar; 6verskattmingen torde kunna ses som en konstant.

Ett annat validitetsproblem giller i vilken egenskap intervjupersonerna
svarat. Genomgdende har de ombetts notera de kontakter de haft i sin verk-
samhet/arbete som riksdagsledamot, tjinsteman etc. Har de kunnat avskar-
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ma detta frdn annat? Har en riksdagsledamot t.ex. enbart registrerat kon-
takter som varit kopplade till riksdagsmannaskapet eller har han/hon i sina
kontakter med kommuner och intresseorganisationer ocksa tagit med sada-
na kontakter som vederborande haft i sin egenskap av kommunfullmaktige-
ledamot respektive t.ex. organiserad nykterist? Sjilvfallet finns hir ett vali-
ditetsproblem; ovisst dock hur stort.

En tredje felkilla giller reliabiliteten. Hur 6vertinkta kan svaren i all-
minhet anses vara? Utan lingre betinketid har respondenterna for ett fem-
tontal kategorier avgjort var pd en femgradig skala de skall placera sina
kryss. Sjilvfallet skulle resultatet, om intervjupersonerna fick sig forelagda
samma svarskort nigra dagar senare, pa nigra punkter avvika frin det som
hir registrerats. Ndgon anledning att vinta sig nigon systematisk avvikelse
foreligger dock inte.

Med vad som nu sagts som bakgrund framstdr validitets- och reliabili-
tetskontroller som 6nskvirda. Méjligheterna hirtill ar emellertid begriansa-
de.* Vart viktigaste motvapen mot en eventuell otillforlitlighet blir dirfor
rimlighetsbedémningar av resultaten. Pekar dessa at ett helt ovintat hall
blir vart forhallningssitt snarare att filla dn att fria, dvs. resultaten klassifi-
ceras som ogiltiga snarare dn som nya, revolutionerande ron. Det fortjanar
att framhallas att en allmin grund fér att bedéma vad som kan anses rimligt
finns i den omstindigheten, att den hir redovisade kvantitativa undersok-
ningen varit intimt kopplad till samtidigt genomfé6rda intervjuer i vilka re-
sonemang om kontaktutbyte ofta aktualiserats.

Skalvirden och index

De svarsalternativ som intervjupersonerna fétt ta stillning till betriffande
kontakternas omfattning har, som nyss papekats, 6verforts frin bl.a. den
svenska maktutredningen. Nista steg i forskningsarbetet har varit att asitta
svarsalternativen skalvirden som grund foér indexberikningar. I de studier
som ligger nirmast vér, bl.a. Maktutredningen, har ekvidistanta skalvirden
anvints.’ Det framstdr dock inte som sirskilt fruktbart och informativt att
applicera ekvidistanta skalor pa ett material vars svarsalternativ anger tim-
ligen precisa avstdnd. I vart fall har foljande serie skalvirden bedémts vara
den bista for de uppgivna kontaktfrekvenserna:

istortsett en eller sillan/
varje varje varje ett par aldrig
dag vecka minad ginger
per dr
skalvirde 200" 40 10 2 0

*4av 5 arbetsdagar i veckan
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Uppstillningen ma illustreras med f6ljande exempel:

skalvirde 200 40 10 2 0

procentandel personer 5 65 20 5 5 =100 %
som uppfyller kraven for

respektive skalvirde

index (= X % x skalvirde) 10 26 2 0,1 0 =38,1

Genom att anvidnda de presenterade skalvirdena kommer man ifran de ar-
tefakter som ekvidistanta skalor innebir och man kan dra mer precisa slut-
satser om skillnader respektive likheter i olika gruppers kontaktfrekvens.
Den hir anvinda skalan dr dock kinsligare for extremvirden (i skalans
vinstra del). I avsikt att f3 en forestillning om spridningen har standardav-
vikelsen i var och en av svarsfoérdelningarna utriknats. Generellt giller att
spridningen framstér som timligen l3g; en nirmare redovisning ges i not.*

Nigon etablerad norm f6r vad som bor betraktas som hog, medelhog re-
spektive ldg kontaktfrekvens existerar inte. Termerna — och synonymer ll
dessa — méste dirfor anvindas med urskillning. Virden liggande nira ska-
lans dndpunkter har angivits som hoga respektive 1dga, men i 6vrigt har fo-
retridesvis relativa bedomningar (hogre in, ligre dn) gjorts. Nigon ging
har erhéllna indextal beskrivits med anlitande av skalans nominella beteck-
ningar, t.ex. "veckovisa kontakter”.

Total kontaktfrekvens

Redovisningen mé inledas med en 6versiktlig redovisning av den totala om-
fattningen av de kontakter som respektive undersékningsgrupper uppgivit.
Med den indexberikning som presenterats i det foregdende blir resultatet
det som visas i tabell 5.1. Den reservationen bor goras, att resultaten sjalv-
klart dr avhingiga av hur pass "rittvist” urvalet av kontaktgrupperna varit.
Aven den omstindigheten att antalet sidana grupper nigot varierat — hogst
16, lagst 14 — méste tagas med i bedomningen.” Dessa reservationer dr dock
inte av sddan tyngd att de dventyrar huvudresultatet.

Vira undersokningsgrupper formerar sig i tre klart urskiljbara skikt. Det
oversta bestdr av kommunpolitiker och statssekreterare; de svarar for de i
sarklass titaste kontaktmonstren. En betydande del av deras arbetsdag kan
sigas besta av allehanda kontakter med omgivningen. (Detta omdéme skul-
le givetvis drastiskt ha forstiarkts om ocksd deras kontinuerliga kontakter
med politikerkollegor i den egna kommunen respektive tjanstemin pa det
egna departementet tagits med i berdkningarna.) Infér de hoga siffror
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Tabell 5.1. Total kontaktfrekvens.

Index
Kommunpolitker 943
Statssekreterare 789
Kommunala tjinstemin 527
Riksdagsledaméter 498
Departementsrad 489
Generaldirektorer 309
Verkstjinstemin 275
Affirsverkstjinstemin 211

som kunde konstateras i "Maktens nitverk” (Petersson, 1989 s.170) for
statsradens utdtriktade engagemang later forfattaren den lite naive” friga:
Nir har de egentligen tid att regera? Forfattaren menar att svaret 4r myck-
et enkelt: “Det 4r detta som i dag ir att regera”. Ett motsvarande omdome
kan med allt fog sigas ha giltighet for det politiska toppskiktet i de stora
kommunerna och f6r statsrddens nirmaste medarbetare.

P3a behorigt avstind foljer sa ett andra skikt bestdende av kommunala
tjansteman, riksdagsledamoter och departementsrad. De tre grupperna av
statliga verkstjansteman bildar det nedersta skiktet med affirsverkstjinste-
minnen pa en klar sista plats.

Den iakttagna rangordningen erbjuder knappast négra Gverraskningar.
De framtagna métten bir pa det hela taget rimlighetens prigel och far tji-
na som en allmin bakgrund tll de detaljanalyser som gors i det foljande.

Kontaktmonster

Intraaktion

Under denna rubrik skall - som forutskickats — kontaktutbytet inom var och
en av véra tvd huvudtyper av elitgrupper, dvs. administratérer och politiker,
undersokas. Ett problem har hirvid varit dll vilken grupp statssekreterarna
skall foras. Hur ser de sjilva pa sin hemvist? Vi stillde en direkt fraga till
dem: Anser Du Dig sjilv vara tjinsteman eller politiker? Svaren, som i fle-
ra fall var mycket utforliga, har av oss kodats pé sa sitt att 2 ansetts ha klas-
sificerat sig som tjianstemin, 5 som politiker och 12 som bade—och. Med be-
aktande av detta resultat har vi i var analys fort in statssekreterarna i savil
janstemanna- som politikerkollektivet.

DEN ADMINISTRATIVA SFAREN

Kontakterna pé tjanstemannanivan kan ske horisontellt, dvs. vara ett utby-
te mellan befattningshavare pa en och samma niv3, eller vertikalt, dvs. folja
den administrativa apparatens hierarkiska struktur. Nigon sirskilt vilgrun-
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dad férhandsuppfattning om hur vanliga respektive kontaktlinjer dr kan
inte utvecklas. De resultat som presenteras i tabell 5.2 ger dirfér inte an-
ledning dll annat 4n négra enkla konstateranden.

Tabell 5.2. Statstjinstemins tjanstemannakontakter. Index.

Tj.min Tj.min Tj.min Tj.min Tj.min Riks-

pé eget pa eget piandra  pdandra  ilins- dags-
dep. dep:s dep. dep:s organ tj.min
myndig- myndig-
heter** heter
Statssekreterare - 48 104 17 8 12
Departementsrdd - 49 143 12 6 16
Generaldirekt6r 35 33 9 23 11 3
Verkstjinstemin 42 39 13 12 23 2
Affirsverkstjinstemin 11 16 4 8 3 i

* Uppgifter ej inhimtade
** Ej den egna myndigheten

For departementstjansteminnen framtrider ett tydligt monster. Sévil stats-
sekreterarna som, i synnerhet, departementsrdden har sitt klart storsta ut-
byte med andra befattningshavare pé departementsnivd - vi utgdr hirvid gi-
vetvis frén att de inomdepartementala kontakterna ligger i nirheten av
maximivirdet, dvs. 200.® Det ir med andra ord de horisontella férbindel-
serna som dominerar. Av de vertikala intar sjilvfallet kontaktutbytet mellan
departement och de myndigheter som sorterar under respektive departe-
ment frimsta platsen.

Riktas intresset hirefter mot de kontakter som olika myndighetstjinste-
min var delaktiga i kan iakttas att affirsverkstjansteminnen skiljer ut sig
med ett genomgéende mycket grovmaskigt kontaktnit. De "seglar sin egen
sj6”. For generaldirektorer och verkstjanstemin kan konstateras att de vad
giller kontakter med eget departement fir indexvirden som ligger mycket
nira dem som de bigge kategorierna departementstjinstemin uppgav for
kontakter med ”sina” myndigheter. Kontaktfrekvensen mitt fran tvé olika
hall ger alltsd praktiskt taget samma resultat. Detta skulle kunna tyda pé att
de mitingar vi gjort har hog dllforlitlighet, men pa grund av olika urvals-
fraktioner m.m. maste man vara forsiktig med att dra ndgra storre vixlar pa
uppkomna 6verensstimmelser av detta slag. Vad giller generaldirektorers
och verkstjinstemins 6vriga kontakter ligger de merendels pa en timligen
lig nivd. Endast forbindelserna med andra tjinstemin pd myndigheter
inom samma departement ger genomsnittssiffror som svarar mot veckovisa
kontakter. P4 det hela taget kan de vertikala och de horisontella kontaktna-
ten for dessa befattmingshavare sigas vara av ungefir samma slag.

Till sist kan konstateras att om det siffermaterial som presenteras i tabell
5.2 placeras in i en tinkt 6versiktstabell 6ver samtliga uppmatta kontakter,
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Tabell 5.3. Kommunala tjinstemins tjinstemannakontakter. Index.

Dep:s Tj.mén Tj.min Tj.min Tj.min Tj.min
tj.min i verk ilinsorgan idetegna iandra i Svenska
lands- kommuner kommun-
tinget forbundet
Kanslichefer 8 3 12 5 26 6
Socialchefer 7 9 22 34 36 26

kommer ndgra av tabellens siffror att inta hoga placeringar i de rankinglis-
tor 6ver kontakttithet som kan upprittas for var och en av underséknings-
grupperna. Siledes intar sivil departementsrddens kontakter med tjinste-
min pd andra departement som verkstjinsteminnens kontakter med
tjanstemin pé eget departement titplatsen i respektive rangordningar.

P3 kommunal nivé har, som kint, tv kategorier inom de 15 storsta kom-
munernas tjinstemannakérer specialstuderats, nimligen den centralt place-
rade “allminadministratéren”, av oss genomgiende betitlad kanslichef,
samt socialchefen som representant for en stor, reglerad sektor. For bigge
kategorierna dr det sldende - se tabell 5.3 — hur f6ga utvecklat det vertikala
kontaktnitet, dvs. relationerna stat—kommun ir; nirmare hirom i ett kom-
mande avsnitt. Vad giller 6vriga kontakter 4r en kommentar till tabellens
siffror motiverad. Den giller den klart mer frekventa kontakt med omgiv-
ningen i 6vrigt, i synnerhet betriffande landstingen och kommunférbun-
det, som kan noteras for socialcheferna. I och for sig ar detta inget som
overraskar. Socialcheferna har ett naturligt behov av kontakter med utom-
stiende experter, medan kanslichefernas arbetsuppgifter leder tll att deras
kontaktutbyte visentligen ir inriktat mot den egna kommunens forvalt-
ningar; tyvirr har vi dock inget matt pa den inomkommunala kontakdfre-
kvensen pa forvaltningsnivan.

Som en generell iakttagelse betriffande deti tabell 5.3 presenterade ma-
terialet giller att det genomgaende ir en ganska eller mycket 13g kontakt-
frekvens som avslGjas. Ingen av kontaktvigarna intar dirfér ndgon topplats
i respektive undersokningsgrupps interna rangordning.

DEN POLITISKA SFAREN

Vid ett studium av dem som ir verksamma inom rikspolitiken maste sjilv-
fallet uppmirksammas vilken position de befinner sig i: tillhér de rege-
ringspartiet eller ndgot av oppositionspartierna? Aven andra faktorer, si-
som vederborande partis interna organisation och ideologiska grund, spelar
givetvis in for vilket kontaktmonster som utvecklas, men den storsta forkla-
ringskraften maste rimligen tilliggas férhallandet till regeringsmakten.

En vintad skillnad giller titheten i forbindelserna med statsriden. I ta-
bell 5.4 ges ett mitt pa detta.
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Tabell 5 4. Riksdagsledamoters politikerkontakter. Index.

Statsrad Andra Foretridare for egen partiorg.
pé eget/ stats- central lokal/regional
egna ut- rid nivé nivd
skottsom-
riden
Socialdemokrater 27 20 38 93
Ledamoter i 6vriga parder 9 S 117 74

Indexvirdena blir som synes 3-4 gdnger hogre for socialdemokraterna. Inte
ens for dessa kan man emellertid spara ndgon sarskilt tit kontakt. Index pa
hogre nivd kan diremot avlisas betriffande riksdagsledaméternas forbin-
delser med sina egna partikamrater pa skilda organisationsnivéer. Péfallan-
de dr den livliga kontakten mellan 6vriga partiers ledamoéter och central
partiorganisation. De betydligt ligre virdena for socialdemokraterna ar si-
kerligen dll stor del att se som en effekt av deras 6ppna kanaler till statsrdd
och andra partikamrater i regeringskansliet. Hir kommer bland andra stats-
sekreterarna in i bilden. Dessas uppgifter om kontakter med “foretridare
for regeringspart i riksdagen” ger indexvirdet 64, medan motsvarande siff-
ra for oppositionspartiernas riksdagsledamoter blir 19 (se tabell 5.6).

Vad hirefter giller de av oss undersékta politikerna pd kommunal niva
ar socialdemokraterna "regeringschefer” under det att ledaméterna fran
ovriga partier (endast borgerliga) 4r oppositionsrdd eller motsvarande.’
Med undantag f6r den naturliga skillnaden i friga om kontakter med stats-
rdd uppvisar representanterna for de olika partierna en timligen likartad
bild vad giller férbindelserna med politiker som 4r verksamma pé andra
arenor. Sammantaget férmedlas ett intryck av ett kommunalt elitskikt som
ir nigorlunda vil integrerat med omgivande politiska maktcentra. Liksom
vid studiet av tabell 5.4 4r det dock de tdta kontakterna med den egna par-
tiorganisationen som framst faller i 6gonen, och dter dr det oppositions-
partiernas foretridare som har de mest frekventa férbindelserna med par-
tifolket.

Tabell 5.5. Kommunpolitikers politikerkontakter. Index.

Stats- Riks- Polia- Politi- Foretriadare for
rid dags- ker i keri egen partiorganisation
leda- eget lands-  andra lokal central/
moter tng kommuner nivd reg.nivd
Socialdemokrater 12 24 34 19 86 38
Ledamoter i 6vriga 2 20 20 36 140 43

partier
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Interaktion

I detta avsnitt skall undersokas dels i vilken man de bigge sfirerna, den ad-
ministrativa och den politiska, konfronteras med varandra, dels hur kon-
taktmonstren ser ut mellan befattningshavare som ar verksamma inom den
statliga respektive den kommunala sektorn. Vissa data hirom har redan
presenterats, dock utan att nirmare ha kommenterats. Dessutom finns yt-
terligare, 4nnu ej redovisat material som kompletterar bilden.

TJANSTEMAN—POLITIKER

I tabellerna 5.6-5.7 framtriader i koncentrerad form de kontaktménster som
utvecklats mellan statstjinstemin och politiker verksamma inom regering
och riksdag. De som befolkar departementsledningarna intar som bekant
en sirstillning: Statsrdden dr "fullblodspolitiker” men samtidigt departe-
mentschefer, statssekreterarna dr rekryterade pa politiska grunder men ar
chefstjinstemdn pd departementen. Det blir med tanke hirpé nigot av en
sjalvklarhet att dessa bigge kategorier kommer att inta en nyckelposition i
relationerna gjansteman—polidker. Att deras inbordes kontakter dr mycket
intima dr ett annat forhallande som det inte beh6ver sl6sas nagra ord pa.
Mer intressant ir att iaktta statssekreterarnas i foérhallande dll de ”rena”
tjdnstemannagrupperna overligset mycket titare kontakter med riksdagsle-
daméterna (tabell 5.6). Tyvirr saknar vi uppgifter om statsrddens parlamen-
tariska kontakter, men enligt en annan undersokning ligger de vil i paritet
med statssekreterarnas (Petersson, 1989, s.108).

Tabell 5.6. Statstjanstemins kontakter med politiker. Index.

Statsrad Andra Regerings- Oppositons-
pd eget stats- partets partiernas
depar- rad riksdags- riksdags-
tement ledaméter ledaméter
Statssekreterare 192 38 64 19
Departementsrad 74 8 13 6
Generaldirektorer 9 8 8 6
Verkstjinstemin 2 1 3 3
Affirsverkstjinstemin 1 0 1 1

Det kan emellertid vara vil s& upplysande att nogsamt observera den liga
nivd som enligt tabell 5.6 kinnetecknar kontaktutbytet mellan toppskikten
inom verken och den politiska sfiren. Den mitning frén motsatt hill som
presenteras i tabell 5.7 ger samma besked. Kontakterna kan inte girna be-
tecknas som annat dn sporadiska.
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Tabell 5.7. Riksdagsledamoters kontakter med statstjansteman. Index.

Dep.tjmin  Tjmin Tj.min Tjmin Tj.min
pieget/egna pa andra pd myndigh. pd andra ilins-
utskotts- departe- inom eget/  myndigh. organ
omraden ment egna utskotts-
omriden
Socialdemokrater 44 11 13 8 10
Ledaméter 6vriga parder 13 2 12 4 11

Som en sista kommentar tll de bigge tabellerna mé papekas att departe-
mentskontakterna dr klart hogre for regeringspartiets riksdagsledaméter 4n
for oppositionspartiernas — ett resultat som givetvis r vintat.

Sa ser alltsa forbindelserna mellan de bigge sfarerna ut pd den statliga
nivin. Hur utfaller en jimforelse med situationen pa kommunal niva, eller
mera exakt uttryckt, med liget i de 15 storsta kommunerna? Med materia-
let i tabellerna 5.8 och 5.9 framfor sig dr svaret litt att avge.

Tabell 5.8. Kommunpolitikers kontakter med kommunala tjinstemin.

Index.
Forvaltnings- Ovriga Tjanstemin i Svenska
chefer tjinsteman kommunférbundet
Socialdemokrater 178 113 19
Ledamoter i 6vriga partier 166 140 18

Att kontaktnitet d4r mer utvecklat pd kommunal niva dr forvisso val kint,
men hir ges en siffermissig precisering av liget. De politiker vi hir har att
gora med har ju som kommunalridd/oppositionsrdd ndgot av en mellanstill-
ning — pidminnande om statsridens — mellan politik och administration (i
forsta hand giller detta naturligtvis kommunstyrelseordféranden), och att
deras férbindelser med forvaltningscheferna skulle visa sig vara mycket tita
ar naturligtvis inte Overraskande. Det dr dd en storre poing med att upp-
mirksamma att dven kontakterna med Gvriga tjanstemin ligger pd en nira
nog lika hog niva.

Tabell 5.9. Kommunala tjinstemins kontakter med kommunpolitiker.

Index.
Kommunalrdd ~ Ovriga Foretridare for
politiker partiorganisationer
Kanslichefer 166 80 11
Socialchefer 118 78
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Kontaktnitet sett frin den utsiktspunkt som vira tvd kategorier av chefs-
tjansteman har blir pafallande likt det politikerna rapporterar. De nira for-
bindelserna mellan politiker och tjinstemin ir ingalunda begrinsade tll
toppskikten utan genomsyrar den kommunala beslutsapparaten.

KONTAKTUTBYTET MELLAN STATLIGA OCH KOMMUNALA ELITER

Det material som belyser den i rubriken angivna relationen ir av tvd olika
slag. Dels dr det friga om ett av tjanstemin och politiker verksamma pé
riksnivd bedomt kontaktutbyte med foretridare for kommuner ~ vilka des-
sa 4n 4r, dels giller det uppgifter limnade av de politiska och administrati-
va toppskikten i de 15 storsta kommunerna.

Resultaten frén den férstnimnda méitingen redovisas i tabell 5.10. Det
skall omedelbart tillstds att termen "foretradare” dr oprecis och inte medger
nigon mer exakt bedémning av om kontakterna skett med politiker eller
med tjinstemin. Man kan dock timligen tryggt utgd ifrdn att kontakterna
med riksdagsledaméter och departementstjianstemin, troligen ockséd med
generaldirektorer, till alldeles 6vervigande delen skett med kommunala po-
litiker eller med av dem ledda deputationer.

Tabell 5.10. Riksdagsledamoters och statstjanstemins kontakter med
foretridare for kommuner. Index samt rangordning inom

respektive grupp.
Index Rangordning

Riksdagsledaméter

Socialdemokrater 23 7

Ledaméter 6vriga parder 15 7
Statssekreterare 34 9
Departementsrad 12 10
Generaldirektérer 11 8
Verkstjanstemin 6 11
Affirsverkstjanstemin 6 8

Enligt tabellen rapporterar statssekreterarna det mest frekventa kontaktut-
bytet. Hirefter kommer riksdagens ledamoter. De hogre siffrorna for rege-
ringspartiets ledaméter torde kunna tolkas som ett uttryck for rationella
6verviganden hos kontaktsékande kommunala foretridare; de ligger fram
sin sak for dem som har makten. Sammantaget kan forbindelserna mellan
foretradare for riksnivin och de lokala/regionala intressenterna beskrivas
som timligen kontinuerliga pé den politiska nivan, detta s& mycket mer som
riksdagsledamoternas tita forbindelser med den egna partiorganisationen
pa lokal/regional nivé (se tabell 5.4) med stor sannolikhet inrymmer ett be-
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tydande métt av meningsutbyten om kommunala spérsmail. Till detta bor
vidare liggas det faktum att atskilliga av forbindelserna stat~-kommun inte
tar sig uttryck i vad som hir mits som kontakter utan sker genom den iden-
titet som foreligger mellan kommunalt fortroendeuppdrag, eller i varje fall
lokalt/regionalt engagemang, och riksdagsmannaskap. Kontakterna mellan
dem som ir verksamma pé central statlig myndighet och kommunala fore-
tridare dr ddremot av blygsam omfattning. For alla i tabellen exponerade
kategorier, alltsd dven politikerna, giller dock att kommunkontakterna
hamnar timligen langt ner i de rangordningar 6ver kontaktutbytet som
gjorts for var och en av kategorierna.

Tabell 5.11. Kommunpolitikers kontakter med statliga tjansteman. Index.

Departements- Tjinstemin Tjdnstemin
tjanstemsan i statliga i lans-
myndigheter organ
Socialdemokrater 11 3 18
Ledaméter 6vriga partier 6 6 17

Det andra matt pa forbindelser mellan statliga och kommunala eliter som vi
tagit fram bygger, som nyss padpekats, pd de uppgifter som limnats av per-
soner verksamma i de stérsta kommunerna. Huvuddelen av de framkomna
resultaten har tidigare presenterats i tabellerna 5.3 och 5.5. Vad som éter-
stdr att redovisa dr forbindelserna kommunpolitiker—statliga tjinsteman.
Tabell 5.11 fyller denna lucka. De uppgifter tabellen férmedlar ar att for-
bindelserna mellan de bigge kategorierna ar skiligen blygsamma. I varje
fall giller detta déd centralt placerade tjanstemin dr involverade. Ett nigot
livligare kontaktutbyte kan iakttas med tjinsteman verksamma pé linsniva.
Tabell 5.3, vari relationerna mellan tjinstemdn pad kommunal och statlig
nivd fick sin siffermissiga beskrivning, uppvisade precis samma monster.
Ett ndgot hogre kontaktutbyte visades upp mellan kommunpolitiker och
riksdagsledamoter. Jamfors dessa resultat med dem som presenterades i ta-
bell 5.10 och som gillde de kontakter som de centralt placerade adminis-
tratorerna och politikerna uppgav sig ha haft med kommunforetridare 6ver
huvud taget framtrider dnyo en nira 6verensstimmelse. Nitverket mellan
sektorerna dr grovmaskigt, framfor allt pa tjinstemannanivén.

Integration

I det integrationsperspektiv som anliggs studeras de politiska och admini-
strativa eliternas kontaktutbyte med fyra aktGrskategorier i det politiska
systemets omgivning: privata foretag, intresseorganisationer, medborgare
och journalister. Den sistndimnda kategorin kan tyckas nagot artfrimmande
i sammanhanget, eftersom massmediernas funktion i det politiska spelet ar
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alldeles speciell. Den inkluderas detta oaktat i nedanstiende redovisning,
bl.a. diarfor att den onekligen i hog grad paverkar kontaktutbytet mellan
elitskiktet och hir upptagna 6vriga externa aktorer.

I tabell 5.12 redovisas dels de indexvirden som framriknats, dels den
rangplats inom var och en av elitgrupperna som tillfallit de redovisade kon-
taktfrekvenserna.

Tabell 5.12. Kontakter med externa aktorer. Index och rangordningar.

Privata Intresse- Med- Journa-
foretag organisa- borgare lister
tioner

I* R* I R I R 1 R
Riksdagsledaméter 28 5 25 7 133 1 37 4
Statssekreterare 32 10 39 7 74 4 108 2
Generaldirektérer 35 3 32 6 50 1 39 2
Departementsrid 29 6 27 7 57 3 37 5
Verkstjinstemin 42 1 24 5 41 3 22 7
Affirsverkstj.min 65 1 27 3 48 2 19 4
Kommunpoligker 52 7 63 6 148 2 99 5
Komunala tj.mén 26 6 22 7 82 2 64 4

* I=indexvirde
** R=rangordning

Indextalen ger besked om en kontaktfrekvens som i regel héller sig kring
virdena 25-50, dvs. ungefir motsvarande veckovisa kontakter. Nigra ex-
tremt ldga virden stdr inte att uppticka. Inga av de yttre akt6rerna dr med
andra ord ointressanta for ndgon av elitgrupperna eller, kanske riktigare ut-
tryckt, ingen av elitgrupperna ir ointressant for nigon av de yttre aktorer-
na. Didremot kan nigra mycket hoga virden latt lokaliseras.

En nigot mer nirgingen granskning av de i tabellen presenterade in-
dextalen ger anledning till f6ljande kommentarer. I kolumnen for privata
foretag dr det affirsverkstjainsteminnen som kan noteras for det hogsta vir-
det, nidrmast f6ljda av kommunpolitikerna. Vad giller kontakterna med in-
tresseorganisationer intar diremot kommunpolitikerna en klar titposition.
Den andra politikergruppen, riksdagsledamoterna, ligger avsevirt ligre.
Hir bor dock erinras om att jamforelsen haltar nagot, eftersom det pa kom-
munal niva 4r en snivt avgrinsad grupp, "toppen av toppen”, som under-
sokts. Vad giller medborgarkontakterna ligger indextalen nistan undan-
tagslost hogre dn vad som gillde for foretag och intresseorganisationer.
Flera tjinstemannagrupper kan noteras for pafallande tita medborgarkon-
takter. Att de bigge politikergrupperna kan noteras for de klart hogsta vir-
dena idr naturligtvis ingen 6verraskning; hir dr detju — om 4n pi ett ytligt
sitt — sjdlva essensen i den representativa demokratin som mits. Det bor
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ocksé hdr framhallas att det tidigare uppmirksammade tita kontaktutbytet
mellan politiker och deras respektive partiorganisationer pa olika nivier till
betydande del later sig betecknas som medborgarkontakter. Vad till sist gil-
ler massmediekontakterna ligger ocksé de pé en jamforelsevis hg niva med
klara toppnoteringar for statssekreterare och kommunpolitiker. Betriffan-
de sistndmnda kategori har tidigare papekats att den utgor den grupp som
har registrerats for det totalt sett allra titaste kontaktutbytet. Detta giller
daven for den del som hir specialstuderas. Gruppen intar i friga om kontak-
ter med externa aktorer i tvd fall tatplatsen och i tva fall andraplatsen.

D3 det giller sévil kommunpolitiker som riksdagsledamoter har en upp-
delning gjorts i tvd grupper, socialdemokrater respektive foretridare for 6v-
riga partier. Sjilvfallet har inte endast partivariabeln forklaringsvirde utan
ocksd regerings- respektive oppositionsroll. Partivariabeln forefaller vara
utslagsgivande vad giller kontakter med privata foretag. Ledaméter som
foretrdder Gvriga parder har pa riksdagsnivé dubbelt sd hog kontaktfrekvens
och pad kommunal nivd — ddr ”6vriga” helt och héllet stir for borgerliga par-
der — tvd och en halv ginger sé tita kontakter. Diremot torde man lugnt
kunna dllskriva positonen (ordférande i kommunstyrelse) den avgérande
betydelsen for att massmediekontakterna dr dubbelt sd héga for de social-
demokratiska kommunpolitikerna. Likasd har den omstindigheten att jour-
nalistkontakterna ar dubbelt s& ménga for icke-socialdemokratiska riks-
dagsledaméter en strukeurell forklaring; upplysningar om socialdemo-
kratdsk politik inhdmtas i betydande grad fran s-politker i kanslihuset.

Ett studium av hur stor andel de externa kontakterna utgér av de olika
elitgruppernas totala kontaktutbyte ger dll resultat att den i samtliga fall
utom ett ligger mellan en tredjedel och hilften. Undantaget avviker mar-
kant frén den gingse bilden. Det giller affarsverkstjinsteminnen for vilka
tre av fyra kontakter avser externa kontakter. Hir har vi uppenbarligen att
gora med en kategori funktiondrer som i betydande grad milt sig ur — eller
tvingats ur — den traditonella, offentliga beslutsprocessen och f6ljaktligen
fatt sitt huvudsakliga kontaktmit utanfér det formella politiska systemet. Si-
tuationen framtrider i dn starkare belysning vid ett studium av de i tabell
5.12 meddelade rangordningarna. For affirsverkstjinsteméinnen kan iakttas
att rangordningarna 1, 2, 3 och 4 avser forbindelser med externa kontakt-
personer. Generaldirektorernas kontaktménster ar dock snarlikt. Rangerna
1, 2, 3 och 6 intas av externa aktorer.

Over huvud taget understryker ett studium av rangordningarna vilken
central plats omgivningen har i samtliga elitgruppers kontaktutbyte. Att
detta giller politikergrupperna dr naturligtvis ingen 6verraskning. Diremot
framstar tjansteminnens "samhallstillvindhet” som anmirkningsvird.
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Vira resultat och andras — en jimforelse

Hur forhller sig de hir presenterade resultaten till vad som framkommit i
andra undersékningar? Atskilliga studier har ju genomforts inom denna
genre.

Med kraftigt understrykande av det vanskliga i denna jimférelse riktas
uppmirksamheten naturligen frimst mot resultaten frin det tidiga 70-talets
studie. For att ta vad som hir kallats integrationsperspektivet forst framstar
dtminstone en férandring som odiskutabel, nimligen en kraftig 6kning av
den massmediala exponeringen av sdvil tjansteménnens som riksdagsleda-
moternas verksamhet. Det finns ocksa underlag for pastiendet att en viss,
om 4n mindre markant 6kning av medborgarkontakterna skett. Fér det fall
detta kan tillskrivas 6kade initiativ frin medborgarnas sida kan den obser-
verade stegrade massmediebevakningen av elitskiktet med all sannolikhet
vara en viktig forklaring hirtill. Vad giller kontaktmonstren i 6vrigt 6ver-
ensstimmer de pifallande vil med dem som framtritt i nyss presenterade
redovisning. Statssekreterarna bildade da liksom nu kommunikationssyste-
mets centrum. Verkstjansteminnens kontaktnit var med undantag for for-
bindelserna med eget departement och nirbesliktade myndigheter grov-
maskigt. Liksom vid 90-talets borjan har detta omdome sirskild giltighet
for dem som var verksamma inom affirsverken; deras integration med det
formella beslutssystemet kan tveklost betecknas som svag. Riksdagsledamo-
ternas kontakter med tjinstemin var liksom pa 90-talet inte sirdeles fre-
kventa. Dock tycks deras forbindelser med den regionala och lokala statliga
forvalmingen liksom med kommuner och landsting ha varit livligare vid
tidpunkten for 70-talets undersékningar. Mojligen har den ansenliga re-
duktion av antalet kommunala uppdrag som blev en foljd av 70-talets
manga kommunsammanliggningar bidragit till en nedging.

Infor en jimforelse med undersckningar som gjorts ungefir samtdigt
med denna bor forst framhéllas att den stora skillnaden ar att i var studie har
en och samma mitmetod vid ett och samma tillfille applicerats pa ett stort
antal olika kategorier, vilket mojliggjort ndgot s nir tillforlitliga jaimforel-
ser dem emellan och majligheter att teckna kontaktutbytets allmanna struk-
tur. I 6vriga studier har uppmirksamheten i regel begrinsats till ndgon enda
kategoris kontaktutbyte. De jamférelser som kan goras med sddana studier
maste darfor inriktas pé att avgora om kontaktfrekvenserna for var och en
av dessa kategorier ligger p tillndrmelsevis samma nivd som de hir obser-
verade.

For den studie som genomfordes av maktutredningen avseende rege-
ringskansliets kontakter har en redovisning limnats i not 4. I de begrinsa-
de fall en direkt jimforelse med vara resultat varit majlig har 6verensstim-
melsen varit timligen god. Samma omdome giller Torbjorn Larssons
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unders6kning av samordningsprocesserna i Regeringskansliet (se not 8).
For kontaktnitet pd kommunal nivé redovisar Agneta Blom (1994, s.89ff)
ndgra intressanta uppgifter om synen pa forvaltmingschefernas roll i friga
om omgivningskontakter, men négra direkta jaimforelser med vara resultat
later sig inte anstillas.

Kontaktutbyte och myndighetslokalisering

Under de senaste drtiondena, i all synnerhet under 70-talet, har en stor del
av statens forvaltningsverksamhet blivit féremal for en ruinslig decentralise-
ring. Flyttlassen har gatt frin huvudstadsomradet dll ett femtontal orter ute
ilandet, med Luled som nordlig utpost och med Karlskrona som sydlig. Den
geografiska spridning av statsférvaltningen som omlokaliseringen inneburit
har accentuerats av att ocks ett antal nyinrittade verk placerats i landsorten.

Tabell 5.13. Kontaktfrekvens for tjinstemin pd myndigheter i Stock-
holmsomradet och pa myndigheter lokaliserade till andra
orter. Index.

Generaldirektorer  Verkstj.min Affirsverkstj.min
Stock- Ovriga  Stock- Ovriga  Stock- Ovriga
holm*  orter holm  orter holm  orter
Statsrdd pa Ditt departement 11 5 3 2 1 1
Tjinstemin pa Ditt departement 41 27 49 24 13 10
Tjinstemin pa centrala 39 21 43 35 28 8
myndigheter inom Ditt de-
partements ansvarsomride
Andra statsrdd 6 3 0 0
Tjinstemin pa andra depar- 12 4 13 11 5 3
tement
Tjinstemin pa centrala myn- 31 8 11 12 9 8
digheter utanfor Ditt de-
partements ansvarsomrade
Tjinstemin i linsorgan 12 9 32 5 4 3
Foretridare for kommuner 14 7 13 2 7 3
Foretridare for regerings- 10 5 3 3 1 1
part i riksdagen
Foretridare for opposi- 8 4 3 3 2 I
tionsparti i riksdagen
Tjanstemin i riksdagens 4 2 3 1 1 2
utskott och férvalming
Foretridare for privata foretag 46 14 48 30 69 59
Foretridare for intresse- 43 12 31 12 33 19
organisationer
Joumnalister 50 21 27 11 28 7
Enskilda medborgare 44 61 38 71 51 46
N 22 13 52 23 17 12

* Stdr hir for Stockholm och Solna
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Det faller sig naturligt att underséka och fundera 6ver vilken betydelse det
nu etablerade geografiska monstret for forvaltningsapparatens lokalisering
har for kontaktutbytet.

Forst later vi siffrorna tala. Innan vi kommenterar dem vill vi dock for-
utskicka att det dr smé absoluta tal som utgjort underlag for berikningarna,
varfor enstaka siffror bor uppfattas som nirmevirden. Helhetsbilden rub-
bas dock knappast hirav.

Det besked som tabell 5.13 limnar ir entydigt. Det foreligger en mar-
kant skillnad i kontaktfrekvens mellan dem som ir stationerade i Stockholm
och dem som inte ir det. De Stockholmsbaserade tjanstemannen kan note-
ras for ett klart hogre kontaktutbyte vad giller alla de tre dimensioner som
uppmirksammas i denna studie: intraaktion, dvs. de inbordes kontakterna
mellan olika tjinstemannagrupper; interaktion, dvs. forbindelserna tjinste-
min-politker; integration, dvs. kontakter med den samhilleliga omgiv-
ningen. En enda relaton bryter monstret. Det giller kontaktutbytet med
enskilda medborgare.

Undersokningsresultatet kan pé allménna grunder sigas vara hogst rim-
ligt. Stockholm ir rikets administrativa, politiska, kommersiella och mass-
mediala centrum. Detta har i sin tur lett dll att ménga stora foretags hu-
vudkontor och riksomfattande intresseorganisationers staber koncentrerats
dit. Linjenidten for persontransporter av olika slag har ocksd anpassats tll
den centrumbildning som etablerats. Det framstir med dessa forhillanden
som bakgrund som naturligt att hir verksamma statstjanstemidn genom
egna eller andras initiativ kommer att utgora viktiga linkar i férhéllandevis
tita och vil utbyggda nitverk. Endast i ett avseende saknar detta resone-
mang egentlig barkraft. Det giller medborgarna. Flertalet av dem bor inte
i Stockholmsomrédet och deras forbindelser med forvaltningsapparaten
giller merendels fragor av timligen enkel beskaffenhet vilka i regel kan kla-
ras av per telefon eller genom skriftlig kontakt. Forvaltningsapparatens
geografiska placering har dirfor knappast ndgon betydelse f6r kontaktutby-
tet med allméinheten.

En problematisering av de resultat som framtrider 4r emellertid pé sin
plats. Den ansluter tll spérsmélet om det dr den omstindigheten att vissa
myndigheter ir placerade i landsorten eller ndgra andra egenskaper hos
dessa myndigheter som utgor den huvudsakliga grunden il att de framtra-
der som férhallandevis isolerade, ja, som ndgot av virldar for sig. Frige-
stillningen ir relevant bl.a. med tanke pé vilka 6verviganden som gjordes
infér 1970-talets utflytning fran Stockholm. 1969 érs lokaliseringsutred-
ning betonade kontaktfrigornas centrala position i ett omlokaliseringsper-
spekdv:

Som tidigare antytts framstar kontaktproblemet som det avgérande
argumentet mot omlokaliseringar. Savitt kan bedémas av de uppgifter
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myndigheterna redovisat utgér kontakter med andra organ i sam-
hillslivet — regering och riksdag, andra myndigheter, intresseorgani-
sationer etc. — ett ofta dominerande inslag i myndigheternas arbete.
De kontakter som hir asyftas dr de personliga, dels nir representan-
ter for myndigheterna sjilva beger sig till andra organ, dels nir myn-
digheterna mottar besék och uppvaktningar frin olika statliga och
kommunala organ, organisationer och allminhet.

(SOU 1970:29, 5.45)

I sin diskussion av vilka riktlinjer som borde uppstillas fér en omlokalise-
ring deklarerade utredningen:

En utgingspunkt for vara stillningstaganden har ... varit att stats-
makterna fortfarande skall vara lokaliserade till Stockholm. Vi har
gjort den bedomningen, att vissa statliga verksamheter har ett si-
dant direkt samband med statsmakterna att de bor vara lokaliserade
1 samma region som dem. For vissa verksamheter har inte ett sidant
samband kunnat pédvisas, men andra omstindigheter — frimst om-
fattningen och inriktningen av kontakterna med andra myndighe-
ter, organisationer, institutioner och foretag — har medfort att vi
stannat fOr att inte heller for dessa foresld en dndrad lokalisering.

(ibid. 5.46)

I remissyttrandena pétalades frin manga héll de hinder som en utflyttning
skulle innebira f6r berérda myndigheters mojligheter att uppritthalla nara
kontakter med andra organ. I den proposition som limnades till riksdagen
stillde sig departementschefen timligen kallsinnig till dessa invindningar
och menade att de regionalpolitiska effekterna maste viga tyngre dn det fo-
retagsekonomiska och skiligen statiska synsitt som priglade midnga myn-
digheters synsitt (prop. 1971:29, 5.42 ff,119 ff).

Detbeslut som statsmakterna fattade innebar att de av utredningen upp-
stdllda principerna for omlokalisering godtogs. Det torde darfor kunna hiv-
das att den utflyttade forvaltningsverksamheten ej fullt upp hade samma
kontaktbehov med omgivningen som den verksamhet som blev kvar i hu-
vudstaden. Huruvida denna skillnad kvarstod nigorlunda oférindrad nir
den hir presenterade undersokningen genomférdes ir det svart att ha né-
gon bestimd uppfattning om. Det saknas dock 6vertygande skil for att hiv-
da att ndgon skillnad dé ej lingre existerade. Vid bedomningen av de i tabell
5.13 redovisade siffrorna maste dirfor detta férhéllande beaktas.

Vilken betydelse skall da tillmitas den geografiska placeringen i sig? Vi
har inhdmtat véra statstjinstemins uppfattning i amnet. P4 vir 6ppna fraga
om vilken instillning de hade till utlokaliseringen av verk var det resone-
mang om kommunikationer i vid mening som de oftast tog upp. Foér dem i
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vér population som var placerade pa verk i landsorten, dvs. ca 50 personer
representerande 25 myndigheter, har vi intensivstuderat svaren. Oavsett
om de hade en positiv eller negativ grundinstillning tll reformen i stort och
dll den radande geografiska spridningen av foérvalmingsapparaten anférde
védra sagesmin med mycket fd undantag besvirligheter med kontakter som
ett problem, ofta som det allt annat 6verskuggande problemet.

Nigra menade att forhallandena forbittrats i takt med landvinningarna
pé det kommunikationstekniska omridet. Den dominerande synpunkten
utvecklades emellertid efter andra linjer. I manga frigor, i synnerhet sidana
som gillde informationsutbyten av mer principiellt slag eller drenden dir
lingre tidsperspektiv méste anliggas var, hivdade man, kontakter "6ga mot
6ga” helt oundgingliga. Sirskilt om fler @n tvé parter var intressenter i en
samordningsprocess var personliga sammantriffanden den Gverligset bista
sammantridesformen. Foljden blev resor:

Vi ligger mycket tid pé vigarna, jarnvigarna och i luften pa att ta oss
till Stockholm f6r sammantriden. (ip. 618/90)

Vi har ju alltsd nistan mer eller mindre en rinna som vi har gravt upp
hir nér vi kor fram och tillbaka med hyrbilar. (ip. 509/90)

Jag menar att vi har kommunikationssystemet uppbyggt med Stock-
holm som bas ... det blir ett forfirligt resande som innebir en icke
ovisentlig del av kostnader for de utflyttade verken och deras verk-
samhet forutom att det sliter pé folk. (ip. 621/90)

I Stockholm sammanstrélar folk frén hela landet. Hit kommer folk
frin Malmé, fran Lule, frin Ostersund osv. Det ir s3 att d4 maste
ledningarna for de stora verken, enkannerligen da generaldirektoren,
vildigt ofta befinna sig i Stockholm. Jag har talat med mina kollegor
fran Jonkoping, Norrkoping osv. De siger samma sak ... Det 4r ing-
en tvekan om att det kostar pa det hir. Och det sliter ut oss i ledning-
en. Du vet, det 4r ju ett enormt resande. (ip. 308/90)

Temat varieras pd manga sitt. Nackdelarna med den uppkomna situationen
ir emellertid enstimmigt angivna: den drar stora kostnader for statsverket,
den innebir stora oldgenheter for de "drabbade”, den stjil td frin angelig-
na uppgifter hemma pa myndigheten. Det huvudintryck som dessa utsagor
ger dr emellertid att dessa nackdelar 4r man beredd att ta; kontakterna med
centrum ses som forutsittningen for de landsortsbaserade verkens 6verlev-
nad. Denna grundinstillning har, markerar flera uppgiftslimnare, tvingat
dem att ldgga sig vinn om att noggrant planera och rationalisera det kon-
taktutbyte som bedéms som viktgt. Och de spontana, hgst informella for-
bindelserna, “det dér att man slinker in till varandra hit och dit” har - tyvirr
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— fétt stryka pa foten. Négra for i detta sammanhang ocksd fram synpunk-
ten att den iscensatta geografiska utportioneringen av den statliga forvalt-
ningsverksamheten lider av ett systemfel:

Ja, man gjorde ett fel dir kanske och det var att man sig en hel for-
valtning som en oskiljbar enhet ... det idr inte nédvindigt att chefs-
tjanstemannen och, si att sdga, den stora hanteringen ... miste sitta
pa samma stille. (ip. 317/90)

Den slutsats som ovan limnade redovisning ger underlag for ér att den lig-
re kontaktfrekvens som kunde konstateras for personer verksamma pd myn-
digheter stationerade utanfor Stockholmsomradet till betydande del méste
tillskrivas just sjilva lokaliseringen. Det saknas diremot skil att hidvda, att
denna i nigon nimnvird utstrickning paverkat tjanstemannens majligheter
att 16sa de uppgifter som tllkommer deras verk.

Det bor slutligen papekas att de synpunkter som hir redovisats har ut-
vecklats frin ett myndighetsperspektiv. Tyvirr saknar vi uppgifter om huru-
vida man inom Regeringskansliet ansett att utlokaliseringen av ett antal
verk fororsakat speciella problem vid styrningen av dem.

Elitgruppernas kontaktutbyte — ndgra huvudresultat

De resultat som i den féregiende redogorelsen framkommit betriffande de
administrativa och politiska eliternas kontaktmonster kan sammanfattas pa
foljande vis.

For de kategorier av statliga tjansteman som undersokts ger just katego-
rigllhorigheten, dvs. positionen i den administrativa apparaten klara utslag.
Det framstar med andra ord som i regel klart onojaktigt att filla svepande,
overgripande omdémen om det administrativa toppskiktets kontaktméns-
ter.

En sirstillning intar statssekreterarna. Mer dn andra framstdr de som
spindeln i nitet. Deras dubbla roll av tjinstemin och politiker gér dem till
kontaktcentra sdvil i den administrativa som i den politiska sfaren. Deras
centrala position leder ocks3 till att de bildar den viktigaste kopplingspunk-
ten mellan den statliga administrationen och den kommunala sektorn och
ger dem dessutom en bred kontaktyta med det omgivande samhillet. De-
partmentsradens kontakter 4r sndvare till sin omfattning och i hog grad
koncentrerade till den administrativa sfaren. Klart titast ir forbindelserna
med andra befattningshavare i kanslihuset och dirnist kommer kontakter-
na med tjinstemin pé det egna departementets myndigheter.

Tjianstemannen pd myndighetsnivé har ett mindre omfattande kontakt-
utbyte dn de undersokta grupperna av departementstjinstemin. Deras for-
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bindelser inom den administrativa sfiren ir koncentrerade tll tjinstemin
pa eget departement och eget departements myndigheter, men inte ens des-
sa kontakter ar sirskilt ofta forekommande; de hiller sig i regel i storleks-
ordningen veckovisa kontakter. Kontakterna med politiker dr mycket spo-
radiska, med undantag for generaldirektrerna prakdskt taget obefintliga.
Diremot har tjansteminnen pd myndigheterna ett férhéllandevis vil ut-
byggt kontaktit med externa aktorer. De ovan anférda kdnnetecknen ar
sarskilt tydliga for affarsverkstjansteminnen. Deras involvering i de offent-
liga beslutsprocesserna framstir som svag under det att deras forbindelser
med omvirlden ar de for gruppen i fraga klart mest frekventa.

Vad giller riksdagsledamoternas kontaktnit med den statliga admini-
strationen skall, utéver vad som ovan blivit sagt, pdpekas att det endast ir en
av de studerade kontaktkanalerna som anlitats oftare 4n manadsvis. Detta
giller den mycket specifika forbindelsen mellan socialdemokratiska riks-
dagsledaméter och departementstjanstemin pd nimnda ledamoters egna
utskottsomrdden; hir ir den genomsnittliga kontaktfrekvensen en géng i
veckan. Iakttagelsen dr ocksa ett av flera indicier pé att det 4r partivariabeln,
eller snarare egenskapen att vara regeringsparti respektive oppositionspar-
t, som i hog grad bestimmer kontaktnitets utseende. Till sist ma konstate-
ras det nist indll sjilvklara, nimligen att riksdagsledamoternas i sirklass
vanligaste kontakter giller den egna partiorganisationen och medborgarna.

P4 kommunal niv3, varmed hir avses de storsta kommunerna, avtecknar
sig en annan bild 4n for den statliga sektorn. Det mest i6gonfallande ir de
mycket tita forbindelserna mellan féretridare f6r den administrativa och
den politiska sfiren. Ett annat kinnetecken ir de titare medborgarkontak-
terna. Kommunpolitkernas kommunikaton med omgivningen i 6vrigt —
privata foretag, intresseorganisationer och massmedia — ligger vidare pd en
klart hogre nivé dn riksdagsledaméternas.

De kommunala befattningshavarnas férbindelser med féretridare for of-
fentliga organ utanfor det egna territoriet kan antingen ha en vertikal di-
mension, dvs. till/fran staten, eller en horisontell utstrickning, dvs. tll/frin
andra kommunala enheter. Det sistnimnda kontaktutbytet dr mest
frekvent. Savil politiker som tjinstemin i eget landsting och i andra kom-
muner utgdr en oftare anlitad kontaktpartner 4n motsvarande statliga be-
fattningshavare. Forbindelserna med den centrala statliga forvaltmingen
framstédr som sirskilt sporadiska.

Det svaga "kommunala samband” som framtrader vid refererade mit-
ningar i de storsta kommunerna giller pd det hela taget ocksé de resultat
som framkommer d3 statsgjanstemin och riksdagsledamoter beskriver sitt
kontaktutbyte med den inte narmare specificerade kategorin "foretridare
for kommuner”. Av tjanstemannen ir det endast statssekreterarna som med
sitt i och for sig inte sdrskilt hoga indexvirde hojer sig 6ver mangden. De
taimligen ldga indextalen for riksdagsledaméterna maste tas med atskilliga
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nypor salt. Det kan nimligen pa mycket goda grunder hivdas att ett annat
matt, kontakterna med den egna partiorganisationen pé lokal och regional
nivd, inrymmer merparten av férbindelserna med kommunalt verksamma
politiker.

Till sist fortjanar framhallas att huvudresultatet av den gjorda jamforel-
sen mellan tjanstemin stationerade i landsorten och deras kollegor i Stock-
holm blev att de forstnamnda framstod som klart mer isolerade frin 6vriga
aktorer. Det torde dock knappast vara friga om en avskildhet som pi ett
mer pdtagligt sitt reducerat mojligheterna for de utlokaliserade enheterna
att fullgora sina uppgifter. Situationen bor snarare beskrivas som en anpass-
ning av de administrativa rutinerna till en sarpriglad verklighet.

Vilka slutsatser och reflexioner av mer allmint slag ger dé de dtergivna
resultaten underlag for?

Forst bor uppmirksamheten riktas mot att de politiska systemen pé na-
tionell respektive lokal niva skiljer sig markant at vad betriffar elitgrupper-
nas inbordes kontaktutbyte — vad som i kapitelrubriken angivits som ”intern
dialog”. P4 den forstnimnda ir forbindelserna mellan administratérer och
politiker med fa undantag sporadiska, pa den sistnaimnda diremot ett regul-
jart inslag i den politiska processen. Det blir anledning att dterkomma till
detta i ett senare sammanhang, nimligen dé rolluppfattningarna och synen
pé gransdragningen mellan férvaltning och politik jamfors for aktorerna pé
respektive nivder. Hir mé endast pdpekas att de vil kinda, i grunden olika
forutsittningarna for kontaktutbyte sjilvfallet maste ge olika resultat i friga
om utbytets djup och bredd; en tydlig skillnad framstér utan tvivel som lo-
gisk och rationell. Samtidigt bor dock framhillas att — for att ldna en inter-
vjupersons formulering - “den olja i maskineriet som kontakter utgér” mas-
te varje politiskt system vara betjint av. Sett ur detta perspektiv framstir den
kommunala infrastrukturen som ett systemvirde som ej har full motsvarig-
het pé statlig niva. Det torde ocksd kunna hivdas att en dldre tids teorier om
en sammanhallen elit, om nagonstans, har en viss giltighet pd kommunal
nivd. Till det sist sagda maste emellertid fogas att elitens férbindelser med
omgivningen ir titare pd den kommunala nivén 4n pé den statliga. Det gil-
ler framfor allt politikerna, men vad betriffar medborgarkontakter ocksa
tjanstemiannen. Det kommunala etablissemanget kan mojligen etiketteras
som ett sammansvetsat men knappast som ett isolerat kollektiv.

Som ett av vir undersoknings nagot ovintade resultat framstdr det fak-
tum att forvaltningstopparna pa savil statlig som kommunal nivé lingt ifrén
fungerar som exklusivt "indtarbetande” aktorer. De har tvirtom ett f6rhal-
landevis vil utvecklat kontaktnit med saval klientgrupper som med enskil-
da medborgare. Allra mest pitaglig ir denna 6ppning mot omvirlden for
affarsverkstjinsteminnen. Tjinsteminnen framtrider med andra ord som
politikernas konkurrenter da det giller att finga upp stimningar hos all-
minheten och att registrera krav och reaktioner fran grupper och personer
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som dr sarskilt berérda av visst slag av offentliga dtgirder. Den intressanta
frigan instiller sig i vad man detta paverkar tjansteminnens relationer till
politikerna och deras syn pa politiskt beslutsfattande. A ena sidan bér liget
vara grund for ett bestimt och kanske sjilvmedvetet upptridande frén tjin-
steminnen i deras dialoger med politikerna, 4 andra sidan kan det 6ka deras
forstaelse for de villkor som giller for politiskt beslutsfattande.
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6

Tjianstemins och politikers
rolluppfattningar

I en bok som har dll syfte att klarldgga politikers och tjinstemins attityder
och verklighetsuppfattningar i olika avseenden ir det nédvindigt att pa ett
eller annat sitt diskutera och analysera dessa personers syn pé "rollen”. Dvs.
hur tjinsteminnen ser pé sin egen roll i det politiska och administrativa sy-
stemet, men ocksé hur de ser pd politkernas roll — och vice versa for politi-
kerna. Mer allmint berérs aspekter av rollerna ocksd i andra kapitel. Hir
kommer de emellertid att fungera som analysinstrument, vilket stéller krav
pa ett mer precist begrepp.

Nir det giller tjinstemannarollen anvinder vi oss av tre a priori-kon-
struerade tjanstemannaroller i analysen.! Den mer elaborerade rollanalysen
avgrinsas dock dll fyra av de grupper som ingar i undersdkningen —
statssekreterare, departementsrad, generaldirektorer och riksdagsledamo-
ter. Ytterligare tvd grupper — chefstjinstemin i dmbets- respektive affirs-
verk — ingdr i analysen.? Aven dessa gruppers syn pi tjinstemannarollen
studeras, dock i en enklare analys som inte utgir frin de tre jinstemanna-
rollerna. Skilet till denna tudelning av analysen ir att de forsta fyra grup-
perna utgdr undersokningspopulation i den avhandling som har produce-
rats inom forskningsprojektet. Ett sirskilt kodningsforfarande har dir
anvints for att klassificera intervjupersonerna med avseende pa rolluppfatt-
ningar. Begrinsningar nir det giller tid och resurser har omgjliggjort en sa-
dan sirskild omkodning for de tva tillkommande grupperna.

Aven tjinstemins och politikers syn p politikerrollen analyseras i detta
kapitel. Den analysen genomfors inte utifrdn ndgon sirskilt konstruerad
rolltypologi. Utgangspunkten for analysen av politikerrollen ir den friga
som stilldes om hur intervjupersonerna ser pé rikspolitikerns roll i det po-
lidska beslutsfattandet och vilka egenskaper de anser vara nédvindiga for
en ledande politiker.

Som kommer att framgé av den fortsatta redovisningen ir tidsaspekten
central i detta kapitel. Tjinstemanna- och politkerrollernas forindring
over td stér i fokus for analysen.
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Rollbegreppet

Valet av roll som analysbegrepp innebir att tjanstemin och politiker kom-
mer att studeras som individuella akt6rer, men individuella aktorer ageran-
de under vissa specifika férhéllanden. Rollanalysen utgér frin att manniskor
tenderar att agera pé olika sitt beroende pd i vilken samhillelig kontext och
situation de befinner sig; de spelar med andra ord olika roller. Till skillnad
frin skddespelaren som foljer ett manuskript definieras i det vetenskapliga
rollbegreppet aktorens attityder och agerande nirmast av egna och andras
forvintningar i detta avseende (Mellbourn, 1979, 5.16). En analytisk fordel
med rollbegreppet ir att det inbegriper savil det sociala regleringssystemet
som den individuella aktoren, vilken i sitt agerande r begrinsad av, men
ocksi forindrar, den omgivande strukturen (jfr Turner, 1968, 5.552; Lund-
quist, 1989, s.167). Rollbegreppet kan siledes ses som en forbindelselink
mellan de individuella preferenserna och de strukturella begrinsningarna.
Rollbegreppet definieras i var studie som:

Attityder och beteenden strukturerade kring rittigheter, skyldigheter
och arbetsuppgifter som forbinds med en specifik samhillelig posi-
ton. En persons roll bestims av de férvintningar pa hans eller hennes
attityder och beteenden som finns i personens omgivning samt av
dennes egen forestallning om de krav p4 attityder och beteenden som
positionen stiller.

Den rolltypologi som anvinds i analysen tar sin utgingspunkt i ett anta-
gande om betydelsen av vissa grundliggande samordningsprinciper for
medborgarnas agerande, nodvindiga for att skapa ordning i det sociala livet
och for att vii egentlig mening skall kunna tala om ett samhille.* Inom sam-
hillsvetenskapen har genom éren ett flertal olika sddana typologier kon-
struerats. Ett par samordnings- eller regleringsprinciper tenderar att ater-
komma hos ett flertal konstruktorer. Den ena dr marknad och den andra ar
politik (t.ex. Dahl-Lindblom, 1976; Hernes, 1978).

Utifrdn vart perspektiv utgor marknad och politik tvd grundliggande
samhilleliga regleringsprinciper. Emellertid stir statsférvaltningen i fokus
for vér studie, av vilket foljer att typologier dir sirskild hinsyn tas till de
regleringsprinciper som har satt sin prigel pd den offentliga forvaltnings-
verksamheten 4r att féredra. Tre principer kan dérvid urskiljas - rittslig re-
glering, folkvilja och marknad. Utifrin dessa tre principer konstrueras tre
tjanstemannaroller — den rattsliga, den politiska och den marknadsorientera-
de.’

De tre tjanstemannarollerna férankras sedan i ”verkligheten” utifrdn en
analys av tjinstemannarollernas utveckling i ett lingre historiskt perspektiv.
P3 sa sitt fokuseras bdde det empiriskt historiska och det teoretiska per-
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spektivet vid konstruktionen av rolltypologin, vilket ocksd ger underlag for
en precisering av tjanstemannarollerna.®
Mer precist kan de tre rolltyperna beskrivas som foljer:

* De rittsligt orienterade tjinstemannen, vilka kdnnetecknas av att sirskilt
framhalla aspekter som opartiskhet, integritet, lojalitet primart mot la-
garna och inte mot politikerna samt av att dra en tydlig grins mellan po-
lititk och forvaltning.

* De poliaskt orienterade tjansteminnen, vilka kdnnetecknas av att sirskilt
framhélla aspekter som foljsamhet och lojalitet mot den politiska ledning-
en och/eller ett akdvt engagemang i det polidska beslutsfattandet. Vidare
att det finns politiska inslag i férvaltningsarbetet samt att statstjansteman-
nens uppgift ar att forverkliga medborgarnas 6nskemal och att de sakpoli-
tiska resultaten bor betonas pa det formella regelverkets bekostnad.

* De marknadsorienterade tjinsteminnen, vilka kidnnetecknas av att sir-
skilt framhélla aspekter som handlingsfrihet, avreglering, kundanpass-
ning, effekdvitet samt den privata foretagsamheten och marknaden som
forebilder. Vidare ses 6kad konkurrens som ett betydelsefullt sitt att
uppna hogre effektivitet.

Det bor péapekas att ovanstdende tre roller inte dr garanterade att vara var-
andra uteslutande. I sjilva verket existerar det ingen tydlig grins mellan
yjanstemannarollerna, snarare bor de ses som stindigt nirvarande dimen-
sioner vars tyngdpunkt 6ver td kan forskjutas (jfr Czarniawska, 1986, s.87).
Flerdimensionaliteten kan utgéra ett problem da aktoren skall placeras in i
en specifik roll. Bland annat kan tyngdpunkten mellan olika rolluppfatt-
ningar variera hos samma intervjuperson beroende pa sammanhanget. Var
strivan ar likafullt att forsoka extrahera en rolltyp genom att studera flera
uttommande frigor med anknyting all omrédet.

Det antagande som gérs 4r att dven om intervjupersonen for en diskus-
sion som anknyter tll olika tjinstemannaroller borde det i flertalet fall ga
att utldsa personens egna preferenser genom att studera diskussionen i ett
antal fragor som ber6r rollproblematiken. Detta innebir en relativt avance-
rad typ av kodning, i den meningen att man kan tvingas att géra bedém-
ningar av attityder och virderingar som ligger latenta i den forda diskussio-
nen. Man maste vara uppmirksam pa att ocksd en forment objekuv
beskrivning kan rymma ett stillningstagande. Bdde genom det sitt pé vilket
intervjupersonen viljer att beskriva ett forhillande och — mer indirekt — ge-
nom de faktorer han eller hon viljer att lyfta fram, framskymtar de egna
virderingarna i frigan.

Materialet som utgor grund for kodningen ér himtat frén hela forsta de-
len av intervjun. De viktiga frigorna i sammanhanget ir de som tar upp vil-
ka personliga egenskaper som intervjupersonen anser det nédvindigt for en
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hogre tjinsteman att besitta, samt vilken som 4r den hégre tjanstemannens
uppgift eller roll i det politiska systemet. Viktiga dr ocksd de frigor som
stills om betydelsen av uppdelningen av statsforvaltningen i departement
och verk samt om synen pa de politiska inslagen i tjinstemannens arbete
och huruvida positionen i granstrakterna mellan politik och forvaltning be-
traktas som problematisk i ett eller annat avseende.

Tjdnstemannarollerna

Statssekreterarnas, departementsrddens och generaldirektorernas rollupp-
fattmingar framgér av tabell 6.1.

Tabell 6.1. Tjanstemannaroller 1971 och 1990. Procent.

1971 1990
Rius-  Poli- Mark-  Oklar  Riarts-  Poli-  Mark-  Oklar
lig tisk nad lig tisk  nad
Statssekreterare 0 92 0 8 25 55 15 5
Departementsrad 30 60 3 8 38 56 7 0
Generaldirektérer 54 34 10 2 35 29 35 0

Som framgar av tabellen 4r den typiska rittsligt orienterade tjanstemannen
1971 en generaldirektor. 1990 ir férdelningen av de rittsligt orienterade
tjansteminnen jimnare mellan tjinstemannagrupperna. Den politiskt ori-
enterade tjanstemannen 1971 ir typiskt sett en statssekreterare. 1990 kan
han eller hon lika gidrna vara departementsrdd. En viktig, om 4n kanske inte
forvanande, iakttagelse 4r att tjinstemédnnen pa departementen tenderar att
vara betydligt mer politiskt orienterade 4n generaldirektorerna. Detta gil-
ler vid bida undersokningstillfillena. En tydlig férindring mellan 1971 och
1990 érs undersokningar ar ocks3 att det marknadsorienterade rollmonstret
har stérkt sin stillning.

Statssekreterarna — det politiska rollmonstret forsvagas

Det dr onekligen ndgot 6verraskande siffror som presenteras i tabell 6.1 nir
det giller statssekreterarna. I den tjinstemannagrupp som stir niarmast po-
litikerna och som mellan de bdda undersckningstillfillena har utvecklats till
en helt politiserad tjinst, har det politiska rollmoénstret tydligt forsvagats.
En forklaring till denna virderingsforskjutning ar att idéstromningar i ti-
den, som marknadsorientering och ett dterupprittande av den icke-politis-
ka tjanstemannarollen, har fingats upp av dessa socialdemokratiska tjinste-
min. Den klassiska rittsliga rollen framstills mycket pregnant av en
statssekreterare:
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Min grundsyn ir den att det 4r bdde gorligt och vildigt viktdgt att skil-
ja mellan den politiska ledningen 4 ena sidan och tjinstemannakaren
4 den andra, och jag hor till dem som slagit vakt om — gor det alltjamt
— att de grinserna miste vara vildigt tydliga, och att man inte skall
sudda ut dem, si att tjansteminnen borjar snegla pd de politiska reali-
teterna och tar hinsyn till det i sitt arbete. (ip.210/90)

En likartad syn pa tjinstemannarollen framkommer hos denna statssekrete-
rare i en betraktelse av situationen pa det egna departementet:

P4 det hir departementet finns det en tradition dir man blandar
tjanstemanna- och politiskt ansvar lite vdl mycket, om man skall vara
kritisk. Jag har den uppfattningen att ett regeringskansli skall vara
opolitiskt i den bemairkelsen att tjansteminnens uppgift ar att ta fram
ett allsidigt underlag som visar pd handlingsalternativ. Men det skall
gd en mycket klar skiljelinje till den politiska beslutsnivan. (ip.213/90)

Statssekreterarens resonemang ovan antyder en annan mojlig férklaring dll
statssekreterargruppens attitydforskjutning 4n en allmin mottaglighet for
ideologiska svingningar i iden. Tjansten var, som nimnts, 1990 till skillnad
fran 1971 fullt ut politiskt tillsatt. Positionen som hogsta tjansteman i de-
partementet var ocksi sjilvklar for statssekreterarna vid det senare under-
sokningstillfillet; 1971 fanns det fortfarande statssekreterare som i sin roll-
uppfattning levde kvar i férhillandena fére departementsreformen 1965.
Ovanstéende tvd forindringar framtrider i intervjuerna bl.a. genom att
statssekreterarna 1990 tenderar att anlidgga ett “utanférperspektiv” pa tjans-
temannarollen. Statssekreteraren som for tjugo ar sedan diskuterade rollen
beskrev i forsta hand sin egen tjinstemannavirld. I dag 4r det mer av en
"verkstillande” politiker som ser pd det administrativa systemet.

Att statssekreterarna inte i forsta hand ser sig som traditionella tjanste-
min framgér dven av svaret pé fragan huruvida de anser sig vara tjanstemin
eller politiker. Frigan stilldes enbart 1990 och formulerades som en 6ppen
friga. Vid kodningen av svaren fanns, forutom en tjinstemanna- och en po-
litikerkod, en kod f6r de tjinstemin som sig rollen som en blandning och
som inte kunde gora ndgon prioritering mellan de bada alternativen.

Det visar sig att en majoritet bland 1990 érs statssekreterare betraktar sig
som ndgon form av hybrider mellan tjanstemin och politiker. De som ser
rollen som tydligare profilerad i politikerriktning ir betydligt firre till an-
talet och de "rena” tjinsteminnen ir enbart tva stycken.’

Trots de forindringar som har intriffat tillhér majoriteten av statssekre-
terargruppen det politiska rollménstret vid bdda undersokningstillfillena,
som nedanstiende statssekreterare, vilken starkt ifrdgasitter grinsen mellan
politik och f6rvaltning:
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Det har blivit ndgot magiskt ord, eller ndgon magisk grins, detta att
pa ena sidan av grinsen ir man forvaltmingstjansteman och oberoen-
de av politiska uppfattningar etc., pd den andra sidan s3 4r man polit-
ker. S 4r det ju inte i verkligheten. Som tjinsteman tvingas man ju
att, nir man arbetar fram forslag och liknande hir inom departemen-
tet, ta en rad olika stindpunkter, som sedan aldrig blir verprovade i
egentlig mening, dirfor att det 4r bara huvudresultaten som prévas
strikt politiskt av en politiskt ansvarig instans. Si jag tror inte 6verhu-
vudtaget pd att vi kan fortsitta att gora den hir grinsdragningen mel-
lan politisk och icke-politisk verksamhet, politiska och icke-politiska
stallningstaganden. (ip.44/71)

Annu mer rakt p sak uttrycks den politiska rollsynen av en annan statssek-
reterare:

Formellt heter det ju att tjinstemannen inte tar politiska beslut. I rea-
liteten tar de ju politiska beslut varje dag. (ip.38/71)

Departementsridet — en opolitisk politisk tjansteman

Av tabell 6.1 framgir att det politiska rollmonstret fortsatt har en mycket
stark stillning inom departementsriddsgruppen. En given forklaring ar att
dessa tjanstemin dr verksamma i en extremt politisk milj6. Detta forklarar
dock inte skillnaden i forindring 6ver tdd jamfort med statssekreterarna.
Olle Nyman diskuterar i en studie av verkschefsrekryteringen departe-
mentstjinstens politiska karaktir (Nyman, 1976, s.82). Han understryker i
det sammanhanget sirskilt betydelsen av ett lingvarigt regeringsinnehav
for ett och samma part, som det socialdemokratiska fram tll 1976. Det
finns, enligt honom, tvd huvudsakliga skl dll att departementstjansten ten-
deraratt politiseras (i vid bemirkelse). Detena dr att vi far fler pardpolidskt
tillsatta tjdnstemin pd departementsnivd. Det bor tlldggas att en politise-
ring kan dga rum utan att det ar friga om ndgon medveten strategi frin re-
geringens sida. Personer med en liknande ideologisk syn som regeringspar-
tiet och med en ambition att prakdskt paverka policyutformningen torde
vara Overrepresenterade bland dem som siktar pd en departementskarriir.
Detta forhéllande blir sirskilt patagligt nér ett pard sitter i regeringsstall-
ning under en lingre tdsperiod (se dven kapitel 4).

Det andra skilet till den politiska anpassningen bland departementstjin-
stemdnnen utgors av en mer svargripbar anpassningsprocess hos tjinste-
minnen; en anpassning till regeringspartiets mal och idéer som forsiggar
bide pé ett medvetet och omedvetet plan (Nyman, 1976, s.82; jfr Mell-
bourn, 1979, s. 114). De departementstjinstemin som inte klarar av att an-
passa sig till den rddande regeringspolitiken vid ett langvarigt regeringsin-
nehav for ett politiskt pard eller en koalition av parter kommer troligen
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inte att stanna sirskilt linge i Regeringskansliet. P& detta sitt forstirks de-
partementstjanstens politiska karaktir, i vad som kan betecknas som en
spontan "rensningsprocess” (Lagreid—Olsen, 1978, 5.259 ff).

Riktigheten i antagandet att ett langvarigt regeringsinnehav innebir en
okad tillstrémning av tjinstemin som soker sig till forvaltningen av hu-
vudsakligen ideologiska skil kan i viss utstrackning prévas med hjilp av en
av de frigor som stilldes bdde 1971 och 1990. Fragan lyder: "Kan du siga
vad som fick dig att vilja den offentliga forvaltmingen?” Denna friga har ti-
digare diskuterats i kapitel 3 och 4. For de tre hogsta tjanstemannagrup-
perna — statssekreterare, departementsrad och generaldirektérer — har det
ideologiska motivet for karridrvalet 6kat i betydeise 6ver tid. Bland statsse-
kreterarna utgor politiskt intresse/samhillsintresse vid det senare under-
sokningstillfillet det dominerande skilet till att vederbérande boérjade
inom den offentliga sektorn. Aven for departementsriden ir politiskt
intresse/samhillsintresse — tillsammans med att arbetet passade till utbild-
ningen samt tillflligheter — det viktigaste motivet f6r valet av den offent-
liga sektorn vid 1990 érs undersokningstillfille. Inom generaldirektors-
gruppen ir det tvd omriden som dominerar 1971. Det ena omradet ir
“tillfalligheter”. Det andra omradet kan ocksa sigas vara av mer slump-
missig karaktir, nimligen att arbete fanns inom det egna intresseomrédet.
1990 dr det tre omrdden som dominerar bland generaldirektorerna: tillfil-
ligheter, politiskt intresse/samhillsintresse och att arbetsuppgifterna pas-
sar till utbildningen.

Anders Mellbourn for i sin avhandling en diskussion om 68-generatio-
nens intdg i forvalmingen. De ”nya byrikrater” som Mellbourn beskriver
skapade sin virldsbild under de radikala dren under slutet av 1960-talet
och borjan av 1970-talet. Manga av den tidens ungdomar kunde inte tinka
sig en karridr inom den privata sektorn. For dessa dterstod den offentliga
karriiren. Ar det representanter for denna radikala byrakratgeneration —
“studentrevoltgenerationen” — som nu aterfinns pa de hogsta chefsposter-
na inom statsforvaltningen? Det kan vara intressant att se i vilken utstrack-
ning som de hogsta tjansteminnen inledde sin offentliga bana vid denna
tid.

Tabell 6.2. Intradesar i den offentliga forvaltningen, 1990. Procent.

—65 66-75 76-90 okint
Statssekreterare 0 70 30 0
Departementsrad 26 64 9 2
Generaldirektorer 51 31 17 0

Ser vi till statssekreterare och departementsrad var det en klar majoritet av
dessa som anstilldes under tiodrsperioden mellan 1966 och 1975. General-
direktorerna, med en hogre genomsnittsélder och i allminhet en ndgot
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lingre forvaltningskarriir bakom sig, har i storre utstrickning sin forvalt-
ningsdebut férlagd fore 1966.

Det finns sdledes en stor grupp tjinstemin — frimst pd departementen —
som borjade sin ”linga marsch” inom forvaltningen under en tiodrsperiod
da det blaste en stark vinstervind i det svenska sambhillet. Det visar sig ock-
sd finnas ett samband mellan tidpunkten for intridet i den offentliga for-
valtningen och rollménster.

Tabell 6.3. Intradesar i den offentliga férvaltningen, tjainstemin 1990, for-
delat pa rollmonster. Procent.

Rittslig Polidsk Marknads Ej kodbar N
-65 43 33 23 0 30
66-75 30 55 13 2 53
76-90 33 40 27 0 15
okint 0 100 0 0 1

De som bérjade arbeta inom férvaltningen under perioden 196675 tende-
rar att vara mer politiskt och mindre marknadsorienterade 4n tjinstemin
som bérjade fore och efter denna ddpunkt. Over hilften av dem som inled-
de forvaltningskarridren vid den aktuella tidpunkten hér hemma inom det
politiska rollménstret. Ser vi enbart dll departementsrdden blir dominan-
sen for det politiska rollméonstret dnnu tydligare, 20 av 29 departementsrad
som boérjade under perioden 1966-75 hér hemma inom det politiska roll-
monstret. For statssekreterarna ir andelen 7 av 14 och for generaldirekto-
rerna 2 av 10. Det tycks som om den viktigaste faktorn ir typ av tjinst och
yanstens organisatoriska placering. Tjinstemin pa departementen ir mer
politiskt och mindre rittsligt orienterade, generaldirektdrerna 4r mer ritts-
ligt och mindre politskt orienterade.

Huruvida det 4r polidskt orienterade personer som i forsta hand soker
sig till departementen, eller om det 4r det intima samspelet med politiker-
na i Regeringskansliet, som gor att det politiska rollménstret har en si pass
stark stillning i departementen gir inte att klargora utifrén vart intervju-
material. Férmodligen ror det sig om en kombination av olika faktorer, dir
dessa tvi tllhor de vikdgare.

Att frigan om departementsrddens situation som opolitiska tjanstemin
mitt i politikens centrum inte dr oproblematsk, framgér tydligt av de reso-
nemang som flera intervjupersoner for med avseende pé hur tjainstemanna-
neutraliteten skall kombineras med en nédvindig foljsamhet gentemot den
politiska nivdn. Nedanstiende tjinsteman understryker inledningsvis starkt
behovet av att vara objektiv och neutral for att i nista andetag fortsitta:
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Inte objektiv och neutral i den meningen att du skall hilla dig pa av-
stind frdn den politiska idé som den hir regeringen féretrider, utan
tviartom, du skall hjilpa dem att genomfora sina politiska idéer, dven
om du sjilv personligen har en helt annan uppfattming och tycker att
det dr idioti det har. (ip.440/90)

Eller som f6ljande departementsrad, vilken i flera sammanhang understry-
ker vikten av att vara "oerhort objektiv”’, men ocksi dr val medveten om att
i vissa delar av tjinsten kommer politiken in p3 ett tydligare sitt:

Man maste ju sjilv gora lite politiska bedomuingar och vi vet ju i stort
sett vad vért statsrdd tycker och vad regeringen tycker. Det ar vi vil
medvetna om och vi handlar i den andan enligt vad vi tror ir deras
uppfattning ... Men det dir tycker jag, for min del, 4r ett mycket in-
tressant inslag. (ip.67/71)

Atskilliga departementsrad papekar att verksamheten ir politisk till sin na-
tur och att tjansteminnen har att arbeta i "statsrddets anda”. Lika ofta fram-
hélls nédvindigheten av att i tjainstemannarollen agera neutralt och opar-
tiskt. Vissa av dessa tjinstemin hiavdar ocksé att det finns en tydlig grins
mellan politik och férvaltning. Hur gir nu detta ihop? Attityderna forstas
bist om de ses som ett uttryck for hur den politiska rolltypen skapas i ett
spanningsfilt mellan aktivism och f6ljsamhet. Vissa forskare, som Mell-
bourn, framhiver de aktivistiska dragen i rollen: att ha ett politiskt engage-
mang, att kimpa for politiska ideal, att uppskatta mojligheten till politiskt
inflytande (Mellbourn, 1979, 5.75). Emellertid har den politiskt orienterade
tjanstemannen ocksa andra sidor, dir lojaliteten med den politiska ledning-
en och med de beslut som denna fattar poingteras. Att arbeta i departe-
mentsledningens "anda” utgor den kanske viktigaste grundbulten i de fles-
ta departementstjinstemins rollsyn (jfr Lundqvist, 1979, s.327 f). Tjinste-
mannen skall ha dsikter och argumentera for dessa, kunna komma med for-
slag, peka pé svarigheter med vissa foreslagna l6sningar, men ”"nir de poli-
tiska instanserna har tagit beslutet, s3 miste man vara lojal, och kan man
inte det, dé skall man inte vara kvar i ett departement”.

De flesta departementsrdd ser sin roll i granslandet mellan f6ljsamhet
och oberoende som relativt oproblematisk. En forklaring till detta fram-
skymtar i citatet ovan: De som inte klarar av systemet har redan limnat de-
partementet nir en departementsrddsbefattning kan komma i friga.

Den kanske viktigaste egenskapen for ett departementsrad, vilket ocksa
papekas av flera av intervjupersonerna, ir att ha en kunskap om och en for-
stdelse for politikens villkor. Detta behover sjilvfallet inte innebéra att man
ar partpolitiskt engagerad eller att man har samma politiska uppfattning
som den sittande regeringen.® En tjinsteman i Regeringskansliet maste
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kunna inse att en friga kan ha andra dimensioner 4n rent kortsiktigt ratio-
nella”. Han eller hon bér ha en férméga att se de politiska dimensionerna i
olika frigor. Ett av de intervjuade departementsriden uttrycker det som att
man infér politiken bor ha en ”systemforstielse” och dirmed vara "vildigt
oppen och flexibel for att saker och ting kan fi en annan utveckling 4n vad
man hade riknat med nir man jobbade med frigan”.

Departementsradens komplicerade stillning i forhallande till de politis-
ka beslutsfattarna framgar ocksa nir deras attityder analyseras i termer av
beroende—oberoende. Nedanstéende citat dr i ssmmanhanget belysande:

Den hir kombinationen av politisk kinslighet, politsk lyh6rdhet med
ett gott matt av sd att siga tradidonell tjinstemannamaissig sjilvstin-
dighet och integritet skapar naturligtvis en vildigt 6mtélig situation
for ett departementsrdd, och mycket tenderar ju departementsradet
att trivas och fungera bist just ndr det foreligger ganska mycket
grundliggande Gverensstimmelse i principiellt tinkande och synsitt
mellan tjanstemdn och polidsk ledning. (ip.432/90)

Citatet antyder & ena sidan att jordmédnen for en politisering av departe-
menten ir god. A andra sidan visar det pa hur de numera relativt tita rege-
ringsskiftena kan rubba tryggheten i de opolitiska departementstjinsteman-
nens tllvaro. Departementsradens inflytande dr beroende av en stark och
stabil politisk niva.

Generaldirektoren — en politiserad tjdnsteman?

Generaldirektorstjansten dr i princip den enda tjinst pd myndighetsniva dir
politiken utgor ett visentligt inslag. Generaldirektorstllsittmingar — 4t-
minstone i politiskt mer intressanta myndigheter — tilldrar sig ocksa stort
politiskt intresse. Chefstllsittningarna inom statsforvaltningen har dardll
allmint fatt 6kad uppmirksamhet och har dllmitts storre betydelse under
det senaste decenniet. En mer genomtinkt rekryteringspolitik till general-
direktorstjansterna utgor en del av ambitionshéjningen nir det giller rege-
ringens styrning av myndigheterna. En 6kad politisk rekrytering till gene-
raldirektorstjansterna skulle kunna utgéra en annan strategi for att forbittra
styrningen. Genom att placera politiska meningsfrinder pa centrala poster
inom férvalmingen skulle dessa organisatoners foljsamhet gentemot den
politiska ledningen 6ka (jfr Mayntz—Derlien, 1989, 5s.384).

Skall diskussionen om en politisering av generaldirektorstjinsten i hu-
vudsak ses som en del av det politiska spelet mellan opposition och regering,
eller har det — som manga hivdar — skett en faktisk ckning av de politiska tll-
sittningarna? I det bakgrundsmaterial som vi har inhdmtat finns en friga
som kan antyda rikdgheten i antagandet om en 6kad polidsering. Vid bida
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undersokningstillfillena har intervjupersonerna tillfrigats om sina eventuel-
la medlemskap i olika organisationer och foreningar, bl.a. politiska organisa-
tioner. Resultaten som redovisas i kapitel 4 visar att andelen ledande tjanste-
min — statssekreterare, departementsrdd och generaldirektorer — som ar
medlemmar i en politisk organisation har 6kat starkt mellan de bida under-
sokningsdllfillena. Det dr en 6kning som nistan uteslutande har skett bland
personer som ligger till vinster pa vinster—hégerskalan. Ser vi enbart dll ge-
neraldirektérerna har den politiska organiseringsgraden 6kat frin mindre dn
en tredjedel till ndstan halften. Det kan noteras att i en studie baserad pé det
internationella unders6kningsmaterialet noterar Mayntz—Derlien samma
utvecklingstrend inom den visttyska forvaltningen (Mayntz—-Derlien, 1989).

Nigot forvanande finns det inget starkt samband mellan politisk organi-
sering och en politisk rolluppfattning, som vi definierar den. En liknande
iakttagelse gor Laegreid—Olsen, som i sin studie av de norska statstjinste-
minnen finner att det finns mycket fi aspekter av tjinsteminnens tanke-,
kontakt- och kontrollménster som “pédverkas av partitillhorighet” (Lag-
reid-Olsen, 1978, 5.292). Mellbourn noterar diremot ett tydligt samband
mellan medlemskap i politisk organisation och en politisk rolluppfatting.
Hans analys skiljer sig emellertdd frin var nir det giller konstruktionen av
rolltypologi, vilket skulle kunna forklara skillnaden.

Mayntz—Derlien noterar i sin studie av den visttyska statsférvaltningen
att den 6kade politiska rekryteringen och den allt positivare instillningen
till de politiska aspekterna av tjanstemannaarbetet varken innebir en 6kad
uppskattning av partpolitiska inslag i arbetet, eller att chefstjinstemannen
uppfattar sig som partipolitiskt verksamma. Tendensen ir tvirtom att dessa
allt tydligare markerar rollskillnaden mellan politiker och tjinstemin
(Mayntz—Derlien, 1989 5.393 ff).

De refererade undersckningarna antyder att det inte gir att pd ndgot en-
kelt sitt likstilla en 6kad partipolitisk rekrytering med en 6kad politisering
av forvalmingsarbetet. I vir undersckning blir ett sddant samband tydligt
endast om vi begrinsar oss till de tjinsteman som ocksd har ett fortroen-
deuppdrag i en politisk organisation. Det ror sig emellertd om relativt fa
individer.

Bilden av generaldirektorsgruppens politisering ir siledes mer kompli-
cerad dn vad den stora 6kningen av andelen politiskt organiserade antyder.
Den hogre politiska organiseringsgraden bland generaldirektorerna tycks,
inte enbart och kanske inte heller i forsta hand, vara ett utslag av en 6kad
politisk rekrytering dll tjansten (Ehn, 1998). En kompletterande forklaring
ar att det har skett en forindring av instillningen till att vara politiskt orga-
niserad bland statliga tjanstemin. Det dr den gamla dgmbetsmannakarens
skarpa grinsdragning gentemot politiken som borjar forsvinna; att std
ovanfor politiken, att i alla ldgen vara opartisk, utgor viktiga aspekter av en
traditionell iambetsmannaroll. I dag har en ny generation tjanstemin nitt de
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ledande tjinsterna i férvalmingen. Denna generation tenderar att ha en an-
norlunda syn pé tjanstemannaneutraliteten, vilket i praktken innebir att
man tror sig om att kunna utfora ett oklanderligt och opartiskt arbete trots
att man har bestimda politiska och ideologiska virderingar — uppfattmingar
som man ofta inte heller forsoker délja. Mayntz—Derlien noterar att den
visttyska hogre statstjanstemannen inte har ndgra problem med att 6ppet
deklarera huruvida han eller hon 4r medlem i ndgot politiskt parti. Tjugo ér
tidigare var situationen annorlunda. Forskarna var vid det férra undersok-
ningstillfillet tveksamma till att 6ver huvud taget stilla denna "kontroversi-
ella” fraga och nir de dnda gjorde det blev bortfallet hgt. Normen om den
opolitiska tjainstemannen som inte explicit deklarerar sin partipreferens var
da fortfarande stark (Mayntz—Derlien, 1989, 5.400 f).

I sin studie av generaldirektorsallsittmingar under perioden 1915-1975
finner Nyman att minoritetsparlamentarism och koalitionsregerande bi-
drar till att 6ka andelen parlamentariker bland generaldirektérerna. En for-
klaring ir att generaldirektorstjansterna utnyttjas som retrittplats for av-
gingna statsrdd (Nyman, 1976, s.86). I en parlamentariskt instabil period
tenderar denna grupp att vixa. Enligt Nyman skall man dock inte ta for gi-
vet att forvaltningen 4r mer politiserad, i bemirkelsen kontrollerad av den
sittande regeringen, dirfor att andelen fore detta parlamentariker pa gene-
raldirektorstjanster ir storre. For det forsta dr det inte enbart politiker med
samma politiska firg som den sittande regeringen som fir dessa "retritt-
poster”. For det andra kan det forvisso vara pa det viset att en politiker ut-
ses till chef for en myndighet av det skilet att regeringen vill dstadkomma
en battre kontroll av densamma. Men denna politiseringstendens skall sna-
rast ses som ett utslag av den svaga politiska styrningen av férvaltningen
som foljer av en lingre period av parlamentarisk instabilitet. Regeringen
forsoker dd genom utndmningspolitiken fi bittre kontroll 6ver myndighe-
ten (Nyman, 1976, .86 f). Nyman pekar ocksé pé hur olika regeringars for-
sok att politiskt kontrollera forvalmingen genom chefstillsittningar har
balanserats av de tita regeringsskiftena. Ndgon politiskt konform statsfor-
valtning dstadkoms dirmed inte. En sddan har storre forutsittmingar att
vixa fram nir ett och samma parti sitter vid makten under en lingre period,
och pé det viset kan prigla tjinstemannakadern (Nyman, 1976, 5.87).

I den parlamentariskt oroligare period som vi befinner oss i efter 1970 far
Nymans iakttagelser med avseende pd forsta hilften av 1900-talet férnyad
aktualitet. Att den politska rekryteringen ll generaldirektorstjinsterna har
okat nagot tycks till en del sammanhinga med de titare regeringsskiften som
har f6ljt pd enkammarriksdagens inférande och pé den allt storre rorligheten
i viljarkdren. Ett inte obetydligt antal statssekreterare och andra politiskt
tillsatta tjanstemnin stdr utan arbete nir de parlamentariska majoritetsférhal-
landena dndras och en ny regering skall tilltrida. I en 6verenskommelse mel-
lan den avgdende socialdemokratiska och den tlltridande borgerliga rege-
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ringen 1976 bestimdes att den tilltridande regeringen garanterar de avgi-
ende statssekreterarna ungefirligt likvirdiga tjanster (Larsson, 1986, s.74).
Utbudet av tjinster pa den hoga niva som statssekreterarna befinner sig pa ar
naturligtvis begrinsat." Mycket tyder dirfor pa att vi kan forvinta oss en 6k-
ning av politiskt tllsatta generaldirektorer strax fore ett val, da den sittande
regeringen fortfarande kan styra placeringarna. Men vi kan ocksa férvinta
oss en 6kning strax efter ett val som inneburit ett regeringsskifte, da den dll-
tridande regeringen har att placera statssekreterare och vissa andra politiskt
tillsatta tjanstemin frin den avgdende regeringen. Verksledningskommittén
finner i en studie att en femtedel av de verkschefer som tillsattes under peri-
oden 1976-1983 hade en bakgrund som statssekreterare (SOU 1985:40,
5.277). Av 1990 ars generaldirektorer har var sjitte arbetat som statssekrete-
rare (Linde-Wallin, 1992, 5.17)." Ett antagande fran Verksledningskommit-
tén dr att under en valperiod med regeringsskifte kommer mellan en fjirde-
del och en tredjedel av verkschefstllsittningarna att vara politiska. Under
andra valperioder blir de politiska utndmningarna diremot betydligt firre,
kanske en av tdo (SOU 1985:40, s. 278).

Politisering av generaldirektorstjansten som en konsekvens av den 6kade
parlamentariska instabiliteten liknar séledes situationen under 1900-talets
forsta decennier. Vid den tdigare ddpunkten kan politiseringen delvis ses
som ett fors6k av svaga minoritetsregeringar att styra en sjilvstindig stats-
forvaltming, nir inte politisk foljsamhet kan dstadkommas pa annat sitt. For
dagens regeringar kan stymningsproblemen i stor utstrickning kopplas dll
storleken och komplexiteten i den offentliga verksamheten. Infor risken att
drunkna i detaljer och férlora de Gvergripande perspektiven har regeringen
valt strategin att avreglera, decentralisera och delegera. Viktiga instrument i
arbetet att delegera ansvar och befogenheter utgérs av olika mél- och resul-
tatstyrningstekniker. Men att 6vergé dll mélstyrning och att delegera ansvar
och befogenheter innebdr ocksd att den politiska nivin avhinder sig viss
styrformaga. En vig att forsoka stirka den politiska kontrollen ar att tillsit-
ta politiskt pélitliga chefer pa centrala poster inom statsforvaltningen.

Generaldirektorven — en marknadsorienterad tjinsteman?

Den marknadsorienterade tjanstemannen finns knappast foretradd 1971;
de fé som 4ndé finns 4r med ett enda undantag generaldirektorer. Vid det
senare undersokningstillfallet har detta rollmonster en betydligt starkare
stillning. Fortfarande giller dock att den typiska marknadsorienterade
tjanstemannen dr generaldirekt6r. Det dr naturligt att koppla samman
virderingsforskjutningen med de sambhillsideologiska foériandringar som
har skett mellan de tvé undersokningstillfillena. Efter det att 1970-talets
vinstervag ebbat ut kom en hogerideologi med tydlig marknadsliberal in-
riktning att dominera ideologiskt (jfr Boréus, 1994). Marknaden omvand-

140



lades i den offentliga debatten frin ett problem i sig till 16sningen pa i
stort sett alla problem. Den ideologiska omsvingningen intriffade paral-
lellt med att den offentliga sektorn drabbades av olika krissymptom. I ett
lige dd den ekonomiska tillvixten bromsats samtidigt som de vilfardspo-
litiska dtagandena tenderar att 6ka med en svirhejdbar automatik, har
statsforvaltningen och dess formenta brister i effektivitet och styrbarhet
allt oftare kommit i fokus for den offentliga diskussionen. Det ir inte
svart att forestilla sig att man som chef inom den hart kritiserade offent-
liga forvaltningen dr 6ppen for det nya idealet — den privata sektorn och
dess chefsideologi (jfr Czarniawska, 1986, s.95 ff; Sj6lund, 1994, 5.129)."
Den effektiva chefen sitts mot den formalistiska byrdkraten (Lundquist,
1993, 5.173; Czarniawska, 1986, s.98 f). Foljande citat kan belysa den anti-
byrékratiska attityden:

Mitt intryck, om man tar en tHodrsperiod, det ér att vi har blivit friare.
Vi har fitt lite mer luft under vingarna sé att siga, och man forutsit-
ter att vi skall vara pragmatiska i virt arbete, och jag tror att man tar
vildigt illa vid sig om man skyller pd ndgon paragraf eller nigot sa-
dant, som man mycket vil skulle kunna gé runt. (ip.307/90)

P3 frigan om det stills andra krav pa tjanstemannen i dag jamfért med tidi-
gare svarar denna generaldirektor:

O, ja, helt klart. Nu stills det mycket héga krav pa att han skall vara
flexibel, icke-byrakratisk, icke formbunden och kunna utveckla, ta an-
svar, bedriva service, vara s att siga ett slags tjanare mer 4n byrakrat
i det forvaltningsjobb han ir satt att skota. (ip.316/90)

Effektiviteten som en motpol till traditionell férvaltningsverksamhet fram-
gar tydligt av denna generaldirekt6rs diskussion om tjinstemannarollen:

... si finns det ju en strdvan helt allmint i samhillet i dag att fa kost-
nadseffektivitet och kostnadstinkande och rationalitet i de statliga
myndigheterna, dir man mahinda i det gamla lite mer traaktiga sy-
stemet hade lite mera saklighet framfér allt. (ip.332/90)

Samma generaldirektér understryker vid ett annat tillfille i intervjun att
han férsoker ”jobba som vilken foretagsledare som helst”. Over huvud taget
ar det mycket vanligt att jimféra sig med det privata néringslivet och ha det
som en positiv forebild, som denna generaldirektor:

Det finns de som siger att det hir idr si att siga i riktning mot vad som
ar i det privata niringslivet och jag brukar skryta med att en del av de
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arbetsuppgifter som vi hir har att fullgora, dir kan vi jamfora oss med
det privata nidringslivet, sd inte ir jag ridd for den konkurrensen.
(ip-313/90)

Representanter for den marknadsorienterade rollen visar inte sillan en stor
tveksamhet infor politiken. Denna generaldirektors beskrivning av Rege-
ringskansliets agerande ir i detta avseende typisk:

... det dr ndgon slags gammaldags uppfattning om att allting skall be-
redas och férankras genom arbete i Regeringskansliet utifrdn vissa
signaler och offentliga utredningar. Jag tror nog, att om de inte skaf-
far sig mer resurser — och det kanske man inte vill ha i Regerings-
kansliet, darfor att det gor det trégare — sé maste man snabba pa och
utnyttja myndigheterna mera effektivt. Inidativen kommer helt klart
frin myndigheterna, men det 4r ocksd minga som tycker det ir klart
otillfredsstillande att det hander s& forbaskat lite med bra initiatv.
Dirfor frestas ju ménga 4nda att skriva forslagen si 4t handliggar-
na/tjinstemannen att, om de bara vill, de pi ett relativt enkelt sitt kan
omsitta det i ett politiskt stillningstagande. (ip.315/90)

Av resonemanget framgar att politiken uppfattas som ett storande inslag i
verksamheten, nigot som forsvérar ett effektivt handlande (jfr Lundquist,
1993, s.135 f).

Ett sitt att forstd varfor det rittsliga rollmonstret har forsvagats pa ge-
neraldirekt6rsniva mellan 1971 och 1990 ir att analysera férandringarna
utifrdn statstjainsteminnens striavan tll oberoende. Det dr ocksd hir man
finner den starkaste samhorigheten mellan den rittsliga och den marknads-
orienterade rolltypen. Gemensamt f6r bida rollménstren ir att de vill "be-
fria” tjinsteminnen fran de politiska instansernas direkta kontroll och be-
grinsa politikens inflytandet 6ver forvaltningsarbetet. Vad som har skett
mellan de bide undersokningstllfillena ir att sjilvstindighetsstrivandena
delvis tagit sig en annan riktning 4n tidigare. Det dr nu oftare utifrdn ett
marknadsorienterat dn ett rittsligt orienterat perspektiv som tjinstemin-
nen argumenterar for ett storre spelrum.

Det inomorganisatoriska perspektivets dominans —
rolluppfattningar bland chefstjanstemin pa dmbets- och affarsverk

Nir det giller chefstjainstemidnnen pd dmbetsverk och affirsverk har det,
som pédpekades inledningsvis, inte varit mojligt att genomfora den sirskilda
rollkodningen. I den mer begrinsade analysen av dessa grupper utgir vi
fran deras svar pé frigorna om vad de uppfattar som den hogre tjansteman-
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nens uppgift och roll i det politiska beslutsfattandet samt vilka personliga
egenskaper de tycker ir viktigt att en hogre tjansteman har.

En sidan analys visar for det forsta att dessa chefstjanstemin 1971 frimst
ser till de organisatoriska aspekterna nir tjinstemannarollen diskuteras. I
forhéllande till de andra unders6kningsgrupperna ir likheterna stora med
generaldirektorer och departementsrad; dven bland dessa dominerar de or-
ganisatoriska aspekterna stort 1971.

Vilka konkreta egenskaper dr det dd som 1970-talets chefstjanstemin i 4m-
bets- och affirsverk sirskilt framhéller? Det visar sig vara tvd egenskaper som
far klart flest omnimnanden — férméga att delegera och att organisera sin per-
sonal samt formaga att skapa goda arbetsrelationer till kollegor och personal.

Vid en jimforelse med 1990 irs undersékning kan vi konstatera att
chefstjinstemin i dmbets- och affirsverk uppvisar en stor stabilitet 6ver tid
i sin instillning till de viktigaste tjinstemannaegenskaperna; dven 1990 ir
det de organisatoriska aspekterna som dominerar. Av de andra undersok-
ningsgrupperna giller detsamma for generaldirektrerna.

Ser vi till de enskilda egenskaperna 1990 ir det i forsta hand tva egen-
skaper som framhills av chefstjinsteminnen i gmbets- och affirsverk. For
det forsta, i likhet med 1971, formdgan att delegera och att organisera sin
personal. For det andra en niraliggande organisatorisk aspekt — att kunna
administrera och leda verksamheten. Man skulle kunna sammanfatta dessa
chefstjinstemins instillning tll tjinstemannarollen med att det ir ledar-
skapsegenskaperna som ir det centrala. Bland 6vriga egenskaper framhills
ocks relativt ofta den professionella kompetensen som en viktig egenskap.

Aven generaldirektorerna ligger 1990 stor vikt vid ledaregenskaperna.
Departementsrdd och statssekreterare betonar i likhet med chefstjinste-
minnen i ambets- och affirsverk den professionella kompetensen, men fis-
ter i vrigtstorre vikt vid egenskaper som lojalitet mot regeringen, férma-
ga att forse regeringen med bra och riktig information och att fungera som
kloka ridgivare. Det finns 1990 en tydligare grins mellan den politikutfor-
mande nivin och den verkstillande nir det giller instillningen tll tjins-
temannarollen.

Ett annat perspektiv pa skillnaderna mellan den politikskapande och den
genomforande nivén framtrider nir vi analyserar sprakbruket — man talar
inte alltid samma sprik. Vid 1990 érs undersokningstillfille kodades huru-
vida intervjupersonerna anvinde modern ledarskapsterminologi nir de be-
skrev tjainstemannarollen. Resultatet framgar av tabell 6.4.

Som framgér av tabellen anvinder inte den stora majoriteten av tjinste-
minnen denna typ av sprak. Det finns emellertid skillnader mellan under-
sokningsgrupperna; det gér att urskilja en grins mellan den politikskapan-
de och den verkstillande nivin. En statssekreterare och tva riksdagsleda-
moter ar de enda pd den politiska nivén som anvinder denna terminologi.
P& myndigheterna varierar det mellan ungefir var sjunde och var tredje,
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Tabell 6.4. Anvinder modern ledarskapsterminologi i beskrivningen av
tjanstemannarollen, 1990. Procent.

Anvinder
Riksdagsledaméter 4
Statssekreterare 5
Departementsrad 0
Generaldirektorer 14
Chefstjinstemin dmbetsverk 22
Chefstjanstemin affarsverk 32

ochdetir foga forvinande chefstjinsteminnen i affirsverken som ir de fli-
tigaste anvindarna.

Politikernas syn pa tjinstemannarollen

Vilken tjinstemannatyp foredras di av de svenska riksdagspolitikerna? Har
det hir skett nigon forandring 6ver tid? Finns det nigra skillnader mellan
de politiska blocken?

Tabell 6.5. Tjanstemannaroller 1973 och 1990, riksdagsledamoter.”

Procent.
1973 1990
Ritts-  Poli-  Mark- Oklar  Ritts-  Poli- Mark-  Oklar
lig sk nad lig tsk  nad
Socialister 30 70 0 0 25 71 4 0
Borgerliga 71 25 0 4 61 28 11 0
Samtliga™ 52 45 0 2 38 56 7 0

Det tydligaste resultatet dr det nira sambandet mellan politisk ideologisk
hemvist och rolluppfattning. Politiker pa den socialistiska sidan tenderar att
ha en politiskt orienterad och borgerliga politiker en rittsligt orienterad
ganstemannasyn. Detta férhéllande 4r ocksa stabilt 6ver td. Det enda som
egentligen har intriffat mellan de bada undersokningstillfillena i detta av-
seende 4r att ndgra av politkerna 1990 foretrader en marknadsorienterad
rolluppfattning — en 6kning som har skett pd det rittsliga rollmonstrets be-
kostnad.” Den marknadsorienterade installningen till tjainstemannarollen
finns 6ver huvud taget inte representerad 1973.

Vid en jamforelse mellan tjanstemanna- och politikergrupperna kan f6l-
jande noteras. Tjinstemannen ligger, betraktade som grupp, i sin rollupp-
fattning mellan de socialistiska och de borgerliga partierna, dock nagot nar-
mare de forstnimnda. En skillnad mellan tjinstemin och politiker ar att
tjansteminnen ir starkare representerade inom det marknadsorienterade
rollménstret.
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En jimforelse mellan tjanstemiannen och politikerna uppdelade pé bor-
gerliga respektive socialistiska politiker, visar att andelen tjanstemin som
foretrader en politiskt orienterad rolltyp dr betydligt storre 4n motsvarande
andel bland de borgerliga politikerna, men klart mindre 4n bland de socia-
listiska. Vidare ar andelen rittsligt orienterade tjinstemin nigot storre dn
motsvarande rollmonster bland de socialistiska politikerna, men betydligt
mindre 4n bland de borgerliga riksdagspolitikerna.

Vid en jimforelse mellan de olika tjainstemannagrupperna och riksdags-
politikerna visar sig statssekreterare och departementsrdd vara de som har
storst likhet med de socialistiska politikerna. Departementsrad och socialis-
tiska politiker liknar ocksé varandra nir det giller rolluppfattningarnas sta-
bilitet 6ver td. Bland statssekreterarna har, som tdigare diskuterats, den
politiska rolluppfattningen férsvagats mellan 1971 och 1990. Generaldirek-
torerna ir den tjanstemannagrupp som i sin rolluppfattning mest liknar de
borgerliga politikerna. Tjinsteminnens organisatoriska placering har en
avgorande betydelse f6r synen pé tjinstemannarollen. Ju nirmare den poli-
tiska nivan, desto mer politiskt orienterad; ju lingre ifrén, desto mindre.

Hur skall vi dé tolka riksdagspolitikernas tjainstemannasyn och det nira
sambandet mellan ideologisk hemvist och synen pé statstjinstemannens roll
i det politiska systemet? Det mest uppenbara svaret ar att synen pa tjans-
temannarollerna utgor en spegling av de ideologiska skiljelinjerna mellan
de politiska blocken. De socialistiska partierna tror mer pé politikens moj-
ligheter att styra samhillsutvecklingen, dirav féljer ett framhivande av po-
littkens 6verhoghet och av politikernas kontroll 6ver foérvaltningen. Det
finns ocksd inom vinstern en traditionell misstinksamhet mot dmbetsman-
navirlden. Denna byrakratikritiska stromning framtrider tydligt i de med
jamna mellanrum uppflammande debatterna om byrakratin som ett demo-
kratiskt problem. Bland byrakratikritikerna uppfattas en lingt gingen sjilv-
stindighet for forvaltningen som ett hinder for férverkligandet av folkviljan
som den manifesteras i den demokratiska styrkedjan. En stark politisk styr-
ning dr nédvindig. Flera debattorer pé vinsterkanten framhéller ocksa nod-
vindigheten av att tjansteminnen visar ett aktivt engagemang for rege-
ringspolitiken.

I en mer traditionell borgerlig syn pa forvaltningen skall denna utifrin
lagarna utgora ett balanserande och stabiliserande element i det politiska
systemet. Det handlar om en statstjanstemannakar dir integritet, opartisk-
het och féljsamhet mot lagen snarare an mot regeringspolitikerna utgor
centrala virden; bl.a. tinkta att fungera som en garanti mot en alltfér snabb
och djirv politisk reformverksamhet. En férvaltning med en sjilvstindig
stillning i forhallande till politikerna ir frin dessa utgdngspunkter av avgo-
rande betydelse.

Det tycks saledes som om politikernas instillning till tjainstemannarollen
ar starkt priglad av en for respektive politiskt block traditionell ideologisk
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grundsyn. En nirmare analys av politikernas svar pé intervjufrdgorna kom-
plicerar emellertid denna bild.

En viktig iakttagelse 4r att manga av riksdagsledaméterna har en be-
griansad praktisk erfarenhet av umginge med hogre statstjanstemin i sin
politikergirning. De erfarenheter som det oftast refereras till giller kontak-
ter med offentliga tjinstemin i kommuner eller i riksdagen. Aven erfarna
riksdagsledamoter kan ha begrinsade erfarenheter av hogre statstjinste-
min, som f6ljande borgerliga politiker:

De tjinstemin som jag kommer i kontakt med ar ju riksdagens tjins-
temin ... (ip.125/90)

Eller denna centerpartist frén 1973, som pa frigan om en hogre statstjins-
temans uppgifter inleder sitt svar:

Ja, drligt talat — kommer man som riksdagsman frin landsorten, sa har
man inte sirskilt mycket kontakt med de har minniskorna du nimner.

(ip.412/73)

Nu varierar givetvis riksdagspolitikernas erfarenhet mycket. Ett antal leda-
moter har haft betydligt intensivare kontakt med de statliga chefstjinste-
minnen i olika ssmmanhang. Andra kan sjilva ha en bakgrund som offent-
liga chefstjanstemin och dirmed haft anledning att mer direkt konfronteras
med de krav som tjinstemannarollen stiller. Generellt kan dock konstateras
att riksdagsledamoéterna har en forvdnansvirt oproblematiserad bild av
tjanstemannarollen (jfr Linde, 1982, 5.202). De tycks inte i ndgon storre ut-
strackning ha tinkt igenom dessa fragor. Diremot har étskilliga ledaméter
med kommunal bakgrund, i det tita samspel politiker—tjinstemin som f6-
rekommer dir, tvingats att mer kritiskt fundera kring relationen politi-
ker—tjanstemin. Riksdagsledamoternas begrinsade kontakter med hogre
statstjanstemin kan vara en bidragande orsak till att ideologin far ett si pass
starkt genomslag i politikernas rolluppfattning.

Klassificeringen av riksdagsledamoéterna i olika rollmonster innebar gi-
vetvis en forenkling av den komplexitet som majoriteten av intervjuerna
rymmer. Framfor allt finns i minga intervjuer en spianning mellan kravet pa
lojalitet med den politiska nivan och framhéllandet av neutralitet och integ-
ritet som viktiga tjanstemannaegenskaper. Tjinstemannen skall pd samma
ging vara foljsam mot politikerna och markera en tydlig grins mot dessa.
Problematiken illustreras av denna riksdagsledamot, som 4 ena sidan fram-
haller politiska virderingars betydelse i samspelet politiker—tjanstemin:

Men det méste finnas ett 6msesidigt fortroende tycker jag och darfor
tycker jag vil att ute i kommunerna kan det ju vara svirt om da en
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tjansteman har en annan politisk uppfattning, har helt andra virde-
ringar. D4 tror jag att det kan bli svért, darfor att dven om man f6rso-
ker vara objektiv, sa firgar ju ens virderingar allt man gér. (ip.102/90)

A andra sidan framhller samma ledamot just denna "oméjliga” objektivitet
pé frigan om viktiga tjinstemannaegenskaper:

Ja, man ska ju vara objektv naturligtvis. (ip.102/90)

Politkerna far ofta svirigheter nir de skall forséka formulera den ideala
tjianstemannarollen. De hogaktar den traditionella, objektiva och sakliga
iambetsmannen, och uppskattar ocksa pa ett principiellt plan de egenskaper
som denna dmbetsman stir for. Men nir det giller praktiken vill de girna
ha en tjinsteman som snabbt och f6ljsamt reagerar pa styrsignaler frin den
politska nivén, en tjinsteman som ir medveten om politikernas priorite-
ringar och anpassar sig till dessa i sitt arbete (jfr Linde, 1982, 5.153). Detta
innebir sjilvfallet inte att politikerna i allminhet efterstrivar en partipoliti-
serad fjinstemannakar. I riksdagsledaméternas virld ér det politikerna som
stdr for partipolitiken; tjinstemannen ir deras lojala tjinare, som tillhanda-
héller sakkunskap och effektuerar de beslut som fattas pa den politiska ni-
van. Citatet ovan representerar ett inte alltfor ovanligt perspektiv pa spian-
ningarna mellan politik och férvalming — man ir omedveten om dem, eller
alternativt latsas inte om dem.

Det finns givetvis ocksa riksdagsledamoéter som ir vil medvetna om des-
sa spanningar. Denna politiker ser i princip positivt pd de motsittningar
som finns mellan de bida grupperna:

Och jag idr inte radd att erkinna motsitmingar och konflikter. Jag
tycker att det skall finnas en siddan hir spanning mellan, s3 att siga,
yanstemannens behov av integritet och politikerns intresse av att fa
sin vilja igenom. (ip.121/90)

Flera ledaméter betonar nédvindigheten av ett samspel mellan politiker
och tjinstemin. Foljande riksdagsledamot inleder med att betyga sin hog-
aktning for den traditionella ambetsmannen, for att sedan komplettera det-
ta klassiska ideal med att ocksa framhailla tjinstemannarollens politiska in-
slag och sampelet politiker~tjanstemin:

Jag har en vildigt h6g uppfattning trots allt om den svenska tjinste-
mannakiren. Det finns ju en kultur hir som 4r manghundradrig med
att forstd vem det dr som fattar besluten, att tjinsteméinnen har att ef-
fektuera det. Det 4r grundliggande for spelet pd nigot vis ... Sedan
kan man i enskildheter se att tjansteminnen péverkar med sin politis-
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ka uppfatming. Det ir klart, det kan man aldrig komma ifrdn i ett
levande system av biologiska varelser pa nigot vis. Jag tillh6r inte dem
som siger att man bombastiskt kan skilja pd tjansteminnens infly-
tande och politikerns. Det méste trots allt vara ett samspel dir.
(ip.143/90)

Ett tydligare utslag av en politisk rollsyn, men fortfarande med betoning av
samspelet mellan politiker och tjanstemin, utgér foljande svar pa frigan om
hur man skall se pa relationen mellan tjinstemanna- och politkerrollen:

Ja, jag vill ju inte ha vattentita skott mellan tjanstemin och politiker.
Det hir ir ju ett arbetslag. Det dr ett team for att anvinda ett annat
uttryck. (ip.138/90)

Exemplen har s hir langt frimst varit dgnade att belysa den oklarhet och
de motsittingar som finns i relationen mellan politker och tjinstemin.
Det ir knappast ndgon tillfillighet att samtliga citat i sammanhanget hirror
frin det andra undersokningstillfillet. Framfor allt den politiska rollsynen
ar mer komplex 1990. Politiker med en sidan rollsyn forsoker dé oftare
kombinera den traditionella tjinstemannarollen, dir grinsen mellan poliak
och forvaltning ir tydlig och dir tjinstemannens integritet, sjilvstindighet
och i viss utstrackning ocksa neutralitet framhélls, med betoning av behovet
av foljsamhet gentemot den politiska ledningen.

Det idr uppenbart att styrningsfrigor har blivit viktigare och i den situa-
tonen har flera riksdagsledaméter problem med att konstruera en konse-
kvent och sammanhillen bild av tjinstemannarollen. Den politiska nivins
overhoghet och politikernas ritt och skyldighet att styra forvaltningen be-
tonas. A andra sidan vill politikerna inte ha en genompolitiserad forvalt-
ning. Ett utrymme méste trots allt finnas for tjinsteminnen att agera sjilv-
stindigt och opartiskt. Det ir inte alltid latt att £ bitarna i denna syn pa
yanstemannarollen att passa ihop, likafullt 4r det den bild som férmedlas av
ett inte ringa antal riksdagsledaméter. Sikerligen har politikernas rollupp-
fattning i detta avseende paverkats av debatten om forvaltningens svarstyr-
barhet. Férvaltningsutredningens och Verksledningskommitténs betinkan-
den fran forsta halvan av 1980-talet utgor viktiga exempel pa den diskussion
som fordes (SOU 1983:39 och SOU 1985:40).

Mellan politik och forvaltning

Vid bdda undersokningstillfillena stilldes en sirskild friga med anknytning
till tjinstemannens arbete i grinstrakterna mellan politik och férvaltming. I
ett forsta led av analysen studeras huruvida intervjupersonerna 1990 anser
att jansteminnens arbete med politiska uppgifter i vid bemirkelse — i grins-

148



trakterna mellan politk och forvaltming ~ dr problematskt i ndgot avseen-
de." Det visar sig att mellan 50 och 70 procent av tjinsteméinnen inte upple-
ver nigra problem. Tendensen 4r att ju nirmare politiken, desto mindre pro-
blem ser man. For statssekreterare, generaldirektorer och departementsrad
ir andelen som inte ser ndgra problem storst, mellan 64 och 70 procent.
Chefstjansteminnen i gmbets- och affirsverk ligger ndgot ligre, strax Gver
50 procent. Bland chefstjinsteminnen i affirsverk dr det mer 4n var fjirde
som klart anger att man ser problem med de politiska inslagen i arbetet.

Riksdagsledaméterna uppfattar 6verlag tjansteminnens arbete i grins-
trakterna mellan politik och férvalming som mer problematiskt dn vad
yansteminnen gor. Endast var femte riksdagsledamot ser inga problem i
detta avseende. Sirskilt tveksamma till tjainsteméinnens "politiska” arbete 4r
de borgerliga ledamé6terna — mer 4n var fjirde ser problem och endast var
fjirde ser inga problem alls.

Sammanfattningsvis: Ju lingre ifrdn det praktiska arbetet i grinslandet
mellan politik och férvaltning, desto vanligare att man ser problem, och
vice versa.

Vid bida undersékningstillfillena noterades vilka centrala aspekter av
janstemannarollen, kopplade dll grinslandsproblematiken, som intervju-
personerna starkast betonade. 1971 anvindes tvé kategorier vid kodningen:
neutralitet och aktivism.” 1990 kompletterades analysen med ytterligare tvd
kategorier: sjilvstindighet och foljsamhet. Skillnader i kodningsforfarande
omojliggor en direkt jaimforelse mellan de tvd undersékningstillfillena. I ta-
bell 6.6 redovisas den mer detaljerade kodning som genomférdes 1990.

Tabell 6.6. Grinstrakten politik—f6rvaltning. Aspekter av tjinstemannarol-
len, 1990."® Procent.

Neutra- Sjilvstin- Bade och/ Folj- Akti-
litet dighet tveksam samhet vism
Tjinsternin
Statssekreterare 40 20 0 10 10
Departementsrid 28 15 6 26 4
Generaldirektorer 26 60 0 11 3
Chefer, imbetsverk 31 47 1 5 6
Chefer, affirsverk 13 58 0 13 3
Politiker
Socialistiska 54 21 0 17 0
Borgerliga 61 11 11 17 0

Resultaten i tabell 6.6 belyser departementsradens speciella stillning. Ing-
en annan grupp ligger pd samma sitt vikt vid bdde neutralitet och f6ljsam-
het — en bra illustration till den balans som departementsrdden har att upp-
ritthélla i sin tjanstemannaroll.
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En storre andel av statssekreterarna ligger vikt vid tjanstemannaneutra-
liteten, vilket kan tyckas nigot paradoxalt med tanke pé att statssekreterar-
na sjilva inte utgor nidgon traditionell "neutral” tjanstemannagrupp. Resul-
taten ligger dock i linje med vad vi tidigare i kapitlet har anfort nir det
giller statssekreterarrollens utveckling. Statssekreterarna hariinte ovisent-
lig utstrickning tagit till sig idéer om en klarare grins mellan politik och
forvaltning; ett dterupprittande av en klassisk neutral tjainstemannaroll. Vi-
dare tenderar statssekreterarna 1990 att anldgga ett utanférperspektv pé
yanstemannarollen. Det 4r ”de andra” som skall vara neutrala -~ bedom-
ningen giller inte statssekreterarna sjilva. En jamforelse med 1971 illustre-
rar attitydférindringen bland statssekreterarna. Vid det undersokningstill-
fillet 4r det endast 15 procent (tvé statssekreterare) som betonar tjinste-
mannaneutraliteten. Starkast betonas dock den klassiska neutrala tjinste-
mannarollen av dem som befinner sig lingst ifrdn denna virld - riksdagsle-
daméterna.

De tre tjanstemannagrupperna pid myndighetsnivd betonar starkare 4n
ovriga sjalvstandigheten. Den svenska forvaltningsdualismen ar djupt rotad
i myndighetsvirlden och har vil snarast forstirkts under senare dr nar mer
befogenheter och ansvar har delegerats till myndighetsniva.

Politikerrollen

Accepterar man utgdngspunkten att de hogre statliga tjansteminnens atti-
tyder har betydelse for forvaltningens funktionsforméga behovs det knap-
past nigon ytterligare argumentation for varfor det dr virdefullt att inte
bara studera tjinstemannarollen, utan ocksd politkerrollen. Skiljer sig
tjanstemannens bild av vad som ir centrala uppgifter och egenskaper hos
politikerna fran politikernas syn pa sin egen roll? Hur skall dessa eventuel-
la skillnader tolkas och vad kan de ha for betydelse for verksamheten? Des-
sa fragor skall den f6ljande analysen férs6ka besvara.

Analysen utgér frin frigan om hur intervjupersonerna ser pé rikspoliti-
kerns roll i det politiska beslutsfattandet och vilka egenskaper som de anser
vara nodvindiga for en ledande politiker att ha. Av skil som f6r fa individer
inom varje kategori och vissa skillnader i kodning mellan de tva undersck-
ningstillfillena, dr det inte meningsfullt att géra jamforelser i procent. I de
komparationer som foljer dr det i stillet den interna rangordningen mellan
egenskapskategorierna som redovisas.

Intervjupersonernas syn pé politikerrollen 1971/73 framgér av tabell 6.7.

Som framgar av tabellen ir det tvé kategorier av egenskaper som domi-
nerar bland tjansteminnen 1971: policyskapande och representativa (jfr
Anton, 1980, 5.90). Vad som diremot inte framgar 4r att de tva kategorier-
na iven dominerar stort. Over hilften av tjinstemannagrupperna 1971 har
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Tabell 6.7. Viktigaste politikeregenskaperna. 1971/73, rangordning.

Soc. Borg. Stats- Dep.- Gen.- Chef. Chef.

pol. pol. sekr. rid direkt. imb. affirsv.
Policyskapande 3 2 2 1 1 1 1
Representativa 1 1 1 2 2 2 4
Organisatoriska 5 5 7 8 7 8 8
Sociala 2 3 5 4 7 7 7
Intellektuella 3 5 5 6 6 6 4
Moraliska 5 3 2 4 5 3 2
Medlande 5 5 7 7 3 4 3
Karismatiska 5 5 2 3 4 5 6

kodats for ndgon av dessa tvd kategorier. Nédgot lagre ligger endast chefs-
tjanstemin i affirsverk, strax under 40 procent. Skillnaden i rangordning
mellan statssekreterare 4 ena sidan och 6vriga tjinstemannagrupper 4 den
andra 4r inte ointressant i det hir sammanhanget. Statssekreterarna, vilka
befinner sig nirmast politikerna och i stor utstrickning ocksé ar politiskt
tillsatta, har flest noteringar for de representativa egenskaperna. Jamfor vi
med politikerna vid samma undersckningstllfille finner vi att dessa egen-
skaper ocksé dr dem som politikerna sitter frimst.

Mer konkret: Vilken eller vilka representativitetsegenskaper ir det da
som sirskilt framhélls av 1971/73 érs statstjanstemin och riksdagsleda-
moter? Det visar sig att bide tjanstemin och politiker anser att "vara vil-
jarnas representant” dr en mycket central uppgift for politikerna. Detta
formuleras av en tjansteman som att "en politiker ska framf6r allt ha kon-
takt med minniskor ..., en intensiv kontakt med sin partiorganisation och
sin valkrets”, och av politikerna i exempelvis f6ljande ordalag: "sprakror
for folket”, att “halla kontakt med grisrotterna”, eller ndgot mer elabore-
rat:

Det gemensamma har ju alla, oavsett partitillhorighet, att de 4r som
det heter ombud for Sveriges folk” och har naturligtvis var och en
utifrdn sina politiska virderingar och ideologiska grundsyn att ta till-
vara den viljargrupps intressen, som har valt in dem i férsta hand na-
turligtvis och man kan vil siga sé hdr, att var och en riksdagsman, som
anser sig ta tillvara sin viljargrupps intressen, menar vil ocksa att man
dirigenom fullgor uppdraget sa att det skulle kunna gagna hela folket
sjalvfallet. (ip.415/73)

En lika vikdg politkeregenskap enligt tjanstemannen ér “partlojalitet” —
att ha "sitt program att gi efter”. Nagot férvinande ir att denna egenskap
inte betraktas som sirskilt viktig av politikerna sjilva. For dem ir t.ex. "for-
troendemannarollen” betydligt vikdgare. Att inte enbart vara viljarnas
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sprélaror, utan ocksé utova ett politiskt ledarskap visavi viljarkdren utgér en
aspekt av denna fértroendemannaroll som namns relativt ofta.

En annan av politiker ofta nimnd egenskap, vilken har fatt betydligt
mindre gensvar bland tjinsteminnen, dr férmagan till empat”, att kunna
"lyssna” till andra. Hos nedanstdende riksdagsledamot ir det just empatin
som framhills:

Man madste alldd vara beredd att ta sig an minniskornas problem,
oavsettvilka de dr. (ip.426/73)

Formagan att kunna lyssna till viljarna ligger nira fortroendemannaegen-
skapen. I bdda fallen ir det en central aspekt av det representativa demo-
kratiska systemet som berdrs, nimligen riksdagsledaméternas kontakter
med de viljare vars ombud de skall vara.

Om formaéga att lyssna tll viljarna framhalls i storre utstrackning bland
politikerna 4n bland tjansteminnen, 4r det tvirtom nir det giller egenska-
pen att kunna "mobilisera” eller alternativt "undervisa” viljarna. En aspekt
som uttrycks av denna generaldirektor:

I mangt och mycket ir vil polidkerns uppgift ..., att skapa ett dll-
rickligt opinionsmaissigt underlag tll det han vill gora. Det finns ju
manga schatteringar pd detta, men man kan vil siga det, att en polit-
ker som vill géra en reform han maste ju da se dll att han kan f ma-
joriteten med sig pa det. (ip.29/71)

Andra tjinstemin ligger storre vikt vid det undervisande momentet. Den-
na mobiliserings- och undervisningsegenskap utgor tillsammans med for-
madgan tll empati och att kunna lyssna en central egenskap fér en folkvald
politiker. Att kunna lyssna dll och kdnna empati for viljarna och att kunna
undervisa och mobilisera dessa dr tvd mycket viktiga bitar i konstruktionen
av den "perfekta” politikern.

Vidare bor noteras att ndgra av de allra populdraste enskilda politiker-
egenskaperna bland tjinsteminnen 1971 ir formagan att kunna anligga ett
”lingre perspektiv”, att vara visiondr”, att kunna "formulera mer lingsikti-
ga planer och mal” samt formdgan att "ha en bred 6verblick” och ”kunna
prioritera”. Politikerna framhaller diremot inte sirskilt ofta dessa egenska-
per.

Sammanfattmingsvis kan konstateras att 1971/73 ars tjanstemin och po-
litiker uppvisar stora likheter i synen pd egenskaper som det ér viktigt atten
ledande politiker har, dven om det finns variationer nir det giller hur starkt
vissa enskilda egenskaper betonas. Hur ser det da ut 1990? Rangordningen
med avseende pd egenskapskategorierna framgar av tabell 6.8.
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Tabell 6.8. Viktigaste politikeregenskaperna. 1990, rangordning.

Soc. Borg. Stats- Dep.- Gen.- Chef. Chef.

pol. pol. sekr. rad direkt. amb. affirsv.
Policyskapande 4 5 1 2 1 2 2
Representativa 1 3 1 4 4 3 3
Organisatoriska 7 8 8 5 7 8 8
Sociala 2 5 6 7 6 7 6
Intellektuella 2 1 5 1 3 4 5
Moraliska 5 1 4 3 2 1 1
Medlande 6 3 6 7 8 [ 3
Karismatiska 7 S 1 6 5 S 6

For tjanstemannen kan noteras att spridningen mellan de olika kategorier-
na dr storre 1990 dn 1971. Framfor allt den representativa kategorin har
minskat i betydelse. Denna kategori och policykategorin har fatt sillskap
som de mest populira kategorierna av de intellektuella och moraliska egen-
skapskategorierna. Den sistnimnda har en relativt stark stillning inom
samtliga tjanstemannagrupper och utgor den allra populiraste kategorin
bland chefstjinstemin i ambets- och affirsverk. De intellektuella egenska-
perna framhills i storst utstrickning av departementsraden. Aven bland po-
litikerna 1990 ir spridningen storre 4n vid det tdigare unders6kningsdll-
fillet.

For tjanstemannen kan konstateras att "visiondrsegenskapen” dven 1990
utgor den enskilda egenskap som fir flest noteringar. Andra populira egen-
skaper dr "mod”, "f6rmaga att driva igenom impopulira forslag”, "arlighet”
och "uppriktighet”. Citatet nedan illustrerar hur intervjupersonerna kan
diskutera nir det giller behovet av mod hos politikerna:

En politikers uppgift ar faktiskt att ta ansvar for samhillets utveckling
och bidra tll en positiv utveckling. For att kunna géra det méiste man
vara beredd att ompré6va gamla virderingar. Dirvid krivs det att man
dr orddd, att man vagar ta en debatt. (ip.213/90)

Aven konkreta egenskaper som “kunskap”, “6verblick” och ”helhetssyn”
har fatt mdnga omnimnanden. Denna generaldirektor utgor ett typiskt ex-
empel:

Jag tror det ir viktigt att vi har duktiga politiker och med duktiga me-
nar jag politiker som har férméga att se helheten. Man talar om heli-
koptersyn — att de ar vilorienterade och ser de stora stromningarna i
tiden och sedan gor de politiska korrigeringar i den strémmen som
deras partifirg borde féranleda dem att gora. (ip.315/90)
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Nir det giller den representativa kategorin tllh6r ”partlojalitet” och ”an-
svarighet infér viljarna” de populdraste konkreta egenskaperna bland tjins-
teminnen savil 1971 som 1990.

Dessa tva egenskaper dr ocksd de som 1990 oftast framstills som viktiga
politkeregenskaper av politikerna sjalva. Flitdgt framhaills dven formigan
dll "empatd” och att "kunna lyssna” till folk. I det avseendet skiljer sig inte
politkerna 1990 frin samma grupp 1973. En forindring mellan 1973 och
1990 dr emellerdd att socialistiska och borgerliga politiker vid det senare
undersokningstillfillet skiljer sig mer i synen pa vad som utgér en ledande
politikers viktigaste uppgifter och egenskaper. 1973 dominerar de repre-
sentativa egenskaperna totalt, det finns endast ett fital ncteringar inom de
ovriga kategorierna. 1990 ir som pépekats spridningen storre. Den repre-
sentativa kategorin 4r inte lingre storst bland de borgerliga politikerna,
medan den fortfarande klart dominerar p3 den socialistiska sidan.

Vid en summering av tjanstemannens och politikernas syn pa vilka egen-
skaper som ir allra vikdgast for en ledande politiker att inneha framtrider
en relatvt tydlig och enhetlig bild. Skillnaderna mellan de olika grupperna
ar trots allt inte stora. Tjinstemain i olika positioner framhaller vissa typer
av egenskaper i ungefir lika stor utstrickning, politikerna likasa.

Den politkerbild som férmedlas ér bilden av en politiker som dr vil
medveten om det ansvar som ligger i att vara en representant for folket, el-
ler i varje fall for sina viljare. Han eller hon méste kunna lyssna och forsta,
st for sina ideal och formulera visioner, men ocks3 undervisa och leda sina
viljare. Dessa egenskaper kan uppfattas som "eviga” for den folkvalda poli-
tikern. Tidsandan ir dock inte helt frinvarande. Vissa forskjutningar med
avseende pa vad som betraktas som centrala politkeregenskaper antyder att
tjanstemans och politikers situation p&d manga sitt ir annorlunda 1990 jam-
fort med vid 1970-talets borjan. Bl.a. har egenskaper med anknytming dll de
representativa funktionerna en ndgot mindre framtriadande positon vid det
senare undersokningstillfillet. Demokratiaspekter, som t.ex. ansvarighet
infor viljarna, str inte lika mycket i fokus vid 1990-talets bérjan som tjugo
ir ddigare. I stillet framhalls vid det senare undersokningstillfillet ett par
andra egenskaper, vilka sillan var omnimnda 1971/73. Mod ir en sidan
egenskap; att kunna st for sin egen 6vertygelse och att ha férmaga att dri-
va igenom svara och kanske impopulira beslut. Det dr inte svart att se ett
samband mellan den 6kade betydelse denna egenskap tillmits och de for-
dndrade villkoren fér den offentliga verksamheten och dirmed fér politi-
ken. Aven om det fanns ekonomiska problem vid det férsta undersoknings-
dllfillet var dessa enbart en mild vistanflikt jimfért med situationen tjugo
ar senare. I ett kirvt ekonomiskt och politiskt klimat far vissa politikeregen-
skaper storre betydelse dn tdigare. En sidan egenskap ir just formégan att
driva igenom sviéra beslut.

En annan egenskap som fitt 6kad uppmarksamhet 6ver td ér en typ av
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kunskap som innebdr férméga till 6verblick; att kunna anldgga en "helhets-
syn” pé frigorna. Den 6kade betydelse som intervjupersonerna givit denna
egenskap kan tolkas som ett utslag — bdde direkt och indirekt — av ctt allt
mer svirhanterligt och komplext samhille. Direkt i den meningen att det
uppfattas som viktigt att besitta en férméga till 6verblick, att kunna se de
stora dragen i utvecklingen, i en omvirld som kan tyckas allt mer kaotisk.
Utslaget kan tolkas indirekt genom att styrningen av den offentliga verk-
samheten har fordndrats frin 1980-talet. Mil- och resultatstyrning har in-
forts som ett sitt att komma till rdtta med de vixande styrproblemen i en si-
tuation, dir man frin politikerhall med minskade ekonomiska resurser har
att hantera en mycket stor och allt mer komplex offentlig verksamhet. Den
forandrade styrningen skall ge politikerna mer tid till att formulera de 6ver-
gripande malen for verksamheten, att anligga de linga perspektiven, me-
dan valet av medel for att nd maélen i stor utstrickning kan 6verldtas pd
tjdnstemannen.

Rollerna forindras, men bestar

Utifran vért intervjumaterial kan vi ocksé studera eventuella férindringar
av tjanstemanna- och politikerrollerna ur ett annorlunda perspektiv. I 1990
ars frageformuldr finns en uppfoljningsfriga till frigan om synen pa stats-
tjanstemannens respektive politikerns viktigaste egenskaper och roll. Fra-
gan lyder: "Anser Du att den hir rollen har forindrats under senare ar?
Stills det andra larav pi tjinstemannen/politikern nu in tidigare? (Om ja)
Pi vilket sdtt?>” Den frigan ger oss mojlighet att fordjupa analysen, genom
att 1990 drs intervjupersoner sjilva far utveckla hur de ser pé rollernas for-
dndring 6ver tid.

Tjinstemannarollens forindring

Vi inleder analysen med tjinstemannarollen. Den forsta frigan att besvara
ir om intervjupersonerna anser att det 6ver huvud taget skett ndgon for-
dndring av tjinstemannarollen under senare ar.

Det visar sig att en 6vervildigande majoritet av de statliga chefstjinste-
minnen anser att en forindring har skett. Departementsraden skiljer sig
genom att en nagot storre andel ir tveksam till, eller fornekar, att en for-
dndring av tjinstemannarollen har 4gt rum. Att departementsriden inte har
en riktigt lika stor andel som upplever en forandring kan bero pé att deras
egen roll inte har fordndrats i s stor utstrickning. En sidan forklaring
overensstimmer ocksé med den uppfattning om departementsarbetet som
framkommer i flera generaldirektorsintervjuer.
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Andelen politiker som anser att tjinstemannarollen har férindrats ar
lagre. Till viss del beror detta dock pé att frgan inte alltid har stillts vid po-
litikerintervjuerna. Ungefir var femte politiker fick aldrig denna friga. Det
finns ocksa vissa skillnader mellan socialistiska och borgerliga politiker.
Bland de socialistiska riksdagsledamoterna ar det enbart strax 6ver 50 pro-
cent som anser att en férandring har 4gt rum, bland de borgerliga ir ande-
len st6rre — 72 procent.

Nir det giller vilka férandringar som har dgt rum rider stor samstim-
mighet mellan intervjupersonerna. Den aspekt som oftast nimns dr de 6ka-
de kraven pa tjinsteminnen och den starkare ekonomiska press man har att
arbeta under. I 6vrigt uppmirksammas, allra mest ute pd myndigheterna,
den okade frihet i tjanstemannarollen som delegeringar och avregleringar
har lett tll. Det dr ocksd pd myndighetsnivin som man har storst praktisk
erfarenhet av denna “friare” tjinstemannaroll. De tre tjinstemannagrup-
perna pa den nivén skiljer sig ocksd genom att mer frekvent nimna nya sitt
att organisera och styra forvaltningsorganisationen som en aspekt av en for-
indrad tjinstemannaroll. Bland chefstjinstemin i dmbets- och affirsverk dr
detta den f6randring som har fatt flest noteringar. I f6rsta hand ar det mal-
styrningstekniken som tjinsteminnen uppmirksammar och uppskattar,
som denna generaldirektor i sitt svar pd frdgan huruvida tjanstemannarollen
har forandrats:

Ja, det har den. Om jag jamfor 1985 och i dag sé har det 4ndrat sig,
och framfor allt pa det sittet, att den inriktning som vi nu har i sam-
forstand med regeringen med mer mal- och resultatstyrning har bli-

vitmycket, mycket tydligare. (ip.322/90)

Nedanstiende tjansteman kopplar i sitt resonemang samman mélstyrning-
en med avreglering och minskad detaljstyrning:

Ja, jag menar tidigare styrdes ju de statliga verken och affirsverken av
skall vi siga administrativa regler. Det gillde att kidnna till en regel-
bok. I dag styr vi inte lingre med regler, vi styr med virderingar och
normer. Mera virderingar mot mél som vi satt upp — lénsamhetsmal,
mal betriffande marknad, personal och kvalitet. (ip.323/90)

Ett sédant samband ser 4ven denna generaldirektor i sin sammanfattning av
tjanstemannarollens utveckling i ett lingre tidsperspektiv:

Ja, nog har det férindrats. Jag har ju haft mojlighet att fa distans i min
egen organisation och se hur profilerna pé generaldirektérerna har
foriandrats frin borjan av 60-talet, som jag kan 6verblicka, och till mig
sjalv. Man har ju alltid en undran 6ver om man skulle ha klarat den

156



uppgiften, som férvintades ligga pa generaldirekt6rerna i bérjan av
60-talet. D3 uppfattar jag i alla fall, att de skulle vara de frimsta spe-
cialisterna pé det hir omrédet, juridiskt eller ekonomiskt, ja framfor
allt de omréadena och dir féretagsledandet, tror jag, var en bisak, men
det forutsattes 4nda att allting skulle kunna detaljstyras. Att det skulle
styras var helt klart, men det handlade ju om att det var detaljstyrning
via byréchef och ut dll en enskild tjinsteman. I dag — med mél- och
resultatstyrning omsatt i handling — s3 gér ju mycket av min tid 3t att
jobba med mélformulering, att silja in malen i organisationen och se-
dan folja upp resultaten i organisationen. Jag tror ingen forvintar sig
att jag skall vara specialist pd ndgonting i dag, annat 4n att leda fore-
taget. S& dir har det pa tretto ar skett en avsevird kantring.
(ip-315/90)

Frén specialist tll generalist, frin detaljstyrning till mélstyming och frén
forvaltning dll foretag, sé uppfattas tjinstemannarollens férindring utifrin
en myndighets utveckling i ett trettiodrsperspektiv. Nir det giller avregle-
ring, delegering och mélstyrning har inte tjinsteminnen pé departementen
lika stora erfarenheter. Mer marknadsorienterade sitt att organisera for-
valtningsarbetet har, som vi i olika sammanhang noterat, haft betydligt
storre genomslag ute pd myndigheterna.

Ytterligare en forindringsaspekt som tjinsteminnen uppmirksammar ir
den 6kade betoningen av chefsrollen. Sarskilt departementsrdden nimner
ocksd att hierarkin bland tjainsteminnen har minskat. Det rider i dag ett
mer jimlikt forhillande mellan tjinsteminnen inom férvaltningen. Dir-
emot ir det forvanansvirt fa tjainstemin som tar upp en kad medieexpone-
ring som en forindringsaspekt. Medias allt intensivare granskning av den
offentliga verksamheten upplevs tydligen mer beréra politikerna (se diskus-
sion i kapitel 8).

Politikerrollens fovindring

Vi har dven studerat intervjupersonernas syn pé politikerrollens forindring
over tid. Aven hir anser en stor majoritet bide bland politiker och tjinste-
min att politikerrollen hade forindrats under senare ér.

Den typ av férindringar som politikerna sjilva oftast naimner ir de 6ka-
de kraven och den tlltagande ekonomiska pressen. Denna fériandring har
dven uppmirksammats av minga tjinstemin. Det finns ocksé en intressant
skillnad mellan tjinstemin och politiker. En typ av férindring som bland
yanstemannen har fitt lika stor uppmirksamhet som de 6kade kraven och
den tilltagande ekonomiska pressen, ar att man som politiker i dag ar utsatt
for en betydligt tuffare offentlig granskning dn tidigare. Oftast framhalls
medias okade betydelse. Denna forindring har inte alls fatt samma upp-
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mirksamhet bland politikerna sjilva. Dessa nimner diremot ofta att poli-
cyprocessen har blivit mer omfattande, bla. till f6ljd av att den offentliga
verksamheten i sig har blivit mer omfattande och komplex. En annan for-
dndring som relativt ofta framhalls av politikerna ar att de har fatt simre an-
seende Over tid. Folk i allmidnhet uppfattas som mer misstinksamma mot
politikerna 1990 4n vad som var fallet tidigare.

Nir tjinsteménnen lyfter fram den okade offentliga granskningen som
framfor allt media star for dr det i bdde positiva och negativa termer den be-
shrivs. Hir finns ocksd atttydskillnader mellan tjinstemannagrupperna.
Friamst bland departementsrid och statsselareterare ir det en stark Gvervikt
for de negativa omdémena, och dessa dr nistan uteslutande kopplade till
massmedias bevakning av politikerna. Med politikerna avses s gott som all-
tid statsrdden. Positionen — nirheten till de ledande politikerna — tycks ha en
avgorande betydelse for tjansteménnens instillning till medias granskning.
Statsselareterarnas och departementsridens lritik gentemot massmedias age-
rande formuleras ofta i mycket starka ordalag. Négra exempel foljer nedan:

Det ir inte rimliga krav man stiller pa politiker. Jag tycker det ir
orimligt alltsi. Man ska granska dom, vad dom gér fér nigonting,
men i dag granskar man dom under skinnet pé ett sitt som &r ganska

otickt. (ip.217/90)

Det ir obegripligt for mig egentligen, hur nigon vagar bli politiker —
framf6r allt framtradande rikspolitiker. Det ir ju fullstindigt absurt
hur man héller pd medialt. Jag menar inte att media inte skall under-
soka grejer osv., men jag menar hir ér det ju inte frigan om seriositet.

Jag tycker det dr bedrovligt. (ip.220/90)

En forindring som jag tror att dom flesta upplever som negativ /ar/
att man stills ut s3 vildigt hdrdhiant i massmedia och i debatter, litet
hinsynslost. (ip.447/90)

Sammanfattande iakttagelser

Ser vi forst till tjanstemannarollen kan det konstateras att tjansteméinnens
position i systemet, i bemirkelsen vilken tjanst som innehas, har stor bety-
delse for synen pa rollen. Den viktigaste iakttagelsen nir det giller politi-
kernas syn pé tjinstemannarollen dr hur nira denna ir kopplad till deras
partitillhérighet. Socialistiska politiker tenderar att ha en politisk rollsyn,
borgerliga politiker en rittslig. Vidare anser bade tjanstemin och politiker
att kraven och den ekonomiska pressen pd bada grupperna har 6kat under
senare 4r.
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Analysen visar ocksé att det rdder reladvt stor samstimmighet mellan
politiker och tjanstemidn nar det giller vilka egenskaper som ir viktigast for
ledande politker att inneha. Den politikerbild som framtridder i undersok-
ningsmaterialet 4r en idealbild av folkféretradaren i ett demokratiskt sam-
hille. Men det finns ocksi ett samband mellan vilka egenskaper som sirskilt
framhélls och de sociala, ekonomiska och ideologiska férhallanden som ra-
der vid respektive undersokningstillfille. Under det radikala 1970-talet
framhalls sdrskilt egenskaper med anknytning all politikerns roll som folk-
representant. I det ekonomiskt bistrare klimat som rdder vid det andra un-
ders6kningstillfillet framhalls oftare behovet av mod och att politikerna har
formaga att st for sin Gvertygelse och driva igenom svira och kanske im-
populira beslut. En annan egenskap som i storre utstrickning framhalls av
intervjupersonerna vid det senare undersékningstillfillet 4r formaga dll
overblick; att kunna anligga en helhetssyn pé det politiska uppdraget. En
sddan egenskap kommer vil tll pass i en allt mer komplex och svirhanter-
lig offentlig verklighet.

Hur skall dé resultatet av analysen virderas utifrin den betydelse som vi
tillmiter reladonen mellan politker och tjinstemin? Huvudintrycket ar att
de attityder och virderingar som framtrider inte i ndgot avseende ar sé ex-
trema att de i dagsliget utgér en bromskloss fr samarbetet. Andé finns det
anledning att vara uppmirksam p4 tendenser som i forlingningen kan kom-
plicera relationen mellan politiker och tjansteman.

En sidan tendens ir att de bida departementsgrupperna & ena sidan och
myndighetstjinsteminnen 4 den andra skiljer sig allt mer i synen pa sin
egen och pé politikernas roll. Det svenska politisk-administrativa systemet,
med fristdende och relativt sjilvstindiga myndigheter, kan férvintas funge-
ra smidigare om det finns en virderingsmissig samsyn mellan den politik-
utformande och den genomférande nivin. Kommer myndigheternas ledan-
de chefer att virderingsmassigt skilja sig pa ett mer grundliaggande sitt frin
den styrande departementsnivdn kan styrningen och dirmed politkens ge-
nomférande forsvéras.
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Eliternas samhillssyn

I detta kapitel skall politikers och tjanstemins samhallssyn i stort studeras. I
intervjuerna stills frdgor som pa olika sitt beror intervjupersonernas poli-
tiska instillning, syn pa jimlikhet, instillning till konflikter och motsitt-
ningar i samhillet, bedémning av de viktigaste politiska problemen vid de
bida undersékningstillfillena och visioner om ett framtida — “bittre” —
samhille. Ett urval av dessa frigor kommer att redovisas i detta kapitel. Ka-
pitlet dr disponerat pd sé sitt att analysresultaten presenteras i tre olika av-
snitt med en gemensam sammanfattning sisti kapitlet. Det férsta och andra
avsnittet fokuserar tvd centrala begrepp i den traditionella bilden av den
svenska politiska kulturen: jamlikhet och instillning tll konflikter. Hur ser
den politiska och administrativa eliten pé jamlikheten mer allmint och in-
komstutjaimning mer specifikt? Vilken ir instillningen 4ll konflikter och
motsittingar i samhillet? I det tredje avsnittet analyseras tjinstemins och
politikers uppfattning om vad som utgor de centrala problemen f6r landets
riksdag och regering att ta sig an. Intervjupersonernas beskrivning av det
aktuella problemldget relateras sedan t4ll deras vision av ett 6nskvirt fram-
tida samhille.

Det ir ett rimligt antagande att den politiska och administrativa elit som
hir studeras har en mer utvecklad samhaillssyn dn den genomsnittliga med-
borgaren. Genom sin position i centrum av det politiska livet har de tillging
tll politisk information bdde i ett tidigare skede och i storre méingd an vad
som giller for medborgaren i gemen. Hogre tjanstemin och politiker har i
sin verksamhet mojlighet att utveckla en begreppsapparat som underlittar
tolkningen av det politiska och sociala skeendet och som dven gor det moj-
ligt att agera utifran denna tolkning. Putnam hivdar med st6d av tidigare
forskning att den politiska instillningen hos en elitgrupp som var 4r djupa-
re och mer stabil 4n hos normalmedborgaren och att elitens forestillningar
om samhillet vanligtvis ar strukturerade med utgingspunkt i ett partipoli-
tiskt engagemang (Putnam, 1976, s.88).
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Tjinstemin, politiker och det egalitira idealet

Sverige har under efterkrigstiden etablerat sig som jamlikhetens férlovade
land (jfr Verba et al., 1987, .30 ff). Sirskilt 1970-talet innebar en storhets-
"6kad jamlikhet” uppfattades i de flesta kretsar som en rimlig politisk mal-
sattning (jfr Anton, 1980, s.123). Tjugo ar senare bldser de ideologiska vin-
darna i en helt annan riktning. Det finns darfor anledning att anta att in-
stillningen till 6kad jamlikhet 4r mindre positiv 1990 4n vad den var 1971.!

Jamlikhetsfrigan anses utgéra en pilitlig vattendelare mellan vinster-
och hogerisikter i politiken. For personer med vinstersympatier dr (6kad)
jamlikhet en central politisk friga. Individer dll héger pé vinster-hogerska-
lan prioriterar diremot inte jamlikheten sirskilt hogt. For dessa ir frihets-
begreppeti dess olika aspekter oftast av storre betydelse. Putnam hivdar att
jamlikheten mer 4n négot annat centralt politiskt begrepp utgor centrum
for de politiska striderna (Putnam, 1976, s.82). Detta dr ocksé framtridan-
de i den svenska politiska verkligheten - socialdemokraterna driver pa for
okad jimlikhet och moderaterna bromsar (jfr Verba, 1987, 5.35). Jamlikhe-
ten utgor siledes en limplig fréga att analysera nir hogre statliga tjinste-
mins och politikers samhillssyn skall studeras.

Bade vid 1971 och 1990 ars undersokningstllfille tillfrdgades intervju-
personerna om sin instillning till jimlikheten. En friga ber6r jimlikheten
mer allmint,? en andra 4r mer konkret och giller synen p4 fortsatt inkomst-
utjamning. Analysen inleds med resultaten av ”ligesbeskrivningen”. Har
det eller har det inte skett ndgon utjagmning? Svaret frin tjansteminnen ar
mycket tydligt — endast ett fatal fornekar kategoriskt férekomsten av en so-
cial och/eller ekonomisk utjgmning. 1971 ir det ez enda tjinsteman som
hiavdar detta. Mindre 4n 3 procent av tjinsteminnen vid bdda undersok-
ningstillfillena hivdar att utjimningen enbart ir skenbar. Andelen som an-
ser att det inte 4gt rum ndgon utjimning, eller menar att den enbart ir
skenbar, 4r ndgot hogre bland 1990 ars riksdagsledaméter — ca 15 procent;
bland de borgerliga ledaméterna ungefir var femte, nigot firre bland de
socialistiska. Det ir 4ndé en liten andel riksdagsledaméter 1990 som har
denna kritiska uppfattming om vad som hittills har uppnatts i social och eko-
nomisk utjimning. P4 den kommunala sidan dr det endast en politiker och
en tjansteman som anser att utjimningen enbart ir skenbar eller att det inte
har skett ndgon utjamning 6ver huvud taget. Resultaten visar att den stora
majoriteten av 1990 drs tjinstemin och politiker anser att den sociala
och/eller ekonomiska utjimning som 1971 &rs tjanstemin uppfattar har dgt
rum, ocksa har fortsattunder perioden mellan de bdda unders6kningarna.

Det finns emellertid nyanser bland den stora majoritet som anser att en
utjimning verkligen har skett. 1971 anser ett antal tjanstemin — mellan 5
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och 7 procent, for statssekreterarna 6ver 20 procent — att det visserligen
har skett en social utjimning, men diremot inte ndgon ekonomisk. Vidare
anser ungefir var nionde tjinsteman att utjdmningen enbart har skett inom
vissa sektorer, eller i vissa avseenden. Den tveksamhet till det faktiska ut-
fallet av i forsta hand den ekonomiska utjamningen som vissa tjanstemin
hyser kan sammanhinga med den vid denna tidpunkt intensiva diskussion
som fors om de ldgavlonades situation.’ Det fér inte heller glommas att
1970-talets borjan var en radikal tidsperiod, kraven pd kad jimlikhet var
starka.

1990 finns en analyskod med som inte har ndgon motsvarighet vid det
forsta undersokningstillfillet. Med hjilp av den koden noteras intervjuper-
soner som i diskussionen om jamlikheten anger att en utjamning visserligen
har dgt rum 6ver tid, men att en omsvingning har skett under senare ar och
att klyftorna dter har borjat 6ka. Forhallandevis ménga hamnar i den kate-
gorin, mer in var fjirde intervjuperson, som nedanstdende departements-
rad:

Det har ju inte varit en fortsatt inkomstutjimning de senaste dren. De
senaste fem dren har inkomsterna skiljt sig 4t ... Frin 85 och framit
har ju inkomstspridningen 6kat. (ip.417/90)

Fordelningen mellan tjinstemannagrupperna ir ojamn nir det giller huru-
vida en omsvingning har skett under perioden. Statssekreterare, generaldi-
rektorer och chefer i affirsverk ligger klart under genomsnittet, departe-
mentsrdd och kommuntjinstemin klart 6ver. Nistan hilften inom de
sistngmnda grupperna anser att klyftorna i samhillet har borjat 6ka igen.
Att en relativt stor grupp tjdnsteman anser att klyftorna okar i samhallet 4r
inte férvdnande med tanke pd intervjutidpunkten. 1990 har de negativa {6lj-
derna av 1980-talets “champagneekonomi” bérjat bli tydliga. Media bidrar
till att skapa en bild av ansvarslésa unga min som tjinar stora pengar i en
overhettad ekonomi, medan den vanliga Svensson far det allt svarare att fa
sin ekonomi att gd ihop. Denna syn pa jamlikhetsutvecklingen finns repre-
senterad bland intervjupersonerna, som hos féljande tjansteman:

En ny orimlig 6kning av den ekonomiska ojimlikheten har skett pa
senare ar, genom att vissa personer genom “klipp” och fingerfirdig-
het lyckats tillskansa sig ordttmitigt stora inkomster. (ip.402/90)

Oavsett om den hir bilden av det svenska 1980-talet ir rittvisande eller
inte, illustrerar den att jimlikhetsidealet 4r utsatt for hard press under peri-
oden. Miénga vinsterviljare kidnner sig vilsna. Det 4r 4ndé socialdemokra-
terna som leder landet under denna period med minskad progressivitet i
statsskatten, minskade sjukférméner och mot slutet en begynnande massar-
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betsloshet. I de starka hogervindar som bldser har ocksi allt fler kommit att
ifrdgasitta jamlikhetsidealet — Sverige behover storre klyftor, inte mindre,
for att effektiviteten skall 6ka och individens kreativitet skall kunna tas till-
vara i samhillsbygget, hivdas det.

Det ir siledes inte forvinande att dtskilliga intervjupersoner 1990 anser
att klyftorna i samhillet 6kar igen. Nagot svirare att forstd ar varfor de soci-
aldemokratiska statssekreterarna, som utifrdn sina politiska virderingar bor-
de ligga stor vikt vid jamlikhetsfrigorna, ser jamférelsevis 4 problem i det-
ta avseende. En mojlig forklaring kan vara att dessa som politiskt tillsatta
yansteman av politiska skil inte vill vidga ndgon minskad jimlikhet under en
period av socialdemokratiskt regeringsinnehav. Det hade ocksé genomférts
en skattereform under perioden, vilken i socialdemokratisk argumentation
snarast skall 6ka jamlikheten (minska avdragsmdjligheterna och fifflet), trots
en drasdskt minskad progressivitet i skatteskalan. Det socialdemokratiska
regeringsinnehavet kan ocksa vara en bidragande orsak dll att inte fler 4n 21
procent av savil de socialistiska riksdagsledaméterna som de socialdemokra-
tiska kommunpolitikerna anser att klyftorna har borjat 6ka igen.

Jamlikbetsidealet i praktiken — tjidnstemins och politikers syn pa
inkomstutjdmning

Sa linge det talas om jamlikhet i storsta allminhet 4r det latt att ha en all-
mint vilvillig instillning, sirskilti ett land sa starkt priglat av egalitirt tan-
kande som Sverige. Genom att stilla en konkret friga om instillningen dll
fortsatt inkomstutjamning kommer vi férhoppningsvis att fi en fordjupad
kunskap om tjanstemins och politikers jimlikhetssyn. Férdelningen av sva-
ren pa denna friga redovisas i tabell 7.1.

Tabell 7.1. Instillning till inkomstutjamning. Procent.*

Okad/fullst. Tveksam Tillracklig Utjimningen
utjimning utjimning gare for langt
1971 1990 1971 1990 1971 1990 1971 1990

Riksdagsled. - soc. - 79 - 8 - 0 - 0
Riksdagsled. - borg. - 11 - 17 - 17 - 28
Departementsrad 67 30 20 13 7 4 0 15
Generaldirektérer 69 26 13 14 7 6 0 20
Chefer, imbetsverk 53 12 12 18 11 17 6 26
Chefer, affirsverk 34 6 29 13 12 16 2 45
Kommunpolitker (s) = 36 - 14 - 7 - 0
Kommunpolitiker (b) - 0 - 27 - 13 - 47
Kommunala tjmin - 28 - 10 - 10 - 14

Av tabellen framgar att jimlikhetspolitken har ett starkt stéd 1971. Anton
menar att det hade varit 4nnu starkare om fragan hade stillts tidigare. 1971
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ar inkomstutjimning ett i hogsta grad aktuellt problem — ett problem som
har en konkret innebord for statstjinsteménnen i studien. ”Okad jimlikhet”
kan for minga i praktiken innebira mindre pengar i I6nekuvertet (Anton,
1980, 5.127). Ands far inkomstutjimningspolitiken ett starkt stéd bland de
hogre statstjansteminnen, vilket forvinar Anton (1980, s.124).° For minga
av 1971 &rs tjanstemin 4r en fortsatt inkomstutjamning en sjilvklarhet, vil-
ket illustreras tydligt av f6ljande statssekreterares svar pa frdgan om install-
ningen till fortsatt inkomstutjgmning:

Finns det ndgot annat svar 4n; jo, det ir jag positiv dll. (ip.38/71)
Det finns manga exempel pd denna positiva syn pa inkomstutjimning:

Jag idr positiv, utan vidare spisning ... mycket positiv tll inkomstut-
jamning. (ip.97/71)

Ja, det ir sjilvklart, att det ska vara en 6kad inkomstutjimning.
(ip.69/71)

Ja, alldeles avgjort positiv tll det. Det upplever jag som ett av de sto-
ra politiska problemen att den ekonomiska utjamningen inte har gétt
langre dn vad den har gjort. (ip.91/71)

Tidens radikala ideologiska klimat pressar naturligtvis pa i riktning mot en
positiv syn pa inkomstutjimning. Generaldirektéren nedan ir forvinans-
virt oppen i sin redovisning av de problem som uppstir nir ett "politiskt
korrekt” ideologiskt stillningstagande — i detta fall stodet for okad in-
komstutjimning — i det praktiska genomforandet leder tll pitagliga negati-
va konsekvenser i personligt avseende:

Jag dr i princip positiv till det /6kad inkomstutjimning/, men samti-
digt miste jag ju erkdnna att nir man upplever den sjilv s3 har man
anpassningssvérigheter. Jag hoppas liksom att man ska ha kraft att ta
det svira ... nir det innebir sinkt standard for en sjilv. Jag har alltsd
upplevt det hir aret pd grund utav skatteomliggningen med samma
bruttoinkomst och sedan en visentligt ligre /netto/. Men det gér ju
att anpassa sig till det och, ja det dr svdt, jag ska erkidnna att det ar
svart, men det finns andra virden. (ip.128/71)

Tendensen 6ver tid, som den framgér av tabell 7.1, 4r att tjinsteminnens
stod for en 6kad inkomstutjimning minskar drastiskt. Departementsrdden
och de kommunala tjinsteminnen dr 1990 de enda grupperna dir andelen
som vill ha fullstindig eller 6kad utjimning ir storre an den som anser att
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utjamningen ar tillricklig eller rent av har gatt f6r langt. Bland generaldi-
rektorerna viger det jimnt, medan det i de bdda andra myndighetsgrupper-
na enbart ér en liten minoritet som férordar fullstindig eller 6kad inkomst-
utjimning. Nedanstdende generaldirektor illustrerar en inte alltf6r ovanlig
dsikt vid det senare undersokningstillfillet:

Jag har vil inte s revolutionerande sikter egentligen, utan jag tyck-
er nog som manga andra, att det har gétt for laingt med den ekono-
miska utjimningen, dtminstone nir det giller l6ner. (ip.404/90)

1971 stills inte denna friga till riksdagsledaméterna, inte heller av naturli-
ga skdl till kommunpolitikerna; den kommunala nivén studerades inte vid
detta undersokningstillfille. Jamforelser 6ver tid for politikerna har siledes
inte kunnat goras. Resultaten for 1990 érs politiker visar emellertid med
stor tydlighet den ideologiska laddningen i denna friga — 79 procent av de
socialistiska ledaméterna forordar 6kad inkomstutjamning, att jimféra med
11 procent bland de borgerliga. P4 kommunsidan férordar 36 procent av
socialdemokraterna och ingen enda borgerlig politiker 6kad utjamning.*
De borgerliga politikernas attityder liknar hir de bida tjanstemannagrup-
per — chefstjanstemin i ambets- och affirsverk — som ar mest tveksamma till
okad inkomstutjagmning. De socialistiska politikerna liknar diremot ingen
tjanstemannagrupp i sin starka uppslutning fér 6kad inkomstutjimning.

Jamlikhetsavsnittet inleddes med ett antagande om att instillningen dll
okad jamlikhet torde vara mindre positiv 1990 4n vad som gillde under den
radikala perioden tjugo 4r tidigare. Det begynnande 1990-talet dominera-
des av ett ideologiskt klimat dir forsoken att frin polidskt hall paverka ut-
vecklingen i riktning mot 6kad jamlikhet ofta sigs som ett otillborligt och
storande inslag i den effektiva fordelning som marknaden sjilv dstadkom.
Analysresultaten visar ocksd pa en vixande tveksamhet till 6kad jamlikhet
bland tjansteminnen. Detta behéver inte enbart bero pé en ideologisk om-
svingning. Om inkomstutjamningen har gétt lingre 1990 4n 1971 skiljer
sig forutsittningarna for intervjupersonernas stillningstagande mellan de
bida undersckningstillfillena. Inkomstutjamningen sett 6ver hela perioden
1971-1990 har ocksé 6kat, dven om utvecklingen under delar av 1980-talet
tycks ha inneburit att inkomstklyftorna ater bérjade vixa. 1990 érs tjanste-
min och politiker gor siledes sin bedémning med utgdngspunkt i ett mer
jamlikt samhalle, 4tminstone nir det giller inkomstutjgmning, jamfort med
kollegorna 1971, vilket kan vara en bidragande faktor till den 6ver tid 6ka-
de tveksamheten till fortsatt inkomstutjimning.
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Synen pé konflikter och motsittningar som ideologisk
vattendelare

Instillningen till sociala konflikter utgér en viktig vattendelare vid analysen
av ménniskors samhillssyn. Den stora skiljelinjen gir mellan dem som me-
nar att konflikter utgor kdrnan i det politiska livet, att det ar via samhilleli-
ga konflikter och motsittningar som utvecklingen drivs framit, och dem
som anlidgger ett konsensusperspektiv och hivdar att vi som samhillsmed-
borgare i grunden har gemensamma intressen (Putnam, 1976, s.80, Mell-
bourn, 1979, s.143). For den forstmiamnda gruppen ir den politiska striden
av storsta betydelse, for den andra utgér samférstindet ett centralt element.
Det finns sedan en glidande skala mellan dessa bida standpunkter. Kon-
fliktperspektivet ssmmankopplas oftast med Marx’ teorier om klasskampen
som grund for samhillsutvecklingen. Konsensus- eller harmoniperspekt-
vet ligger nirmare den traditionella bilden av konservativt tinkande.’
Kopplingen mellan konflikt—vinster och samférstind-hdger kan dock ut-
ifrdn empiriska iakttagelser ifrdgasittas. Sverige utgor exempelvis ett land
som inte passar in pd denna beskrivning. I internationella jimférelser bru-
kar Sverige framhallas som ett typiskt konsensussamhille, samtidigt som
landet dtminstone fram till 1980-talet f6r minga internationella betraktare
utgjorde ett icke-kommunistiskt vinsterideal (t.ex. Putnam, 1976, s.86).

Intervjupersonernas instillning tll sociala konflikter ger en bild av hur
de ser pd samhillsproblemen och hur — pé ett 6vergripande plan — de vill
16sa dem (Mellbourn, 1979, s.145). Ar det konflikterna som fokuseras eller
ir det samforstindet? I en studie av den politisk-administrativa eliten 4r na-
turligtvis en analys av konfliktsynen av sirskilt stort intresse. Detta ir per-
soner som har mojlighet att pdverka samhillsutvecklingen.

Motsattningarnas forandring over tid

Vid bida undersckningstllfillena tllfrdgas tjanstemin och politiker om sin
syn pa de konkreta motsittningarnas férindring 6ver tid. Tidsperspektivet
ir femton, tjugo ar bakati tiden, vilket betyder att 1971 skall intervjuperso-
nerna jimfoéra med situatonen under tidigt 1950-tal. Vid 1990 ars under-
s6kning hamnar jimforelseperioden ungefir vid det tidigare undersok-
ningstllfillet - ddigt 1970-tal. Tyngdpunkten i diskussionen ligger pa
intervjupersonens beskrivning av dagens motsittmingar med hjilp av jimf6-
relser bakat i tiden.

I tabell 7.2 redovisas intervjupersonernas uppfattningar om motsitt-
ningarnas férindring 6ver td i det svenska samhallet.
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Tabell 7.2. Motsittningarnas forindring 6ver tid. Procent.

Stérre nu Lika stora Mindre nu Oklart Frigan ¢j

stilld/
Ej svar

1971/73 1990 1971/73 1990 1971/73 1990 1971/73 1990 1971/73 1990

Riksdagsled. - soc.* 25 42 30 25 45 29 0 4 0
Riksdagsled. - borg. 8 6 54 33 38 39 0o 17 0
Statssekreterare 23 10 8 45 62 30 8 10 0
Departementsrad 26 30 7 43 59 19 9 6 0
Generaldirektérer 20 26 10 23 59 46 7 3 5
Chefer, imbetsverk 19 27 15 30 58 38 6 4 2
Chefer, affirsverk 22 13 20 35 56 35 2 6 0
Kommunpolitiker (s) - 36 - 14 - 43 - 0 -
Kommunpolitiker (b) - 20 - 33 - 20 - 20 -
Kommunala tj.mén - 31 - 28 - 34 - 3 -

—_
WNNO—~WNUVBONO

Den dominerande uppfattmingen bland tjinstemin 1971 4r att motsitt-
ningarna i samhillet har minskat, sett i ett 15-20-4rsperspektiv. Detta trots
att strejkvapnet ar flitigt i bruk under perioden.’ Inom den offentliga sek-
torn utspelas vintern 1971 en uppslitande storkonflikt, som hivs forst ge-
nom tvangslagstiftning frén statsmakternas sida, och i Kungstridgérden
mitt i centrala Stockholm pagir i maj samma 4r den harda striden om al-
marna. Bida dessa hindelser nimns av ett flertal intervjupersoner, som fol-

jande generaldirektor:

(intervjuaren) Anser Ni att det foreligger stérre motsittningar i det

svenska samhailleti dag dn for 15-20 ar sedan?
(ip) Jag upplever det si.
(intervjuaren) S3 det har blivit accentuerat nu?

(ip) Ja, mojligen beroende pé att jag dels har en annan position nu hir

och dessutom bor i Stockholm, 1955 bodde jag i G6teborg.
(intervjuaren) Bldser det mer hir?

(ip) Ja, det dr klart att det bldste i Goteborg ocksd, men man tog det
pd den humoristiska sidan ... men i dag ir det liksom inte lika ldtt att
ta dom hir spontana eller spontanorganiserade aktionerna med sam-
ma goda humor, nir det gar till, om inte direkt vald sd i alla fall pd
gransen till vdld, alltsd ndr man slar ut fénsterrutor nir man ockupe-
rar kdrhuset etc., nir man sldss med poliser vid almarna, di upplever
jag det alltsd som storre motsittningar. Och vi har det vil ocks3, vi
ser ju avtalsférhandlingarna nu alltsa. P4 50-talet hade man inte s3

svira avtalsforhandlingar, i varje fall som jag upplevde det

(ip.125/71)

Ett departementsrad uttrycker sin konfliktsyn i mer meteorologiska termer:
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... det dr bris med 6kad tendens tll storm med hinsyn till 16nefor-
handlingarna. (ip.71/71)

Riksdagsledamoterna 1973 ir inte lika 6vertygade som tjansteméinnen om att
motsittningarna har minskat. Bland dem iér det fler som anser att motsitt-
ningarna ir ungefir lika stora 1973 som 15-20 &r tidigare. Framfor allt bland
de borgerliga riksdagsledaméterna ér detta en dominerande uppfattning.

1990 har andelen tjinstemin som anser att motsittningarna ir ungefir
lika stora vid undersokningstillfillet som 15-20 dr tidigare 6kat markant,
och andelen som anser att motsittningarna har minskat har minskat stort.
Storst ar forandringen pé departementsnivé. Biand tjanstemédnnen pi myn-
digheterna utgér fortfarande de som anser att motsittningarna har minskat
den storsta kategorin. Detsamma giller for kommuntjinsteminnen, dir
emellertdd inga jimforelser 6ver tid kan goras.

Politikerna uppvisar ocksa intressanta forandringar 6ver tid. De borger-
liga riksdagsledaméterna gir mot strommen, bland dem minskar inte ande-
len som anser att motsittningarna har minskat. Bland de socialistiska riks-
dagsledamoterna dr situationen den omvinda; dir dr det kategorin som
anser att motsittningarna ir storre nu som har vixt. De socialistiska leda-
moterna dr 1990 den undersokningsgrupp som har klart storst andel som
anser att motsittningarna har 6kat. De socialdemokratiska kommunpoliti-
kerna har hir den nist storsta andelen. Den sistndmnda gruppen uppvisar
for ovrigt en stor atttydmassig spannvidd, dir finns ocksd den nist storsta
andelen som anser att motsittningarna har minskat.

De tre kategorierna — storre, lika, mindre — som redovisas i tabell 7.2 ut-
gor samtliga sammanslagningar av andra mer specifika kategorier. Vid en
nirmare studie av dessa kategorier for 1990 visar det sig att i princip hela
den andelsmissiga okningen av tjdnstemin som anser att motsittningarna
ar ungefir lika stora 1990 som vid 1970-talets borjan kan hinforas till en
enda sddan kategori. Den kategorin fanns inte representerad vid kodningen
av 1971 4ars tjanstemin, didremot vid kodningen av 1973 ars politiker. Till
denna kategori f6rs intervjupersoner som anser att motsittningarna ar un-
gefir lika stora, men ror nya frigor, alternativt uppmirksammas mer, eller
har dndrat karaktir. Vissa intervjupersoner hinvisar till miljéfrigorna som
ett nytt omride for samhilleliga motsittningar. Nedan foljer ett par exem-
pel pd den typen av svar:

Jag tycker att dom /motsittningarna/ har vil en annan karaktir. Jag
menar for 20 4r sedan var det vildigt mycket en hoger—vinsterskala
som vi hade i svensk politk och i svensk samhillsdebatt ... Vins-
ter—hogerskalan dr ju inte lika relevant lingre faktiskt som det var forr
... Det har vi inte varit inne pé tdigare, men sjalvklart dr det ju miljo-
frigorna som kommit in dir ... (ip.410/90)
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Det ir nya typer av frigor som kommit till som vi tenderar att liksom
skira pd snedden. Miljofrigor etc. — det ar sjalvklart — och miljofra-
gorna har en annan problemsammansittning i det politiska prismat.
(ip-432/90)

P4 departementssidan, bland statssekreterare och departementsrad, anser
ungefir var tredje tjansteman att motsittningarna dr annorlunda jaimfort
med 15-20 ar bakét i dden. P4 myndighetssidan och i kommunerna ir an-
delen nagot lagre." Bland riksdagsledamoterna har andelen som anser att
motsittmingarna ir lika stora, men ror nya fragor eller har 4ndrat karaktir,
minskat 6ver tid — allra mest bland de borgerliga riksdagsledaméterna.

Samhallslivet 1990 upplevs uppenbarligen av atskilliga intervjupersoner
som praglat av om inte vixande, s i varje fall annorlunda motsittningar.
Hur kan di dessa motsittmingar kategoriseras och skiljer de sig frdin dem
som uppmirksammas 1971/73? Vid bida undersokningstillfillena notera-
des vilka grupper, eller vilka intressen, intervjupersonerna nimner i diskus-
sionen om motsittmingar och konflikter i samhillet. 1971/73 ir det tre ka-
tegorier av motsittmingar som dominerar. Dessa tre ir ekonomiska och
sociala (klass) konflikter, politiska konflikter samt konflikter pd individniva.
1990 idr det tva konflikttyper som dominerar bland tjansteminnen: ekono-
miska/sociala och invandrar-/flyktingkonflikter. Bland politikerna 1990 ir
spridningen storre. Ekonomiska/sociala konflikter dominerar visserligen
stort bland de socialistiska riksdagsledaméoterna; de borgerliga ledaméterna
lyfter ddremot inte fram nigon grupp eller intresse pd samma tydliga sitt."
Bland socialdemokratiska kommunpolitiker dominerar tre kategorier av
motsittningar — politiska, ekonomiska/sociala och moraliska (t.ex. bristan-
de solidaritet). Diremot nimner ingen enda socialdemokratisk kommun-
politiker invandrar-/flyktingfrigan. Den sisthimnda kategorin dr klart
storst bland de borgerliga kommunpolitikerna.

Konflikter knutna tll invandringen ér inget problem 1971/73 (ndmns av
fyra janstemin), 20 ar senare 4r dessa motsittningar, tillsammans med eko-
nomiska och sociala motsittmingar, de mest frekvent nimnda. Nedan foljer
ett par exempel pé hur intervjupersonerna kan resonera nir det giller in-
vandrarfrigan. Svaren foljer pd frigan om motsittningarna har ckat eller
minskat 6ver tid:

Jag vet inte, men jag upplever det kanske som att det finns méjligen
litet flera motsittingar, och det ir mojligt att det 4r knutet till in-
vandrarfradgorna. For dir har det ju varit otrevliga incidenter under de
senaste dren med motsittmingar i de relationerna. (ip.325/90)

... om man skall dra ndgon motsatsstillning ... som vi ser mer av nu,
sé 4r det just mellan vissa grupper av invandrare och den svenska be-

169



folkningen, och dir ar det ritt olyckligt. Vi har borjat fa den typen av
motsittningar och det hade vi inte forr och jag forstar inte rikdgt var-
for vi skall behova ha det nu under en hégkonjunktur, men uppenbar-
ligen ir det s4, att vi har natt en situation dir motsittningarna flam-
mar upp utan att vi egentligen kan forstd varfor de skall behéva gora
det. (ip.432/90)

Som framgir av exemplen ir svaren ofta inte sirskilt elaborerade, utan kin-
netecknas snarast av ett nigot yrvaket konstaterande att det nu finns ett nytt
samhillsproblem att hantera.

Tjanstemdns och politikers normativa syn pa konflikter

Den allminna bilden av det svenska politiska klimatet ér att den politiska
striden har fatt sta tillbaka f6r en stravan efter konsensus. Stimmer den bil-
den kan det forvintas att den politiska och administrativa eliten tenderar att
ha en negativ syn pd motsittningar i samhillet.

Ett forsta steg i analysen av intervjupersonernas syn pd samhillskonflik-
ter 4r att studera deras instillning till konflikternas forindring 6ver tid. Ser
de positivt eller negativt pa de férandringar som man uppfattar har intriffat
under 15-20-drsperioden fram till undersckningstillfillet? Instillningen i
detta avseende har studerats vid bada undersokningstillfillena. Att enbart
redovisa andelen positiva och negativa svar siger dock ingenting om inter-
vjupersonernas virderingar i sammanhanget. Intressant blir det forst om de
positiva eller negativa virderingarna relateras till de eventuella forindring-
ar av motsittningarna som tjanstemannen noterar. Gors en sddan jamforel-
se visar det sig att vid 1971/73 ars undersockningstillfille tenderar de som
anser att motsattningarna har minskat att se positivt pa detta. De som anser
att motsittningarna dr storre 1971/73 jamfort med 15-20 &r tillbaka i tiden
uppvisar ett mer splittrat attitydmonster. 47 procent dr negativt installda till
att motsittningarna i samhillet 6kar, 25 procent ser positivt pd denna ut-
veckling.

Resultaten 1990 skiljer sig ndgot. Bland de intervjupersoner som anser
att motsattningarna har minskat 6ver tid utgor ocksa vid detta undersok-
ningstillfille de som har en positiv instillning den klart storsta gruppen —
over hilften av dem som besvarat frigan — dven om andelen har minskat né-
got jamfort med 1971/73. Nir det giller virderingarna bland dem som
tycker sig mirka 6kade samhilleliga motsittningar under de senaste 15-20
dren dr fordndringen tydligare. 1990 anser endast tvd av intervjupersonerna
att den utvecklingen ar positiv. En stor majoritet ar uttalat negativ.

Ett av de kortsvarspastdenden som stills vid bdda undersokningstillfille-
na beror explicit intervjupersonernas syn pa sociala konflikter och den roll
som dessa kan spela for samhillsutvecklingen. Pistdendet 16d 1990: "Det ar
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i forsta hand genom sociala konflikter som ett modernt samhalle kan vida-
reutvecklas.”"?

En forsta genomgéng av svarsfordelningen pé detta kortsvarspastdende
visar att vid bdda undersokningstillfillena tar en 6vervildigande majoritet —
ca dtta av to tjanstemin — avstind frin pastdendet. Andelen som tar avstind
har sjunkit ndgot 6ver tid, men minskningen ir liten och kan lika girna bero
pé att pastdendet dr ndgot forsiktigare formulerat 1990 (se fotnot 12), 4n pa
en verklig atdtydforindring.

1990 fér dven riksdags- och kommunpolitker samt kommunala tjinste-
min ta stdllning tll detta pstdende. Medan de borgerliga politkernas att-
tyder ligger i linje med tjinstemannens — 78 procent av riksdagsledaméter-
na och 87 procent av kommunpolitikerna tar avstind — dr de socialistiska
politkerna mer benigna att instimma i pastdendet. Var tredje socialistisk
riksdagsledamot gor detta; andelen 4r ndgot lagre bland de socialdemokra-
tiska kommunpolitkerna. Majoriteten av de kommunala tjinsteminnen tar
ocksé avstand fran pastiendet. En nagot storre andel dn f6r de andra grup-
perna tar dock avstind endast med tvekan.

Svarsfordelningen nir det giller kortsvarspastdendet Gverensstimmer
med det virderingsmonster som framskymtar i svaren pé andra frigor som
beror tjanstemannens konfliktsyn — de svenska hogre statstjanstemannen ar
mer orienterade mot konsensus dn konflikt. Visserligen har tjinsteminnen
1971 en ndgot mer positiv syn pé konflikter an vad 1990 4rs tjinsteman har,
men den fordjupade analys som gjordes vid f6rra undersékningstillfillet vi-
sar att den typ av konflikter som tjinsteminnen ser positivt pd inte 4r kon-
flikter av mer grundliggande typ (jfr Mellbourn, 1979, s.152, 156; Anton,
1980, 5.103). I det relatvt harmoniska och stabila samhille som Sverige ut-
gor 1971 finns det ingen storre anledning for tjinsteminnen att ta avstind
fran konflikter, snarare tvirtom, si linge de haller sig inom “rimliga grin-
ser” och inte beror den grundliggande samhillssynen, eller upplevs hota
det existerande systemet. Konflikter i form av idé- eller tankeutbyte har
manga tjansteman en posityv instillning tll (Mellbourn, 1979, s.156 ff; jfr
Anton, 1980, s.104).” Det ar dirfor inte sjilvklart att orienteringen mot
konsensus nir det giller grundliggande samhillssyn behover innebira att
yanstemdnnen ir negativt instillda till konflikter i den politiska beslutspro-
cessen, som de sjilva deltar i.

Svarsfordelningen bland 1990 érs polidker 4r ocksé den forvintad - so-
cialistiska politiker har en mer positiv syn pa sociala konflikter som en driv-
kraft i samhillsutvecklingen, borgerliga politiker tycks mer inriktade mot
konsensus.
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Samtidsproblem och framtidsvisioner

I detta avsnitt skall tjanstemins och politikers samhillssyn studeras med ut-
gingspunkt i den diskussion som intervjupersonerna fér om angeldgna pro-
blem f6r regering och riksdag att l6sa samt om ett framtida ”battre” sam-
hille. Att en individs samhillssyn kan avlésas ur dessa fragor kan tyckas vara
ett trivialt och narmast tautologiskt pastdende. En "samhillssyn” torde rim-
ligtvis inbegripa en bild av vad som utgér problem i dag och hur man skul-
le vilja se sambhillet gestaltat i framtiden. Utifran det resonemang som
intervjupersonerna for gar det ocksa att peka ut respektive underséknings-
tillfalles mest uppmirksammade teman, bidde i samtiden och infér framti-
den. Problem uppstéir emellertid om man vill klarligga individernas mer
grundliggande virderingar utifran denna diskussion. I samtiden anses vissa
fragor eller problem vara mer angeldgna att 16sa, nistan oavsett vilka vir-
deringar som de enskilda individerna har. For att ta ett extremt exempel;
om ett land befinner sig i krig ar det svart att se att ndgon friga skulle ha
hogre dignitet 4n kriget, oavsett personliga virderingar. En annan sak dr
naturligtvis hz» man skulle vilja 16sa ”problemet”; dir framtrider olika in-
dividers virderingar tydligare.

Den aktuella samhilleliga "verkligheten” i detta avseende priglar siledes
intervjupersonernas svar. Diskussionen pédverkas ocksd av den rddande tids-
andan — det ideologiska klimatet — vid undersokningstllfillet. Att vinster-
vindar bldser vid det forsta undersékningstllfillet och hégervindar vid det
andra har betydelse for svaren. Till viss del styr tidsandan vilka problem som
uppfattas som angeligna. S3 linge man 4r medveten om i vilket ideologiskt
klimat som intervjuerna genomférdes utgor inte idsandan négot problem i
analysavseende. Intervjupersonerna ir generellt mer "vinstervridna” respek-
tive mer "hogervridna”, beroende pé tidpunkten f6r analysen.

Det intervjumaterial som anvinds i detta avsnitt ir inte av den karakti-
ren att det dr mojligt att pa ett fullstandigt sitt klarligga tjinstemins och
politikers grundliggande virderingar; t.ex. stills det ingen friga om hur de
diskuterade problemen skall 16sas. Det dr ocksé sillsynt att intervjuperso-
nerna sjilva for ett sidant resonemang. Négot tydligare framtrider virde-
ringarna i frigan om det framtida samhillet. I den diskussionen kan inter-
vjupersonerna ldttare frigora sig frin det aktuella samhilleliga skeendet. I
analysen kommer naturligtvis samhillssituation och ideologiskt klimat vid
respektive undersokningstillfille att beaktas.

Samtidsproblem

1971 tillfrdgades de statliga tjanstemannen och 1990 ocksa riksdagsledamé-
ter samt kommunpolitiker och kommunala tjinstemidn om de viktigaste
samhillsproblemen som riksdag och regering hade att ta sig an. Frigan 16d:
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"Vilka problem anser Du i storsta allmidnhet vara mest angeldgna for rege-
ring och riksdag att 16sa for narvarande?” Fordelningen pa mest omndmn-
da teman framgir av tabellerna 7.3 och 7.4.

Tabell 7.3. Viktigaste problem 1971. Rangordning.™

Ekonomin  Sociala Arbets- Miljon Infladon/
orittvisor l6sheten skatter
Statssekreterare 1 2 2 5 -
Departementsrad 1 2 3 4 -
Generaldirektorer 1 3 4 2 5
Chefer, imbetsverk 1 - 2 5 3
Chefer, affirsverk 1 - - 4 2

Tabell 7.4 Vikdgaste problem 1990. Rangordning.

Ekonomin Miljon EG/Europa-  Energi- Inflation/
frigan polidken skatter

Riksdagsled. - soc. 1 3 - 4 =
Riksdagsled. - borg. 1 - - - -
Statssekreterare 1 2 3 - -~
Departementsrad 1 2 4 3 -
Generaldirektorer 1 5 3 2 4
Chefer, imbetsverk 1 3 2 4 -
Chefer, affirsverk 1 - 2 4 5
Kommunpoligker (s) 1 - - - -
Kommunpolitiker (b) 1 - 3 =

Kommunala tjinstemin 1 - 2 - -

Omriédet ekonomi inbegriper allmint héllna synpunkter pi den ekonomis-
ka politiken samt pd dllvixt och produkdvitet. Dessa ekonomiska problem
ar de av samtliga grupper mest omnamnda vid bida undersckningstillfille-
na, vilket i sig inte ér sirskilt uppseendevickande. Den ekonomiska utveck-
lingen 4r naturligtvis av central betydelse och problem inom detta omride
tenderar att fi stor uppmarksamhet. Vid bdda undersékningstillfillena ar
ocks3 landets ekonomiska situation flitigt debatterad. Ar 1971 rider det lig-
konjunktur, dven om det med dagens 6gon ér lingt ifrin nigon ekonomisk
kris. En snabbt accelerande ekonomisk kris kan man dock tala om 1990.
Under intervjufasen avgir den socialdemokratiska regeringen ("Carlsson
I”). Regeringen faller pa ett krispaket, innehallandes bide pris- och l6ne-
stopp. Den ekonomiska krisen kidnnetecknas av en snabbt stigande infla-
don, lig tllvixt och 6kat underskott i bytesbalansen. Mot slutet av dret bor-
jar ocksd arbetslosheten stiga. Finans- och fastighetsmarknaden rasar
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samman och borsen faller. Att problem inom ekonomin dominerar bland
intervjupersonerna 1990 ar forvintat. Det ekonomiska temat 4r ocksd mer
dominerande vid det senare undersokningstillfillet, vilket inte framgér av
tabellerna dir enbart rangordningen redovisas.

Den diskussion som 1971 érs tjanstemin for om de ekonomiska proble-
men illustreras av f6ljande svar pé frigan om vilka problem som 4r mest an-
geldgna for riksdag och regering att 16sa for nirvarande:

... det dr enligt min uppfattning att bemistra den ekonomiska utveck-
lingen, att sd att siga hilla ner inflationen, att medverka till att den
standardutveckling som vi haft i landet kan om mojligt fortga.
(ip.154/71)

... vi har ju ett besvirligt ekonomiskt lige och pa sikt sd tror jag det dr
nodvindigt att man fér stabilitet i ekonomin igen. Det tror jag ir det
storsta problemet nu. (ip.138/71)

Over huvud taget mest angeligna det ir att l6sa det ekonomiska pro-
blemet, att stoppa inflationen, att sitta fart pa niringslivets investe-
ringar och att den vigen fa bibehalla produktionsckningen.
(ip.129/71)

Tjugo ér senare kunde resonemanget lita som foljer:

... det akuta problemet i dag ir vir ekonoiniska situation ... Jag tin-
ker t.ex. pd loneutvecklingen som ir ett moment i den komplicerade
situation som vi har, som leder till att vi just nu l6per en stor risk att
hamna i bakvatten. Men inflationsdrivande fragor i Gvrigt — javisst.
Det finns en ldng rad sédana fragor. (ip.301/90)

Att dstadkomma sidana férutsittmingar for 90-talet, sa att vi far fort-
satt hygglig ekonomisk utveckling i virt land och stigande levnads-
standard. Det tycker jag ir det viktigaste. (ip.316/90)

Som framgar av citaten resonerar intervjupersonerna pa ett likartat sitt vid
bada undersokningstillfillena.

Miljofrigan ir flitigt omnimnd bade 1971 och 1990, men intar en star-
kare stillning vid det senare undersokningstillfillet. Inte heller detta 4r dg-
nat att forvina. 1990 hade miljéproblemen under ett antal ar fitt stor upp-
mirksamhet. Ar 1988 hade ocksd miljépartiet réstats in i riksdagen for
forsta gangen. Aven om miljomedvetenheten utgor en aspekt av det radika-
la 1970-talet, dr det snarare mer forvinande att miljofrigorna far sa pass
stor uppmirksamhet av 1971 ars tjanstemin, och d framfor allt av general-
direktérerna.”
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Vid 1990 ars undersokningstillfille stills en separat friga som berér just
miljopolitiken. Intervjupersonerna ombeds att redovisa sin instillning till
pastiendet att "fortsatt ekonomisk och materiell tillvixt stdr i motsittning
till bevarandet av naturtillgdngar och till ekologisk balans”. Svarsfordel-
ningen bland intervjugrupperna redovisas i tabell 7.5.'

Tabell 7.5. Motsittning ekonomisk tillvixt-ekologisk balans, 1990.

Procent.
Finns mot-  Bide-och Ingen mot- Annan/ Frigan ej
sittning sittning Oklart stilld/
Ej svar
Riksdagsled. - soc. 29 0 67 0 4
Riksdagsled. - borg. 0 17 78 0 6
Statssekreterare 30 5 60 0 5
Departementsrid 36 13 51 0 0
Generaldirektorer 34 6 43 9 9
Chefer, imbetsverk 47 13 38 1 1
Chefer, affirsverk 26 23 42 3 6
Kommunpolitiker (s) 21 0 71 0 7
Kommunpolitiker (b) 7 13 60 7 13
Kommunala tjinstemin 45 10 41 0 3

Som framgiér av tabellen 4r det en relativt stor andel som anser att det finns
motsittningar mellan ekonomisk tllviaxt och ekologisk balans. Den storsta
andelen med en sddan instillning finns bland chefstjinstemin i ambetsverk
och bland kommunala tjanstemin. Vi kan notera att mest optimistiska, i den
meningen att man inte riktigt lika ofta ser motsittingar mellan tillvixt och
miljo, ir politikerna. Det bor dock noteras att det finns en tydlig polarise-
ring i denna friga bland de socialistiska politikerna. Ingen, vare sig pd kom-
munal nivi eller riksniva, star for "bdde—och”; nistan 30 procentav de soci-
alistiska riksdagsledaméterna anser att det finns motsittningar mellan
ekonomisk tillvixt och ekologisk balans.

I en kompletterande kodning noteras ocksa vilka teman som intervjuper-
sonerna uppmirksammar i samband med denna fraga. Den vanligast fore-
kommande ésikten 4r att ekonomisk tillvixt utgér en férutsitming for en
god miljé. Inte sillan tas situationen i Osteuropa upp som avskrickande ex-
empel. Sirskilt bland politiker och statssekreterare dominerar denna syn.
Bland tjinsteminnen ir det en stor grupp som ser tillvixten som problema-
tisk och som starkare vill fokusera miljon, eller virdera tillvixten pd annat
sitt. En intressant iakttagelse 4r att pd den kommunala nivén, sarskilt bland
yjanstemdnnen, uppmirksammas styrfrigor i storre utstrickning. Det be-
hovs en bittre statlig och/eller kommunal styrning for att hantera de mot-
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sattningar som kan finnas mellan ekonomisk tllvixt och ekologisk balans,
anser atskilliga kommunalt verksamma.

Tva av de teman som niamns flitigast vid 1971 4rs unders6kning har inte
motsvarande position vid det senare undersokningstillfillet: arbetslosheten
och sociala orittvisor. Dessa temans hdga prioritet bland tjinsteméinnen
1971 avspeglar existerande problem, men illustrerar ocksd tydligt den ra-
dande tidsandan. Med 1990-talets matt matt utgér den tidens arbetsloshet
och sambhillsklyftor férhillandevis sma problem. I det ideologiska klimat
som rdder under 1970-talet dr det dock naturligt att fokusera dessa fragor.
Som en av intervjupersonerna uttrycker det:

Ja, ett problem som jag anser vara centralt i vdrt samhille, och som pé
ett eller annat sitt kommer att 16sas, dr vil det som har presenterats
som jamlikhetsproblemet. (ip.82/71)

1990, nir det finns storre anledning att borja oroa sig for arbetsléshet och
vixande sociala klyftor i samhallet, dr det ideologiska klimatet annorlunda.
Nu ir det den privata sektorn och marknaden och dess problem som stér i
fokus, vilket bl.a. illustreras av att Europafrdgan och energipolitiken har er-
satt arbetslosheten och sociala orittvisor som centrala teman." Ett par citat
kan belysa forandringen. S& hir svarar en statssekreterare 1990 pa frigan
om vilka problem som ir mest angeldgna for riksdag och regering att I6sa:

Det ir energipolitken. Den ir oerhort central for utvecklingen over
huvud taget. Mojligheterna for en konkurrenskraftig industri. Jag tror
ocksé att frigan om internationalisering — kopplingen tll EG - ir vil-
digt vikdg for framtiden. (ip.213/90)

En generaldirektor uttrycker sig pé féljande vis:

Jag tror att energipolitiken ir ett sidant problemomrade dir vi i dag
inte har ndgon mera langsiktig och definitiv 16sning. Det finns andra
sidana omriden. Virt forhillande till EG och omvirlden, kommer-
siellt, 4r ett sddant problemomréde. (ip.318/90)

Nigot som inte framgar av tabell 7.4 4r att departementstjinsteménnen vid
det senare undersokningstillfillet s3 smétt borjat uppmirksamma effektivi-
tetsproblemen inom den offentliga forvaltningen. Detta ir ett icke-existe-
rande problem for 1971 &rs tjanstemin. Med tanke pd den offentliga sek-
torns expansion och de férsimrade statsfinanserna ir det emellerdd inte
overraskande att effektvitetsfrigan kommit mer i fokus vid det senare un-
dersokningstillfillet. And3 ir det virt att notera att forvaltningen generellt
berors mycket sparsamt nir de viktigaste problemen for riksdag och rege-

176



ring diskuteras. Detta giller vid bada undersékningstillfillena. Uppenbarli-
gen tycker tjinstemin och politiker att den offentliga forvaltningen funge-
rar relativt vil, dtminstone i jimférelse med en hel del andra samhillsomra-
den.

Framiidsvisioner

Politiken kinnetecknas av en kamp mellan olika, motstridiga, visioner av
det “goda sambhillet” (Putnam, 1976, s.82). I den meningen belyser frigan
om synen pé det framtida samhillet sjilva kidrnan i intervjupersonernas
sambhillssyn. Vi bor dock vara medvetna om att den svenska politiska eliten
av tradition dr mer inriktad pd praktiskt kompromissande och problemls-
sande dn pd visionirt framtidstinkande (Mellbourn, 1979 s5.164). Framtids-
frégan dr 1990 formulerad pa foljande sitt: "Skulle Du f6r ett 6gonblick vil-
ja tinka pé det samhille som Du vill se den uppvixande generationen leva i.
Hur skulle det samhillet se ut jaimfort med dagens?”*®

I forhéllande tll intervjupersonernas beskrivning av de viktigaste pro-
blemen i samtiden 4r bilden mer splittrad nir det giller visionen av framti-
den. Framtidsdiskussionen ir naturligtvis priglad av samtiden, av den poli-
tisk-ekonomiska och ideologiska situationen vid undersékningstillfillet. Ett
tidstypiskt sakomride som endast aterfinns bland de flitigast namnda 1971
ar stads- och regionplaneringen. Vid 1970-talets borjan finns det en stark
tro pa att med planeringens hjilp dstadkomma ett bittre framtida samhalle
(jfr Wittrock-Lindstrom, 1984). En tidstypisk motsvarighet vid 1990 ars
undersokning r "bittre utbildning”.

Samtidsaspekten kan ocksa skifta for ett sakomréade. Vid 1971 érs under-
sokning ir det bland tjinsteminnen endast generaldirektérerna som har
jamlikheten bland de fyra mest omnimnda omréddena, trots att detta ir en
mycket debatterad friga vid denna tid. Tjugo 4r senare ar jamlikhet det sak-
omréde som statssekreterarna oftast namner. Det finns ocksé med hos de-
partementsrdden och de kommunala tjansteminnen. Detta trots att jamlik-
heten inte lingre har nigon framskjuten plats i samhillsdebatten. En rimlig
tolkning ar att jamlikheten uppmirksammas vid det senare underséknings-
tillfllet darfor att fler intervjupersoner upplever detta som ett hotat omra-
de infor framtiden. Vid 1970-talets borjan ser utvecklingen ljusare ut for
jamlikhetsforesprakarna, varfor det inte finns lika stor anledning att upp-
miarksamma frigan i framtidsbeskrivningen. Miljén ir ett annat omride
som av flertalet grupper fétt storre uppmirksamhet vid det senare under-
sokningstillfillet. Ett undantag utgér kommunpolitikerna som inte ger
denna friga ndgon hog prioritet i sina framtidsvisioner. Nir det giller mil-
jon kan det dock hivdas att den bade utgér ett storre reellt och ett mer om-
debatterat problem 1990 jaimfért med tjugo ér tidigare. Det dr ocksa virt att
notera att inom den stora gruppen chefer i dmbetsverk utgér 1971 “status
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quo” den nist mest nimnda framtidsvisionen. Dessa tjainstemin upplever
sig tydligen redan leva i den bista av virldar.

Politikerna nimner ofta traditionella profilfrigor i sina framtidsvisioner.
Bland de socialistiska politikerna nimns t.ex. jimlikhet, sysselsittning och
vilfird, bland de borgerliga exempelvis decentralisering och valfrihet. Mil-
jo och internationellt samarbete/bistind/EU ir dock tvd omraden som en-
gagerar over blockgrinsen.

Forvaltningen berérs mycket sillan nir intervjupersonerna fir chansen
att formulera sina framtidsvisioner. I lika liten utstrickning som man anser
att forvaltningen utgor ett av de mest prioriterade problemomridena for
riksdag och regering, skisserar intervjupersonerna nigra sirskilda visioner
for detta omréde. Franvaron av problem och visioner kan tolkas som att den
politiska och administrativa eliten i grunden ir relativt tillfreds med saker-
nas tllstdnd. Det finns storre problem att ta sig an och viktigare férind-
ringar att genomdriva. Den svenska statsférvaltningen anses trots allt fun-
gera ganska bra. Inte heller diskuteras demokratin mer explicit nir inter-
vjupersonerna funderar kring framtiden. Det gr visserligen att finna en hel
del uttalanden som ytterst berér demokratifrigor, t.ex. medborgaransvar,
valfrihet, eller statens inflytande. Det bestdende intrycket ar likvil att de-
mokratin inte utgér ndgot omrdde som intervjupersonerna hyser nigon
storre oro for infor framtiden. Det dr maojligt att resultatet skulle bli annor-
lunda om unders6kningen genomférdes i dag nir hoten mot demokratin i
olika avseenden har blivit storre.

Vid 1990 ars undersokning genomfors vissa kompletterande kodningar i
syfte att klarlagga ytterligare aspekter av intervjupersonernas framtdsvisio-
ner. I en av dessa nya kodningar mits huruvida uppritthéllandet av vil-
firdssamhillet utgor en aspekt av intervjupersonens framtidsvision. Unge-
fir var femte intervjuperson tar spontant upp denna aspekt i sitt svar; bland
statssekreterarna och de socialdemokratiska kommunpolitikerna ir det 6ver
en tredjedel och bland de socialistiska riksdagsledaméterna Gver 45 pro-
cent. Det dr beklagligt att det inte finns ndgon motsvarande kodning 1971
att jamfora med. Vad som kan misstinkas dr nimligen att andelen intervju-
personer som framhéller forsvaret av vilfardsstaten i sin framtidsvision har
okat 6ver tid, av samma skil som antogs ligga bakom 6kningen av andelen
tjanstemin som framhaller jaimlikhet som en viktig framtidsfraga — vilfirds-
staten uppfattas som mer utsatt 1990 4n ett par decennier tillbaka i tiden.

En annan aspekt som studeras med hjilp av kompletterande kodning
1990 ir huruvida intervjupersonerna nimner 6kade internationella kontak-
ter, 6kad internationell rérlighet och/eller 6kade internationella studiemaj-
ligheter i sina framtidsvisioner. Detta dr 3terigen ett omrdde dir det kan
forvintas att andelen omnimnanden 6kar 6ver tid. Det internationella om-
riddet uppmirksammas ocksd det av ungefir var femte intervjuperson. Bor-
gerliga riksdagsledaméter, socialdemokratiska kommunpolitiker och stats-
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sekreterare dr de som oftast namner detta omride. Ungefir var tredje av
dessa nimner internationaliseringsaspekten i framtidsvisionen. En statssek-
reterare formulerar sin vision om det grinslésa Europa pa foljande kraftful-
la sitt:

Det ir visionen av ett Europa utan grinser, dir alltsd minniskor fak-
tiskt kan, om de vill, vilja att bo och arbeta pé olika hill, och dir de
kan resa obehindrat och dir det skall vara legitimt att kanske ocksa
vilja att slé sig ner ... Jag tillhor ju dem som ir avundsjuka pa en ung
generation ... darfor att det 4r den forsta generation som i egentlig
mening kan bli européer, eller om du vill, internationalister.

(ip.215/90)

Vissa av de sakomriden som intervjupersonerna nimner i sina framtidsvi-
sioner dr mer ideologiskt laddade 4n andra. Jamlikheten ér ett sidant omr3-
de, foretradesvis kopplat till vinsterasikter. Valfriheten ir ett annat omrade,
vilket ideologiskt ligger nidrmare liberalt eller allminborgerligt tinkande.
Miljon dr ett tredje omrade, som efter hand har tenderat att fi en egen ide-
ologisk laddning, en "grén dimension”. Nigon alldeles tydlig tendens nir
det giller de ideologiskt laddade omradenas utveckling Gver tid kan inte ur-
skiljas. Jamlikheten och valfriheten har blivit nigot mer uppmirksammade
av intervjupersonerna, miljofridgan har definitivt blivit det. Det 4r oklart
hur stora ideologiska forskjutmingar som egentligen skall utldsas ur dessa
forandringar.

Sammanfattning

Sammanfattingsvis kan konstateras att i synen pd jaimlikheten dr politiker
och tjinstemin eniga om att en utjimning gt rum. Vid det senare under-
sokningstillfillet anser dock mer 4n var fjirde intervjuperson att klyftorna i
samhillet har bérjat vixa igen under de senaste dren. P4 den mer konkreta
frigan om fortsatt inkomstutjamning har den férindringen intriffat 6ver
tid att tjanstemannen i allt mindre utstrackning férordar en 6kad inkomst-
utjamning.

Nir det giller synen pé konflikter och motsittningar i samhaillet ar det
en stor andel av 1990 irs tjdnstemin, framfor allt pd departementssidan,
som anser att det i dag 4r nya typer av motsittmingar jamfort med 15-20 &r
bakit i tiden. Med undantag for de borgerliga riksdagsledaméterna dr det
ocksi firre intervjupersoner vid det senare unders6kningstillfillet som an-
ser att motsittningarna har minskat i samhillet. Vilken typ av konflikter
framhalls da oftast> 1971/73 ir det tre kategorier som dominerar: ekono-
miska/sociala konflikter, politiska konflikter och konflikter pé individnivi.
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Vid 1990 4rs undersokning ir det tvd typer av motsittningar som domine-
rar: ekonomiska/sociala konflikter och invandrar-/flyktingkonflikter. Den
sismdmnda kategorin uppmirksammas 6ver huvud taget inte vid det forsta
undersokningstllfillet.

I normatvt avseende visar analysen att tjainstemannen som grupp ar mer
inriktade pa konsensus dn konflikt. P4 politikersidan har de socialistiska po-
litikerna en mer positiv syn pd konflikter 4n vad de borgerliga politikerna
har. Synen pa konflikter priglas inte av ndgot direkt avstindstagande. Vissa
konflikter 4r nyttiga och nodvindiga. Det finns ingen konfliktridsla sa
linge konflikterna héller sig inom ”rimliga grinser” och inte upplevs hota
det erabierade samhallet.

Intervjupersonernas samhillssyn kan ocksé utldsas av deras uppfattning
om vad som utgor de viktigaste samhillsproblemen att 16sa vid undersok-
ningstidpunkten. Intervjupersonerna ir vid bida underskningstillfillena
rorande eniga — det dr de ekonomiska problemen som ir viktigast. Detta
tema har ocksé blivit vikdgare 6ver tid, vilket knappast dr férvinande med
tanke pé att Sverige 1990 befann sig i inledningsskedet av en djup ekono-
misk kris.

Miljofrigan 4r ett annat tema som anses viktigt bdde 1971 och 1990.
Den utgor ett exempel pé ett omride som har fitt 6kad politisk laddning
over tid, vilket understryks av att bide statssekreterare och departements-
rdd 1990 anser att detta dr den nast viktigaste fragan att 16sa.

Vissa av de teman som omnamns av intervjupersonerna ir mer tidstypis-
ka dn andra. Vid 1971 érs undersckning far arbetslosheten och problemen
med bristande jaimlikhet och andra sociala orittvisor stor uppmarksamhet,
trots att problemen inom dessa omréden i historiens backspegel ter sig be-
griansade. I det av vinsterideologi priglade politska klimat som rédder under
storre delen av 1970-talet stir emellertid ofta denna typ av frigor i fokus for
den offentliga debatten. Vid det senare undersokningstillfillet, da det finns
desto storre anledning att oroa sig for hotande arbetsloshet och vixande so-
ciala klyftor, dr det Europafrigan och energipolitiken som i stillet fir stor
uppmirksamhet. I 1990-talets ideologiska klimat dr det marknaden och
problem relaterade till denna som fokuseras.

Vid bida undersokningstillfillena ombads intervjupersonerna att formu-
lera sin vision av det goda framtidssamhillet. Svaren pa den frigan uppvisar
relativt stor variation. Vid det férsta undersokningstillfillet nimns sirskilt
ofta ”internationellt samarbete/bistdnd”, "hogre vilstind/ekonomisk ut-
veckling”, "bdttre milj6” samt "stads- och regionalplanering”. Vid 1990 érs
undersokning dr "bdttre milj6” det mest omnimnda omradet.

1990 gjordes vissa ytterligare kodningar som bl.a. visar att forsvaret av
vilfirdsstaten liksom 6kad internationell rérlighet (inkl. kontakter och stu-
diemojligheter) far reladvt stor uppmirksamhet bland intervjupersonerna.

En intressant iakttagelse dr att forvaltningen nimns mycket sillan i dis-
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kussionen ndr intervjupersonerna fir chansen att ange de viktigaste dagsak-
tuella problemomradena, eller nir de formulerar sina framtidsvisioner.
Franvaron av problem och visioner antyder att ledande politiker och tjins-
temin i grunden ir relativt tillfreds med sakernas tllstdind och hur den
svenska statsférvaltningen fungerar. Fér dem finns det uppenbarligen vikt-
gare fragor 4n en forandring av forvaltmingen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att intervjupersonernas samhallssyn
har forindrats i tvd rikmingar. For det forsta har ekonomiska fragor och
marknadens krav hamnat mer i fokus. Den offentliga sektorn har 1990 bli-
vit mer av ett problem dn en mojlig vig att férverkliga det framtida ”goda”
samhillet. Ambitionen stricker sig inte lingre 4n till ett "férsvar” for vil-
firdsstaten. For det andra fir miljofrigorna 6kad uppmirksamhet. Den
"grona” dimensionen framtrader tydligare 1990 4n 1971/73.
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Maktférdelningen — den 1épplevda och
den eftertraktade

Den linga debatten om maktbegreppets innebord har stringt taget
endast lett till enighet pd en punkt, nimligen att det inte foreligger
nagon enighet. (Maktutredningen, SOU 1990:44, 5.17.)

Den citerade utsagan ir knappast kontroversiell. Det ir inte heller Maktut-
redningens halvt om halvt resignerade pastdende, att vad som kan sigas vara
en gemensam niamnare for olika maktuppfattningar, det ar att makt innebér
mojligheter att péverka.

Maktbegreppets centrala position i samhillsvetenskaplig debatt speglar
en sedan linge pdgdende intresseférskjutning frin studiet av det formella
regelverket, i synnerhet den rittsliga utskiftningen av befogenheter, till det
faktiska inflytandet 6ver beslutsfattandet. Det livliga meningsutbytet har
frambringat metaforen "maktens tre ansikten”. Forestillningar och studier
av "maktens forsta ansikte” har koncentrerats till sjilva beslutssituationen:
Vilka har det storsta inflytandet 6ver beslutens utfall? Studier som gillt
“maktens andra ansikte” har fokuserats pé vilka som har inflytande 6ver vil-
ka drenden som fors upp pd den politiska agendan. Studier av “maktens
tredje ansikte”, slutligen, har lyft fram frigan om kontrollen 6ver medbor-
garnas sinnen och tinkesitt. Nidr man ticker in alla dessa aspekter pd makt-
begreppet avligsnar man sig i viss man frin vad som ”i folkmun” knyts till
begreppet, nimligen att maktutévning ar en medveten handling som utspe-
las pd individniva: personen A paverkar personen B. Det tredimensionella
maktbegreppet innebir en utvidgning av detta synsitt; det innefattar dven
den makt som finns nedlagd i institutioner och andra kollektiv. Detta leder
i sin tur dll det problem som Steven Lukes formulerat sa hir:

When can social causation be caracterised as an excercise of power,
or, more precisely, how and where is the line to be drawn between
structural determination on the one side and an excercise of power on

the other. (Cit. efter Svird, 1982, 5.34.)
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Nigot tillfredsstillande svar kan knappast ges. Nir det i den undersékning
som foljer talas om makt avses sivil individuell som institutionell och svil
medveten som omedveten piverkan. Vi hamnar med andra ord inom den
inledningsvis angivna allminna, diffusa ramen for olika maktdefinitioner:
med makt avses mojligheter att paverka.

Inflytande har i litteraturen setts 4n som ett sndvare och 4n som ett bre-
dare begrepp dn makt, 4n har det argumenterats for en string boskillnad
mellan begreppen, 4n har virdet med att urskilja och precisera olika former
av paverkansrelationer ifrdgasatts. Nir vi i var studie ansluter oss tll den sist
refererade stindpunkten, ar skilet hirtill framfor alle att det r vara inter-
vjupersoners makt- och inflytandeperceptioner som utgjort underlag for
véra analyser. Att forsoka kringa pd dem nigra i forvig utarbetade, mer pre-
cisa begreppsdefinitioner har vi sett som utsiktslost, ja, med hinsyn dll de
hiamningar det férmodligen skulle medf6ra knappast ens som efterstravans-
virt. Termerna "makt” och "inflytande” kommer dérfor att i det f6ljande att
behandlas som synonymer och, féljaktligen, nir uttrycket “makt och infly-
tande” ibland anvinds skall detta ses som en eftergift 4t en spriklig schablon
och inte som en sammanstillning av tvd skilda begrepp.

Sammanfattmingsvis kan de resonemang och stillningstaganden som
ovan redovisats sigas innebira att makt-/inflytandebegreppen i detta kapi-
tel inte i forsta hand ér att se som analysinstrument utan som uttryck for
och en redovisning av centralt placerade bedémares tillkinnagivna uppfatt-
ningar om faktska och eftertraktade paverkansrelationer.

Reflexioner rérande makt och inflytande har géng efter annan aktuali-
serats vid materialinsamlingen, ibland i 6verensstimmelse med forskarnas
avsikter, ibland tll f6ljd av intervjupersonernas ovintade associationer och
utliggningar. Utsagor om makt och inflytande har sjilvfallet utgjort ett vi-
sentligt inslag i svaren pé frigor om styrning, rolluppfattningar, tjinste-
mins och politkers forindrade arbetsvillkor, effekter av forskjutningar i
politiska styrkeférhéllanden, motsittningar i samhillet etc. Problematiken
har dessutom lyfts fram och tydliggjorts genom att intervjupersonerna till-
delats ett svarskort pé vilket de har kunnat ange sin syn pa hur makt och in-
flytande Gver Sveriges politiska liv faktskt fordelas mellan olika institutio-
ner och organisationer samt att dessutom meddela hur inflytandet enligt
deras mening borde fordelas. (Se svarskort i bilaga.) Svarskortets konstruk-
tion kan sigas utgé frin den ovan angivna flerdimensionella — om man s
vill eklektiska — makt-/inflytandedefinitonen.

I detta kapitel kommer forst det material som svarskortet inrymmer att
presenteras och analyseras. Vidare gors en jamférelse med det utfall som ett
likartat konstruerat frigebatteri gav i 1970-talets undersckning samt, vad
giller politikerna, dven med nigra andra studier. Hirefter kopplas de resul-
tat som framkommit samman med nigra av svaren pa frigor i den 6ppna
delen av intervjuundersokningen. Denna konfrontation kan i viss mén ses
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som en validitetstest av maktstudien, men framfor allt ger den mojligheter
att tringa djupare in i eliternas tankevirld: Ar deras samhillssyn konsekvent
och enhetlig eller osammanhingande och fragmentarisk?

Redogorelsen i de forsta avsnitten avser, som sagt, dels respondenternas
verklighetsuppfattning, dvs. hur stort inflytande de anser att olika institu-
toner (organisationer) utovar, dels deras virdering av vad de uppfattar som
den faktiska inflytandestrukturen.! Det skall inledningsvis framhallas att
inte endast elitskiktets syn pa vad som bor vara skapar en potential for for-
indring eller status quo. Sé ir dven fallet med deras syn pa vad som faktiskt
ir: En insdtution som bedéms ha makt kan ocksa sigas ha det, nimligen i
den meningen att dess faktiska agerande av dessa bedémare tillmiits sirskild
betydelse — huruvida bedémaren ser detta som en fordel eller nackdel beror
pé vederborandes grundvirderingar. Vilka som uppfattas ha makt ar foljakt-
ligen ett viktigt moment i en analys av makt (jfr Verba et al., 1987, s.158;
Holmberg—Esaiasson, 1988, 5.230 f). Detta ir en dimension utéver dem
som rymdes i "maktens tre ansikten”. Makt har uppenbarligen dven ett fjir-
de ansikte — och med all sannolikhet ir dess fysionomi inte slutgiltdgt be-
stimd med dessa fyra.

I vir analys skall forutom en kartliggning och diskussion av verklighets-
bedémning och virdering, dven uppmiarksammas vilka samband, om négra,
som kan iakttas mellan det faktskt uppfattade och det 6nskvirda.

Hur har maktstrukturen uppfattats?
Verklighetsbedommningar 1990

For atta olika enheter, varav hilften utgor offentliga institutioner och resten
kan etiketteras som pétrycknings- eller opinionsbildningsgrupper, har vara
respondenter ombetts markera om de anser att vederborande enhet ir
"mycket inflytelserik”, "ganska inflytelserik”, "f6ga inflytelserik” eller “inte
alls inflytelserik”. Det visar sig, vilket inte ir nigon storre 6verraskning
med tanke pa vilka enheter som utvalts, att nirmare 80 procent av marke-
ringarna gjorts pa de tvd forst nimnda alternativen. Denna anhopning har
emellertid inte inneburit att det varit svért att urskilja olikheter i bedém-
ningarna.

I tabell 8.1 ges en 6versiktlig beskrivning av hur véra respondentgrupper
rangordnat de enheter som varit féremail for deras bedomning.? Samstim-
migheten i uppfattningarna vad avser de frimsta rangerna ir péfallande god
och dessutom giller att stegen merendels ir tydliga mellan de olika platser-
na pa skalan. For tabellens nedre del 4r variationerna storre, men hir siger
den redovisade rangordningen inte sd mycket eftersom skillnaderna ofta ir
timligen sma mellan platserna.
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Tabell 8.1. Rangordning av bedémningar av olika institutioners och organi-
sationers faktiska inflytande, 1990.

Rang Riks- Stats- Dep.- General- Verks-  Affirs-  Kommun- Kommunala

dags- sekre- rd direk- tjinste-  verks- poli- tjinste-
led. terare torer min tj.min dker min
1 media reg. media  reg. media  media media media
2 reg. media reg. media reg. reg. reg. reg.
3 LO riksd. riksd.  LO LO LO riksd. riksd.
4 n-org. kom. LO kom. kom. mynd. LO n-org.
5 kom. n-org. kom.  riksd. riksd.  torg. n-org. kom.
6 mynd. mynd. t-org. mynd. t-org.  n-org. t-org. LO
7 riksd. LO n-org. t-org. n-org.  kom. mynd. mynd.
8 t-org. t-org. mynd. n-org. mynd.  riksd. kom. t-org.

Forkortningar: reg. = regering; mynd = statliga myndigheter; riksd. = riksdag; kom. = kommuner
och landsting; LO = Landsorganisationen; t-org. = tjinstemannaorganisationer; n-org. = nirings-
livsorganisationer; media = massmedia

De bigge oversta platserna intas i samtliga kolumner av massmedia och re-
gering. De bildar ett klart toppskikt. Av de tva dr det massmedia som oftast
intar titplatsen, nirmare bestimt sex ginger av dtta mojliga. Ett annat mitt
pd massmedias titposition 4r att nira tvd tredjedelar av samtliga fillda om-
domen for massmedias vidkommande faller i kategorin "mycket inflytelse-
rik”, medan motsvarande andel for regeringen utgor ungefir hilften av
markeringarna. Den position som tilldelats massmedia framstir som det
viktigaste och mest intressanta resultatet av unders6kningen. Samtliga of-
fentliga institutioner har bedémts som mindre inflytelserika. Rubriken pa
Maktutredningens skrift om massmediesambhillet, ”Makten 6ver tanken”,
fingar tydligen in en realitet i de administrativa och politiska elitgrupper-
nas forestillningsvirld.

Inte heller den tredje rangplatsen tilldelas restlost ett offentligt organ.
Riksdagen och LO tar vardera hilften av dessa ranger och om samtliga pla-
ceringar fors in i bilden fir LO en ndgot ldgre platssiffra. P femte plats, be-
riknad pé total platssiffra, hamnar kommunerna.

En observation som nistan genomgaende har giltighet 4r den blygsam-
ma placeringen av den egna institutionen. Riksdagsledaméterna tilldelar
riksdagen en sjunde plats, verkstjinstemin och kommunpolitiker placerar
myndigheter respektive kommuner pa bottenplats och i intet fall 4r det be-
rittigatatt tala om en tydlig haussning.

For de bagge politkerkategorierna, riksdagsledaméter och kommunpo-
litiker, instiller sig frigan om négra skillnader kan upptickas inom respek-
tive kategorier. For att fd svar pd detta har en uppdelning gjorts pa social-
demokratiska och borgerliga politker. Sévil pa riksplanet som pa den
kommunala nivin innebir snittet pd en och samma ging en uppdelning ef-
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ter tvd grunder, namligen dels partitillhérighet, dels ledamotskap av rege-
rings- respektive oppositionsparti.*

Den tydligaste skillnaden i bedomning giller LO. De borgerliga leda-
moterna sévil i riksdagen som i kommunerna tilligger LO ettavsevirt stor-
re inflytande 4n vad socialdemokraterna gor. En skillnad i samma riktning,
om in inte alls lika tydlig, giller tjinstemannaorganisationerna. Resultaten
ar knappast forvinande. De ligger helt i linje med den fran borgerligt héll
ofta tillkdnnagivna uppfattningen, att de socialdemokratiska beslutsfattarna
gar i de fackliga organisationernas ledband. En tredje skillnad i bedomning
som kan iakttas pd sdvil nationell som kommunal niv4, ir att de borgerliga
ledaméterna ser de statliga myndigheterna som nagot mer inflytelserika 4n
vad socialdemokraterna gor. Medan denna bedémningsskillnad torde kun-
na ses som ett utslag av en partideologiskt forankrad uppfattming, har olik-
heten i synen pé de fackliga organisationernas inflytande utan tvivel ocks i
hog grad att gora med de aktuella majoritetsférhallandena. Med de borger-
liga partierna i regeringsposition skulle LO sikerligen erhélla annorlunda
virden pd maktvariabeln (jfr Verba, 1987, 5.188 ff).

Verklighetsbedomningar 1971/73

Den bild som hittills tecknats giller for 1990-talets forsta ar. Hur sag infly-
tandestrukturen ut enligt de bedémningar som de davarande administrati-
va och politiska eliterna gjorde tvé decennier tidigare? I tabell 8.2 ges sva-
ret.

Tabell 8.2. Rangordning av bedomningar av olika institutioners och organi-
sationers faktiska inflytande, 1971/73.

Rang  Riks- Stats- Dep.- Gen.- Verks- Affirs-
dags- sekr. rid dir. tj.min verks-
led. tj.min

1 reg. reg. reg. reg. reg. reg.

2 riksd. LO LO LO LO LO

3 LO riksd. riksd. riksd. media media

4 kom. kom. kom. media riksd. riksd.

5 media media media kom. kom. kom.

6 mynd. n-org. mynd. n-org. n-org. n-org.

7 t-org. t-org. n-org. t-org. mynd. mynd.

8 n-org. mynd. t-org. mynd. t-org. t-org.

Forkortningar: se tabell 8.1.

En betydande samstimmighet i uppfattningar kan registreras. Alla grupper
placerade regeringen pa en obestridd forsta plats.” Regeringens utomor-
dentligt starka position, sddan bedémarna uppfattade den, understréks av
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att inte mindre 4n 85 procent gjorde sina markeringar i kolumnen for
“mycket inflytelserik”. Som god tvaa placerade sig LO. Fem av sex grupper
gav organisationen denna rang och 65 procent av bedémarna valde alterna-
tivet “mycket inflytelserik”. Riksdagen intog en klar tredje plats under det
att massmedia och kommunerna tivlade om rangerna direfter.

I undersckningen ingick en politikergrupp, riksdagens ledaméter. Kan
nigra skillnader noteras mellan féretridarna for regeringspartiet och de
borgerliga partiernas representanter? Svaret blir ett obetingat ja. De bor-
gerliga ledamoterna tillade regeringen betydligt storre makt 4n vad social-
demokraterna gjorde. Likas3 sdg de LO som en maktfaktor av avsevirt stor-
re vikt.

Forindringar i verklighetsbedomningar

I forhallande till bedomningarna pa 1990-talet framtrider péfallande skill-
nader i de resultat som redovisas for tidigt 1970-tal. Férindringarna ges en
beskrivning i den "maktstege” som upplinjeras i figur 8.1.

Figur 8.1. Bedomningar av inflytandestrukrur 1971/73 och 1990. Total

platssiffra.
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Resultaten framtrider som en figur i tvd delar.® I bottenskiktet ligger ni-
ringslivsorganisationer, myndigheter och tjinstemannaorganisationer fast
forankrade. Alla tre kan visserligen sigas ha forbdttrat sina positioner ndgot
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mellan undersokningstillfillena, men férindringarna idr obetydliga. Det
kan dock hdvdas att den valda uppsittningen av bedémda institutioner/or-
ganisationer inte varit den bista for att finga in de férindringar som ir pa
ging. Marknadens — definierad pa olika sitt — eventuellt 6kade inflytande
har t.ex. inte givits en "fair” chans att sl igenom.

I figurens 6vre del har stora omkastningar intriffat. Massmedias infly-
tande har 1990 bedémts som klart storre 4n tidigare, vilket framtrider med
visuell tydlighet. Angivet i siffror 4r det friga om en sinkning av den totala
platssiffran fran 25 till 8. Situationen kan ocks3 illustreras med att andelen
bedémare som angivit massmediegruppen som “mycket inflytelserik” 6kat
trdn 36 till 62 procent. I bjirt kontrast hirtll har det inflytande som tllagts
ovriga underskningsenheter genomgéende sjunkit. LO visar en stark ned-
ging, men viktigare att konstatera 4r att samtliga de organ som stér for po-
litiskt beslutsfattande uppfattats som mindre inflytelserika vid det andra un-
dersokningsdllfillet.

De iakttagna férandringarna i bedémningar bjuder inte pd nagra storre
overraskningar. Massmedias framflyttade positioner torde nippeligen be-
stridas av ndgon betraktare av utvecklingen (mera om massmedias inflytan-
de lingre fram). Att denna férandring mer eller mindre automatiskt féran-
lett lagre virden pé det inflytande som tlldggs andra enheter ir sjilvklart.
Hiirtill torde emellertid andra omstindigheter ha bidragit. I den turbulens
som kinnetecknade dren kring decennieskiftet 1960-/1970-tal — bl.a. med
utomparlamentariska aktioner och omfattande strejker pa arbetsmarknaden
som uppmirksammade inslag — kom i synnerhet regeringen och Landsor-
ganisationen i fokus for samhillsdebatten och ansigs av minga som de or-
gan som kunde hantera den uppkomna situationen.

I kommentarerna tll tabell 8.1 6ver "maktrangordningarna” 1990 fram-
holls att bedomarna regelmissigt tilldelade den egna institutionen en blyg-
sam placering. Omdoémet har inte samma giltighet i borjan av 1970-talet. I
varje fall svarade riksdagsledaméterna vid denna tidpunkt inte for nigon
baissning av sin institution. Den placerades pd andra plats. Iakttagelsen ma
tjana som startpunkt for en nirmare redovisning av hur riksdagsledamoter
av olika "generationer” uppfattat inflytandestrukturen, ndgot som framstr
som givande med tanke pd att vi har tre mitpunkter att utgd frin. Utover
véra egna unders6kningar finns en av Séren Holmberg och Peter Esaiasson
ar 1985 genomford studie, publicerad i skriften "De folkvalda”, att tillga.
Visserligen har de anvint sig av en ndgot annorlunda metodik och avgrin-
sat de bedémda institutionerna pa ett i nigra avseenden annorlunda vis,
men pé det hela taget dr undersokningarna si pass likartade att det dr me-
ningsfullt att jimfora resultaten.” En forsta redovisning ges i tabell 8.3.

Sammanstillningens viktigaste besked ir att den stora forindringen i
den faktiska maktstrukturen intriffade fran 1985 till 1990. Under den pe-
rioden blev massmedias positioner tydligt framflyttade; di blev den centra-
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Tabell 8.3. Socialdemokratiska och borgerliga riksdagsledaméters bedom-
ning av den faktiska inflytandestrukturen aren 1973, 1985 och
1990. Rangordning. ®

1973 1985 1990
socdem.  borg. socdem.  borg. soc.dem.  borg.
Regering 1 1 1 1 2 3
Riksdag 2 2 2 S S 6
Massmedia 3 4 3 3 1 1
LO 4 3 4 2 4 2
Niringslivsorg. 5 6 6 6 3 5
Myndigheter 6 5 5 4 6 4

la statsmakten, representerad av regering och riksdag, nedgraderad. Mitre-
sultaten frdn 1973 och 1985 ir diremot pafallande lika. Det enda tydliga
tecknet pa en begynnande omsvingning i uppfattningarna jimfért med si-
tuationen 1990, ir den laga prioritering de borgerliga riksdagsledaméterna
av dr 1985 gav riksdagen.

En négot annorlunda bild framtrider d2 Holmberg—Esaiasson anmodar
sina uppgiftslimnare att gora en retrospektiv bedémning av utvecklingen:
Hur har makt- och inflytandestrukturen férindrats i férhallande tll liget
for 1015 ar sedan (vilket vid undersokningsdllfillet innebar 1970-talets
forsta hilft)? De presenterade balansmétten — andel som uppgivit mer in-
flytande i dag minus andel som uppgivit mindre inflytande — ger de hogsta
siffrorna for massmedia (+87) f6ljda av forvaltmingen (+68) och LO (+60).
Det ldgsta plusvirdet str for regeringen (+27) och det enda organ (jaimte
viljarkdren) for vilket ett negativt resultat registreras ir riksdagen (-12)
(Holmberg—Esaiasson, 1988 5.236). Undersokningens huvudresultat ar allt-
sé att den f6rindring av maktstrukturen som bedéms ha intriffat borjade -
digare dn vad sammanstillningen i tabell 8.3 ger vid handen. I och for sig
utesluter inte de grova métt som anvints i nimnda tabell en sddan, mer
kontinuerlig férindringsprocess, vilken pa allminna grunder framstér som
den mest sannolika.

Inom forskningsprojektet "Riksdagen och massmedia” foretogs 1988 en
enkitundersokning med riksdagsledaméterna (samma population som
Holmberg—Esaiasson anvinde). Ledaméoterna ombads bla. besvara frigan
”Hur stort inflytande 6ver vad som kommer upp pa den politiska dagord-
ningen har ... f6ljande institutioner och organisationer?” Frigeformule-
ringen avviker ndgot frdn den som anvints i vér undersékning och hos
Holmberg—Esaiasson, men den fingar utan tvivel in i huvudsak samma po-
litiska fenomen. “Inflytandeligan” toppas klart av regeringen, varefter f6l-
jer, tatt pd varandra, politiska partier, intresseorganisationer och massmedia
(Johansson, 1995 s.130). Resultatet ligger nirmast det som redovisats av
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Holmberg—Esaiasson. Den titplats massmedia intog i vdr undersdkning
saknar alltsd motsvarighet. Huruvida denna olikhet beror pé skillnader i
mitteknik eller pd en svingning av opinionen iren kring skiftet mellan
1980-tal och 1990-tal kan inte sikert sigas.

Hir mé ocksé refereras till en undersokning féretagen bland fértroende-
valda i Malmé kommun. De ombads uttala sig om hur en rad uppriknade
organisationers inflytande forandrats i jaimforelse med situationen for
10-15 &r sedan (undersckningen genomfordes 1988). De redovisade ba-
lansmitten visade att radio/tv erh6ll det hogsta virdet (+84), omedelbart
foljt av pressen (+83), varefter placerade sig akdonsgrupper (+60) och kom-
munanstilldas fackliga organisationer (+58). (Norrving, 1993, 5.190). I dll-
lampliga delar ir det alltsé friga om samma férindringsmonster som upp-
trader i denna studie pa lokal nivé som i ovan beskrivna undersékningar.

Det sammanfattande omdémet, efter ovan limnade redovisning av and-
ra forskares studier, blir att huvudresultaten i dessa pekar 4t samma héll som
i vdr undersékning.

Vilken maktstruktur foresprikas?
Onskemdlens innehdll och styrka

De normativa forestillningar om maktférdelningen i riket som vira re-
spondenter ombetts tillkdnnage ir, sisom frigebatteriet konstruerats,
direkt kopplade till deras perception av den faktiska fordelningen: Ar ett
storre, oférindrat eller mindre inflytande 6nskvirt i forhillande dll det in-
flytande som de beddmt att respektive organ/organisationer har? Innan
denna koppling nirmare skirskadas skall f6rst den ideala” maktstrukturen
presenteras rakt av.

Det forsta konstaterande som materialet tillter r att det existerar en
mycket tydlig skillnad mellan vad som uppfattas som rédande férhéllanden
och vad som ses som ett onskvirt lige. Drygt hilften av alla markeringar
star for en forindring eller, kanske adekvatare uttryckt, for ett missnéje med
vad som bedéms vara den faktiska situationen. Riksdagsledaméterna ar den
grupp som uttrycker det starkaste missnojet, titt foljda av verkstjinstemin-
nen. Statssekreterarna 4 andra sidan visar sig minst férindringsbenigna.
Det manifesterade missngjet har en tydlig inriktning. For samtliga grupper
ar markeringarna i kolumnen ”mindre inflytande” klart fler 4n de som plat-
sar i kolumnen ”mer inflytande”. Totalt sett dr markeringarna i den forst-
nimnda kolumnen ungefir dubbelt s médnga som i den sismdamnda kolum-
nen.

I tabell 8.4 har gjorts en sammanstillning av forindringsénskemalens
riktning och styrka. Den information som tabellen ger ir mycket tydlig. I
kort sammandrag kan de viktdgaste beskeden formuleras s, att de ledande

190



statsorganen anses bora fa sin stillning forstarkt medan de organ/organisa-
tioner som utifrdn soker pverka det offentliga beslutsfattandet férordas fa
ett avsevirt mindre inflytande.

Tabell 8.4. Onskvirt inflytande 1990. Balansmitt (procentuell andel som
onskar storre inflytande minus procentuell andel som 6nskar
mindre inflytande for respektive institutioner/organisationer).

Riks- Stats- Dep.- Gen.-  Verks-  Aff.- Kom. Kom.

dags- sekr. rad dir. tj.min verks-  pol. tj.

led. tj.min min
Riksdag +67 +25 +44 +37 +63 +28 +25 +32
Regering +7 +30 +26 +11 +20 -10 +7 +32
Myndigheter -32 -5 -5 -5 -4 -48 -64 -39
Kommuner +24 +10 -2 -6 -10 -18 +39 +29
LO -35 -30 -63 -60 -89 -83 -50 -50
T-org. -26 -25 -30 -43 -61 -56 -18 -29
N-org. -56 -40 -18 -6 -1 +18 -28 -39
Massmedia  -70 -35 -58 -63 -68 -48 -64 -57

Vad giller den sistndmnda iakttagelsen kan den kanske inte ses som mirklig
med tanke pd att alla intervjupersonerna ir verksamma inom den offentliga
sektorn; de vill naturligen virna om det inflytande som det formella regel-
systemet ger dem. Men den styrka med vilken denna instillning kommer
till uttryck dr vird att uppmirksamma. Sammantaget ger de sifferrader som
presenteras i tabellens nedre del ett intryck av att det hos dem som befolkar
den offentliga beslutsapparaten existerar ett utbrett missn6je med de exter-
na aktorernas involvering i processen. I kapitel 5, vari elitgruppernas kon-
taktnit redovisades, framholls som ett av de viktigaste resultaten att det f6-
rekommer ett livligt kontaktutbyte mellan den statliga byrakratin och det
omgivande sambhillet. Den instillning till inflytandestrukturen som hir
presenteras ger skal for slutsatsen att detta kontaktutbyte betraktat frén for-
valtningstjinsteminnens utsiktspunkt i ldnga stycken mdste ha uppfattats
som patvingat av motparten. Sirskilt hos de "rena” statstjansteminnen, dvs.
departementsrad, generaldirektorer och chefstjinstemin i myndigheterna,
ar det mycket kraftiga majoriteter som reagerar mot vad de anser vara en
skevhet i inflytandestrukturen. Av intresseorganisationerna ir det LO:s in-
flytande som i frimsta rummet blivit féremal for kritik, men tjinstemanna-
organisationerna kommer inte mycket lindrigare undan. Med tanke pd den
kontext i vilken inflytandefragorna stillts, ligger det nira till hands att for-
moda att det dr de fackliga organisationernas inflytande pé den politiska be-
slutsprocessen som uppgiftslimnarna i forsta hand vinder sig emot. Detta
utesluter ingalunda att i synnerhet tjinstemannaorganisationernas ageran-
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de i myndighetsinterna sammanhang kan ha bidragit dll de missngjesytt-
ringar som lanserats. Ett kompakt missnéje med massmedias inflytande kan
ocksé noteras. Orsakerna hirtill fir vi mojlighet att nirmare resonera kring
i anslutming 4ll svaren pa fragor i andra delar av intervjuformularet.

For att dtervinda all vira sagesmains viljeyttringar rorande de offentliga
organens inflytande, kan en for alla grupper gemensam och tydlig 6nskan
om en forstirkning av riksdagens stillning registreras. Med ett enda un-
dantag, nimligen affirsverkens tjanstemain, vilka hir liksom i manga andra
sammanhang skiljer ut sig, omfattas ocksé regeringen av en sddan 6nskan,
dven om den inte far en lika kraftig uppbackning som riksdagen. For de
statliga myndigheterna diremot visar tabellen genomgéende minusposter.
Hir mai sirskilt uppmirksammas att samtliga kategorier statstjainstemin
tycker att myndigheterna har for stor makt. Det 4r dock friga om mycket
sma Gverskott av sidana bedomare utom vad angir affirsverkstjanstemin-
nen, vilka kan sigas ha demonstrerat sin starkt antibyrakratiska grundupp-
fattning.

Skiljer sig uppfattningarna om olika institutioners 6nskvirda inflytande
dt mellan yngre och ildre befatmingshavare? Intervjupersonerna i var och
en av vara dtta grupper har delats in i sidana som var under respektive ver
50 &r vid undersokningstllfillet. (En sddan uppdelning utgér dven ett un-
gefirligt matt pd sddana med kort respektive lang anstillning eller fértoen-
deuppdrag inom den offentliga sektorn.) Statssekreterarna och generaldi-
rektorerna dr dock aldersmaissigt alltfor homogena grupper for att ndgon
meningsfull analys skall kunna géras. For 6vriga grupper ger en genomford
undersokning ett negativt svar pd den uppstillda frigan. Vad giller instill-
ningen till de offentliga institutionernas och massmedias inflytande 4r sam-
stimmigheten pafallande god. Liget vad giller om intresseorganisationer-
na ir ndgot otydligt. Resultaten pekar visserligen i sina huvuddrag at samma
héll men styrkan i opinionerna skiftar, dock inte s3 att nigot visst monster
later sig urskiljas.

Uppmirksamheten riktas hirefter mot den undersékning som genom-
fordes under tdigt 1970-tal. Nédgon alldeles strikt jimforelse med denna ar
dock tyvirr inte mojlig. D4 ombads inte uppgiftslimnarna att for varje
organ fundera 6ver och tillkinnage sin uppfattning om huruvida organet i
friga hade ett inflytande som svarade mot det 6nskvirda. I stillet erholl de
efter ifyllandet av svarskortet foljande friga: ?Om Ni ser p& denna maktfor-
delning, tycker Ni da, att den 4r som den borde vara, eller 6nskar Ni nagra
forandringar? I s fall, vilka?” Ca 85 procent av sdvil tjinstemin som poli-
tiker deklarerade att de accepterade riddande fordelning eller blott ville
mindre 4dndringar. I den foljaktligen ringa mén som tydliga dndringsforslag
framlades, var det ett ckat inflytande for parlamentet och ett minskat infly-
tande f6r massmedia och LO som toppade 6nskelistorna (Anton, 1980, 5.80
f, 108 ff). I si matto kan samma tendenser som i 1990-talets undersokning

192



iakttas. Vad giller det 6vergripande spérsmalet, nimligen vilken forindring
som intriffat i "ndjdheten” med rddande forhéllanden, kan ett bestamt be-
sked diremot inte ges. Resultatet frin 1970-talets undersékning gav pa sin
tid bl.a. upphov till f6ljande beskrivning:

On the whole, senior Swedish administrators can only be regarded,
from this evidence, as unusually content with the system of social po-
wer, with individual components of that system, and with their own
position within the system components. (Anton, 1980, s.111.)

Den betydande forandringsvilja som demonstrerades 1990 tillater sjilvfal-
let inte ndgot sammanfattande omd6me av liknande slag som det ovan éter-
givna. Frigan ir emellertid i vilken utstrickning skillnaderna bér ses som
en mitartefakt. Vid det senare tllfillet ”"provocerades” uppgiftslimnarna
att gora distinkta bedémningar, vilket med all sannolikhet ledde dll en nog-
grannare rannsakning av den egna instillningen och en spridning 6ver de
tre givna svarsalternativen. Aven om det forefaller troligt att missnéjet med
ridande maktf6érdelning faktiskt var storre vid 1990-talets borjan, ar det
alltsd inte allradligt att gora nigra uttalanden om forindringens styrka.

Tabell 8.5. Onskvirt inflytande 1990. Socialdemokratiska och borgerliga
politikers utsagor. Balansmatt (procentuell andel som 6nskar
storre inflytande minus procentuell andel som 6nskar mindre
inflytande for respektive institutioner/organisationer).

Riksdagsledamérer Kommunpolitker

Soc.dem. Borgerliga Soc.dem. Borgerliga
Riksdag +67 +59 +22 +29
Regering +19 +6 +43 -29
Myndigheter -24 47 -50 -79
Kommuner +19 +11 +50 +29
LO 0 -94 -7 -93
T-org. +5 =77 +14 -50
N-org. =71 -29 -57 0
Massmedia 67 -71 =79 =50

I den ddigare genomférda analysen av verklighetsbedomningarna jamfor-
des socialdemokratiska och borgerliga politikers uppfattningar. En motsva-
rande undersokning av dessa grupper vad giller deras meningsyttringar om
det 6nskvirda inflytandet bor vara dn mer givande; ideologiska och andra
overviganden bor hir ge ett storre utslag. S3 visar sig ocksé vara fallet. De
enskilda siffrorna dr sa pass talande att de fortjinar att i detalj presenteras.
Detta sker i tabell 8.5. Vid ett 6versiktligt betraktande av tabellen slds man
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av en péfallande homogenitet inom partigrupperna. Inom respektive block
uppvisas praktiskt taget genomgaende ett och samma attitydmonster, oav-
sett om verksamheten ar forlagd dll nationell eller kommunal nivd. Mellan
blocken, diremot, kan i flera fall mycket storaskillnader iakttas. Partitillho-
righeten har uppenbarligen stor inverkan pé stillningstagandet.

En granskning mer i detalj av tabellens uppgifter ger anledning till fol-
jande kommentarer. En forstiarkning av riksdagens stillning 4r man helt
ense om och i stort sett ocksd om att kommunerna bor ha mera att siga tll
om. I fréga om regeringens makt kan diremot en viss skillnad iakttas. Soci-
aldemokraterna, sirskilt pd kommunal niv4, ser i motsats till de borgerliga
en forstarkning som 6nskvird. I sin negativa bedomning av myndigheterna
ar partierna Gverens, men utslaget ar tydligare hos de borgerliga partierna.
Sammantaget kan emellertid bedomningarna av de offentliga organen inte
sigas spegla nigra avgorande skillnader i friga om den 6nskvirda makt-
strukturen.

Nir uppmirksamheten fokuseras pa intresseorganisationerna blir om-
doémet i grunden annorlunda. Vad angér de bigge fackliga organisationerna
kan den socialdemokratiska opinionen sigas vara for status quo, medan de
borgerliga partiernas representanter ger ett mycket starkt uttryck for att
fackets makt bor reduceras; betriffande LO sluter praktiskt taget samtliga
bedémare upp bakom denna instillning. Nir det giller naringslivsorganisa-
tionerna r det diremot socialdemokraterna som demonstrerar ett starkt
missndje med deras inflytande pé den politiska beslutsprocessen.

Asikten att massmedierna hade fér mycket att siga till om var inte par-
tiskiljande. En massiv opinion inom bigge ligren uttalade sig for en for-
svagning av deras maktstillning.

De uppfattmingar hos ledamoéterna i 1990/91 ars riksdag som hir atergi-
vits ligger péfallande nira de resultat som Holmberg-Esaiasson redovisat
frén 1985 4rs undersokning. De spérar vad de benimner ”en ideologisk
vinster—hogerfargning” pa samma punkter som skett i den ovan limnade
redogorelsen (Holmberg-Esaiasson, 1988, 5.242 f).

De skillnader mellan socialdemokratiska och borgerliga politiker som
ovan redovisats i friga om den maktférdelning som de ville se forverkligad
reser frdgan om den politiska grundsynen utgér en problemstillning som
bor appliceras — och eventuellt kan avsitta en fruktbar analys — ocksa pé
tjanstemannaniva. Hittills har position betraktats som utslagsgivande for
olikheter i respektive kategoriers maktforestillningar. Som visades i kapitel
4 skiljer sig emellertid kategorierna tydligt 4t i frdga om placering pi en
vinster—hogerskala. Kanske denna skillnad utgor en delforklaring dll de re-
sultat vi i det féregdende presenterat betriffande de olika tjinstemanna-
gruppernas instillning till hur det samhilleliga inflytandet helst bor utskif-
tas?

Vi har i en specialundersékning for var och en av tjinstemannakategori-
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erna studerat hur de som placerat sig inom "vinsterligret” respektive "ho-
gerligret” angivit sina preferenser betriffande maktférdelningen och fram-
riknat balansmétt pé vid det hir laget kint manér. For statssekreterarna har
dock sjilvfallet en sidan analys inte varit mojlig eftersom samtliga tllkin-
nagivit vinstersympatier. Vidare bor framhallas att de framtagna resultaten
maste tolkas med stor forsiktighet eftersom de uppkomna undergrupperna
blivit sm4 i absoluta tal. Till detta har bidragit savil ett internt bortfall som
att ett tjugotal tjinstemin placerat sig i nollpunkten, dvs. angivit sin ideolo-
giska orientering sisom saknande nimnbar laddning sévil vinsterut som
hogerut.

Analysen tar alltsé sikte pa att unders6ka huvuvida ungefir samma skill-
nader som kunde konstateras mellan socialdemokratiska och borgerliga po-
litiker kunde iakttas nir vinstersinnade respektive hogersinnade tjanstemin
fordes in i fokus. De socialdemokratiska politikerna uttryckte en klart star-
kare 6nskan om ett 6kat inflytande f6r regeringen, var mindre skeptiska till
LO och mer avvisande till niringslivsorganisationerna in sina borgerliga
kollegor. Detta monster upprepas, sdsom framgar av tabell 8.6, inom samt-
liga undersokta tjinstemannagrupper, dvs. skillnaderna mellan vinsterori-
enterade och hogerorienterade tjainstemin uppvisade genomgiende samma
karaktiristika som pé politikernivin. For denna gillde vidare att socialde-
mokraterna var mindre skeptiska till sdvil myndigheternas som tjinsteman-
naorganisationernas inflytande. P3 tjinstemannanivin kunde diremot inte
iakttas ndgon entydig skillnad av detta slag mellan dem som placerat sig pa
den politiska skalans vinstra respektive hogra del.

Tabell 8.6. Onskvirt inflytande 1990. Jimforelser mellan vinsterorienterade
och hogerorienterade tjanstemin. Balansmatt.

Dep.- General- Verks- Affirs- Kom.
rad dir. tjanste- verks- tjanste-
man tj.man man

v h v h v h v h v h
Regering +15 -12 +29 417 +46  +15 +33  -16 +67 -1l
Mpyndigheter -7 0 -10 49 -9 -2 -33 46 -8 -67
LO -50 -87 -52 -83 -79 -93 -33 -8 -17 -78
T-org. -30 -62 -29 =25 -62 54 -33 54 49 -4
N-org. -30 450 -26 0 -12 +5 0 +23 -58 -4

Den tolkning av dessa resultat som ligger nirmast till hands kan anges pa
foljande vis. Den samsyn som foreligger mellan politiker och tjanstemin
med likartade politiska grundvirderingar giller, som framgétt, det 6nsk-
virda inflytandet for regering, LO och niringslivsorganisationer. Det 4r
alltsd fraga om organ eller grupper vilkas politiska position eller laddning
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ir uppenbar, och dir meningskiljaktigheter mellan dem som har sina sym-
patier pd olika sidor om det traditionella politiska tuschstrecket ar vil eta-
blerade. Det dr dirfor knappast dgnat att forvdna att tjinstemannens poli-
tiska orientering hir fir klart genomslag och i betydande grad blir
bestimmande for attityderna till det 6nskvirda inflytandet. Som en konse-
kvens hidrav uppvisade vara olika tjinstemannakategorier — vilkas politiska
profil tydligt skilde sig 4t — olika attitydmonster. Annorlunda f6rholl det
sig med synen pd myndigheter och tjinstemannaorganisationer. Den all-
minna bedémningen av dessa organs 6nskvirda inflytande kan forvisso,
nagot som skillnaderna mellan de bigge politikerblocken ger beligg for,
till viss grad samvariera med politisk grundsyn. P tjinstemannanivin
hindras emellertid tydliggérandet av denna instillning av den konkurrens
den utsitts for frin forestillningar nira kopplade till vederb6rande tjins-
temannagrupps position. Inflytandet for sévil myndigheter som tjanstem-
annaorganisationer ir namligen ting som direkt griper in i den egna verk-
samheten, och det dr dé taimligen naturligt att positionsbestimda rollupp-
fattningar m.m. ges storre tyngd édn politiska virderingar vid bedomning-
en av hur inflytandet bor utskiftas.

Samband uppfattad makt—onskvird makt

De mitningar som presenterats i det féregdende har dels gillt uppgiftslim-
narnas bedémning av den faktiska maktstrukturen, dels deras synpunkter pa
huruvida denna struktur motsvarat vad de ansett vara en 6nskvird fordel-
ning mellan de organ/organisationer som deltar i den politiska beslutspro-
cessen. Hur har respondenterna resonerat? Har de utgatt frin att ett organ
som de noterat som inflytelserikt dirmed ansetts ha fétt sitt inflytande dll-
godosett och att ett organ som bedomts ha litet inflytande tillonskats ett
storre inflytande?

Tabell 8.7. Rangkorrelation mellan uppfattat och 6nskat inflytande. °

Spearmans korrelationskoefficient

Riksdagsledamoter (s) -0,14
Riksdagsledamoter (b) -~0,51
Statssekreterarc +0,39
Departementsrad +0,05
Generaldirektorer - 0,09
Verkstjinstemin -0,31
Affirsverkstjianstemin -0,51
Kommunpolitiker (s) -0,19
Kommunpolitker (b) -0,33
Kommunala tjinstemin +0,04
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En rangkorrelationsberikning (Spearmans korrelationskoefficient) baserad
pa uppgifterna i tabellerna 8.1 och 8.4 skulle, om detta gillde, nirma sig
virdet —1. Av siffrornai tabell 8.7 framgir att ingen av respondentgrupper-
na visar upp nigot samband i nirheten av detta virde. Det deklarerade
onskvirda inflytandet himtar tydligen sin niring frin mer nyanserade och
svaritkomliga bedomningsgrunder.

I detta sammanhang kan det vara p sin plats med négra reflexioner om
vad uppfattad respektive 6nskvird makt stir for. Ar det forra blott och bart
en verklighetsbeskrivning och det senare en ren virdering? I det féregien-
de har visst utrymme givits at jimforelser mellan socialdemokratiska och
borgerliga politiker. Det har kunnatvisas att inte endast deras normativa f6-
restillningar utan ocksd deras verklighetsbedomningar i flera avseenden
gatt vitt isir. Beddmningen av LO:s faktiska inflytande var paradexemplet.
Vad politikerna angér ligger dirfér den slutsatsen nira dll hands, att dven
deras verklighetsuppfattningar ar starkt ideologiskt fargade. Troligen gor
sig samma fenomen i viss min gillande i friga om tjansteminnen. Denna
férmodan kan dock inte underbyggas med relevanta data.

Maktforestillningar och andra attitydmonster —
en konfrontation

Maktsyn och nojdbet

Den hittills limnade redovisningen har bl.a. givit otvetydiga besked om att
det i sdvil de politiska som i de administrativa elitgrupperna finns ett ut-
brett missndje med vad som uppfattats som ridande maktstruktur. Grund-
liggande uttryck for det politiska systemets sdtt att fungera har med andra
ord blivit ifrigasatta. Hur stimmer detta med resultat som framkommit i
andra delar av vr undersékning? Har det refererade missnéjet firgat av sig
pa andra attitydmonster? Kan man finna opinionsyttringar som p3 vissa
punkter medger en specifikation av den iakttagna otllfredsstillelsen och
eventuellt ndgra motiveringar fér densamma? De svar som kommer att ges
replierar delvis pa analyser gjordai tidigare kapitel och ir delvis baserade pa
forut ej presenterat material.

Vir intervjuundersokning inleddes med ett antal frigor som gillde re-
spondenternas bakgrund, skilen till att de engageratsig i politiken respek-
dve intritt i den offentliga férvaltmingen samt deras egna bedémningar av
det utbyte som deras befatmingar givit dem. Vid kodningen avrundades
detta avsnitt med en helhetsbedémning av i vilken grad vederborande var
tdllfreds med det politiska ledamotskapet/tjinsten. Endast 2 procent av
samtliga fordes hirvid dll missnéjeskategorin. Nu var emellertid, som nyss
papekats, denna del av intervjun frimst fokuserad pd de personliga forhél-
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landena. Upplevda "systemfel” av den typ som ett ogillande av den rddande
maktstrukturen kan sigas innebira, var méhinda av denna anledning inte
sddana som intervjupersonerna i nigon stérre utstrickning kom att aktuali-
sera i detta sammanhang.

De allra sista koderna i var kodbok diremot var konstruerade som en
samlad bedémning av intervjupersonernas instillning till den politiska re-
spektve byrakratiska virlden samt till dagens samhille 6ver huvud taget.
Aven hir lyste emellertid missndjet om 4n inte med sin frinvaro si dock
med ett matt sken. I missnojeskategorin hamnade 9 procent vad gillde da-
gens sambhiille, 5 procent vad gillde den byrakratiska sfiren och 14 procent
vad gillde den politska. En specialgranskning av statstjinsteméinnen, med
undantag for statssekreterarna, betriffande deras instillning till den politis-
ka virlden, gav som resultat att ungefir en fjirdedel blev férd till miss-
nojesgruppen. I vir undersokning av 6nskvird inflytandestruktur kunde vi,
som bekant, notera att dessa tjanstemannagrupper med stor vervikt uttala-
de sig for ett storre inflytande for regering och ~ i synnerhet - riksdag.'” Det
ar endast att konstatera en dalig 6verensstimmelse mellan de bigge resulta-
ten. Andra faktorer dn respondenternas bedémningar av inflytandestruktu-
ren har bestimt deras vergripande attityder.

Mer nirgdende studier av nigra svarsmonster kan méhinda ge mer ny-
anserade resultat. Vi dtervinder dirfor dll kodningen betriffande intervju-
personernas grad av ndjdhet med den befattning de uppehdll vid tiden for
intervjuandet. Kodningen byggde frimst pa intervjupersonernas svar pé
frigor om vad de fann mest respektive minst (endast det senare uppmirk-
sammas hir) tilltalande med sin befattning. Generellt giller - vilket som t-
digare papekats méste ses mot bakgrund av den associativa miljé intervju-
personerna forsattes i i utfrigningens inledande skede — att de mest
frekventa nedslagen kunde noteras for missnojesanledningar nira kopplade
tll den egna vardagstillvaron: for politikerna tidspress och arbetsbelast-
ning, for tjansteminnen samma faktorer men framfér allt organisatorisk
oreda och byrikratisk troghet. Pé vir spaning efter systemkritiska marke-
ringar av den art som vir studie av maktforestillningar visade gors inte nag-
ra stora upptickter. Den pd politikerhéll uttalade missbeldtenheten med
myndigheternas maktposition har ingen motsvarighet i de svarsmonster
som nu studeras. Siledes har inte en enda markering gjorts i kolumnen f6r
koden "politikers brist pa inflytande 6ver administrationen”. Ett visst utslag
erhélls diremoti koden "publicitet, offentlig uppmirksamhet”. Inom tre av
undersokningskategorierna uttrycks visst missnoje pa denna punkt; det gil-
ler var attonde riksdagsledamot, var fjirde kommunpolitiker samt var sjun-
de generaldirektor.

P4 vir spaning efter samband mellan maktférestillningar och andra atti-
tyder gir vi hirefter 6ver tll ett frigeblock dir tidsjimforelser stér i fokus.
Vi frigade intervjupersonerna om de ansdg att politikerrollens respektive
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tjanstemannarollens karaktir forindrats under senare 4r. Stills det andra
krav dn tidigare? Om si ir fallet, i vilka avseenden? Hur virderar du de f6r-
andringar som du anser har intriffat?

Att forindringar dgt rum menade en mycket stor majoritet. Ett klart ja
hirdll avgav ca 85 procent av intervjupersonerna savil vad gillde politiker-
som tjanstemannarollen. Instillningen tll de upplevda forindringarna var
emellertid hogst splittrad. Ménga resonerade i termer av 4 ena sidan — &
andra sidan eller anmilde en allmin osikerhet om sin uppfattning. Hos
dem som tillkinnagav en bestimd mening skilde sig bedémningarna at be-
triffande rollerna. Vad gillde politikerrollen var 14 procent néjda med de
forindringar de menade sig kunna iaktta medan drygt dubbelt sé manga, 32
procent, uttryckte sitt ogillande. Motsvarande siffror for tjanstemannarol-
len var 52 procent positiva och endast 5 procent negativa. Resultaten fore-
faller finga in samma fenomen som nyss uppmarksammades, dvs. uppfatt-
ningen om riksdagens fortgdende regress och myndigheternas vil hivdade
stillning (jfr figur 8.1). Resultaten uppfordrar till ytterligare syning.

Bilden av de pastddda férandringarnas art blir sjilvfallet olika f6r de tva
rollerna. D3 politikerrollen bedéms anférs féljande fyra forindringar som
de klart vanligaste:

Procent

® storre krav (generellt) 44
® 0okad offentlig granskning 36
® policyprocessens ckade omfattning och forindringstakt 14
® lagre uppskattning av den politiska verksamheten 10
For tjanstemannarollen blir motsvarande férteckning:

® storre krav (generellt) 29
* effektivare arbetsmetodik 21
® okad delegering av arbetsuppgifter 17
* Gkad betoning av chefsrollen 12
* mindre hierarki, storre jamstilldhet 11
* okad offentlig granskning 9

Uppstillningarna ger en del av férklaringen till de nyss meddelade siffror-
na for en positiv respektive negativ helhetsuppfattning. For tjainsteméannen
anfors en rad forbittringar i organisation och arbetsférhallanden, vilka sak-
nar motsvarighet pa politikersidan. Koden ”storre generella krav”, som top-
par bigge sammanstillningarna, har diremot inte en helt tydlig innebord i
virderingshinseeende; somliga — utan tvivel ett flertal — beklagar denna ut-
veckling, medan andra hilsar den med tillfredsstallelse.

Det kan noteras att uppstillningarna saknar koder som har att géra med
de politiska och administrativa aktorernas 6msesidiga relationer. Sidana
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synpunkter pa utvecklingen lyste praktiskt taget helt med sin frinvaro. Med
tanke pé politikernas tidigare redovisade uppfattning att myndigheternas
maktposition var alltfér central, 4r det sirskilt notabelt att koden "tjinste-
miénnen blandar sig i 6kad utstrickning i politikernas verksamhet” endast
fick tvd markeringar frin politikerhdll. Resultatet stimmer vil med svaren
pé en friga i en annan del av formuliret gillande f6rvaltningens inflytande
6ver den politiska beslutsprocessen. Standardsvaret frin politikerna var
"lagom”. Det kan med dessa resultat som grund knappast hivdas annat dn
att dsikten att férvaltningens maktposition var alltfor stark visentligen mas-
te ses som en principiell markering och inte som ett samarbetsproblem el-
ler irritadonsmoment huvudaktorerna emellan i deras l6pande 4rende-
handliggning.

”Det redigerade sambiillet”"

Hur f6rholl det sig dd med de utbredda betinkligheterna mot massmedias
maktstillning? Det som hir dr speciellt virt att uppmirksamma ir pape-
kandena om den 6kade offentliga granskningen. En uppdelning pé vara atta
undergrupper ger det resultat som tabell 8.8 visar. Tidigare har redovisats
att denna faktor var den som nist oftast omnamndes betriffande politiker-
rollen, medan den intog en avsevirt blygsammare rang vad gillde tjinste-
mannarollen; i siffror uttryckt var omnimnandena fem ganger si vanliga i
det forstnimnda fallet. Med st6d av uppgifterna i tabellen kan konstateras
att den publika uppmirksamheten av dem som verkade inom administratio-
nen inte var nagot férhillande som i nimnvird utstrickning féranledde
kommentarer inom nigon undersékningsgrupp.

Tabell 8.8. Procentuell andel som nimnt “6kad offentlig granskning” som
forindringsfaktor i politiker- respektive tjinstemannarollerna.

Riks- Stats- Dep.- Gen.-  Verks-  Aff.- Kom. Kom.

dags- sekr. rad dir. tjmin  verks-  pol. tj.miin
led. tj.min
Politikerroll 11 60 34 51 29 35 41 28
Tj.mannaroll 0 25 9 9 12 3 7 10

Annorlunda f6rhéll det sig med synen pé hur politikernas villkor férand-
rats. Det dr for det forsta péfallande att riksdagsledamoéterna tycks fista
minst avseende vid den publika uppmirksamheten. En forklaring hartill
skulle kunna vara att de mer 4n andra grupper betraktat denna bevakning
som ett sedan linge normalt och naturligt inslag i den politiska processen
och dirfor inte sett sig féranlatna att kommentera den. Nu dr emellertid ta-
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bellens uppgifter pa denna punkt missvisande. Det faktiska férhillandet f6-
refaller ha varit ett helt annat 4n det ovan antydda. Redan innan intervjuer-
na med riksdagsledamoterna kommit till den friga som avsatt uppgifterna i
tabell 8.6 hade namligen dtskilliga ledaméoter med eftertryck givit rost dt sitt
missndje med massmedias bevakning; de saknade dirfor anledning att dnyo
utveckla denna uppfattning i sina svar p3 férandringsfrigan”. Vad giller
tjanstemannagrupperna sig manga av deras foretridare granskningen av
politikernas géranden och litanden som ett mer markant inslag 4n tidigare.
Vanligast var detta synsitt inom den kategori som har den bista insynen i
politikernas vardag, dvs. statssekreterarna.

Vilka attityder knyter intervjupersonerna till iakttagelsen att den offent-
liga granskningen har 6kat? Svaret ir i allt visentligt att de beklagar denna
utveckling. Det skall hir forst pdpekas att tydligt positiva reaktioner till ut-
vecklingen fingats upp i en annan kod som hirbidrgerar utsagor av typ
"bdttre relationer tll omgivningen”. I denna kod finns ett mindre antal
nedslag betriffande politikerrollen och inga i friga om tjinstemannarollen.
Vidare fortjanar framhallas att den kod som hir 4r féremal for ett narmare
skdrskddande i och for sig dr avsedd att rymma offentlig granskning, inte
endast frin massmedialt héll utan dven frén enskilda medborgare, medbor-
garorganisationer och andra. Det dr emellertid referenser till den massme-
diala bevakningen som klart dominerar — méjligen med undantag f6r kom-
munpolitikerna - och instillningen hirvidlag ir 6vervigande negativ, dven
om mer nyanserade resonemang ocksa forekommer, speciellt frin politker-
héll. Ménga betonar exempelvis hur viktigt det ar f6r demokratins styrka
och utveckling att massmedia ges goda mojligheter att granska och ifriga-
sitta makthavarna — deras beslut sdvil som deras vandel - och en generaldi-
rektor klader sin uppfattning i foljande ord:

Sé visst 4r vi som jobbar i administrationen manga ginger besvikna pa
den som vi tycker firgade, ensidiga, okunniga massmediala debatten.
Men inda sé 6verviger nog mina positiva kinslor darfor att det 6pp-
nare sittet har paverkat myndigheternas sitt att arbeta och myndig-
heternas relation till omgivning och till medmanniskor. Vi har blivit
mer medvetna, tror jag, om att vi dr serviceorgan i minniskornas

yanst och det tycker jag har varit nyttigt. (ip 335/90)

Huvudbudskapet 4r emellertid, som redan niamnts, 6vervigande negativt.
Atskilliga politiker formulerade sig p& sidant sitt att det med all tydlighet
framgér att de kidnner sig personligen krinkta av den behandling de anser
sig bli utsatta for i massmedia. Det stillforetridande lidande som ménga
fjansteman pitog sig accentuerar denna bild, vilken med en riksdagsleda-
mots ord framtridde i f6ljande bjirta firger:
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Det ir beklimmande vad politikerna fir utstd i massmedia ... Man
upplever att politikerna blivit spottkoppar. Dem kan man sparka och
spotta pd. Allt de gor dr fel. Alldng kritiseras. Allt det positiva som
inda gors i den politiska virlden kommer mycket sillan fram ... Att
vara politiker dr ndgot fult. Det tycker jag ir fruktansvirt jobbigt ...
Jag skyller pd massmedia. (ip 105/90)

Mer preciserade synpunkter kretsade kring foljande teman. Massmedias
kritiska hallning och felskande ambitioner kombineras med en stark, ofta
omotiverad personcentrering. Sakfrigorna sitts pd undantag. Fér helheten
ovidkommande bitar tas ur sitt sammanhang och utbroderas till forfang for
medborgarnas mojligheter att se vad som 4r huvudsak och dll nackdel for
deras forutsittingar att greppa den politiska verkligheten. Ytlighet, vink-
lingar och brist pd nyansering — “det skall vara ja eller nej. Hedlundskt”" —
tillats ersitta informativa redogorelser.

Utsagor av refererat slag speglar ett djupt misstroende mellan huvudak-
toérer inom den politiska sfiren. De slutsatser med giltighet for det politis-
ka systemets funktonssitt som drogs av intervjupersonerna framtradde i
vart material pa foljande vis.

Massmedias offensiva forhallningssitt har lett till att de skaffat sig en
centralare position vid upprittandet av den politiska dagordningen. Detta
har i sin tur inneburit en fortgdende urgropning av de politiska instansernas
maketstillning. At samma hall har verkat massmedias negativa bild av dem
som bekldder de politiska fortroendeposterna; “politikerforaktet” har him-
tat niring i massmedias presentationer. For detandra har en forindring av
sjilva beslutsprocesserna inom den politiska sfiren tvingats fram. Krav pé
snara besked stillda av “ett hungrigt massmediakoppel” ger inte politikerna
samma tidsutrymme som tidigare att diskutera igenom irendena och géra
onskvirda avvigningar. Massmedia har inte heller velat respektera den dll-
filliga avskirmning frin omvirlden som aktérerna ser som en nédvindig
forutsitming for att kompromisser skall kunna ingds mellan féretradare for
olika partier. Foljderna av massmedias agerande blir dirf6r mindre av efter-
tinksamhet och samférstind och mer av improvisaton och konflikt. For
det tredje kommer p4 sikt stora svirigheter att uppsti vid rekryteringen till
de politiska posterna, och i den mén folk stiller upp blir det allt mer en spe-
ciell typ av personer som dominerar: de hirdhudade, de utétriktade, de ver-
balt begdvade, de som kan ”hitta den snirtiga formuleringen snarare 4n den
goda tanken”.

Forhallandet mellan de politiska instanserna och massmedia har under
senare ar gjorts till foremal for ingdende analyser och detaljerade undersok-
ningar. I den senast presenterade storre forfattmingsutredningen dgnade
Folkstyrelsekommittén ett lingre avsnitt at att utveckla forslag avsedda att
forstirka riksdagens stillning i den politiska debatten. Riksdagens position
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har, menade kommittén, forsvagats framfor allt beroende pa konkurrensen
frin massmedia. "Vi ser i huvudsak positivt pd denna utveckling av medier-
na men har stillt oss frigan vad man kan gora for att dterge riksdagen dess
stillning som nationellt politiskt debattforum” (SOU 1987:6, 5.191). Flera
av kommitténs forslag har senare lett till reformer av riksdagens arbetsfor-
mer.

I flera samhillsvetenskapliga unders6kningar — hir kan tex. nimnas
”Miktiga massmedier” av Kent Asp, "De folkvalda” av Séren Holmberg
och Peter Esaiasson, ”Makten 6ver tanken” av Olof Petersson och Ingrid
Carlberg, "Riksdagen och massmedia” av Folke Johansson — har dmnet be-
lysts och analyserats. I den mén detta material givit svar pd samma frige-
stillningar som i den ovan limnade redovisningen, kan konstateras att de
pekar dt ett och samma hill, nimligen en uttalad skepsis hos stora delar av
politikerkdren mot de former som den massmediala bevakningen tagit sig.
Det kan dock hivdas att "fordémandet” av massmedia uttryckts mer dras-
tiskt och oférblommerat i vir undersékning. Detta torde kunna tillskrivas
den frigemetod vi anvint: Vi har givit vara intervjupersoner mycket l6sa
tyglar. Det bor emellertid understrykas att vi inte mer precist kan uppge hur
stor andel av véra respondenter som haft denna instillning. De utsagor vi
hir analyserat utgor ju spontana svar pi frigor av timligen allmin karaktir
och i vilka vi inte explicit satt massmedia i fokus. Hur de som inte funnit
skil att i dessa sammanhang diskutera massmedias roll och agerande ser pa
problematiken har viinte nigon nirmare kunskap om. En utgédngspunkt for
undersokningen var emellertid, det miste betonas, de resultat som fram-
kom i den tidigare presenterade analysen av svarskorten. Dir visades att
gott och vil tvé av tre politiker — pa nationell nivé likavil som pd kommunal
— uttalade sig for att massmedias inflytande borde minska.

Sammanfattning

Med sldende samstimmighet har véra olika undersokningsgrupper beskrivit
vad de uppfattar som den rddande makt- och inflytandestrukturen. Detta
giller savil det tidiga 1970-talets bedomare som deras efterfoljare tva de-
cennier senare. Vilka forindringar i bedémningarna som faktiskt intriffat
frin det ena mittillfillet till det andra kan dirfér ges med forhéllandevis
god allmingiltighet och precision.

Om férindringarna beskrivs med anlitande av det ofta brukade men na-
got vaga begreppet “de tre statsmakterna” framstir den tredje statsmakten,
massmedia, som “kldttraren” péd de 6vrigas bekostnad (dven om det hir na-
turligtvis inte ar friga om ndgot nollsummespel). Sirskilt for den andra
statsmakten, riksdagen, kan noteras en mycket tydlig nedging i det infly-
tande som institutionen bedéms dga. Vad giller forvalmingsorganen kan
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inga storre forindringar noteras, nigot som innebir ett kvarblivande pa en
lig inflytandeniva. Till iakttagelsen att det dr de renodlat politiska besluts-
organen som forlorat mark kan liggas en tydlig nedgang i inflytande ocksé
for Landsorganisationen.

De hir observerade forskjutningarna i inbérdes maktpositioner bjuder
inte pa ndgra storre 6verraskningar. Massmedias forstirkta inflytande be-
strids knappast av ndgon, vilket i sin tur dr en viktig orsak dll att huvudten-
densen for parlamentets inflytande bedéms som nedatgiende, trots 1974
ars regeringsform och trots dess huvudroll i samband med de titare rege-
ringsskiftena.” Likas3 dr det en dominerande uppfattning att Landsorgani-
sationen forlorat mark som politisk maktfakror.

Vir unders6kning torde i hogre grad vara dgnad att bidra med ny kun-
skap vad avser den av politiker och tjanstemin eftertraktade maktf6rdel-
ningen. Ett massivt uttalat 6nskemal om en annan tingens ordning 4n den
ridande kan noteras. Négot forenklat kan situationen beskrivas s3, att de of-
fentliga organen anses ha ett for litet inflytande medan de externa aktérer-
na férmenas ha fitt en alltfor stark stillning. Resultatet ér tll sina huvud-
drag vintat med tanke pd att alla bedomarna har sin verksamhet forlagd dll
den offentliga sektorn, men den styrka med vilken opinionen kommer tll
uttryck 6verraskar.

Massmedias position dr det frimsta foremilet for intervjupersonernas
avstindstagande. Detta ar sirskilt sliende pé politikerhall. Tjinstemanna-
kategorierna kommer dock inte langt efter, och den iakttagelsen kan goras
att det i viss grad synes vara massmedias agerande gentemot politikerna
som ger niring t tjanstemannens negativa syn pd medias samhallsinflytan-
de. De observerade antimassmediala attityderna har kontinuerligt himtat
sin niring i de former som det journalistiska agerandet anses ha tagit sig i
konkreta fall, men bor ytterst ses som en protest mot vad som kallats mass-
medias 6kade beskrivningsmakt, eller med andra ord att det for sdvil poli-
tiska som andra hindelser giller "att de i stor utstrickning dger rum i
medierna och ingen annanstans” (Ekecrantz—Olsson, 1994, s.131). De of-
fentliga institutionernas centrala aktorer har reducerats till att fungera som
killor till den journalistiska verklighetsbeskrivningen (ibid. 5.249). For att
hir knyta an till det resonemang som inledningsvis férdes om maktbegrep-
pet och dess olika dimensioner, kan hivdas att det ér i friga om maktens
andra och tredje ansikte, dvs. inflytandet Gver agendasittning och opi-
nionsbildning, som positionerna kan anses ha blivit forskjutna dll de of-
fentliga organens nackdel.

De fackliga organisationernas maktposition roner allra starkast invind-
ningar bland tjinstemidnnen och genomgiende ir det i frimsta rummet
LO:s inflytande som bedémarna anser vara for stort. Pd politikersidan ar
nettoresultatet inte lika tydligt, vilket beror pa att de bigge partiblocken i
betydande man neutraliserar varandra: Mot det praktiskt taget allenaradan-
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de avstindstagandet inom det borgerliga ligret stir en status quo-instill-
ning inom socialdemokratin. Aven betriffande niringslivsorganisationer-
nas maktstillning ger ideologiska grundvirderingar utslag, men i huvudsak
ar bedomarnas instillning negativ ocks3 till dessa representanter f6r orga-
nisationsvisendet. Situationen illustrerar det dilemma som den offentliga
sektorns makthavare sjilva varit med om att skapa. A ena sidan har de ge-
nom allehanda atgirder bejakat organisationernas medverkan i det offentli-
ga beslutsfattandet, men & andra sidan har de uppenbarligen inte lyckats
med att gora en, sett utifrdn deras egna virderingar, 6nskvird avgrinsning
av organisationernas samhillsroll. Mgjligen dr dock denna beskrivning allt-
for allmint héllen. Det finns i materialet ett intressant undantag frin det
generella avstindstagandet frin intresseorganisationernas inflytande. Det
giller affirsverkstjinsteminnens uttalade 6nskan om ett storre inflytande
for ndringslivets organisationer. Sympatierna hirfor 6verviger inte i ndgon
pataglig utstrickning och resultatet kunde forbigds om det inte framkom-
mit i det enda fall i vir unders6kning dir ett tydligt klientskap foreligger.
Det ger i varje fall anledning att stilla frigan, om inte en mer omfattande
studie gillande situationer dir nigon form av partnerskap kan anses fore-
ligga mellan viss myndighet och féretridare for ett specialintresse, skulle
visa pd en mer positiv relation mellan kontrahenterna in vad det ovan lim-
nade generella omdomet gav vid handen.

Onskemilen om en forstirkning av den offentliga sektorns organ kon-
centreras framfor allt till riksdagen. Riksdagsledaméterna sjilva — oavsett
partitillhérighet — samt verkstjansteminnen under generaldirektorsnivan,
uppvisar de hogsta virdena f6r denna instillning, men ocks3 alla 6vriga ka-
tegorier har tydliga sympatier for en scenforindring av detta slag. En for-
stirkning av regeringens position ir likasd, om 4dn mindre ofta uttalat, ett
onskemal inom praktiskt taget alla svarskategorier. F6ga 6verraskande ir
uppfattningen vanligast inom de bigge kategorierna departementstjinste-
man.

Vad giller myndigheterna ir bilden diremot en annan. Mindre inflytan-
de dr det genomgiende onskemaélet. Mest foretradd dr denna instillning i
kommunerna och hos affirsverkstjinsteminnen, men dven bland riksdags-
ledamoéterna finns en klar 6vervikt for denna mening. Sldende dr ocksé att
detisamtliga tjinstemannagrupper finns ett— om dn i flertaletkategorier li-
tet — 6vertag for en minskning av inflytandet. Hir bryts alltsd det monster
som ir uttryck for en uppgradering av den egna organisationen.

Den slutsats som nyss drogs i friga om bedémningarna av den faktiska
inflytandestrukturen kan med f6rdel upprepas vid ett sammanfattande om-
déme om ovan atergivna resultat: Det existerar en pafallande stor samsyn
mellan politiker och tjainstemin. Samtidigt bor emellertd framhallas att det
i flera avseenden finns tydliga skillnader i uppfattning inom dessa bigge hu-
vudkategorier. Inte endast inom politikergrupperna utan ocksé bland byra-
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kraterna visar sig de politiska grundvirderingarna — hir operationaliserade
som markeringar pa en vinster-hogerskala — ha betydelse f6r hur man vill
att makten i det 6nskade framtidssamhillet skall utskiftas. Positionsbestdm-
da atdtyder forsvagas eller 6verflyglas av allminna samhillssyner.

Tvé av de resultat som var undersokning givit fortjanar att 4n en gang
sarskilt lyftas fram.

Det ena idr det mycket tydliga avstindstagandet fran externa aktorers —
massmedia och stora intresseorganisationer — deltagande i och inflytande
over "Sveriges offentliga liv”. Befattningshavarna inom den offentliga sek-
torn kinner sig tringda, de dr inte beredda att godta vissa konstitutiva drag
i det moderna samhillets sitt att fungera. I den studie som Sidniey Verba et
al. genomfort betriffande jimlikhetsperceptionerna hos japanska, svenska
och amerikanska eliter hamnade man bl.a. i denna slutsats:

The special unrecognized and sometimes indirect influence of estab-
lished groups suggests also that such groups will be especially sensi-
tive to challenge. Their own position is secure, but that very security
makes them less aware of their own influence and more uneasy about

new groups that might challenge it.
(Verba et al., 1987,s.177.)

Det ir av flera skil vanskligt att direkt jamfora Verbas och vér studie och pé-
std att de stodjer varandra, men bigge pekar pé ett férhéllande som ér virt
uppmirksamhet vid fortsatta studier.

Det andra ir den av savil politiker som tjdnstemin vitsordade och o6ns-
kade sneda maktférdelningen inom det formella beslutssystemet. Mer makt
it politikerna, mindre 4t byrdkraterna — sddan ér den samfillda rekommen-
dationen. Bigge de iakttagna meningsyttringarna forefaller kunna tillskri-
vas Overgripande normativa forestillningar om var ndgonstans maktens
tyngdpunkt bor vara placerad i en demokrati.

Det finns dock skil att ndgot tona ned och nyansera dessa slutsatser. Vid
ett studium av de utsagor som vira intervjupersoner avgav i den mera lost
strukturerade delen av vér utfrigning, framtrider en bild av ett styrande
toppskikt som ir timligen tillfreds med savil de egna rollerna som med det
overgripande system inom vilket det verkar. Det framkommer inte heller
mer dn undantagsvis ngra tydliga uttryck for samarbetssvarigheter mellan
politiker och tjanstemin eller kompetenstvister av det slaget att den andra
parten alltfor mycket pdstds inkrikta pd det egna verksamhetsomridet.
Nigra av de resultat vi redovisat i detta kapitel bor darfér mera ses som de
svarandes principiella markeringar 4n som forhallanden som priglar deras
vardag och pdverkar deras handlande.
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9

Attityder till forvaltning i f6rindring

Den offentliga verksamheten har linge haft en aura av 6verhoghet och
troghet, stabilitet och kontinuitet. Detta hindrar inte attden 4ndéd med jim-
na mellanrum paverkats av och utsatts for storre eller mindre férandringar
och forsok dll reformeringar.

Linge priglades dessa forindringar av expansion. Till en stor del skedde
detta som en konsekvens av ekonomisk tillvixt och av tlltro till att 16sning-
ar pa samhillsproblem kunde dstadkommas genom kollektiva insatser si-
som lagstiftning, etablerandet av offentliga institutioner och organisationer
pé olika nivder eller centrala avtal pd arbetsmarknaden.

Frin mitten av 1970-talet accentuerades emellertd intresset for den of-
fentliga verksamheten sévil vad det gillde innehéllet som fér hur verksam-
heten organiserades och hur myndigheter, nimnder och andra organ arbe-
tade. Den offentliga forvaltningen kom successivt att framsté allt mer som
en del av problemet snarare 4n som en del av 16sningen pé ménga av de oli-
ka samhillsfragor som den var involverad i. Ifrdgasittandet av den offentli-
ga verksamheten gillde olika nivder och olika former. Man kunde urskilja
problem sdvil nir det gillde den politiska styrningen av verksamheten, dvs.
i forvaltningens forhallande till sina huvudmin, som i forvaltningsappara-
tens relationer till medborgarna. Dessutom framstod arbetssittet som i
manga fall trogt och ineffektivt. Jimforelser med privat verksamhet innebar
inte s sillan att den offentliga sektorn framstod som en andra rangens
verksamhet (Czarniawska, 1985). Forvaltningsverksamheten ifrdgasattes i
flera olika avseenden och grunden for dess legitimitet tunnades ut (Mell-
bourn, 1986; Rothstein, 1991).

Betraktar vi tdsperioden efter den féregdende undersckningen kan vi
konstatera att det har skett en hel del i debatt- och utredningsvig sedan
borjan pd 1970-talet dir problem av skiftande slag som berért forvaltning-
en stillts i blickpunkten. Man kan finna exempel pd utredningar som har va-
rit inriktade mot allehanda problem med anknytning dll f6rvaltmingen, dess
relationer tll medborgarna, den politiska styrningen, funktionen f6r 4m-
betsverkens styrelser samt fordelningen av befogenheter och ansvar mellan
denna och verkschefer, relationerna mellan stat och kommun, etc., etc. For-
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valtningens organisation och arbetsformer har inte i forsta hand varit ett
omtvistat omrade med partipolitiska fortecken pd samma sitt som frigan
om den offentliga sektorns storlek. Denna har, i praktisk politik, ofta blivit
liktydig med stridande uppfattningar om skattenivin. Successivt har dock
frigan om hur den offentliga verksamheten skall organiseras andé blivit ett
omrade som dgnas allt storre intresse frin statsmakternas sida (Lind, 1996).
Ett aktuellt exempel dr den Forvaltningspolitiska kommission vars arbete
resulterade i en mangd promemorior och rapporter utéver sjilva betinkan-
det (SOU 1997:57).

Den offentliga debatten har utéver nyssnimnda omréden ocksé gallt fra-
gor om kommunernas ekonomi, om huvudmannaskap {6r diverse olika
verksamhetsgrenar, om rittssikerhetsfrigor och mycket annat. Sammanta-
get har detta inneburit att krav pé forindringar av den offentliga verksam-
hetens omféng, inriktning, funktionssitt och organisation blivit ett allt van-
ligare amne i samhillsdebatten.

Vid beskrivning av skillnader mellan privat och offentlig verksamhet po-
ngteras ofta att offentliga organ ir osjilvstindiga. Detta kinns formellt
igen i det faktum att statliga och kommunala férvaltmingar inte utgér nigra
(egna) juridiska personer och att de dr underordnade politiska instanser.
Privat verksamhet ir & andra sidan inriktad pa vinst och priglas av att vara
utsatt for konkurrens. Man har dirfor anledning att forvinta sig finna vissa
skillnader ocksa i privata och offentliga organisationers sitt att forhalla sig
till och tackla férindringar som ber6r den egna verksamheten.

Jamforelsen kan halta i minga avseenden. Men det férefaller 4nda rim-
ligt att utgd frin att forandringstrycket i storre utstraickning kommer inifrdn
organisationen och beror pa egna initiativ nar det giller privata organisa-
tioner, medan det for de offentliga organisationernas del — for en statlig
myndighet eller en kommunal férvaltning — snarare ér initiativ utifrdn. Det
ar frimst den politiska nivin som pékallar fériandringar i verksamhetens in-
riktning, utférande eller organisation.

Forindringar som initieras utifrdn brukar innebira att de som berérs
mobiliserar motstind, om inte kraven redan ir vil forankrade inom organi-
sationen. Detta medfor att man kan forvinta att triffa pd mer motstind och
trogare genomfoérande pé den offentliga sidan. Graden av tréghet samman-
hinger dels med valet av taktik for att avvisa kritik och med 6nskan att hél-
la utomstdende forindringforesprikare stingen, dels med formégan att
kunna uppbada sakkunniga invindningar mot att forindringar alls behover
dga rum. Ytterligare ett inslag utgors av argumentering for att forslagen ar
orealistiska och/eller illa genomtinkta.

Likafullt har initiativ mer uttalat tagits dnda sedan 1970-talets borjan
och frimst under 1980-talet for att forindra den offentliga verksamheten i
flera olika avseenden, métt och steg som sammantagna kan gora skal for be-
teckningen “en ny forvaltningspolitik”. Denna brukar i tiden fixeras till pe-
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rioden efter det att det socialdemokratiska partet dterkom i regeringsstill-
ning 1982. Det konkreta beviset bestod frimst i den regeringsskrivelse till
1984/85 érs riksdag (nr 202) som blev resultatet av statsridet Holmbergs
anstringningar att fornya den offentliga sektorn pé sévil kommunal som
statlig niva. Vi sig strax direfter dllkomsten av en ny férvaltningslag (1986),
verksledningspropositionen (1987) och nigra ér senare en ny kommunallag
(1991) som gav storre rorelsemdn vad det gillde den kommunala férvalt-
ningsorganisationen och likasd en ny version av verksférordningen (1995)
som hade ersatt verkstadgan for de statliga myndigheterna (1988).

Hur uppfattas da de stora omstillningar som dgde rum under denna pe-
riod av de personer som i sin vardagliga verksamhet konfronterades med
det praktiska genomférandet av férandringarna och som fick erfara de an-
norlunda krav som allménhet, huvudmin och - for all del — ocksa de sjdlva
manga ginger stillde pd den offentliga férvalmingens forméga dll anpass-
ning till nya férutsitmingar, forhillanden och spelregler?

Vi kommer hir att koncentrera oss pd den statliga nivin samt inslag som
ar gemensamma for hela den offentliga sektorn. Inslag som ir specifika for
den kommunala nivin behandlas i kapitel 11.

Kapitlets uppliggning: flera nivier

Bengt Abrahamsson skiljer i sin bok om organisationer mellan olika nivaer
ndr det giller organisationers relationer och férhallanden dll omvirlden.
Han diskuterar forhallanden mellan medborgarna och huvudmannen i ter-
mer av demokratiproblem, mellan huvudman och ledning som byrékratipro-
blem samt mellan ledning och anstillda som managementproblem. Denna
analytiska tredelning ir ett exempel pa att organisationer - som den offent-
liga verksamhetens organ kan ses som antingen i dess helhet eller i delar —
kan analyseras med utgéngspunkt fran verksamheter eller relationer pi oli-
ka nivier (Abrahamsson, 1978).

En snarlik uppdelning — nu f6r att analysera méjliga botemedel mot by-
rdkratins &kommor — kan vi hitta hos Barton som sirskiljer tre delar av "the
governmental system”, som fokus for problemen, nimligen: 1) personliga
egenskaper hos byrdkraterna, 2) hur byrikratin strukturellt har ordnats, det
vill sdga organiserats, samt 3) egenskaper hos det politiska systemet som tll
syvende och sist har 6verhoghet 6ver byrdkratdn (Barton, 1980, s.28).

Analys av forvaltmingsorganisationer kan siledes med fordel goras genom
att sdrskilja mellan olika nivder eller delar samt genom att fokusera p3 rela-
tonerna mellan dessa olika delar av férvaltningsorganisationen.

Vi kommer i detta avsnitt om forvaltning i férandring att anvidnda oss av
en motsvarande tredelning for att grovsortera och sirskilja mellan frigor
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och férvaltningsproblem som kan hinféras till 1) avgriansningen mellan pri-
vat och offentlig sektor, dvs. frigor som ror den offentliga sektorns uppgif-
ter, omfing och finansiering, 2) den offentliga férvaltningens organisation,
dvs. fordelningen av arbetsuppgifter och relationen mellan olika delar av
den offentliga férvaltningen och mellan den politiska nivin och forvalt-
ningsapparaten, dvs. styrning, samt 3) frigor som ror interna férhallanden
inom forvaltningsorganisationen.

Den forsta gruppen ticker in sedvanliga spérsméal om vad staten skall
gora respektive vad som kan ses som privata angeldgenheter, och illustrerar
traditionellt visentliga inslag i den vedertagna politiska vinster-hogerdi-
mensionen. Den andra brukar inte pd samma vis uppfattas som klart poli-
tisk, men rymmer dndd inom sig frigor om grinsdragningen mellan statli-
ga och kommunala angeldgenheter samt i vilka verksamhetsformer statlig
eller kommunal verksamhet skall bedrivas; likasé aspekter av den statliga
forvaltningen som ror relationerna mellan departement och verk samt sam-
ordning i sidled mellan olika statliga organ. Till samma grupp kan man ock-
s& fora frigor om alternativa former for statlig verksamhet. Den tredje
gruppen ar foretridesvis “inomorganisatorisk” och ticker in fragor som rér
ledning av forvaltningsarbetet och ansvarsfordelningen inom en och samma
forvaltningsorganisation samt inre effektivitetsproblem.

Fornyelsen av den offentliga sektorn

Att det tagits ett antal initiativ frén statsmakternas sida for att f6rnya den of-
fentliga sektorn innebdr dock inte med nédvindighet att dessa initiativ av-
satt ndgra patagliga resultat i praktiken eller fatt avsedda konsekvenser. Det
finns dtskilliga exempel inom och utom landet pé forsok att paverka ut-
formning och arbetssitt inom forvaltningen, vilka givit mycket litet av re-
sultat. Men det finns ocksa initiativ som inneburit kraftfulla férskjutningar,
ibland med mycket mer vittgdende konsekvenser dn upphovsmannen san-
nolikt hade for avsikt att dstadkomma. De personer vi intervjuat — om nigra
— b6r med sina erfarenheter fran skilda delar av den offentliga forvaltning-
en ha ett gott underlag for att kunna bedéma vad ambitionen att férnya den
offentliga verksamheten haft f6r konsekvenser i den praktiska férvaltnings-
verksamheten.

Vi skall borja med att se pd den bedémning vira sagesmin gjort med ut-
gingspunkt frin en 6vergripande friga som forsoker teckna en samlad bild
av hur de bedémer det som hint under senare ar. (Frigan 16d: "Olika rege-
ringar har under 80-talet haft som politik att 4stadkomma en f6rnyelse av
den offentliga forvaltningen. Vad anser du att regeringspolitiken i det hir
avseendet har betytt for forvaltningen? Vad tycker du om de hir f6rand-
ringarna?”) Drygt hilften av alla intervjuade (58 procent) anger att det har
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skett forindringar som en foljd av fornyelsepolitiken, men det 4r endast
omkring en tredjedel som uran forbebdll anger att sa har skett. De resteran-
de anfor antingen att forsoken till fornyelsepolitik avsatt vissa men inte sir-
skilt stora resultat, eller att fornyelsen i huvudsak har haft andra forklaring-
ar dn framgingsrika initiatv frén de olika regeringar med varierande
partibakgrund som forsokt sitta sin prigel pad den fornyelse dessa bedémt
som efterstriavansvird. I flera fall anges att det varit hirda "ekonomiska re-
aliteter” som haft utslagsgivande effekt for bendgenheten inom forvaltning-
en att genomféra nagon fornyelse av verksamheten.

Inidativen kan som féljande tvé citat belyser ges ganska skiftande tolk-
ningar och virderingar:

Ja, jag holl pé ate siga: vilka forindringar? Jag tycker att det har varit
en ganska begrinsad framgédng. Jag tycker att nir man nybildade Ci-
vildepartementet som skulle std for férnyelse, sd har det varit mycket
ord och vildigt litet handling. Och det mest patagliga sa att siga, som
jag kommer att tinka pa s hir spontant nu, som har hint, det ar att
man tittar pa linen och linsstyrelserna. En samordnad linsforvalt-
ning tror jag det hette det hir, och det verkar vara ndgonting som inte
alls ligger i tiden. Snarare skapa 6kad demokrati och forsvéra besluts-
processen. Jag har inte sett s& mycket positivt i det hir. (ip 528/90)

Jo, det tycker jag att det har gjort. Inte bara hos oss, det kinner man.
Den /fornyelsesatsningen/ ligger ritt dll. Nu pratar jag i vildigt ge-
nerella termer, det finns ju undantag ... men totalt sett si tror jag att
det hir ir ovanligt vil forankrat. ... /d/et ligger ritt i tiden, s3 har vill
minniskorna i organisationen ocksa. (ip 532/90)

Bland vara olika kategorier dr det framfor allt generaldirekt6rerna som hiv-
dar att man kunnat notera forindringar som en foljd av regeringsinitiativ
(57 procent), medan statssekreterarna endast noteras tll 40 procent. Chefs-
tjansteminnen i affirsverken avviker dock mest pétagligt i denna bedom-
ning och poingterar framfor allt att andra faktorer spelat in. Man bor inte
dra (for) stora vixlar pé den skillnad som kan iakttas mellan generaldirekt-
rer och statssekreterare. Den skulle enkelt kunna forklaras med att de for-
indringar som generaldirektorer ser inom forvaltningsverksamheten inte
pa samma sitt ar skonjbara frén den politiska nivé som statssekreterarna ut-
gor en utlopare av. Ser vi pd de andra tvi kategorierna ur politikerlagret vi-
sar dessa dnnu lagre siffror, och ligst hamnar kommunpolitikerna. Men det
gr inte att hitta ndgot entydigt monster som kan hinféras till skillnader
mellan politiker och tjanstemin. Vad som ligger nirmast till hands att tin-
ka sig dr att personer i nirheten av regeringen, men fortfarande pa forvalt-
ningssidan, uppfattar sig vara mer péverkade av initiativen 4n 6vriga. Dé
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staimmer tolkningen ocksd med hur affirsverken hamnar i ordningen och li-
kasd placeringen av de tvd kategorierna av kommunalt verksamma aktorer,
dvs. savil politikerna som tjansteminnen.

Gir vi sedan over till att forsoka faststilla vad det dr som péverkats av
fornyelseambitionerna, kan ménstret kanske leda oss en bitvidare i vér stri-
van att ge en Oversiktlig bild av fornyelsepolitikens praktiska genomslag. I
den gruppering av svaren i itta breda sjok som gjordes ir det svar som be-
ror service och organisatorisk troghet som dominerar. Som vanligt utmar-
ker sig foretridarna for affarsverken. Dessa tycks inte kunna urskilja myck-
et annat av konsekvenser in att serviceambitionen férindrats. Att
fornyelsepolitiken skulle ha avsatt spir vad det giller handlingskraften hos
politiker, kreativitet hos personalen eller resurser till den offentliga verk-
samheten — for att nu nimna négra alternativa mojligheter — ger de inte ut-
tryck for. Statssekreterarna och kommunpolitikerna har 4 andra sidan det
gemensamt att de i forsta hand ser konsekvenser i termer av forindringar
som berdr styrning, framfor allt med storre inslag av malstyrning. Detta
tema, som i allra hogsta grad ir kopplat till organisatoriska férandringar, far
genom sin vikt en utforlig behandling i ett eget avsnitt nedan.

Forsoker vi oss sedan pé att ndgot — om 4n elementirt - se pd vad de som
inte uppger sig se nigra férindringar, respektive de som urskiljer sidana, i
forsta hand pekar p4, finner vi nigra Gversiktliga resultat som knappast ar
dgnade att forvdna. De “klentrogna” pekar pé att mycket av byrdkrati och
troghet finns kvar, medan de mer tillitsfulla vad det giller att se resultat av
fornyelsen, i stillet poingterar service och styrning som visentliga inslag i
bilden av férindringar av férvalmingsverksamheten framom kvarvarande
byrékratiinslag.

Den utgingspunkt som vi har f6r den féljande behandlingen av attityder
till en forvaltning i férandring ir att det finns variationer mellan olika kate-
gorier av verksamhetsféretradare nir det giller sjilva utgangspunkten for
betraktelse av vad som timat, om det som skett har varit av betydelse eller
inte och i sa fall inom vilken del eller pa vilket sitt férindringarna paverkat
forvaltmingen. Det finns dirfor desto storre anledning att se mer i detalj pd
hur virderingen av olika inslag ser ut och om uppfattmingarna dé ger ytterli-
gare monster eller om de endast forstirker de intryck vi hitintills hunnit fa.

Vi skall i det f6ljande analysera sidant bland vart material som kan bely-
sa olika sidor av uppfattmingar och virderingar av forvaltningen, sedd i ett
forandringsperspektiv. Utgangspunkten blir ett antal frigor som berdr den
offentliga verksamhetens omfattning och inriktning. De hinfor sig nirmast
till samhillelig nivd. Direfter skall vi som nimndes inledningsvis i tur och
ordning ndrma oss den organisatoriska respektive den inomorganisatoriska
nivan.
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Den offentliga sektorns grinser

Oversiktligt framtrider en bild som vid forsta paseende kan forefalla strida
mot de tolkningar av tjansteminnens egenintresse som fick sin forsta preg-
nanta beskrivning i Anthony Downs ”Inside Bureaucracy” och som senare
fate sin kanske elegantaste uttolkare i William Niskanens framstillning fran
bérjan av 1970-talet om budgetmaximerande byrdkrater. Framstillningarna
har senare ront en hel del kritik (se t.ex. Lewin, 1988), men likafullt inspi-
rerat forsok att reformera den brittiska och andra samvildesforvaltningar i
“public choice”-teoriernas forlingning (Self, 1994; Campbell-Wilson,
1995).!

Den bedémning vira tjanstemin gor pekar i stillet mot en balanserad
uppfattning om de inte helt oproblematiska sidorna med den expansion
som den offentliga sektorn genomgick under en ling period. Redan vid un-
dersokningen i borjan av 1970-talet instimde storre delen (60 procent) av
de tillfrdgade i att "manga av de tvivel och farhdgor som rests infér den of-
fentliga sektorns expansion ir berittigade”. Vid 1990-talets bérjan hade an-
delen vuxit till s3 gott som 80 procent. Ndgra tankar pé att tona ned de pro-
blem som de uppfattar finns med den offentliga sektorns storlek ger véra
sagesmin inte uttryck for. Det kan knappast vara fallet att de endast uttalar
sig om den férindring som expansionen medfort under de tvd decennierna.
Det forefaller rimligare att anta att dven den absoluta nivan spelar in och att
den offentliga sektorns storlek i sig ifrdgasatts redan tidigare av de personer
som haft sin dagliga girning inom den, och att detta férhéllande alltsd for-
starkts genom dren. Ett sddant resultat stimmer snarare med den tolkning
kritikerna av "public choice”-teorierna gér in med uppfattningarna hos te-
oriernas foresprakare.

Ett snarlikt svarsmonster hittar vi som reaktion pé ett pistiende som mer
uttalat berér grinsdragningen for den offentliga verksamhetens dominer.
(Pastdendet 16d: "Det dr ovisentligt om en tjinst utfors i offentlig eller pri-
vat regi bara den gors pé ett bra sitt.”)’ Sammantaget ir det nirmare tva
tredjedelar av de svarande som inte tllskriver en verksamhet bedriven i of-
fentlig regi nigot egenvirde bara av detta skil. Tyvirr har vi inte pd denna
punkt ndgot limpligt jimforelsematerial frin den férra undersokningen.
Det forefaller plausibelt att sittet att se si pragmatiskt och "oideologiskt” pa
frigan om vem som skall ha hand om uppgifter som ir (eller skulle kunna
vara) gemensamma, maste ha dndrats ganska radikalt sedan 1970-talets bor-
jan. D4 priglades den offentliga debatten fortfarande starkt av foretagarfi-
entlig vinstervind. Dessutom tyder svaren pi att ett skifte fran “etisk” dll
“estetisk” bedémning — det vill i detta fall siga att frigan om huvudmanna-
skapet forefaller ha tomts pa moralisk-ideologiskt innehall for att bli en fra-
ga om funkton eller elegans (jfr Kierkegaard, 1977) — har fitt genomslag hos
samtliga vira undersokta kategorier.
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Statssekreterarna, som vid bida undersékningstillfillena var knutna till
en socialdemokratisk regering, dr den kategori som uppvisar den ligsta an-
delen ja-svar, men noteras anda for ndstan hilften. Generaldirektorerna
hamnar s& hogt som pd 80 procent, titt f6ljda av chefstjansteminnen i 4m-
betsverken. Det mest forvinande, och kanske ironiska, resultatet uppvisar
kollegorna i affirsverken. De kommer pé tredje plats i denna fraga som — av
manga andra omstindigheter att doma — borde vara en hjirtefriga fér dem.
Kanske tolkar de pastidendets inneb6rd i omvind riktning och stiller sig av
det skilet ndgot mer avvaktande dll att det skulle kvitta lika om det 4r den
offentliga sektorn eller den privata som har hand om diverse "gemensam-
ma” uppgifter. I andra sammanhang har vi kunnat notera hur speciell den-
na grupp ir, med dess mycket starka kopplingar till den privata sektorn nir
det giller sdvil utbildning som karridrvigar och identifiering. Varfor ham-
nar de da s3 pass titt efter generaldirektorerna och chefstjansteminnen i
imbetsverken? Eller innebir deras respons pa pastiendet att det ar ovisent-
ligt vem huvudmannen ir att verksamheten bor ske i privat regi?

De fragor som satte sin prigel pd mycket av den mer publika delen av
diskussionen om den offentliga sektorn under senare delen av 1980-talet
och borjan pd 1990-talet fokuserade ofta pd de spektakulira inslagen av
jamforelser mellan privat och offentlig verksamhet. Det gillde framfor allt
tvd aspekter: den forsta i vilken form verksamheten skulle bedrivas och den
andra hur nya styrnings- och ledningsmetoder skulle kunna fa verksamhe-
ten internt att anamma mer av de inslag som sigs som efterf6ljansvirda
inom privat verksamhet. Sammantaget kan de tva typerna av inslag sam-
manfattas som att arbeta i mer foretagslika former.

Den forsta ror, vilket ocksd tangerats ovan, verksamhetens utformning
och vilka delar av den offentliga som kan eller bér bedrivas i andra former
in den sedvanliga offentligrittsliga och den andra r6r hur ledningen (in-
ternt) skall utformas.’

Vi kunde tidigare konstatera att beddmningen av om verksamhet be-
drevs i privat eller offentlig regi inte foref6ll vicka nigra hetare kinslor.
Det var viktigare att uppgifterna fullgjordes pa ett bra sitt 4n att ndgon sir-
skild huvudman skulle ansvara f6r dem. Detta ir ett i forsta hand principi-
elltstillningstagande som uppenbarligen inte var alls sa kontroversiellt som
man kanske skulle kunna forestilla sig. Denna mer allmint inriktade be-
démning kompliceras dock pé sin vig till den administrativa verkligheten.
Att hysa en pé principiella grunder baserad generell uppfattning beh6ver
inte innebira att de 16sningar som for andra forefaller vara den naturliga
fortsittningen pé denna principiella instillning faktiskt kommer till uttryck.
Nigot konkretare blir frigorna nér vi utréner hur vira intervjupersoner ser
pé en 6verging frin forvaltningsverksamhet bedriven i gingse former till
att drivas i privat regi, respektve till att den fortfarande drivs som offentlig
verksamhet men i privatrittslig form, dvs. som bolag eller stiftelse.*
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Tabell 9.1. Instillning till privatisering. Procent.

Positiv/med Bide-och, Negativ/med
reservationer tveksam reservationer
65 22 13

Monstret vi sag tidigare pé det generella planet gar faktiskt igen. Andelen
som ir positiv till privatisering antingen i allminhet eller med reservatio-
ner, men likafullt positiv, uppgédr inom samtliga undersékningsgrupper dll
over 50 procent. Lagst hamnar riksdagsledamoterna och hogst (nej, det ér
fakdskt inte chefstjansteminnen frin affirsverken) placerar sig de frin dam-
betsverken. Ser vi pd samma sitt pd dem som ir negativa, med eller utan
reservationer, finner vi i huvudsak den spegelvinda bilden. Hir ir det
mycket riktigt riksdagsledaméterna som 4r mer negativa medan 6vriga ka-
tegorier inte hamnar 6ver 20 procent i nigot enda fall. De neutrala omdo-
mena, med ett oklart bdde—och, ligger ocksd omkring 20 procent.

Resultatet stimmer inte alls med den forestillning om att virna den of-
fentliga verksamheten som man girna forknippar med offentligt anstillda,
och det rimmar ocksé illa med det snivare perspektv av organisatorisk pro-
tektionism med expansiva fértecken som public choice-teorierna forutsi-
ger. Med andra ord pekar resultaten i samma riktning som vi fann tidigare.
Men privatisering har som begrepp, det bor kanske pdpekas, inte ndgon all-
deles enkel och entydiginnebérd (Lundquist, 1991, s.211).

Vid undersokningstillfillet forsokte vi fainga in den inneboérd intervju-
personen lade i begreppet genom att koda olika mgjliga inneborder och
aspekter. De helt 6verskuggande associationerna intervjupersonerna gjorde
kunde sammanfattas under rubriken "effekavitet”. Om vi s sammanstiller
den i huvudsak positiva grundinstillningen dll privatisering med betoning-
en av effektivitet, ligger det nira till hands att forstd resultaten s4, att tankar
pé privatisering bemots med en positv reaktion dd de sammankopplas med
forviantningar pa hogre effektivitet dn vad fortsatt offentlig drift skulle in-
nebira. Vi kan emellertid gi ett steg lingre i analysen for att s6ka faststilla
om det verkligen finns denna nira koppling i materialet, dvs. utréna om det
foretridesvis ar de som betonar effektivitet som 4r positiva dll privatisering
och vice versa.

Redan anvindningen av det forsta av de tre kodningsalternativ som fanns
(per intervjuperson) fOr att ticka in aspekter pa privatisering ger ett ndgor-
lunda klart och distinkt utslag (de 6vriga tvd gav mycket litet dartll). For-
delningen ror sig utimed tva linjer: for det forsta positiv—negativ och for det
andra med betoning pi effektivitet eller jamlikhet. Inte helt férvinande hit-
tar vi en fordelning dir de som ir positiva till privatisering 4r just samma
personer som poingterar effektivitet. De som dr negativa betonar i stillet
kopplingen till jamlikhet, och — kan vi férmoda - ser privatisering huvud-
sakligen som ett hot mot fordelningspolitska jimlikhetstankar. Bland dem
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som klassificerats som bdde—och ir fordelningen mycket jimn mellan de tva
betoningarna. Som en avslutande iakttagelse kan vi notera att det 4r en pé-
tagligt storre andel bland de negativa som ocks3 tar upp effektivitetsaspek-
ter dn bland de positiva som tar upp jimlikhetsaspekter. Uppenbarligen
uppfattas “effektivitet” genomgédende som i forsta hand ett positivt inslag i
diskussionen kring privatisering. Samtidigt utgor emellertid effektiviteten
en mycket storre killa dll tveksamhet bland dem som 4r negativa dll privat-
isering dn vad jimlikhetsaspekter dr for dem som dr positiva till privatise-
ring. Nir det giller andra aspekter tas synpunkter upp som att privatisering
kan pédverka kvaliteten i verksamheten eller att man som alternativ till pri-
vatisering av offentlig verksamhet kan genomf6ra organisatoriska foriand-
ringar, exempelvis i form av decentralisering. Dessa tar dock inte nigot
stort utrymme och ir inte heller lika klart férknippade med en positiv eller
negativ instillning dll privatsering, men pekar anda p4 ett visst forsteg for
de negativa i bada fallen.

Privatisering hor till de frigor som varit mycket ideologiskt laddade un-
der ling tid, inte minst som en visentlig bestindsdel i de mycket klara upp-
fattningar som utomlands kom till uttryck i den politk gentemot den of-
fentliga verksamheten som bedrevs under stérre delen av 1980-talet i USA
under Reagan och i Storbritannien under Thatcher. Vi har kanske inte an-
ledning att féormoda att monstret varit likartat i Sverige, men det vore lika-
fullt av intresse att se om denna i stort mycket positiva instillning till privat-
isering av offentlig verksamhet i Sverige har snarlika klara kopplingar till
politiska sympatier, eller om det snarare forefaller vara en instrumentell syn
som priglar bilden av privatsering. En méjlig ssmmanfatming skulle kunna
uttryckas sdlunda: "Om det hojer effektviteten i den verksamhet som annars
skulle vara offentlig ma det vara hint med tanke p3 den knappa stjirna under
vilken offentlig verksamhet tvingats bedrivas sedan mitten pd 1970-talet.”

Vi skall dirfér som en sista del i behandlingen av denna friga konfrontera
instillningen dll privatisering med den sjilvbild vira respondenter givit nir
det giller politisk instillning i form av att placera in sig pd en vins-
ter-hogerskala. Som vi idigare setti kapitel 4 visar fordelningen pé den sjilv-
uppskattade vinster—hogerskalan pa en viss 6vervikt for vinsternoteringar (49
procent gentemot 36 procent) men att fordelningarna har likartat utseende
pa bida sidor av 0-punkten och inte skiljer sig noterbart i sin profil.

Hur gir den positiva instillningen tll privatisering ihop med en tyngd-
punke dll vinster nir det giller den egna positionen pa det politiska spek-
tret? Kanske stdr en del av forklaringen att finna i det tdigare dtergivna re-
sultatet att virnandet av den offentliga verksamheten inte utgjorde nigon
grundliggande instillning. Innebir detta totalt sett att, for det forsta, upp-
fattningen av skillnaderna mellan offentlig och privat verksamhet inte upp-
fattas vara av siarskilt stort intresse? Eller, for det andra, att virnandet av den
offentliga verksamheten har en ligre prioritet av sakekonomiska skil, eller
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kanske, for det tredje, att verksamhetsformen i meningen att vem som ar
huvudman f6r verksamheten inte har nigon storre betydelse s linge den
fungerar vil? Samtliga tre foérklaringar indikerar att en mycket mer instru-
mentell syn pd den verkstillande nividn har vunnit insteg i vara eliters fore-
stillningsvirld. Egenvirdet av att verksamheten bedrivs i offentlig regi har
for dessa personer sjunkit betydligt, vilket ligger i linje med vad vi kunde
konstatera inledningsvis.

Den sammanlagda bild man far 4r ritt annorlunda dn den som skulle fol-
ja av "public choice”-teoretikernas utgéngspunkter. Det idr féga som fore-
faller sakrosankt nir det giller vad och hur mycket den offentliga sektorn
skall omfatta. Inte heller ger man uttryck f6r ndgon dogmatisk instéllning
eller nigot som skulle kunna tolkas som ett uttryck for egenintresset. I vil-
ken mén den allminna debattens svingningar frin ett vinster- till ett ho-
gerpriglat samtalsklimat innebir att orden nu gar i "liberaliserad” riktning
trots "att hjirtat finns till vinster”, kan vi inte utldsa av vart material pa den
hir nivin, men det dr svart att virja sig for misstanken att det ar en for-
skjutning bdde i sjilva sakfragan och i sittet att uttrycka sig om den (jfr Bo-
réus, 1994, kapitel 7). Strax fore undersokningsperioden hade ocksi all-
minhetens fortroende for den offentliga sektorn borjat dala, men i vilken
man dessa bada likartade utvecklingstendenser har ndgot samband kan vi
bara spekulera om (Hadenius—Nilsson, 1991).

Inom det offentligas hign

Efter att ha berért olika aspekter av den offentliga verksamheten och for-
valtningen i dess helhet blir ndsta steg att ta itu med férhéllandet mellan hu-
vudmannen och férvalmingen och de férindringar som kan ha intrffat un-
der 1970- och 1980-talen. Sedan vintar den organisatoriska utformningen
av forvaltningen i ett bredare perspektiv.

Stymingsproblematiken kommer att utforligt penetreras i kapitel 10. Vi-
dare behandlas férhéllandet mellan stat och kommun ur styrsynpunkt i ka-
pitel 11. Hir skall vi endast foregripa den framstillningen med att forsoka
urskilja hur vira sagesmin pi ett 6versiktligt plan ser pd mojligheterna att
styra den offentliga forvaltningen och om nigra forindringar kan iakttas
over dd.

Lit oss borja med en beskrivning av sjilva nulidget nir det giller styr-
ningen av forvaltningen. Det rader en pataglig enighet kring bedémningen
att statsmakterna, hir preciserade som riksdag och regering, har tillrickliga
styrmedel gentemot forvaltningen. Det dr — kanske ndgot férvanande — inte
nagon Overvildigande andel som hivdar att statsmakterna har for stora
mojligheter (totalt ror det sig om 8 procent), och dessa aterfinns forst och
frimst bland generaldirekt6rerna. Det ir 4 andra sidan en dnnu mindre an-
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del som hivdar att de 4r for sma. Den stora ansamlingen sker i stillet i an-
slutning till olika versioner av jakande svar som t.ex. att majligheterna finns
men inte utnyttjas till fullo, eller en bdde—och-instillning som kan avse att
de ser olika ut pd olika omraden eller att de varierar frin fall till fall.

For rikspolitikerna har vi stérre majligheter till jamférelser 6ver tiden,
trots att den exakta formuleringen av frigan samt kodningarna skiljer sig
nagot at.

Frigorna 16d:

"Har riksdag och regering majlighet att i 6nskvird utstrackning styra
ambetsverken?” (1971)

"Har riksdag och regering tillrickliga mojligheter att styra forvaltningen?”
(1990)

Tabell 9.2. Statsmakternas styrning av forvaltningen. Procent.

Ja Biade—och Nej N
1971 1990 1971 1990 1971 1990 1971 1990
Socialister 74 63 21 37 5 0 20 24
Borgerl + mp 90 49 10 25 0 25 24 21
Total 82 59 16 30 2 10 4“4 45

Det gr litt att sammanféra olika kodningar till tre huvudalternativ: ”"moj-
ligheterna finns/ir tillrickliga”, "bdde—och/tveksamhet” respektive “moj-
ligheterna saknas/ir otillrickliga”. En sddan sammanpressning av svars-
alternativen ir inte bara motiverad ur jimférelsesynpunkt 6ver tiden utan
ocksd for det fall man ir intresserad av att forsdka géra nigon analys av
skillnader mellan de politiska partierna. Men vi kan inledningsvis konstate-
ra att vira parlamentariker till 6vervigande del bedomer att statsmakterna
har tillrickliga mojligheter att styra férvaltmingen. Till detta konstaterande
miste emellertid fogas den iakttagelsen att en i borjan av 1970-talet helt
klart dominerande majoritet till borjan av 1990-talet har krympt. Det ir
fortfarande en storre andel som anser att denna bedémning stimmer 4n
som ger besked i ndgon annan riktning. Men samtidigt kan man urskilja att
savil det negativa som det tvekande svarsalternativet framtriader starkare.
Tva decenniers debatt och diskussion om den offentliga sektorn forefaller
ha avsatt spar. Tilltron till att kunna styra forvaltningen — oavsett hur vira
riksdagsledaméter definierar styrning i detta sammanhang — dr uppenbarli-
gen i avtagande.’

Den o6versiktliga bild vi fitt i detta avsnitt dterger 4ndé en ritt problem-
fri syn hos politikerna pd forvaltningen nir man jaimfor med alla de olika
forsok att infora foriandringar som redogjorts for tidigare. Ett samlat in-
tryck som framkommit i intervjuerna 4r att riksdagsledamoterna vet ganska
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litet om f6rvaltmingens arbete. De hyser likafullt stor tlltro till dess sitt att
verka och till vad de sjilva tillsammans med regeringen faktiskt kan astad-
komma ur styrsynpunkt for att kunna pdverka den offentliga forvaltmingen.

Organiserandet

Utformningen av den offentliga férvalmingsapparaten har under olika pe-
rioder foljt varierande principer. Under den expansiva eran var det inte
ovanligtattorgan av en mer tillfillig karaktir och verksamhetsform blevre-
sultatet av ett utredningsarbete som innebar 4nnu ett dtagande for den of-
fentliga verksamheten. De kunde ta formen av rdd, nimnder eller delega-
toner, for att forst s sminingom fa ta plats i uppsittningen av mer
permanenta offentliga organ vars fortlevnad linge uppfattades som tryggad
for evinnerliga tider.

Departement—verk

Medan flexibiliteten och fluktuationerna pa den verkstillande nivin linge
innebar att nya organ kom till, har samma utveckling inte varit aktuell i na-
gon storre utstrickning inom Regeringskansliet. Dir har uppkomsten av nya
departement vanligtvis inneburit att andra — dtminstone formellt — har av-
vecklats. Det totala antalet enheter pd denna nivd har linge varit relatvt
konstant (Larsson, 1990, 5.142, tabell 2). Fluktuationer och férindringar har
snarare varit konsekvensen av organisatoriska omstopningar och resultatet
av polidska (om-)prioriteringar, antingen som ett resultat av att en ny rege-
ring tilltritt eller av att ett nytt polittkomrade har framhivts, 4n av en ren ex-
pansion. Detta har samtidigt betytt att den borda av drenden som frin td all
annan hotat resultera i en 6verbelastming av framfér allt regeringen under
hela efterkrigstiden parats med ambitionen att flytta drenden fran departe-
ments- tll verksnivan och till forvaltningsdomstolarna, samtdigt som grins-
dragningen mellan dessa nivier ifragasatts pa sivil empiriska som normativa
grunder. Uppdelningen som internationellt varit féremal {or studier har un-
der senare tid ocks3 fatt std som forebild for reformer av den offentliga sek-
torn i Storbritannien och andra linder, en dra som fi hade kunnat forutse
med tanke pa att diskussionen i Sverige tdvis gétt i riktningen att uppdel-
ningen ir otidsenlig och opraktsk, utéver sidana argument som poingterat
att den forsvérar vederborlig politisk styming av férvalmingen.

Ar det nigra som har erfarenheter av hur denna uppdelning mer prak-
dskt fungerar och som har haft grundad anledning att fundera pa hur en
eventuell forindring i samspelet nivierna emellan ser ut, s dr det just de
kategorier av tjainstemin som omfattas av vira intervjuer. Den hoga nivé de
samtliga dr verksamma p3 innebdr att de kan forutsittas ha erfarenhet just
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av hur samroret och kommunikationerna mellan departement och verk tar
sig uttryck.

Statstjinstemannens bedémning av den organisatoriska grinsdragning-
en mellan 4 ena sidan Regeringskansliet (departementen) och & andra sidan
dmbetsverken och affiarsverken, bor naturligtvis analyseras med utgéngs-
punkt frin var och ens organisatoriska hemvist, men vi kan likafullt inled-
ningsvis konstatera att samstimmigheten i virdering ir mycket stor. En
overvildigande andel hivdar att det finns fordelar med att ha den grins-
dragning som etablerats sedan ett par sekel. Riksdagsledaméterna javar inte
detta pastdende. De ligger till nirmare tva tredjedelar pa den positiva sidan.

Frigan 16d: Sverige har en i internationell jimférelse unik uppdelning av
statsforvaltningen i departement och verk.
a) Anser Du att den hir uppdelningen har ndgon positiv bety-
delse?
b) Naégon negativ betydelse?
c) Tycker Du att det skett ndgon foérindring under senare &r?

Tabell 9.3. Uppdelning departement — verk: positivt/negativt. Procent.

Fordelar Bade- Nackdelar Oklart

overviger och Overvager
Statssekreterare 90 10 0 0
Generaldirektorer 94 6 0 0
Departementsrad 77 9 6 9
Chefstj.min dmbetsverk 70 9 4 18
Chefstj.min affirsverk 52 10 16 20
Riksdagsledaméter 62 16 7 16

Det ir likafullt ett karaktiristiskt monster som dterfinns dir statssekretera-
re och generaldirektorer ligger mycket hogt, tjanstemin inom departement
och dmbetsverk dirnist, foljda av riksdagsledamoéter och de fortfarande na-
got sirpriglade tjinsteminnen inom affirsverken. Denna rangordning
stimmer vil 6verens med vilka kategorier som borde ha mest erfarenhet av
samspelet mellan de tvd nivierna och de som har minst. Monstret talar for
att det inte dr en schablonbild av uppdelningen i departement och verk som
tillskrivs fordelar utan att det 4r de som har mest praktisk erfarenhet som
ocksé dr de mest entusiastiska anhingarna.

Niagon motsvarande friga har vi tyvirr inte tillging till frin 1970-talet.
D3 avsig fragan endast hur grinsdragningen var gjord och inte virdering-
en av den. Frén det senare undersokningstillfillet har vi dock litet ytterliga-
re material som kan ge visst underlag for en jamforelse 6ver tid: for det fors-
ta i vilka termer intervjupersonerna ser pé grinsdragningen (denna kodning
ger en komprimerad motsvarighet till hur grinsdragningen betraktades
1970, men 4r inte identisk), men framfor allt har vi svar pa frigor som bely-
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ser om det skett forindringar under senare ar och hur denna utveckling vir-
deras.

Om vi koncentrerar oss pd vad som uppfattas som skillnader mellan de-
partement och verk kan vi notera att 1990 ars intervjupersoner ser dessa i
termer av politiska och administrativa inslag. Till de forra har riknats svar
som att departementsarbetet innehaller mer av ”politiska inslag” eller att
det f6r verkens del handlar om att vara féljsamma dll de beslut som fattas pa
regeringsniva. Till de senare har forts svar som att uppdelningen méjliggor
vil genomarbetade forslag eller att den medger en rationell arbetsférdel-
ning dir departementen slipper syssla med detaljarbete.

Jamfor vi med 1970-talets siffror kan vi konstatera att intrycket av en na-
gorlunda distinkt grinslinje fanns redan da. D3 fanns det mojlighet att ur-
skilja just hur grinsdragningen uppfattades. Svaren kunde atskiljas mellan
sddana som innebar att det egentligen inte var ndgon skillnadi arbetssitt el-
ler inslag mellan nivéerna utan att vad som skilde dessa 4t i stillet varierade
efter sakomrade. Det var storre skillnad i arbetssittet mellan olika sakomra-
den 4n det var mellan nivierna inom ett och samma sakomrade. Nirmare
tre fjardedelar av svaren pekade trots detta ut just den formella grinsdrag-
ningen. Det var denna som var relevant vid beskrivningen av skillnaderna
mellan de tvé nivderna av statsforvaltmingen (Linde, 1982, 5.138).

Om den formella grinsdragningen hivdas vara den viktiga demarka-
tonslinjen vid bigge undersékningstillfillena, kan di detta resultat tas dll
intdke for att det inte skett nigra som helst férandringar under tjugodrspe-
rioden i forhéllandet mellan departementen och verken?

Vi kan borja med att konstatera att det dven 1971 uttrycktes vervigan-
de uppskattning av grinsdragningen (vilket rimligtvis forutsitter att man
uppfattar att det finns en sddan). Det var under 10 procent som angav att
det inte var ndgra skillnader. Dessa fitaliga dterfanns huvudsakligen bland
departementsriden och chefstjinsteminnen i ambetsverken.

Viért material ir lite magert pd denna punkt men s ldngt det ricker ger
det inte stod for slutsatsen att skillnaderna mellan departement och verk
skulle ha minskat i nigon avsevird grad. Den diskussion som férts och som
pekar pé att ett flertal statliga centrala myndigheter tll f6ljd av bl.a. decen-
tralisering till den kommunala nivén férlorat mycket av sina verkstillande
uppgifter och i stillet begévats med uppgifter som dr mer lika departemen-
tens kidnns inte igen i vira uppgifter (jfr Bladh, 1987).

Men vi har som nyss antyddes ocksd mojlighet att utnyttja delar av upp-
gifterna fran 1990-talet med en viss retroaktv hinsyftning. En av delfré-
gorna rérde om det skett ndgra forindringar under senare ar. Svaren inne-
holl samtidigt en enkel bedémning av den faktska utvecklingen och ett
underlag for att etikettera den svarandes instillning till den eventuella f6r-
indringen som positiv eller negativ.

Relativt manga hivdar att det skett férindringar under senare r. Inom
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samtliga tjainstemannakategorier ligger andelen 6ver 20 procent. Hogst lig-
ger den for de tva kategorier som nyss antecknades fOr att vara mest positi-
va till uppdelningen i departement och verk. De utgors av statssekreterarna
(40 procent) och generaldirektérerna (44 procent), samma tvd kategorier
som ldtt kan fungera som sinnebild for var sin myndighetskategori som be-
finner sig pé vardera sidan om grinslinjen. Samtidigt bor man ocksa ha i
minnet att inte sa {4 tidigare statssekreterare aterfinns just i kategorin gene-
raldirektorer. De utg6ér med andra ord inte nigra betraktare som kan péstés
vara okunniga om verksamheten pa den andra verksamhetsnivan. Statssek-
reterarna har ocksa en hel del kontakter med foretradare for ambetsverks-
nivan (se kap. 5), inte minst med just generaldirektorerna, vilket borde ge
dem underlag f6r en vilgrundad bedémning.

Lekmannastyrelser

En av de férindringar som under den senaste tiodrsperioden hogst patagligt
har f6rindrat forvaltningens relationer till omgivningen ar det satt pa vilket
de olika myndigheterna direkt och indirekt styrs, respektive vilka olika kon-
taktytor myndigheten har utat mot 6vriga delar av samhillet. En organisa-
torisk egenskap som inrymmer inslag av bida dessa dimensioner ar det sitt
varpd myndighetens ledning 4r utformad. De f6rslag som presenterades i
verksledningspropositionen 1987 kom att innebira ett trendbrott satillvida
att den ditintills gillande normallésningen pa fragan hur en myndighets
ledningsfunktion skulle utformas dndrades fran att utgéras av en lekmanna-
styrelse till att bli en styrelse med mer av professionella inslag och mindre
av representation for utomstdende 4n tidigare.

Forsoker vi forst faststilla den allmidnna attityden till lekmannastyrelser-
na kan vi konstatera att frdgan som belyser detta ger besked om att det finns
en klar, men inte helt ogrumlad positiv installning savil till anvindbarheten
av lekmannastyrelser som tll deras betydelse. (Fragan 16d: "Under de se-
naste dren har lekmannastyrelsernas roll kommit att diskuteras och ompro-
vas. Hur ser du pa lekmannastyrelsernas anvindbarhet och betydelse?”)
Mest positivt ar gensvaret bland riksdagsledaméterna (49 procent) och
minst bland departementsriden (17 procent). Ovriga kategorier ir genom-
gdende mer positiva 4n negativa, men pafallande stora andelar pekar pa sa-
vdl positiva som negativa inslag. Dessa neutrala omdémen ir lika vanliga
som de rent positiva. Kontentan blir dirfor att fa intervjupersoner uttalar
overvigande negativa synpunkter. Att riksdagsledaméterna ser mest posi-
tivt och departementsrdden minst positivt pd lekmannastyrelserna kan ha
att gora med deras respektive kopplingar till styrelserna. Riksdagsledamo-
terna utgor en av de vanligaste typerna av lekmin. Detta kan leda till erfa-
renheter som i deras 6gon pekar pa fordelarna med att nyttja en styrelse-
form dir lekmain finns representerade. Departementstjinstemannen kan &
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sin sida ha erfarit att en lekinannastyrelse ger en myndighet en starkare
stillning i forhandlingsspelet med departementet 4n den skulle haft med en
annorlunda styrelsesammansittning.

Lit oss se vidare pd vad det ir for inslag med lekimannastyrelser som
framhalls som de viktigaste. Den allt 6verskuggande inriktingen pa dis-
kussionen pekar pd att lekinannainslagens viktigaste funktion uppfattas vara
att de tillfor styrelserna kunskap. Ovriga méjliga svar fr inte tillnirmelse-
vis samma uppslutning, men det gar att urskilja att en mindredel dven anger
att med lekiminnen fors partsintressen in i styrelsernas arbete, respektive att
forekomsten av lekmannastyrelser ligger i linje med myndigheternas sjilv-
stindighet, och — far vi férmoda — forstirker denna. Dessa senare tvd inslag
i svaren stimmer 6verens med de férmodanden vi nyss gjorde om mojliga
anledningar dll de skillnader vi fann mellan riksdagsledaméterna och
departementsrdden nir det gillde deras respektive virderingar av lekinan-
nastyrelser. Det ir vidare just departementsrdden som har den ldgsta note-
ringen for att kunskap skulle vara en viktig ingrediens i lekinannastyrelse-
sammanhang. Diremot har dessa och riksdagsledaméterna s3 gott som
samma virde (13 procent) nir det giller att bedéma om sjilvstandighet ar
ett inslag som har en framtridande plats. Resultaten pekar sammantaget pd
att riksdagsledamoterna i mycket hogre utstrickning 4n departementsriden
ser lekinannainslagen som en positiv foreteelse vil vird att virna.

Forsoker vi, till sist, att sitta in lekinannastyrelserna — eller snarare deras
under senare tid forindrade utformning och modifierade funktion — i det
forindringsperspektiv som anlagts redan tidigare, far vi en kompletterande
bit ndr det giller att teckna en bild av forvaltmingen i fériandring.

Hir kan vi fa beldgg for férmodan att riksdagsledaméterna ser den for-
dndring som forvaltmingen genomgétt nir det giller styrelserna som mind-
re 6nskvird. Aven om andra kategorier visar prov p4 bide positiva och ne-
gativareaktioner pa férandringarna uppvisar riksdagsledaméterna den klart
mest negativa "kvoten” (relationen positiva/negativa) och departementsra-
den p3 motsvarande sitt den mest positiva. De nistan alltid ndgot aparta
svaren frin chefstjainstemannen i affarsverken gir i samma riktning som de-
partementsradens, men slar inte dessa ndr det giller "kvoten”.

Bolagisering

En ytterligare aspekt av i vilken form man organiserar offentlig verksamhet
ger svaren pa en friga vi stillde om bolagisering. (Frigan 16d: "Vad anser du
om bolagisering, alltsd att man utfér offentlig verksamhet i privatrittslig
form?”) Fragan om bolagisering av statlig eller kommunal verksamhet har ta-
git stort utrymme i den allménna diskussionen om den offentliga sektorn se-
dan mitten—slutet av 1980-talet. Foretradare for flera av de affirsdrivande
verken, med de divarande generaldirektorerna for Vattenfall (Carl-Erik Ny-
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quist) och Televerket (Tony Hagstrom) i spetsen, framtridde i massmedia och
deklarerade sin bedomning att deras respektve verksamhet behévde bedrivas
i privatrittslig form for att kunna verka pa lika villkor som foretag (offentligt
dgda eller ¢j) inom en snart avreglerad och konkurrensutsatt marknad. Vi vet
att detta sedermera ocksa blivit fallet. Samma sak har senare intriffat med
bl.a. Postverket. Att detta har timat 4r en sak. Men hur sig de hogre tjinste-
minnen — och politikerna f6r den delen — pd den handlingslinje och den ut-
vecklingstendens som sedermera fick dessa bolagiseringsresultat?

Om inte gransdragningen mellan offentlig och privat verksamhet lingre
innebar nigon klar demarkering vad kan man da vinta sig nir det giller bo-
lagisering? Vid forsta pdseende forefaller det rimligt att vinta sig att en sa-
dan friga skulle vara mindre kontroversiell 4n grinsdragningen mellan pri-
vat och offentligt, men & andra sidan har en icke negligerbar del av
diskussionen om den offentliga sektorn rort just bolagiseringstendenser.
Diskussionen har gillt t.ex. de dotterbolagskonglomerat som uppdagades i
samband med den s.k. Dominverksskandalen i mitten pd 1980-talet (vilken
starkt bidrog all att verksledningskommittén allsattes for att utreda frigor
om ansvarighet och ledning av statliga myndigheters verksamheter). Likasd
har férekomsten av bolagisering av kommunal verksamhet varit féremal for
skirskddan. Sddana forandringar har uppfattats urholka tllimpningsomra-
det for offentlighetsprincipen. Vissa kritker har tll och med sett bolagise-
ring av offentlig verksamhet som ett sitt att ut6va otillborlig konkurrens
gentemot helt privatigda foretag i samma bransch, vilka inte har samma
ekonomiskt starka dgare i ryggen. Man har hiavdat att kommunala bolag
sannolikt inte tilldts g i konkurs i den utstrickning som vore motiverat av
foretagsekonomiska skil. Man har vidare fruktat att detta skulle snedvrida
konkurrensforutsittningarna och dirmed medféra en ineffektiv anvind-
ning av skattemedel.

Kan vi urskilja diskussioner enligt dessa linjer hos vara intervjupersoner
eller introducerar de nya och annorlunda sitt att betrakta bedrivande av of-
fentlig verksamhet i bolagsform?

Det forsta konstaterandet vi kan gora dr att svarsmonstret for install-
nmgen till bolagisering dr ganska snarlikt det vi fann nir det gillde privati-
sering. Over hilften stiller sig positiva i storre eller mindre utstrickning till
bolagisering. Det dr i enlighet med vad som sades ovan knappast dgnat att
forvdna att man ar mest positiv inom affirsverken. De uppvisar att tre av
fyra dr for, medan endast 6 procent anger sig vara negativa till bolagisering-
ar. De som idr mest negativa bland tjinsteménnen utgors av de "vanliga”
inom departement och verk — inte generaldirektorerna eller statssekreterar-
na, medan de som oftast ger uttryck f6r en mellanstillning, kodad som en
bide—och-kategori, utgors av de kommunala tjinsteméinnen. Vira tvd poli-
tikergrupper hamnar strax ovan mitten i ordningen nir det giller positiv in-
stillning men uttrycker samtdigt den kraftigaste negativa installningen.
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Om man utnyttjar ett skillnadsmaitt (andel positiva/andel negativa) utgor
kommunpolitikerna och affirsverkstjinsteminnen de tv extrempunkterna.
Bland alla svarande uppgér emellertid de som ir helt negativa genomgaen-
de till mindre 4n en femtedel.

Skall vi av dessa resultat dra slutsatsen att frigan om organiserandet av
den offentliga verksamheten mist det mesta av sin tidigare betydelse? Un-
der den expansiva eran for den offentliga sektorn var det de demokratiska
kraven som stilldes i férgrunden genom att participatoriska — eller korpo-
rativistiska — inslag betonades. Man utnyttjade organisationsformer dir del-
taganden gavs stort utrymme. Det kunde gilla lekmannastyrelser eller
namnder av olika slag. De forindringar som genomf6rdes som ett resultat
av forslagen fran verksledningskommitténs arbete innebar att olika slag av
lekmannakategorier antingen frivilligt sade sig vilja upphéra med denna
medverkan, sisom var fallet med SAF (Svenska Arbetsgivarefreningen),
eller helt resolut inte lingre gavs mojlighet att delta. Samtdigt gavs styrel-
serna 4ndrade befogenheter och sammansittming och allt stérre ansvar
overlimnades i stillet till verkschefen. De resultat som véra intervjuperso-
ner bestir oss med pekar i riktning mot att det skulle finnas opinionsmis-
sigt utrymme till att gd dnnu lingre i reformhinseende. Sa har ocksé en del
bolagiseringar faktiskt dgt rum under senare tid. Dominverket ir ett sidant
exempel pd den statliga sidan. P4 den kommunala finns det atskilliga illu-
strationer, framst nar det giller bostidder och andra fastigheter samt teknis-
ka verksamheter.

Betinker vi dessutom att nigra av dem som stillde sig negativa till bola-
gisering hellre sig en privatisering rent ut, kan det forefalla som att virnan-
det av den offentliga verksamheten minskat ytterligare. Att forespraka ett
antingen—eller behover dock inte vara dnnu ett steg mot privatisering. Re-
sonemanget foljde en ganska strikt linje nir det giller grinsdragningen
mellan offentligt och privat. Om en verksamhet — enligt intervjupersonens
bedémning — krivde ett offentligt huvudmannaskap s skulle den ocksé be-
drivas i offentlig(-rittslig) form, annars kunde den lika girna bedrivas i pri-
vat regi. I vissa fall kunde offentligt finansierad verksamhet bedrivas privat
genom entreprenad, i andra med kanske enbart auktorisation, beroende pé
hur finansieringen utformades.

Detta leder oss dnnu ett stycke i riktning bort frén uppfattningen om den
offentliga verksamheten som en i sig skyddsvird verksamhet och forstirker
det intryck vi redan tidigare fatt av att sjilva verksamhetsformen fétt en allt
mindre betydelse. Den riktning mot "ekonomism” som man i den allméin-
na debatten beskyllt féretridare for delar av det privata naringslivet for har
uppenbarligen en viss resonansbotten ocksa hos den offentliga verksamhe-
tens foretridare bdde bland representanter f6r huvudminnnen och pé ge-
nomférandenivén (jfr Lundquist, 1998, 5.238).

Vi skall, till sist, utréna om dven bolagiseringsfrigan kan sigas vara fri-
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kopplad frin inplaceringen av den egna personen pé den skala for identifie-
ring enligt den vinster-hégerdimension som vi redan anvint tidigare.

Aterigen bekriftas bilden av en i stort positiv instéllning till attbedriva of-
fentlig verksamhet i mer privatrittsligt inspirerade former, dvs. att se pa bo-
lagisering med positiva fértecken. Savil bland dem som sjilva klassificerat
sig som liggande till vinster pa skalan som bland de 6vriga har 6vervigande
delen noterats som positivt instillda (intervallet ar 52-60 procent). Inslaget
av negativa bedémningar skiljer sig nigot mer, men Gverstiger inte 25 pro-
cent for vinster- eller mittfolk. Siledes kan vi ocks3 hitta vissa fluktuationer
i virdena for den grupp vars svar har klassats som neutrala, dvs. som anfort
bade positiva och negativa aspekter. Den mest sliende skillnaden ir i stillet
att personer med vinstersympatier eller som placerar sig i mitten ofta tillfo-
gar nigon reservation i sitt sitt att vara positiv tll att bedriva offentlig verk-
samhet i bolagsform. Vi kunde nyss se att det var problem av sddan karaktir
som avsig kontroll och insyn, vilka vi sammanfért under rubriken ”demo-
kratiska aspekter”, som utgjorde de huvudsakliga invindningarna eller grun-
der fOr att bara vara reserverat positiv till bolagisering.

Bland 6vriga synpunkter pd bolagisering dr det i pafallande liten ut-
strickning som véra svarande diskuterar i rittsliga termer. I de fall det fore-
kommer ir det foretridesvis bland chefstjinsteminnen i dgmbetsverken och
affirsverken. De senare kanske forvénar eftersom det var bland deras led-
ning pa generaldirektorsnivd som vi tidigare dterfann starka foresprakare
for bolagisering. Denna instillning stimmer emellertid vil 6verens med
den tveksamhet som tdigare kunde sk6njas mot blandformer, dven f6r de
fall dessa gick frén mindre till mer av privatisering. Affirsverkens foretrida-
re forefaller vara tillskyndare av klara distinktoner och fasta spelregler, vil-
ket skulle kunna tolkas som ”girna mindre av offentlig verksamhet men
framfor allt mindre av oklara mellanting nir det giller sivil verksamhets-
form som spelregler”.

Den organisatoriska uppbyggnaden och férdelningen av uppgifter utgor
tvé sidor nir det giller att se pé forvaltning i forindring. Dessa fokuserar i
forsta hand pé de formella sidorna. Det finns emellertid ocksi en mer in-
formell sida. Forvaltningen har varit utsatt for mycket av granskning och
kritik, och betraktad som en sammanhaillen enhet ses den emellanit i kon-
trast sivil till allminheten som ll sina politiska huvudmin. Aven i sidana
fall dir den formella uppbyggnaden inte f6rindras kan forvaltningens sitt
attarbeta ges nya forutsittmingar genom ganska sma forindringar.

Aprbetssitt

Frin mitten av 1970-talet forekom oftare inslag i samhillsdebatten som
rorde byrdkratiseringstendenser inom forvaltningen. For att kunna belysa
om och hur arbetssittet inom férvalmingen har férindrats under de tvd de-
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cennierna som gatt mellan undersdkningarna ér vi hinvisade till att utnytt-
ja material som inte dr helt 6verensstimmande.

For att faststilla det utgingsldge som rddde infor fornyelsearbetet kan vi
anvinda en "péstdendefriga” frin 1970-talets undersokning. (Pastiendet
16d: "I en s& komplicerad virld som dagens, 4r det ingen mening att 6ka ge-
mene mans inflytande 6ver myndigheternas arbete.”) D3 kunde man kon-
statera att uppfattningen om forvalmingsverksamhetens komplexitet inte
var storre 4n att 75 procent (av samtliga) ansig att det av denna anledning
inte fanns nigot skil att forsoka begriansa allminhetens inflytande. Motsva-
rande (men inte identiska) friga inriktades i den senare undersckningen pa
att komplexiteten skulle motivera att specialister och experter ges dkat in-
flytande 6ver besluten. I stort sett samma andel (knappt tre fjirdedelar) tar
avstdnd fran att utvecklingen skulle motivera ett starkare expertinflytande
over den offentliga verksamheten. Den 6kade komplexitet som brukar an-
vindas som ett kdnnetecken for samhillsutvecklingen har uppenbarligen
inte medfort ndgon tendens hos eliten att forespraka mer av expertstyre.
Kanske har de férenklingar och insatser som gjorts for att forvaltningsverk-
samheten skall vara mer medborgar-, brukar- eller kundnira avsatt sina spér
i riktning mot stérre 6ppenhet och flexibilitet ocksa hos de svarande, dvs. de
som ir verksamma inom forvaltningen.

Ett par andra frigor ger oss ytterligare belysning av tilltron hos de for-
valtningsanstillda till forvaltmingens formaga att motsvara krav som poing-
terar effektivitet i storre utstrackning 4n tidigare. Inom spektret stelbent-
het—effekdvitet finns det en pafallande enighet om att effektivitetskraven
tvingas std tillbaka f6r andra krav som gor arbetssittet mer omstindligt. (Pa-
stdendet 16d: "Effektiviteten i den offentliga forvaltmingen himmas ofta av
ett stelt och omstindligt arbetssitt.”) Nirmare tvd tredjedelar instimmer i
denna bedémning av den offentliga férvalmingens sitt att fungera, och det
ar knappast ndgon skillnad hirvidlag mellan tjinstemin inom Regerings-
kansliet, affirsverken, pd kommunal nivd eller bland de tvé kategorierna for-
troendevalda. Ndgon motsvarande friga kan vi inte aterge for 1970-talet.

I den min effektivitetsstravanden avsatt ndgra mer patagliga praktiska re-
sultat har dessa uppenbarligen inte bedémts som tillfyllest. Det ir forvisso
troligt att kraven under dessa tvd decennier skirpts, inte minst med tanke pd
de ekonomiskt sndvare ramar inom vilka den offentliga verksamheten tving-
ats bedrivas under nistan hela denna period. Har det gatt at ritt hall har dock
uppenbarligen farten inte varit i paritet med forindringstakten hos kraven.
Fler pétalar brister nu 4n tjugo 4r tidigare. Att s3 ménga pdtalar trogheter
inom forvaltningsverksamheten kan fr tjinsteminnens del knappast grundas
pa nagra schablonbilder som férmedlas av utomstiende. Samtliga intervjuade
har en ling och gedigen, om 4n inte alltid s& bred, erfarenhet av att arbeta
inom den offentliga verksamheten. Fragan éterstir dd om de inkluderar sin
egen verksamhet i denna tréghet samt varpa trégheten kan tinkas bero.
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De som med storst emfas instimmer i pastdendet ar chefstjanstemannen
i affirsverken och de som hiller med (inen med en mer modererad stimma)
dr statssekreterarna, men det mest idgonfallande resultatet 4r 4ndé iaktta-
gelsen att sa stor andel instimmer 6ver huvud taget. Kritiken av forvalt-
ningens arbetssitt forefaller inifrdn vara minst lika stor som utifran. Om vi
forsoker sirskilja huruvida denna kriak i forsta hand triffar den egna, and-
ras eller allas verksamhet, dvs. den offentliga verksamheten i dess helhet,
kan vi fi en forsta indikering genom att utnyttja en fraga som ror vad den
enskilde tjanstemannen pekar ut som problem inom sitt eget verksamhets-
omréde.

Organisatoriska problem, liksom problem med tillginglighet eller att
forvalmingen ir stor och komplex och att detta spelar in inom ens eget om-
ride, kommer endast sporadiskt fram bland alla de méjliga svarsalternati-
ven. Forhallandet var likartat vid 1970-talets borjan (18 procent som forsta
val mot 24 procent 1990), vilket tyder pa att tjinstemdnnen ser komplexite-
ten och trégheten som ett fenomen som giller den offentliga verksamheten
i dess helhet och inte ndgot som framstar som problem som speciellt ber6r
deras eget verksamhetsomréide. I bida dessa avseenden har dden snarast
statt stilla. Den offentliga verksamheten dr nu som da behiftad med kom-
plexitet och trogheter som snarast lokaliseras till systemnivan, medan det
inte i forsta hand ar den egna verksamheten som lider av denna dkomma.
De politikerkategorier som omfattades av 1990 ars undersckning ér inte
hardare i sin dom 6ver forvalmingsverksamhetens stelhet 4n tjinstemiannen
i gemen, men riksdagsledamoterna visar upp en mer spridd bild dir alla
schatteringar kan urskiljas. Kommunpolitikerna dr diremot mer benigna
att instimma, dock med en viss moderation, i kritiken.

Forvaltningens medverkan i policyutformningen

Tar vi fasta pa forvalmingens sitt att medverka i fordndringar, inte bara att
vara foremal for dem, kan vi notera att vi fir en ritt samstimd bild av att
forvaltmingen sdvil deltar i politiska beslutsprocesser som att denna med-
verkan bedoms positivt. Den sedvanliga liroboksmissiga framstillningen
av forvaltningens roll 4r att vara den utredande, beredande och utférande
instansen i olika kombinationer, medan besluten fattas av politiska forsam-
lingar. Men det ir allmint kint att denna forenklade bild av forvaltmingens
medverkan beh6ver kompletteras med insikten att forvalmingen ménga
ganger spelar en annan roll — stundtals inte bara som forslagsutformare
utan mer av att vara en inidadvtagande och ibland till och med padrivande
aktor. Som vi redan noterat ovan dr detta inte ndgon funktion som pé nigot
sitt dr visensfrimmande for forvalmingens sitt att verka i férhallande till
sin huvudman. Instruktoner och stadgor anger att foérvaltningen skall fylla
dven denna funktion.
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Vad vi i ett forindringsperspektv skall ta fasta pd 4r om forvaltningens
medverkan i detta samspel med den politiska nivén har férandrats under se-
nare tid, dvs. om det skett nigon férskjutning i férdelningen av uppgifter i
samroret 6ver de formella grinserna mellan politik och férvaltning. Den
fréga vi kan utnyttja tar sikte just pi om det skett ndgra férandringar nir det
giller forvaltmingens medverkan i den politiska beslutsprocessen. Vi kan
notera att 6ver hilften av de svarande uppger att tyngdpunkten forskjutits
mot att forvaltningen i storre utstrickning r involverad i initiativfasen av
processen. For alla kategorier utom affirsverken och de tva politikerkate-
gorierna ligger andelen som noterar att en forskjutning 4gt rum i interval-
let 57-62 procent. (De 6vriga ligger ligre, delvis som en konsekvens av ett
visst internt bortfall.) Kontrasten blir ocksa mycket tydlig nir vi ser att to-
talt knappt 7 procent hivdar att det inte skett nigon forindring. Av de tre
faserna "initiativ”, "beredning” och "tillimpning” 4r det initativfasen som
kraftigt dominerar bland svaren, framf6r allt separat, men ocksé i férening
med ndgon av de andra tvi faserna.

Den bild vira sagesmin sdledes dterger betonar férvaltningens mer akd-
va roll, vilket samtidigt, nir vi kan konstatera att denna férindrade roll ges
positiva fortecken, talar for att de férvintingar och den syn man nu har pé
forvaltmingens funktion priglas av féranderlighet och av uppskattming av att
forvaltningen och dess roll forindrats. Siffrorna pekar samtdigt mot att
denna positiva instillning 4r nigorlunda allméint férekommande, men att
den betonas speciellt mycket av de tjanstemannakategorier som inte har si
mycket av samrére med politiker i de beslutsprocesser som férvaltmingen
kan vara involverad i, dvs. ambetsverken. Om detta innebir ett inslag av
sjalvtillracklighet och tilltro till att man frin forvaltningens sida utan pro-
blem kan vara involverad i olika delar av beslutsprocessen, kan vi inte fa ni-
got preciserat besked om. Diremot kan vi notera att dven de tjanstemin
som inte har nirmare kontakt med den politiska sfiren bedémer sig ha bdde
uppgiften och férmagan att i alla stadier medverka till forindringar. Likasa
innebidr denna forskjutning mot initiativ i sig en fériandring jamfért med
hur verksamheten bedrivits tidigare.

Ytterligare en friga som ror tréghet och forindring lyder salunda: "For-
valtningen skall vara en pédrivande kraft nir det giller att anpassa den of-
fentliga verksamheten till férindringen i samhillet.” Den siktar inte in sig
pa bedémningen av hur den offentliga verksamheten faktiskt verkar utan i
stillet pa vilken roll den offentliga foérvaltningen borde ha. Pifallande
manga (nirmare 87 procent) instimmer helt eller med tvekan i detta pasté-
ende, och en 6vervigande del gor det utan f6rbehill. Bedémningen av vad
forvaltningen bor och inte bor gora nir det giller att ta initativ 4r frn de-
mokratiteoretisk synpunkt inte helt oproblematisk, samtidigt som mer var-
dagsnira férordningar, instruktioner och regler ger utrymme f6r handling
och ocksé uppmanar tll initativ. Sammantagen med den tdigare frigan
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stdr dock bilden klar. Den offentliga verksamheten uppfattas som trég i ge-
men, men inte i férsta hand inom det omrade som var och en av vira sva-
rande dr verksam inom, och férvalmingen borde spela en aktiv roll nir det
giller att anpassa verksamheten tll nya forutsittningar.

Trots den Gvervildigande uppslutmingen kring onskemalet att forvalt-
ningen skall vara padrivande, kan vi notera ett par mindre detaljer som ger
anledning att fundera ett steg vidare. Samma tvd kategorier som tidigare
skilde sig ndgot frin den ganska solida och sammanhéllna majoriteten, stats-
sekreterarna respektive chefstjainsteminnen i affiarsverken, gor det dven i
forhéllande dll det mer normativa pastiendet. Detta kan f3 en ldsare att fun-
dera pd om dessa tvd kategorier dnda inte gor en snarlik bedémaning, men har
olika virderingar. Bedomningen giller den offentliga forvalmingens kapaci-
tet, medan virderingen giller nskvirdheten av att den ir initiadvrik. Trots
likheterna i svarsmonstren pekar uppfattningarna i olika riktningar.

Statssekreterarna dr mindre kritiska nir det giller bedomningen av sak-
laget och mest positiva nir det giller hur férvaltmingen borde verka. Chefs-
fjanstemédnnen i affirsverken 4r 4 andra sidan mest kritiska och samtidigt
minst positiva i virderingen av hur pidrivande férvalmingen bér (och kan-
ske bor tilldtas) vara. Vikan i si fall urskilja tvd olika grundinstéllningar dir
den underliggande dimensionen troligtvis kan uttryckas som mer eller
mindre av offentlig verksamhet. Statssekreterarna star for i forsta hand
bittre fungerande offentlig verksamhet och direfter eventuellt mindre av
den, medan chefstjinsteminnen i affirsverken i forsta hand skulle forespra-
ka mindre, och i andra hand bittre utférd offentlig verksamhet.

Chefsutbildning

Forutom de exempel pa forindringar som avser organisatoriska losningar,
har man i samband med férnyelsen av den offentliga verksamheten kunnat
se exempel pé andra inslag som ocksé inspirerats av privat verksamhet. Den
offentliga sektorn har alltid kunnat uppvisa ett ledargarnityr inom en myn-
dighet. Det utgjordes forr i tiden av ett kollegium som beslutade i dom-
stolslika former. Under det sena 1800-talet kom i stillet en period dir
enrddighet som beslutsform och hierarkiskt ordnad organisatorisk upp-
byggnad blev gingse. Expansionen efter andra virldskriget stillde succes-
sivt allt storre krav péd ledningsfunktionen i de allt stérre och allt fler of-
fentliga organ som etablerades. I samband med att kristecknen for den
offentliga verksamheten blev uppenbara soktes inspiration dven nir det
gillde ledningen av myndigheterna frin féretagsvirlden. Ett budskap som
kunde urskiljas i den nya forvaltningslagen innebar ett nytt forhallningssatt
gentemot allmidnheten som allt mer sdgs som rattmatiga avnidmare av myn-
digheternas "produktdon”. Personal skickades pé utbildning som ibland lik-
nade vissa "charmkurser” som utvecklats for tjinsteféretag. Nya manage-
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mentidéer med syfte att piverka den interna verksamheten vann insteg ock-
sd inom myndigheterna. Moderna myndigheter behévde moderna chefer.
Chefsutbildning blev ett ytterligare medel for att dstadkomma den efter-
traktade fornyelsen. Har de insatser som gjorts pd detta omréde satt nagra
spér i chefstjinstemédnnens virld och sinnen? Vi skall som ett sista inslag i
detta avsnitt kartldgga i vilken utstrickning tjinsteminnen har genomgitt
chefsutbildning, vad de uppfattar har varit viktiga inslag — om ndgra — samt
hur de har virderat dessa inslag.

Tabell 9.4. Deltagit i chefsutbildning. Procent.

Ja Nej Oklart/Ej svar
Statssekreterare 60 10 30
Generaldirektorer 77 9 16
Departementsrid 81 17 2
Chefstjinstemin imbetsverk 79 4 17
Chefstjinstemnin affirsverk 55 6 39
Kommunala chefstjinstemin 66 0 34

Vi kan notera att en patagligt stor andel av svaren visar att chefsutbildning
verkligen 4r en vanlig foreteelse pd de nivaer vi undersokt. Det 4dr samtdigt
litet markligt att de tva kategorier dir de typiska statstjansteminnen ater-
finns 4r de som har de hogsta noteringarna: departementsrdden och chefs-
tjanstemdnnen i ambetsverken. Sd ldngt stimmer detta resultat som att det
sannolikt var har som det ddigare funnits minst av utbildning i féretags- el-
ler myndighetsledning.

Ser vi kort pd vad som typiskt ingick i de utbildningar som genomgicks ar
det tre omrdden som niamns oftast och ganska jimnt férdelade inom katego-
rierna. Det dr for det forsta inslag som ror attityder och (organisations-)
kultur (mellan 21 och 27 procent), for det andra kompetens och for det
tredje inslag som behandlar chefs- och ledarskap. De tva senare varierar
dock mellan kategorierna. Daremot ar det f4 som i sina svar gor kopplingar
tll det privata niringslivet vare sig med positiv eller negativ innebord, vil-
ket kan forvana.

Nir det giller bedomningen av chefsutbildningen, om den uppfattas
som positv eller negativ, dr det en nistan bedévande enighet om dess for-
tjanster. Det dr endast knappt 4 procent som anfor synpunkter som medfort
att de bedémts ha en negatyv instillning. Drygt tvd tredjedelar ir klart po-
sitiva och de resterande ger uttryck f6r en mer neutral instéllning. Mycket
talar diarfor for att inslag av chefsutbildning fyllt ett djupt kdnt behov och
framstdtt som ett sitt att kunna pdverka myndighetens utveckling nir det
giller nya atttyder och férhallningssitt. Detta under forutsittning att den
sdtter spar i dessa ledande tjinstemins dagliga arbete och/eller i deras for-
maga att kunna formedla sina nyvunna kunskaper och insikter till medarbe-
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tare pa olika nivder. Det dr uppenbart att det varit ett vanligt inslag i perso-
nernas arbetsliv.

Attinslaget dr s vanligt skvallrar ocks3 om att det inte 4r ndgon spontant
initierad forteelse. Utbildningsinsatser kan virderas hogt, men de brukar
ofta placeras lagt i prioritering i en spickad kalender, om de inte 4r anting-
en obligatoriska eller 4r mycket attraktiva till sitt innehéll och sin inrikt-
ning. Om det i samband med dessa utbildningsinsatser ocks3 formedlas nya
forhallningssitt — omnamnandena av kultur och virderingar pekar pd detta
— dr det uppenbart att huvuddelen av chefstjanstemidnnen inom sdvil stat
som kommun utsitts for nya idéer som kan gynna det som si vackert bru-
kar omnimnas som "forindringsbenigenheten”, och att de inte har sirskiit
mycket emot detta.

Avslutning

Som ett genomgaende drag har vi kunnit notera att mdnga av de sirdrag som
brukar tillskrivas den offentliga verksamheten, liksom vikten av att bedriva
verksamhet i offentlig regi, pa intet sitt har ndgra hingivna advokater bland
de personer som verkar inom férvaltningen eller utgor representanter for
dess politiska huvudmin. Uppenbarligen har en hel del av de sirmirken som
den offentliga verksamheten brukar tillskrivas och som utgjort en del av dess
legitimitet inte lingre samma giltighet som tidigare. Det 4r vad som &stad-
koms som riknas. An en ging har det klatschiga uttrycket om vikten av att
gora de ritta sakerna snarare 4n att gora saker pa ritt sitt fatt ett stort matt
av empirisk belysning. Men att bedémningarna skulle framstd som s pass
enhilliga i detta avseende kan forvana. De pekar pa att de férandringar som
forvaltningen utsatts for satt sina spér, inte minst i uppfattningarna om dess
sitt att arbeta och detta giller savil férvaltmingstjinstemin pd hog nivé som
bland de politiker som representerar férvaltningens uppdragsgivare.

Vi har ocks3 kunnat konstatera att synen pa forvaltningen priglas av ett
dynamiskt perspektiv dir vira olika gruppers savil karaktirisering av verk-
samheten som virdering av den ligger 1angt ifrin den bild av statiskhet som
ofta priglar samhillsdebatten om den offentliga verksamheten.

Frigan om huruvida forvaltningen spelar en fordréjande, stabiliserande
eller en padrivande roll i de forindringar som stadfists genom beslut i poli-
tiska férsamlingar pé olika nivder kan siledes ges ett ganska klart svar. De
inom forvaltningen verksamma ser bdde som en realitet och ett 6nskemal
att forvaltningen utgor en — om én inte nédvindigtvis padrivande s anda -
aktivt initiativtagande och medverkande del av samhillsapparaten i relation
tll de férandringar som dger rum.

De farhdgor som hystes under 1960- och 1970-talen om forvaltningen
som en padrivande aktor i expansiv riktning for ytterligare utbyggnad tycks
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med intridet av 1990-talet ha gatt in i en ny fas, dir varken de demokratis-
ka farhdgorna eller effektivitetsbelackarnas preferenser lingre dominerar
bilden av den offentliga verksamheten. Vir undersokning ger inte underlag
for att se pa den som vare sig en otyglad fortrupp eller som en trégrorlig
bromskloss. Det forefaller snarare som om det symbiotiska férhéllande som
vanligtvis priglar relationerna mellan de politiska och administrativa sfa-
rerna av sambhillslivet pekar pd en nigorlunda samstimd bild mellan dem
som dr verksamma inom f6rvaltningen vid tiden for undersékningen och de
forvintningar som omgivningen stillde pd den, i férsta hand inom de poli-
tikerkategorier vi kunnat ticka in. Forvaltningen har genom tiderna knap-
past framstillts som en verksamhet som varit i takt med tiden och sina upp-
dragsgivare, men i perioder av forindringar har vi kanske hittat en sddan
enstaka punkt vid 1990-talets borjan, dir kraven fanns pd bade effektvitet
och pd demokratisk styrning utifran och att dessa balanserade relativt val.
Rittssikerhetskraven var dock inte s starkt betonade i svaren pa de fragor
vi stillde. Deras dterkomst har i stillet kunnat skénjas i slutet av drdondet
(jfr Petersson, 1996).
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Forvaltningsstyrning som forestillning
och realitet

Frigan om hur de politiska instanserna bist skall styra forvaltningen har
haft en stor aktualitet i reformdiskussionerna under 1980- och 1990-talen.
Detta kapitel skall dgnas dt att beskriva och analysera politikers och tjinste-
mins attityder till styrfrdgor och angrinsande problem. Intresset dr kon-
centrerat till hur vara sagesmin uppfattat de nya koncept for styrning som
visserligen har sina rotter flera decennier tillbaka i tiden men som pa allvar
bérjade omsittas i praktsk handling i slutet av 1980-talet.

Att det funnits strdvanden att reformera styrsystemen betyder givetvis
inte att férandringarna fitt genomslag fullt ut i den offentliga f6rvaltning-
en och framf6r allt inte att forindringarna fitt den innebérd de haft pé "rit-
bordet”. Det finns som bekant en betydande tréghet och omvandlingsfor-
madga i politiska och byrakratiska beslutsapparater. Det 4r darfor troligt att
det forekommer en hel del 6nsketinkande hos politiker och tjinstemin nir
det giller administrativa reformer. For att kunna konfrontera attityderna
med "verkligheten” skall vi uppehilla oss inte bara vid de beslutade refor-
merna utan ocksi vid vad som blev av dem.

Reformstrivandena har funnits pé sévil statlig som kommunal nivd. De
har ocksa gillt forhéllandet mellan staten och kommunerna, men denna
problematik har mer med den kommunala sjilvstyrelsen att géra och skall
inte beroras hir utan i nista kapitel. De skilda institutionella férutsittning-
arna pd statlig och kommunal niva har fatt till f6ljd att de nya styrformerna
utformats pé olika sitt. Inriktningen av och filosofin bakom reformarbetet
har dock till stora delar varit desamma och det gor det meningsfullt att be-
handla instillningen dll de statliga och kommunala styrningsproblemen i
ett sammanhang.

Den styrning vi skall studera dr vad som brukar kallas forvalmingsstyr-
ning. Férvaltmingsstyrningen handlar om relationen mellan beslutsfattande
organ och exekutiva organ, dvs. hur riksdag och regering styr verksamheten
vid de statliga férvaltmingsmyndigheterna och hur kommunfullmiktige och
kommunstyrelse styr verksamheten vid de kommunala. Detta bor skiljas
frén organisationsstyrning som innebir att 6verordnade organ styr under-
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ordnade inom samma myndighet. Forvaltningsstyrningen skall givetvis
ocksi skiljas frin samhillsstyrning, som ir beteckningen pa de offentliga
myndigheternas styrning av samhillsmedleminarna som individer eller kol-
lektiv. Till en viss del sker samhillsstyrningen direkt, till en annan del ge-
nom myndigheterna, dvs. via férvaltningsstyrning och organisationsstyr-
ning (Lundqvist, 1987, 5.70 ff).

Makro- och mikrostyrning — tvé typer av
styrningskoncept

Det idr inte ovanligt i den teoretiska litteratur som behandlar f6rvaltnings-
styrningen att rationella och méil-medelorienterade modeller av forvalt-
ningen stills mot institutionella och normrelaterade. I de rationella fram-
stills de offentliga organisationerna som instrument, som kan formas sé att
vissa mél uppnis i verksamheten. Det institutionella synsittet innebir dér-
emot att organisationerna grundas pd en samling ordningsskapande normer
som dr historiskt framvuxna. De rationella modellerna har férknippats med
modernisering, till skillnad frin de institutionella modellernas férankring i
traditionella former f6r social organisation (Olsen, 1990).

Vad vi hir kommer att kalla makrostyrning bygger pa ett ratonellt-in-
strumentellt sdtt att tinka (Lundqvist, 1991, .78 ff). Utgéngspunkten for
styrningen ir att framdtsyftande uttalanden — program, mail, resultatkrav
etc. — stills upp for den offentliga verksamheten av de politiska instanserna.
Med ledning av dessa uttalanden eller ur dessa hirledda principer skall
verksamheten bedrivas hos de administrativa organen (SOU 1990:44,
s.251). De politiska organen virderar hur vil verksamheten har uppfyllt
ambitionerna. Utvirderingen kan pdverka hur mélen sitts for den framtida
verksamheten. Styrningen brukar da av vissa forskare benimnas proaktiv
(Brunsson, 1990, s.91).

Makrostyrning utmirks séledes av ett hierarkiskt forhéllningssitt dir de
politiska organen ses som entydigt 6verordnade de administrativa. Den in-
nebir vidare en klassisk rolluppdelning och grinsdragning mellan besluts-
fattare och exekutérer. Detta betyder dock inte att makten 6ver verksamhe-
ten helt dr i hinderna pa de politiska beslutsfattarna. Inom de ramar som
bestdms av programmens, malens, kravens etc. generalitet kan exekutorer-
na arbeta sjdlvstindigt. Denna arbetsfordelning ir i sjilva verket en av hu-
vudpoingerna med makrostyrningen.

Makrostyrning bygger pé forestillningen att den politiska och admini-
strativa verkligheten kan planeras och kan dirfér endast forverkligas fullt ut
i ett slutet och genomreglerat samhille av planhushallningstyp (Petersson,
1989). I ett 6ppet samhille som viért, dir den offentliga verksamheten ir be-
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roende av omvirlden, 4r utgdngspunkten att utvecklingen kan forutses och
aktivt paverkas.

Makrostyrning har ansprak pé att vara tillimpbar pi all offentlig verk-
samhet. Styrningen kan dirfor goras allomfattande och ger de politiska or-
ganen mojligheter att pd ett 6vergripande sitt kontrollera hela forvalt-
ningsverksamheten.

Mikrostyrning borde mojligen inte bendmnas styrning alls. Begreppet
styrning hor pé sitt och vis hemma i den rationellt-instrumentella idésfi-
ren. Genom prefixet "mikro” har vi dock velat markera styrningens be-
grinsade ambitioner savil i utbredning som i djup.’

Mikrostyrningen ir intellektuellt férankrad i en tradition som 4r starkt
kritisk till rationalistiskt teoribyggande inom organisationsforskningen. De
rationella organisationsmodellerna framstills girna som moderna myter,
som ”prat” eller ideologi som har betydelse for ménniskors forestillningar
om organisationer men som inte kan omsittas i praktiskt handlande. Kriti-
ken tar sdledes frimst sikte pa realismen i de forutsittmingar som makro-
styrningen bygger pd. Man menar att de politiska och administrativa orga-
nen ir mer komplexa och omvirlden mindre forutsigbar in makrostyr-
ningen antar. De offentliga organisationerna har som alla andra organisa-
tioner en historia under vilken de utformat sina egna ambitioner, normer
och rutiner. Om generella mal eller program stills upp f6r offentliga orga-
nisationers arbete kommer de att tolkas och omvandlas av ”organisations-
kulturen”. Utvirdering som ett indirekt instrument for att styra forvalt-
ningen forkastas darfor att prestationer och dirmed méluppfyllelse inte kan
mitas (Olsen, 1990; Brunsson, 1990).

Slutsatsen for mikrostyrningens anhingare blir att det enda sikra sittet
att styra en fOrvaltning ir att tala om f6r den hur den ska handla i det en-
skilda fallet. Detta kan i lagstifmingssammanhang ske genom detaljerade
regler och uttalanden i férarbeten om hur lagar skall tillimpas. I admini-
strativa sammanhang innebir mikrostyrningen att politiker bér vara med
och besluta pé alla nivéer, frin verkens lekmannastyrelser till kommunde-
larnas omrades- och institutionsstyrelser. Den politiska styrningen bygger,
som Bengt Jacobsson uttryckt det, pd "lyh6rdhet, ansvarstagande och in-
blandning i verksamheten” (Jacobsson, 1994, 5.231).

Mikrostyrningen ir alltsd konkret, specifik och fallorienterad. Den ut-
fors i allminhet reaktivt, dvs. forst sedan ett problem uppkommit och be-
hover 16sas (Jacobsson, 1989). Svarigheten att paverka de offentliga organi-
sationerna och deras omvirld, i varje fall pa kort sikt, gér det meningslost
att forsoka forhindra problemens uppkomst.

Det ir uppenbart att mikrostyrningen inte kan och inte vill vara syste-
matisk eller heltickande. Detta betyder att man inte kan uttala sig om hu-
ruvida mikrostyrning totalt sett innebir en centralisering till de politiska
organen eller en decentralisering till de administrativa. Inte heller ar politi-
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kers och administratorers roller lika vildefinierade som vid tillimpning av
makrostyrning. Rollférdelningen ir oklar och flytande.

1970- och 1980-talens styrningsreformer

Reformer som syftar till att makrostyra foérvaltmingen har en trettoérig hi-
storia i Sverige. Det vore fel att pdsta att de metoder som provats varit sir-
skilt framgangsrika, 4tminstone om man ser till pretentionerna. Men varje
misslyckande har fott nya f6rsck och méjligen har envisheten till slut avsatt
vissa resultat. Starkt pddrivande krafter i denna utveckling har varit de tvéd
myndigheter, Riksrevisionsverket (RRV) och Statskontoret, som bidda har
dll uppgift att se till att den offentliga verksamheten bedrivs effektivt och
indamalsenligt.

Vi skall nu gora en genomgéng av reformutvecklingen pé statlig och
kommunal nivd och den fors fram till liget d& vara intervjuer genomférdes
under 1990 och bérjan av 1991. Det finns anledning att senare dterkomma
till utvecklingen under fortsittningen av 1990-talet.

Staten: frin programbudgetering till resultatstyrning’

Forst pa plan var programbudgeteringen (PB) som bérjade provas i svensk
statsforvaltning i slutet av 1960-talet. PB var helt effektivitetsinriktad och
avsikten var inte att pdverka maktférdelningen mellan myndigheterna och
statsmakterna. Syftet var enligt ett uttalande i 1973 4rs budgetproposition
“att skapa forutsittningar for att triffa mera medvetna val, 6ka rationalite-
ten i beslutsfattandet och dirmed frimja en bittre hushéllning med knappa
resurser”.

Genom PB introducerades minga av de analytiska grepp och begrepp
som skulle spela en roll i den fortsatta utvecklingen. Malstyrning av myn-
digheternas verksamhet var ett sidant begrepp. PB forutsatte att verksam-
heterna utsattes for en mal-/medelanalys. Planering var ett annat aterkom-
mande nyckelbegrepp. Planeringsperspektivet skulle vara lingsiktigt och
dven innefatta de samhaillsekonomiska konsekvenserna av myndigheternas
verksamhet. Ett viktigt inslag var alternativplanering. Alternativ skulle tas
fram ”i politiskt relevanta termer som bas for rationella beslut”. Uppfolj-
ning skulle ske genom l6pande resultatuppféljning och resultatanalys. De-
legation av ansvar och befogenheter betonades. I tidens anda framstilldes
delegation som ett sitt att &stadkomma ett brett personaldeltagande i arbe-
tet pa planerings- och budgetfrigor och 6ka det ekonomiska medvetandet
hos personalen. Slutligen understroks vikten av att en budgetdialog fordes
mellan myndigheterna och statsmakterna i termer av mélformuleringar och
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kostnads- och prestationsredovisning i stillet for resurstermer (Gorpe,
1978, 5.64-65). Uppenbarligen handlade det hir om en formaliserad dialog
mellan tva jimstillda parter med i grunden likartade intressen.

PB infordes pé forsok vid ett trettiotal myndigheter i den civila delen av
statsférvaltningen. Dessa forsok utvirderades av RRV i olika undersékning-
ar under forsta hilften av 1970-talet. Den mest omfattande undersékning-
en, som bl.a. byggde pd enkiter med forsksmyndigheterna, gjordes 1974.
I enkdtunders6kningen framkom att erfarenheterna och instillningen till
PB skiftade mellan myndigheterna. Totalt sett var instillningen positiv. PB
ansdgs ge bittre forutsittningar for maldiskussioner, planering, uppféljning
och ekonomiadministrativ utveckling. Mojligheterna tll malstyrning och
delegering av ekonomiska befogenheter hade ocksé forbittrats. Medelstill-
delning i programtermer gav mojlighet till friare val mellan olika resursslag.
Man uppgav dock att myndigheterna inte alltid uppnatt resultat som mot-
svarade ambitionerna. De dokumentstudier som RRV samtidigt genomfér-
de gav ett mer negativt resultat. PB:s grundidéer hade inte slagit igenom i
alla delar. Malformuleringarna var ofta f6r allmint hillna och redovisade
sillan 6nskade tillstdnd eller férindringar. Resultatinformationen hade inte
forandrats. Ibland redovisades ganska detaljerad verksamhetsstatistik, men
négon totalbild av myndigheternas resultat erholls inte ofta. Koppling mel-
lan verksamhetsresultat och kostnader férekom knappast alls. Anslagsfram-
stillningarna i programtermer skilde sig inte visentligen frin konventio-
nella budgetiskanden (Gorpe, 1978, 5.70-71).

Utfallet av férsoksverksamheten med PB var siledes blandat. Som ofta i
makrostyrningssammanhang kan man konstatera att attityderna ir positiva-
re dn beteendet. Resultatet av enkitundersékningen vicker forhoppningar
om positiva resultat som kommer pd skam nir de dokumenterade f6rind-
ringarna granskas.

Effekterna pé det politiska planet av programbudgeteringsfrséket blev
minimala. Budgetutredningens (SOU 1973:43) storslagna planer pé pro-
grambudgetering pa statsmaktsnivé lades pd hyllan. Regeringen uttalade i
1977 ars budgetproposition att PB inte skulle inféras vid samtliga myndig-
heter. Endast myndigheter som sjilva ville skulle budgetera i programter-
mer. I stillet sade sig regeringen vilja satsa pd en kontinuerlig héjning av
den ekonomi-administrativa nivin inom myndigheterna. Berget fédde en
ratta.

Under bérjan av 1980-talet forskots intresset till frigan om den politiska
styrningen av den statliga forvaltningen. Statsfinanserna hade starkt for-
samrats och det gillde inte lingre att fi myndigheterna att hushalla battre
med stigande resurser utan att fi dem att fordndra och inskrinka verksam-
heter sé att tilldelade resurser kunde minskas eller omf6rdelas. Politikerna
insdg att myndigheterna inte sjilvmant skulle pata sig denna uppgift och
ddrfor var det nodvindigt att stirka de politiska organens stillning gent-
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emot myndigheterna. Maktfragor kom saledes upp pé dagordningen. Sam-
tidigt ville politikerna inte 6verge de decentraliseringsstrivanden som kin-
netecknat utvecklingen under 1970-talet. Detta dilemma skulle 16sas ge-
nom en klarare rollférdelning mellan de politiska och administrativa
organen. De politiska organen skulle tydligt ange vilket resultat man for-
vintade sig av en myndighet och ligga fast de ekonomiska férutsittmingar-
na for mer 4n ett 4r i sinder. Fér myndigheterna skulle det innebira storre
frihet att vilja sittet att genomfora statsmakternas beslut och att anvinda
tdlldelade resurser. Detta program uttrycktes av Verksledningskommittén
pa det sittet att riksdagen och regeringen skulle styrz 7er i den betydelsen
att den politiska makten verkligen skulle ut6vas av dessa organ, men ocksé
styra mindre i den betydelsen att detaljregleringen av myndigheterna mins-
kade (SOU 1985:40, s.56).

11987 érs verksledningsbeslut (prop. 1986/87:99, bet. KU 29) angavs de
overgripande forutsittningarna for detta program. Det fastslogs att nigra
konstitutionella hinder mot en 6kad styrning av forvaltningen inte foreldg.
Regeringen hade inte till fullo utnyttjat det utrymme f6r styrning som
fanns, givet de begrinsningar som regeringsformens skydd av myndighe-
ternas sjilvstindighet vid myndighetsutévning och lagtillimpning innebir.
Genom riksdagsbeslutet legitimerades en styrform som forvisso alltid fun-
nits men som inte formellt erkints, nimligen informella kontakter mellan
regering och myndigheter. Detta var viktigt eftersom den forbittrade styr-
ningen skulle utvecklas i en dialog mellan de politiska och administrativa
organen.

Programmet fullféljdes genom reformer av budgetprocessen, som be-
slots med anledning av kompletteringspropositionen viren 1988 (prop.
1987/88:150, 5.68-74). En viktig utgangspunkt for dessa reformer var att
skapa forutsittningar for att fortlopande kunna omférdela resurser fran re-
dan existerande verksamheter som inte bedoéms vara lika viktiga till andra,
mer prioriterade. Denna omprioritering krivde en férdjupad prévning av
myndigheternas verksamheter, vilken skulle koncentreras till en ging vart
tredje ar. Infor denna prévning skulle myndigheterna utarbeta en mer om-
fattande anslagsframstillning som skulle vara styrd av myndighetsspecifika
direktiv utfirdade av regeringen. I dessa direktiv kunde bestillningar goras
av sirskilda utvirderingar och av analyser av alternativa handlingsmojlighe-
ter.

Den fordjupade provningen vart tredje ar forutsattes for de flesta myn-
digheter kunna resultera i en mer langsiktig styrning av verksamheten.
Styrningen skulle normalt komma till uttryck i tredriga budgetramar for
myndigheternas forvaltningsanslag och riktlinjer fér inriktningen av verk-
samheten under den kommande tredrsperioden. Hirigenom skulle en 6kad
delegering av beslutanderitt till myndigheterna dstadkommas. Denna dele-
gering méste emellertid kopplas till en forbittrad uppfoljning. Regeringen
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skulle i regleringsbreven och i dialogen med myndigheterna ange tydliga
mal for verksamheten och precisera sitt behov av information om resultatet
i forhéllande till mal och regler. Bl.a. kravdes att myndigheterna gav in arli-
ga resultatredovisningar till regeringen. Resultatinformation skulle viga
tyngre som underlag for beslut om den framtida verksamheten och kraven
pa myndigheterna skulle i 6kad utstrickning anges i resultattermer. Termen
resultatstyrning borjade anvindas som ett alternativ till mélstyrning.’

Sammanfattningsvis finns det anledning att understryka de likheter som
finns mellan teknikerna for programbudgetering och malstyrning. Faststil-
lande av mal for olika verksamheter 4r i bada fallen ett viktigt, for att inte
sidga avgorande inslag. Alternativplanering efterstrivas i bdda modellerna,
men regeringen aliggs i milstyrningsmodellen ett storre ansvar for att al-
ternativ verkligen tas fram. Utvirdering av resultaten har en framtriadande
roll i PB men lyfts fram 4nnu mera i malstyrningsmodellen. Analytiskt mer
krivande begrepp som program och prestation i PB har diremot monstrats
ut ur méilstyrningen. De huvudsakliga skillnaderna mellan PB och mélstyr-
ning ligger, som vi redan varit inne p4, pé ett annat plan. Medan PB sakna-
de forankring i ett konkret politiskt och administrativt sammanhang, har
malstyrningen tillkommit for att 16sa vissa bestimda politiska problem. PB
var ren beslutsteori, mélstyrningen férsoker svara pa klassiska institutionel-
la problemstillningar som giller makt och inflytande inom den offentliga
verksamheten.

Kommunerna: fran decentralisering till kontraktsstyrning

P3 samma sitt som for staten har bilden av de kommunala organisations-
problemen forindrats under de senaste decennierna. Enligt Stig Montin in-
nebar 1970-talets problembild att kommunerna karaktiriserades av ”for lite
demokrati och for svag politisk styrning”. Olika dtgirder vidtogs for att
stirka de fortroendevaldas roll gentemot forvaltningen. Den viktigaste var
inrittandet av lokala nimnder. Vid mitten av 1980-talet omformulerades
det kommunala organisationsproblemet. Det gillde nu att bemistra "f6r
lite effektivitet och for mycket politisk detaljstyrning”. Decentralisering
som tidigare varit ett instrument for demokratisering blev nu ett sitt att ef-
fektivisera verksamheten. Genom bl.a. mélstyrning skulle man uppné ckad
effektivitet och flexibilitet, bittre politisk styrning och 6kat medborgerligt
engagemang. Mot slutet av 1980-talet andrades pa nytt innehillet i kritiken
mot den kommunala organisationen. Det var nu "f6r mycket politik och f6r
mycket offentlig sektor”. En ny organisationsform, den s.k. bestillar-/ut-
férarmodellen, sigs som l6sningen pé problemen (Montin, 1993, s.11-12).

1980-talets intresse for mélstyrning manifesterades i forslag frain Demo-
kratiberedningen (SOU 1985:28) som ansig att formerna for den politiska
styrningen av kommunerna behévde utvecklas. Budgeten som styrmedel
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méste kompletteras med andra styrinstrument som mer tog sikte pa verk-
samhetens innehdll i forhallande dll de politiska malen. Propositionen
(1986/87:91) gick ett steg vidare och {éreslog att fullmiktige genom en ny
bestimmelse i kommunallagen skulle fi 6kade mojligheter att besluta om
ramanslag och i samband dirmed féreskriva villkor for naimndernas frihet
att disponera anslagen. Syftet sades uttryckligen vara att stodja utveckling-
en mot en 6kad mélstyrning av den kommunala verksamheten. Bestimmel-
sen 6verfordes till den nya kommunallag som besl6ts viren 1991 (prop.
1990/91:117, KU 38).

Mil- och resultatstyrning fick ett betydande genomslag i kommunerna
under aren kring 1990. Till och med inom tre "mjuka” omréden som barn-
omsorg, vird av idldre och handikappade och grundskola ckade andelen
kommuner som anvinde sig av mél- och resultatstyrning starkt mellan 1988
och 1993. Medan det bara var mellan 10 och 18 procent av kommunerna
(varierande mellan omriddena) som mélstyrde dessa verksamheter 1988
uppgick denna andel 1993 till mellan 55 och 70 procent (SOU 1996:169,
s.19). Vid tidpunkten f6r var undersokning var sdledes malstyrning en gans-
ka utbredd metod for styrning av kommunala verksamheter.

Bestillar-/utférarmodellen var diremot ny och omdiskuterad men den
hade stark ideologisk uppbackning av de politiska krafter som gick segran-
de fram i 1991 4rs kommunalval. Lokaldemokratikommittén (SOU 1993:
90), som tillsattes av den nya regeringen i februari 1992, ignade ocksa mo-
dellen stor uppmirksambhet.

I bestillar-/utférarmodellen gors en uppdelning mellan funktionerna
upphandling och produktion, som pdminner om den klassiska gransdrag-
ningen mellan politik och férvaltming. Politikernas uppgifter dr i forsta
hand knutna dll bestillarorganisationen, dir verksamheternas mal och
overgripande prioriteringar faststills. Tjansteméannen svarar for utfoérandet.
Mellan bestillare och utf6rare rader ett marknadsliknande férhallande. Ef-
ter ett anbudsforfarande upprittas ett avtal, dir kraven pd prestationer,
kostnader och resultat specificeras. Dirfor brukar man ibland tala om kon-
traktsstyrning (Lind, 1994; Montin, 1993).

Syftet med att infora kontraktsstyrning var att skapa en tydlig funktions-
uppdelning, 6kad affirsmissighet och konkurrens och en férandrad politi-
kerroll med tyngdpunkt pd Gvergripande styrning och kontrolluppgifter
(Montin, 1993). P4 sina hall framholls att reformen var mycket mer 4n en
organisatorisk férindring. Det talades om ”mental omstillning”, "para-
digmskifte” etc. Enligt en forfattare kan visserligen den underliggande ra-
tionaliteten ses som gemensam f6r mélstyrning och bestillar-/utférarmo-
dellen. Men i den senare finns en klart uttalad ambition till ideologisk
férandring i kommunerna (Blomquist, 1994, 5.91 f). Denna strivan att kon-
kurrensutsitta den kommunala tjinsteproduktionen saknar i huvudsak
motsvarighet pé statlig niva.
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Likheterna med utvecklingen pa den statliga sidan 4r annars tydliga. Sir-
skilt stor dr 6verensstimmelsen mellan den problembild som var utgings-
punkten for Verksledningskommitténs och Demokratiberedningens arbete.
Aven l6sningarna pekar i samma riktning. Direfter har den kommunala ut-
vecklingen i viss mening gatt forbi den statliga. Djirvare makrostyrnings-
modeller var under utarbetande di undersékningen gjordes. Man bor dock
besinna att den kommunala organisationen i en heltannan utstrickning 4n
den statliga dgnar sig 4t produktion av tjanster. Dirfor 4r det mycket moj-
ligt att styrningsmodeller som ir relevanta for kommunerna inte ar det for
staten.

Synen pi mélstyrning och utvirdering

I detta avsnitt skall vi behandla ett antal frigestillningar rorande styrning av
forvaltningen utifrdn vért intervjumaterial. Den forsta frigan giller om de
nya styrformerna har nigon betydelse f6r den politiska och administrativa
elitens tinkande kring forvaltningsforindringar eller om det dr ndgot som
bara figurerar i huvudet pé nigra specialister pA RRV och Statskontoret.

Intervjuerna innehdll ocksa direkta frigor om férvaltningsstyrningen.
Som vi nyss konstaterat r styrning av férvaltningen med hjilp av mal som
faststdlls och utvirderas av de politiska instanserna ett gemensamt och
centralt drag hos de makrostyrningsmodeller som utvecklats under de se-
naste drtiondena. Det var darfor naturligt att vara frigor handlade om
malstyrning och utvirdering, inte om programbudgetering som hade f6r-
svunnit frén scenen eller om resultatstyrning och kontraktsstyrning som
just gjort sin entré di véra intervjuer utfordes. Fragorna om malstyrning
och utvirdering som var relativt oprecisa fick i allminhet ganska utférliga
svar. Fran svaren pé dessa frigor har vi forsokt analysera foljande frage-
stillningar:

* Vilken ar instillningen till mélstyrning och utvirdering?

* Vilkaproblem anses vara forknippade med mélstyrning och utvirdering?

e Vilka positiva och negativa virden/effekter anses malstyrning och utvir-
dering medfora?

I forsta hand redovisas svaren pé dessa frigor i kvantitativa termer. Men vi
har ocksi valt ut vissa undersokningsgrupper vilkas argumentation redovi-
sas kvalitativt. Vi har valt en grupp frin den styrande sidan, dvs. den politis-
ka, och en frin den styrda, dvs. tjinstemannasidan. Frin den statliga sek-
torn dr det statssekreterarna och generaldirektérerna och frin den
kommunala kommunalrdden och chefstjinsteminnen, dvs. i praktiken hela
det kommunala undersékningsurvalet.
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Upplevs styrningsforandringarna som viktiga?

Vi skall undersoka denna fragestillning genom att studera i vilken utstrick-
ning styrningsfrgor spontant nimns i svaren pé en intervjufriga om vilka
foriandringar tjinstemannarollen genomgatt under senare dr. Svaren visar
att styrningsforiandringar ndmns av ca en fjirdedel av dem som besvarat fra-
gan och som 6ver huvud taget anser att tjanstemannarollen férandrats. Det
dr dirmed den nist vanligaste av de kategorier i vilka frigesvaren kodats.*
(Det vanligaste svaret pd denna fraga dr att arbetsuppgifterna blivit mer kra-
vande.) Skillnaderna mellan undersckningsgrupperna ir emellertid bety-

dande:

Tabell 10.1. Andel ip som nimner styrningsférandringar bland dndringar i
tjanstemannarollen. Procent.

Riksdagsledaméter 10
Statssekreterare 28
Departementsrad 8
Generaldirektorer 22
Verkstjinstemin 37
Affirsverkstjinstemin 31
Kommunpoligker 21
Kommunala tjinstemin 27

Flest omniamnanden erhiller styrningsférindringarna bland de statliga
verkstjinsteminnen pd mellannivd, minst antal bland de hogre departe-
mentstjinsteminnen. Uppenbarligen har de nya styrformerna slagit ige-
nom ute pd myndigheterna men inte pd departementen. De fortroendeval-
da pa central nivd har i betydligt mindre utstrickning uppfattat dessa
foriandringar dn sina kollegor pd kommunal niva.

Nir en motsvarande friga stilldes betriffande politikerrollens forind-
ringar under senare dr var det bara ett fital som nimnde styrfrigorna. De
dterfanns dll stérre delen bland de kommunala politikerna och tjanstemin-
nen.

Vilken ar installningen till malstyrning och utvirdering?

Vir friga dll de intervjuade om mélstyrning gillde hur de sdg pa den ut-
veckling mot 6kad malstyrning som &gt rum under de senaste dren. Om
man inte redan i svaret pd denna 6ppna friga kom in pd saken, frigades om
instidllningen dll utvirdering. Vidare forekom att foljdfragor stilldes om
vilka problem och vilka f6r- och nackdelar man sdg som férknippade med
malscymingen eller utvirderingen.

En mycket kraftig majoritet av de intervjuade forklarade sig se positivt
pé utvecklingen mot mélstyrning av férvaltmingen. De utgjorde 76 procent
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medan 16 procent hade en kluven instillning och bara 3 procent var nega-
tiva. Ndgra fi menade att malstyrning r utan betydelse, 4r en modenyck
etc. Instillningen hos resterande 4 procent har kodats som oklar (bortfall 4
procent). Denna 6vervigande positiva instillning gar igen i samtliga un-
dersokningsgrupper. Det finns emellertid nyanser som framgar av tabell
10.2.

Tubell 10.2. Andel positiva till malstyrning. Procent.

Riksdagsledaméter 82
Statssekreterare 89
Departementsrad 69
Generaldirektérer 89
Verkstjanstemin 70
Affirsverkstjinstemin 83
Kommunpolitiker 79
Kommunala tjinstemin 57

For det forsta kan konstateras att entusiasmen infor malstyrningen 4r nigot
mindre utbredd pid kommunal nivd 4n pé natonell. For det andra finns det
en tendens att de politiska och administratva ledarna oftare ir positiva 4n
de underordnade tjinsteménnen. Tydligast 4r skillnaden i kommunerna och
pé departementen.

Om maélstyrning séledes kan betecknas som en brett accepterad forete-
else 4r utvirdering i det nirmaste okontroversiell. 86 procent av de inter-
vjuade ir positiva, 9 procent anser att det finns bide foér- och nackdelar
och endast 1 procent dr negativa. 4 procent har en oklar instillning (bort-
fall 8 procent). Skillnaderna mellan undersékningsgrupperna ir genom-
giende mindre 4n nir det giller instillningen till mélstyrning. Som fram-
gir av tabell 10.3 finns vissa skillnader mellan ledarskiktet och de 6vriga,
men de 4r mindre 4n for malstyrning. Det dr framf6r allt bland departe-
mentsrdden och kommunaltjinstemdnnen som det finns vissa “mot-
standsfickor” kvar.

Tabell 10.3. Andel positiva till utvirdering. Procent.

Riksdagsledamoéter 90
Statssekreterare 90
Departementsrad 77
Generaldirektérer 91
Verkstjianstemin 86
Affirsverkstjinstemin 89
Kommunpolitiker 89
Kommunala tjanstemin 78
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Vilka ir problemen med malstyrning och utvirdering?

Den 6vervigande positiva instillningen till malstyrning och utvirdering in-
nebar dock inte att man sig bekymmersfritt pé dessa foreteelser. Spontant
eller efter en f6ljdfrdga fran intervjuaren naimnde ett stort antal av de inter-
vjuade olika problem i samband med mélstyrning och utvirdering. Dessa
problem kodades i fem kategorier:

* milformulering (t.ex. oklarhet om vem som formulerar malen, oklara
mil)

* utvirdering (t.ex. utvirdering férsummas/beaktas ej)

* resurser (t.ex. analysresurser saknas)

* kompetens/attityder (t.ex. okunskap eller negativ instillning hos perso-
nal/politiker)

® analys (t.ex. matproblem).

Upp till tre problem férknippade med maélstyring respektive utvirdering
kodades for varje intervjuperson.

Tabell 10.4. Andel ip som anger problem med mélstyrning respektive ut-
virdering. Procent.

malstyming utvirdering
Malformulering 30 11
Utvirdering 9 26
Resurser 2 5
Kompetens/attityder 12 12
Analys 9 37

Det oftast omnimnda problemet med malstyrning giller sjilva mélformu-
leringen, bdde innehillet i formuleringen och hur man kommer fram dll
den. Kompetensen for och attityderna till mélstyrning synes ocksa ganska
ofta uppfattas som problematiska. Nir det giller utvirdering ligger proble-
men i forsta hand pa analyssidan, dvs. frimst mitproblemen. Det forekom-
mer ocks3 ofta att bristen pd genomférda och sirskilt pa vil genomforda ut-
virderingar framhalls som ett problem. Daremot omnimns i 6verraskande
liten utstrickning ett problem som diskuterats i utvirderingslitteraturen,
nimligen att utvirderingar inte anvinds i det politiska beslutsfattandet
(Tarschys, 1986). Mil- och attitydproblematiken tas upp ganska ofta ocksa
i samband med diskussionerna om utvirdering. Over huvud taget férefaller
man anse att utvirderingstekniken ir mer problemfylld 4n malstyrningstek-
niken. Detta bor man ha i minnet nir man virderar den positiva instillning
som praktiskt taget alla har till utvirdering.

Problembilden vid maélstyming och utvirdering varierar dock mellan
undersokningsgrupperna.’ Riksdagsledaméterna ser 6ver huvud taget be-
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tydligt firre problem 4n genomsnittet, utom nir det giller resursfrigorna.
Statssekreterarnas bekymmer giller sirskilt kunskapen om och attityderna
till mélstyrning och utvirdering. Departementsrdden uppfattar i motsats
till riksdagsledaméterna genomgdende avsevirt mer problem 4n genom-
snittet. Detta hinger givetvis ihop med deras oftare negativa instillning till
malstyrning och utvirdering. Problemen ir enligt departementsraden sir-
skilt koncentrerade till mélfragorna, analysfragorna och kompetensen/atti-
tyderna. Generaldirektdrerna betonar genomgéende mindre 4n genomsnit-
tet problemen med malstyrning. Utvirdering framstir for generaldirek-
torerna som an mer problemfritt. Verkstjainsteminnen ser mer problem
med malstyrning och utvirdering 4n genomsnittet. De framhaéller malfor-
muleringsproblematiken, analysproblemen och bristen pd utvirderingar
som viktiga frigor. Affarsverkstjansteminnen ir mer bekymrade f6r mal-
styrningsproblematiken och mindre f6r utvirderingsproblemen 4n genom-
snittet. Kommunpolitikerna ser nigot mindre problem med malstyrning 4n
genomsnittet och mer problem 4n genomsnittet med utvirdering. Kom-
munpolitikerna betonar sirskilt kunskaps- och attitydproblematiken. De
kommunala tjinsteminnen uppfattar mer problem med malstyrning och
utvirdering 4n genomsnittet.

Den skillnad mellan ledningsnivd och ligre nivder i friga om instill-
ningen till malstyrning och — i mindre utstrickning — till utvirdering, som
vi tidigare konstaterat, kan nu ges en tydligare innebord. Politikerna och de
ledande tjinsteminnen ser i allmanhet mindre problem med mélstyrning
och utvirdering, och de problem man ser ar andra an dem som tjansteman-
nen pa mellannivé uppfattar. Ledningen ser problem med attityder och re-
surser, tjinstemannen ser problem med malformuleringar och analysmeto-
der. Statssekreterarna, som far riknas till ledningen, utgér i viss mening ett
undantag. Till skillnad fran de 6vriga ledarna har de en klar problemmed-
vetenhet. Inneb6rden av de problem de ser dr dock densamma som for le-
darnai 6vrigt. Det handlar om attityderna och resurserna.

Vilka ir fordelarna med malstyrning och utvirdering?

Vi har siledes kunnat konstatera att den politiska och administrativa eliten
har en 6vervigande positiv instillning till mélstyrning och utvirdering. Vi
har ocksé kunnat faststilla att man ser betydande problem med béada dessa
tekniker, sirskilt bland tjansteminnen pd mellannivd. Vad ar det di som
trots problemen ir si tilltalande med mélstyrning och utvirdering? Ett
stort antal argument fordes fram i intervjuerna, spontant eller pd forfragan
av intervjuaren. Dessa argument har klassificerats i sju kategorier, nimligen

* effektivitet (t.ex. rationellt, billigare, tar till vara resurser)
¢ flexibilitet (tex. verklighetsanpassad)
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* kreativitet (t.ex. stimulerar engagemang och initiativ)

¢ planering (t.ex. 6kad lingsiktighet)

¢ Lkontroll (tex. gora ritt saker)

¢ delegering (tex. ej detaljstyrning)

* ansvar (tex. tydligare roller, hogre krav pa politiker och tjansteman).

Upp dll tre argument kodades for varje intervjuperson.®

Virdekategorierna har i huvudsak faststillts pa induktiv vig. De har tll-
kommit efter genomldsningar av intervjusvaren och har som syfte att finga
upp argumentationen i nigra fd hanterbara kategorier. Utgingspunkten har
dock varit att undersoka olika typer av virden som ir forknippade med god
administration. Det handlar di inte enbart om vad man vill dstadkomma
med de administrativa besluten utan ocksé om hur dessa beslut tillkommer.
Dirfor finns det en intressant teoretisk skillnad mellan de fyra f6rsta och de
tre senare kategorierna. De forsta fyra (effektvitet, flexibilitet, kreativitet,
planering) kan sigas handla om organisationens kvalitet; de tre senare (kon-
troll, delegering, ansvar) om makten inom organisationen.

Tabell 10.5. Andel intervjupersoner med argument fér mélstyrning respek-
tive utvdrdering. Procent.

milstyrning utvirdering
effektvitet 18 11
flexibilitet 11 2
kreativitet 10 4
planering 13 3
kontroll 16 36
delegering 30 4
ansvar 25 10

Det oftast omnamnda argumentet for malstyrning dr att mélstyrning inne-
bir delegering dvs. att tjainsteminnens handlingsfrihet 6kar. Det anvinds av
nistan 30 procent av de intervjuade. Den tydligare roll- och ansvarsférdel-
ning som malstyrning anses medfora dr det nist mest anvinda argumentet
(25 procent). Forst pa tredje plats kommer effektivitetssynpunkter.

Medan argumentationen for mélstyrningen ar ganska spridd 6ver de sju
virdekategorierna, ir de skil som anférs for utvirdering i hog grad koncen-
trerade till en enda kategori: kontrollkategorin. Behovet att kontrollera ut-
fallet av myndigheternas verksamhet genom utvirdering tas upp av mer dn
var tredje intervjuad. Bland 6vriga argumenttyper ir effektvitets- och an-
svarsargumenten nagot vanligare dn de andra. Fordelarna med malstyrning
och utvirdering anses siledes frimst gilla de effekter de fir pd makten inom
den offentliga organisationen, inte effekterna pa organisationens kvalitet.

Denna slutsats giller generellt men inte i samma utstrickning nir det
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giller alla unders6kningsgrupper. Skillnaderna mellan undersokningsgrup-
perna ir betydande.® Riksdagsledaméterna bildar en grupp for sig, bade i
friga om argumentens frekvens och inriktning. Argumenten fér maélstyr-
ning och utvirdering ir vanligt férekommande och ir i 6vervigande grad
inriktade pa maktfrigorna. Statssekreterarna utvecklar en riklig argumenta-
ton for mélstyrning som vad giller maktfrdgorna ar mer omfattande 4n ge-
nomsnittets. Argumenten for utviardering ar diremot inte sirskilt frekventa
och handlar relativt sett mer om effektivitet in kontroll. Som vintat, mot
bakgrund av departementsridens problemfyllda bild av malstyrning, ir de-
ras argument for malstyrning relativt fa. Sarskilt infrekventa 4r maktargu-
menten. Aven utvirderingsargumentationen ligger under genomsnittet och
ar i betydligt mindre grad kontrollinriktad 4n genomsnittets. Generaldirek-
térernas maélstyrningsargumentation ir frekvensmassigt nigot under ge-
nomsnittet och ir relativt sett mer inriktad p3 effektivitet och kreativitet in
pa kontroll och ansvar. P4 utvirderingssidan ér for generaldirektorernas del
att notera en forhallandevis liten betoning av kontrollsynpunkter. Verks-
tjinstemidnnen utvecklar en riklig argumentadon f6r méilstyrning som
framst 4r inriktad pd kvalitetsviarden. Verkstjinstemiannens synpunkter pi
utvirdering skiljer sig ddremot inte nimnvirt frin genomsnittets. Affirs-
verkstjanstemannen avviker inte frekvensmissigt frin genomsnittet nir det
giller malstyrningen men de intresserar sig mycket for utvirderingen. De
faster sirskilt stor vikt vid kontrollaspekterna pa utvirderingen. Kommun-
politikernas argumentation fér mélstyrning och utvirdering ar liksom riks-
dagsledaméternas mer inriktad pd maktfrigor dn pé kvalitativa frigor. Mot
bakgrund av att den positiva instillningen dll malstyrning och utvirdering
ar mindre utbredd hos kommunaltjinsteminnen ir det inte forvinande att
argumenten i denna grupp ar forhallandevis fa. Sirskilt ligfrekventa ar de
kvalitativa argumenten for malstyrning. I detta avseende skiljer sig de kom-
munala tjansteminnen fran alla tjanstemannagrupper pi den statliga sidan
utom departementsriden.

Det ir sdledes helt tydligt att politikerna tinker kring malstyrning och
utvirdering pi ett annat sitt 4n tjanstemannen. Det som engagerar politi-
kerna ir de nya styrformernas effekter pd maktstrukturen, inte pa kvalite-
ten. Detta betyder inte att argumentationen skulle ga ut pa att man tror sig
bittre kunna slé vakt om sin maktposition genom malstyrning och utvirde-
ring. Tvirtom férefaller man medveten om att ett konsekvent genomféran-
de av dessa styrformer kan innebira minskade eller i varje fall férandrade
maktbefogenheter gentemot férvaltningen.

Att politikerna tinkt i makttermer 6ver malstyrning och utvirdering ar
knappast en sensationell iakttagelse. I sjilva verket torde den kunna genera-
liseras till att gilla administrativa reformer i allmianhet. En slutsats skulle
vara att bara administrativa forindringar med tydliga maktpolitiska effekter
intresserar politiker.

248



Statssekreterarnas och generaldirektorernas argumentation

Statssekreterarnas och generaldirektorernas resonemang om malstyrning-
ens fordelar dr ofta kortfattade och handlar i stor utstrickning om kontras-
ten mellan vad vi inledningsvis kallade mikro- och makrostyrning. Det dr fa
som dr negativa till makrostyrning och dnnu firre, om ens nigon, som si-
ger sig foredra mikrostyrning. Man anser i allmidnhetatt mikrostyrning till-
hor historien och makrostyrning framtiden. Ett typiskt uttalande kommer
frin en statssekreterare:

Forr [hade vi] ett system dir regeringen la sig i varje detalj. Numera
en strdvan att pd ett helt annat sitt formulera uppdraget till myndig-
heterna i enklare teser for att pd sa sitt géra dem ansvariga for vad de
gor. (ip 205/90)

Denna form av styring framstills av samma statssekreterare som “det enda
mojliga”.

Mot bakgrund av hur féga framgangsrika olika makrostyrningskoncept
har varit dr det 6verraskande f4 som ger uttryck for en skeptsk instillning.
Ett par avvikande roster finns dock. En generaldirektér som medverkade i
arbetet pd en proposition om budgetfrigor pa 1970-talet anser att mélstyr-
ningsbegreppet slaktades i den propositionen och sitter ett stort frigeteck-
en for att mélstyrningen skulle ha 6kat under 1970- och 1980-talen. En an-
nan menar att

det dir med malstyrningen ir lite grann av kejsarens nya klader frin
den gamla havererade programbudgeteringen och det tror jag ocksa
kommer att visa sig nir man s smaningom skall hantera det hir med
tredrsbudget ... Jag tror inte att det kommer att innebira sé stora for-
dndringar i vare sig myndigheternas eller den centrala statsapparatens
sdtt att arbeta. (ip 326/90)

Ibland forekommer uttryck for en viss trotthet vid exercisen av nya makro-
stymingsmetoder. En statssekretare siger sig ha levt med mélstyrning i 15 ar.

Det dr samma grej hela tden — vildigt sjalvklara radonella principer
som det alltid varit ... For 15 &r sedan kallade man det programbud-
getering — nu kallar man det f6r mélstyrning. Och s3 klir man hela ti-
den vildigt fundamentala principer av minskligt beteende i organisa-
tonstermer. (ip 216/90)

Resonemangen om problemen med makrostyrningsmetoderna och om hur
de ska l6sas dr mycket utvecklade. Det finns en utbredd insikt om svérighe-
terna att implementera sddana metoder, sarskilt pa politisk niva. En stats-
sekreterare menar att
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det allad ar latt f6r det politiska systemet att vara principiellt positivt
till den hir typen av diskussioner, men det krivs ju dé ocksa av det po-
litiska systemet att man ir beredd att fatta mer Gvergripande beslut,
mer inriktande beslut, och kanske indd nigot mindre av detaljstyr-
ning. (ip 206/90)

Samma statssekretare ger ocksé en antydan om den konstitutionella proble-
matik som finns, nir han framhéller att "det 4r heller ingen latt omstillning
for det politiska systemet som ju formellt har ritt att gé in och fatta beslut
om i det nirmaste vad som helst”.

Det finns en tendens i resonemangen kring dessa svarigheter att ligga
skulden pd den 6verordnade nivén. Statssekreterarna skyller pa riksdagen
eller mer generellt pd det politiska systemet; generaldirektorerna skyller pa
riksdagen, regeringen eller Regeringskansliet. Generaldirektérerna ut-
trycker pédfallande ofta missn6je med Regeringskansliets sitt att hantera
maélstyringsfragorna. Medan man kommit ganska langt pd myndigheterna
med den interna malstyrningen av verksamheten, slapar arbetet pa departe-
menten efter. En generaldirektor beskriver situationen pé foljande sitt:

Vi har pa myndighetssidan satt oss ner och praktskt diskuterat fram
mal for verksamheten. Vi bryter ner dem pé avdelnings- och sakom-
ridesniva, vi forsoker géra dem individuella ... Men ndr vi méter de-
partementen, s sitter de fortfarande och pratar om tusenkronorsan-
slag — inte vad verksamheten syftar tll eller malet. (ip 322/90)

Ett vanligt kritiskt tema dr bristen p ssmmanhang mellan ord och handling
pa den politiska nivan. En generaldirektor irriterar sig 6ver att

verkligheten och det verbala inte alltdd stimmer Gverens ... det finns
fortfarande en bendgenhet i kanslihuset att via detaljregleringar, re-
gleringsbrev och pa andra sitt ligga sig i myndigheternas vardagliga
verksamhet pd ett sitt som inte stimmer med de vackra orden i pro-
positionen. (ip 335/90)

Samma slags kritik riktar en statssekreterare mot riksdagsledaméterna som
“kan sitta och fatta beslut om mélstyrning i stillet for detaljstyrning, men
samtdigt ar det pa detaljerna det stills fragor och interpellationer”. En ge-
neraldirektor ger exempel pd samma tendens till riksdagens petande i de-
taljfrdgor fran sitt egetomrédde och forklarar den med att ”det ofta ar sida-
na fragor som riksdagsminnen har med sig hemifran, som man girna vill
lyfta fram. Det dr mycket minskligt”.

Forklaringarna dll att maélstyrningen inte slagit igenom pa departe-
mentsniva dr enligt vdra sagesmin framst tva. Dels handlar det om bristan-
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de motivation. "Man tycker att det 4r intressantare och mera pétagligt ... att
dgna sig 4t medlen”, siger en generaldirektor. Dels ir det en friga om bris-
tande kompetens. Inte minst statssekreterarna, som framgick av den kvan-
titativa analysen, pekar pa behovet av ett annat slags kompetens pd departe-
menten 4n den som normalt krivs. Det ir inte alltid klart vilken typ av
kompetens man avser. En statssekreterare talar om “en storre kompetens p
den foretagsekonomiska sidan: Hur granskar man bokslut? Hur genomska-
dar man resultatredovisningar?”

Ett problem som ménga lyfter fram ir givetvis att det 4r svart att formu-
lera mél som ir tillrackligt operativa for att ge myndigheterna anvisningar
om hur man ska handla och samtidigt tillrickligt generella for att ge dem
frihet att genomféra intentionerna pa det sitt de finner bast. Flera menar
att regeringen inte kan klara den uppgiften pd egen hand utan myndighe-
ternas hjilp. Det innebir att myndigheterna sjilva skall foresld mal for sin
egen verksamhet som regeringen sedan tar stillning till. Pistienden om
nodvindigheten av detta fors inte ovintat fram frin generaldirektorshall,
men dven ndgon enstaka statssekreterare 4r inne pé tanken.

Mpyndigheternas behov att kontrollera makrostyrningsprocessen kom-
mer ocks3 fram i resonemangen om utvirderingen. Praktiskt taget alla de
intervjuade statssekreterarna och generaldirektérerna framhiller givetvis
behovet av att folja upp och utvirdera verksamheten. Men flera generaldi-
rektorer motsitter sig att ansvaret for att utvarderingen forskjuts frin myn-
digheterna sjilva till utomstiende expertorgan av typ RRV. En generaldi-
rektor som tror att myndigheterna inte tycker om att utvirderingarna gors
6ver huvudet pé dem inser dock problemet med opartiskheten:

Om man ser det hir ifrdin dem som ger oss arbetsuppgifter, regering
och riksdag, s& maste man ju ha forstielse for att de vill ha sant hir
gjort och vill ha det gjort objektivt. Ska man gora nagot objektivt ska
man inte ldta den berérde sjilv gora det. (ip 302/90)

En annan generaldirektér menar att det vore ett “vildigt sloseri med
minsklig kompetens att inte utnyttja [myndigheternas] erfarenhet och kun-
skap ocks3 i utvirderingsskedet. Sen stiller det stora krav pa integritet hos
verket, inte minst hos verksledningen.” Han varnar for en utveckling dér
man ”“inom snart sagt alla sektorer [maste] skilja mellan berednings-/ut-
vecklingsverk och utvirderingsverk. Det vore inte sirskilt rationellt”. Hans
varning har foérklingat ohérd. En utveckling mot en verksuppdelning av
detta slag har under 1990-talet dgt rum p4 flera omréden.

Fragan om hur makrostyrningskoncepten forhaller sig till den traditio-
nella svenska forvalmingsmodellen tas upp av nigra fa. En statssekreterare
menar att den dualististiska forvaltningsmodellen
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passar vildigt vil for den filosofi som vi nu 4nda forsoker forverkliga
med en politiskt strategiskt styrande funktion i regeringen och rege-
ringskansliet med stor grad av frihet att genomfora signalerna pi ett
sdtt som man finner dndamaélsenligt ute pa verkstillande niva.

(ip 210/90)

Den svenska forvaltmingsstrukturen framhills av en generaldirektér som
forklaringen till varfér malstyrningsdiskussionerna ir s lingt framme i
Sverige jamfort med andra linder. Nagra generaldirektorer ér i likhet med
verksledningspropositionen inne pi att kontakterna mellan departement
och verk méste 6ka om makrostyrningen skali lyckas, men ingen ser nagot
hot mot den svenska forvalmingsmodellen i en sddan utveckling.

Kommunpolitikernas och de kommunala tiinsteminnens
argumentation

Det ir framst tre system for makrostyrning av den kommunala férvaltming-
en som diskuteras i intervjuerna utifrin erfarenheter pd hemmaplan, iaktta-
gelser gjorda i andra kommuner och - inte minst ~ férhoppningar infér
framtiden. Férutom malstyrning, som vira frigor i forsta hand gillde, ir
det rambudgetering och bestillar-/utférarmodellen. Vi skall f6rst avhandla
malstyrning som fatt den utforligaste belysningen i intervjuerna.

Den allminnainstillningen till malstyrning dr, som vi redan konstaterat,
overvigande positiv i dessa grupper. En kommunpolitiker t.ex. ser “nistan
enbart fordelar”. En annan forstar inte att det finns de 6ver huvud taget
som idr negativa till det”. En jainsteman anser att malstyrning dr nédvindig,
annars dterstdr bara privatisering. Enstaka helt negativa roster finns, som
den kommunpolitiker som férklarar sig inte kunna forstd vad mélstyrning
ar. "Ingen har lyckats definiera det for mig heller, s3 jag vet inte riktigt vad
man menar.” P4 tjanstemannasidan finns uttalanden som réjer stor tvek-
samhet om malstyrningen fungerar praktiskt.

Man ser minga férdelar med mélstyrning. En kommunpolitiker sam-
manfattar pd ett utmirkt sitt de forekommande argumenten for mélstyr-
ning. Enligt hans uppfattning 4r mélstyrning nédvindig for att

vi politiker skall fi en rimlig chans att klara var uppgift, men den ir
ocksa viktig for att de anstillda skall fi det ansvar och handlingsut-
rymme de skall ha f6r att kunna driva verksamheten tillrickligt effek-

tivt. (ip 709/90)

Vissa kommuner har tagit fram ett milprogram for hela den kommunala
verksamheten. Framtagandet av dessa program har inte bara varit nyttigt
for styrningen av forvalmingen, utan ocksd for de politiska partierna som
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tvingats tinka igenom sina prioriteringar. En tjinsteman framhaller att det
ar viktigt for vanliga manniskor att veta vad deras politiska parder star for.
Milstyrningen har forbittrat demokratin.

Liksom pi den statliga sidan betonas ofta vikten av att politikerna for-
mulerar tydliga mal. Man varnar f6r att om politikerna inte gér det méste
tjansteminnen ta 6ver den uppgiften. Tanken finns ocksé bland kommun-
foretridarna att malen bor formuleras i en dialog mellan politiker och tjins-
temin. En kommunpolitiker, som betecknar malstyrning som "var viktigas-
te metod att pdverka”, anser att man ofta forsummar i diskussionen om
malstyrning ”den nodvindiga dialogen mellan politiker och vira anstillda,
framfor allt forvalmingsledningarna”. Mélformuleringarna blir inte realis-
tiska, om de inte ocks3

testas i en dialog med de minniskor som sedan skall ta ansvaret for att
genomfora dem. Det viktiga ir bara, att den dialog som skall foras i
milsittningsprocessen, den fors pa politikernas villkor, och besluten
ar exklusivt politiska ... D4 vidmakthaller man en klar rollférdelning,
dven om grinsen mellan den politiska virlden och férvaltningsvirl-
den 6verskrids genom den hir dialogen. (ip 709/90)

I detta uttalande framkommer pé ett mycket klargérande sitt nigra av de
viktigaste problemen i malstyrningsdiskussionen.

Kritiken frin de kommunala féretridarna mot malstyrningen féljer oli-
ka linjer. En typ av kritik, som inte ovintat dr betydligt vanligare pa kom-
munal nivd 4n p4 statlig, 4r att den roll som en strikt tllimpning av mal-
styrningen tilldelar politikerna férhindrar dem frin att styra beslut som mer
direkt berér medborgarna. Ett stort antal av de intervjuade, sdvil politiker
som tjinstemin, anser att man varken bor eller kan forbjuda politiker att
kommunicera med medborgare om vad som helst som rér den kommunala
verksamheten. Den normativa argumentationen rér demokratiska princip-
frigor. En kommunpolitiker menar att en politiker aldrig kan hinvisa till att
en friga dr tjainsteminnens sak. "Det finns per definition ingenting som ar
tjansteminnens sak darfor att allt har ju sin legitimitet i den demokratiska
processen.” En annan kommunpolitiker uttrycker sig pé f6ljande sitt:

Vi har ju tjatat om mal och ram dom sista aren ... s att vi snart borjar
tro pa det, att vi dr dll for att fatta mélbeslut och rambeslut. Men sam-
tidigt sd dr vi ju dven direkta skattebetalarsprakror pa nigot sitt eller
medborgarsprakror eller viljarsprakror eller medlemssprakror ...

(ip 720/90)

Samma tema tas upp av ytterligare en annan kommunpolitiker som menar
att
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politikerna méste vara mer av minniskornas talesmin och féra fram
de problem och bekymmer man moéter in i organisationen, in i for-
valtningen dll tjansteminnen. Samtidigt som man skall syssla med
milstyrning och 6vergripande arbete. (ip 731/90)

Den bristande realismen i malstyrningskonceptet nir det giller rolluppdel-
ningen tas upp framfor allt frin tjinstemannasidan. I varierande ordalag
framfors tanken att det 4r omojligt for en politiker att avvisa en medborga-
re som vill ha hjilp i en friga med hinvisning till att polittkern numera syss-
lar med malstyrning och inte befattar sig med detaljer. En kommunpoliti-
ker framhiller att

politiker talar om att man skall ha mél- och ramstyrning, men jag
undrar om den yttersta viljan hos dem 4r att leva upp till det, for po-
likern kinner sig kanske ocksa nyttig, om han fér sitta och diskutera
lyset i gatukorsningen. (ip 730/90)

Flera tror dock att svdrigheterna ir av 6vergéende natur och att politikerna
sd sméningom lar sig att hantera den nya situationen. Enligt en optimistisk
tjansteman méste man skapa

en annan plattform for politikerna att std pa. De méste bide ha kon-
takt med sina viljare och lira sig att de signaler de fir skall omformas
till generella mél och inriktningar. (ip 828/90)

En annan argumentationslinje i krittken mot malstyrningen giller "mang-
mélsproblemet”. Det ir inte bristen pad mél utan méingden av mél som &r
problemet. Diarmed okar riskerna f6r att mélen kommer i konflikt med var-
andra.

Av de bada andra styrmetoderna som diskuteras i intervjuerna ir ram-
budgetering den ildre. Den hade tillimpats under ett antal &r i nigra av de
undersokta kommunerna. Anhingarna av rambudgetering anser att det 4r
en bra metod for att delegera besluten frin kommunstyrelsen till ndimnder-
na. Positiva virden som forknippas med rambudgetering ar flexibilitet, lo-
kal anpassning och bittre samverkan mellan olika verksamhetsgrenar. I
jamforelse med maélstyrning uppfattas rambudgetering som en mindre kra-
vande och mer realistisk metod for férvaltningsstyrning. Ett negativt drag
hos rambudgeteringen ir enligt flera att den kan ge nimnderna for stora
friheter att disponera 6ver medel om den inte kombineras med restriktio-
ner. ”Man maiste ha en stark ledning s att man inte bara slapper ivig det, si
det blir ndgon sorts ’laisser aller’-politik.”

Bestillar-/utférarmodellen eller kontraktsstyrning var vid tidpunkten
for vir undersokning det senaste tllskottet till floran av makrostyrnings-
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tekniker. Flera av de intervjuade, frimst dock tjinstemin, tog upp denna
teknik till diskussion. Skillnaden mellan mélstyrning och kontraktsstyrning
ir, som ndgra pdpekar, i princip inte s stor. Kontraktsstyrning kan ses som
en utveckling av milstyrning. En av dem siger sig uppfatta malstyrning pa
ett konkret plan "ungefir som att man har en képare och en siljare”. Man
upprittar ett kontrakt. Bdda parter 4r noga med att precisera vad som skall
levereras och tll vilket pris. Man ser tll att kontraktet verkligen uppfylls. I
denna beskrivning framstir som en av férdelarna med kontraktsstyrning i
forhillande dll mélstyrning att motvatdonen for utvirdering 6kar. Detta
papekas dven av andra. En annan upplevd fordel ar en klarare rolluppdel-
ning, dir politikerna enbart har bestillarfunktioner. Produktionsansvaret
finns hos entreprendrer eller en egen kommunal produktonsapparat som
dock inte dr politiskt styrd utan har en professionell ledning. En tjinsteman
menar att kontraktsstyrning leder till

en fordjupning av demolaratin, om man tydligare har politik och be-
stillare 1 en organisation — alltsd skiljer bort utféranderollen i ett

kopa-siljforhallande. (ip 816/90)

Politikernas stillning forstirks ”"genom att de inte sitter i kniet pa den verk-
stallande delen”. Viljarna kan stilla tydligare krav pa politikerna och politi-
kerna pi tjansteminnen. Kontraktsstyrningen kontrasteras med kommun-
delsnimnderna dir politikerna blandades in i verkstilligheten. ”Vi aterin-
forde den gamla bypolitken ... och en tjinstemannaorganisation som tap-
pade specialiseringen.”

Om man jimf6r argumentationen p4 statlig och kommunal niva 4r det
uppenbart - och ganska naturligt — att frigan om hur malarostyrningen pa-
verkar férhdllandet mellan politker/tjanstemin och allminheten dlldrar sig
ett storre intresse pd kommunal niva. Som vi strax skall se dr det ocksa frin
demokratiska utgidngspunkter som makrostyrningen pd kommunal nivé har
kritiserats.

Makrostyrning som forestillning

Den 6vervigande instillningen tll makrostyrning dr alltsd starkt positiv
bland de intervjuade. Man inser visserligen problemen, men fordelarna an-
ses vara si stora att man miste forsoka komma ll ritta med problemen.
Nigra stora skillnader mellan undersékningsgrupperna i friga om denna
allmint positiva instillning finns egentligen inte. Tjinsteminnen 4r inte
mer positiva 4n politikerna, vilket man moéjligen kunnat tinka sig med tan-
ke pd den vidgning som sker av deras handlingsfrihet. Snarare finns det en
tendens att politikerna dr mer positiva dn tjinstemannen. Det kan dock inte
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uteslutas att vissa politiker, sdrskilt bland riksdagsledaméterna, har en allt-
for okomplicerad instillning till makrostyrningen p.g.a. bristande insikter.
Vad politikerna ser som en fordel i makrostyrningen ér framfor allt en 6kad
klarhet om ansvarsuppdelningen mellan dem och tjinsteminnen och en
okad mojlighet att skjuta 6ver besvirliga beslut pé tjinstemannen. Tjinste-
minnen har i grunden samma instillning att politik och administration bor
och kan skiljas &t pd detta sitt men ar ridda for att politikerna inte fullfoljer
sina uppgifter inom makrostyrningen. En grupp utmirks genomgaende av
viss negativism och det 4r departementsriden. Departementsraden ir en
grupp som kommer i klim i maktspelet mellan politiker och verkstjinste-
min pa den statliga sidan. De kan varken njuta av férdelarna av en 6kad
handlingsfrihet som andra tjinstemin eller av 6kad klarhet om ansvarsupp-
delningen som politikerna. I genomférandesammanhang ir departements-
riden en nyckelgrupp och deras bristande motivation att engagera sig i
makrostyrningsfridgorna har ocksd inneburit svérigheter i dessa samman-
hang (se ndsta avsnitt).

Bjorn Rombach erhiller i sin undersokning frin 1989 av mélstyrning i
Stockholms lins landsting liknande resultat. I unders6kningen intervjuades
ett urval ledande politiker och landstingsradssekreterare om hur landsting-
et styrs, hur de sjilva och deras parti styr landstinget samt vad mélstyrning
innebir i landstinget. Den allminna instillningen till mélstyrning var posi-
tiv. Det framkom manga kritiska synpunkter men bara ndgra f var skeptis-
ka eller hade en kluven instillning. Ingen var riktigt negativ till malstyr-
ning. Rombach stiller frigan varfor det sa litt blir ett ja till malstyrning.
Hans svar kan summeras s att mélstyrning framstar som en sjilvklarhet i
den effektiva och moderna organisationen. Hur kan man motsitta sig att en
organisations verksamhet skall styras av sina mal, frigar han retoriskt. Upp-
fattningen om malstyrningens 6verldgsenhet grundar sig inte pd en nog-
grannvigning av for- och nackdelar utan har karaktiren av ett axiom. Som
Rombach papekar presenteras malstyrning s gott som alltid som vore det
en virderingsfri teknik. Aven detta ir en forutfattad mening (Rombach,
1991, 5.70-76).

P4 samma sitt finns hos det stora flertalet intervjuade i denna undersok-
ning en starkt utbredd optimism om att makrostyrningen skall segra Gver
mikrostyrningen. Denna fortrostan har egentligen ingen annan grund idn
tron pa att makrostyrningen ir den rationella 16sningen pa styrproblemen.
Fornuftet kommer i det langa loppet att visa sig starkare 4n traditionen och
andra svérkontrollerbara krafter. Negativa attityder kommer att Gvervinnas
och nédvindig kompetens — vilken den nu 4n r — kommer att inforskaffas
eller inléras.

Forklaringen till detta kan inte vara ndgon annan én rationalitetsfore-
stillningarnas starka grepp om eliterna i var politiska kultur. Dessa fore-
stillningar har flera viktiga funktioner. De har en Gvertygande kraft som
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normbkilla och talar om p4 ett enkelt och logiskt sitt hur organisationer bér
styras (Brunsson, 1990, s.111). De har ocksé en viktig roll for att skapa me-
ning it de sociala sammanhangen (Olsen, 1990, s.58 f; Brunsson, 1990,
s.106 f). Rationalismens enkla kategorier ger klarhet och reda 4t tinkandet
kring komplexa samhallsfrigor. For politikerna ir rationalitetsmodellen
virdefull genom att den gor det mojligt f6r dem att infér medborgarna
framstd som ansvariga for skeendet (Lundqvist, 1991, 5.222). Makrostyr-
ningskoncepten uppfyller bide kraven pé enkelhet i begreppen (mal-medel,
bestillare—utférare) och pi identfierbart ansvar (politker bestimmer m3-
len, som forverkligas av tjinsteminnen). De nya styrkoncepten framstar si-
ledes som meningsfulla normer f6r styrning, inte bara for politiker och
tjanstemin utan ocksi for medborgarna.

Ett utflode av det ratonalistiska tinkesittet har varit den sociala ingen-
jorskonst som allmint ansetts prigla den svenska vilfirdsstatens uppbygg-
nad. Den sociala ingenjorskonsten var i forsta hand ett verk av experter och
specialister, som aktvt medverkade i utformningen av den offentliga politi-
ken. Men politikerna har utan stérre bekymmer tagit 4ll sig radonalistiska
l6sningar pd sambhillsproblemen (Lundqvist, 1991, s.78-86). Makrostyr-
ningsformerna kan utan vidare betecknas som ett utslag av en sorts ingen-
jorskonst, som kanske snarare borde kallas administrativ 4n social. Bakom
lanserandet av dessa koncept ligger tjanstemin vid olika specialistmyndig-
heter eller fristiende experter. Sirskilt pd den kommunala sidan handlar det
tll stor del om konsulter. P4 attitydplanet finns det ingen tvekan om att po-
litikerna stiller sig bakom de nya styrsystemen. Hur det forhéller sig pa be-
teendeplanet dr en annan friga, som det nu finns anledning att titta nirma-
re pé.

Vad hinde sedan?

Staten — pa stillet marsch?

Utvecklingen av makrostyrningen pi den statliga sidan under 1990-talet
kan karaktiriseras som x antal steg framat och y antal steg bakat. Huruvida
x dr storre, lika med eller mindre 4n y dr svart att sdga. Lt oss borja redo-
visningen med stegen bakat.’

Stora férhoppningar hade knutits dll de férdjupade anslagsframstill-
ningarna (FAF) som skulle infora ett moment av langtidsplanering och al-
ternativtinkande i budgetprocessen. Férhoppningarna infriades emellertdd
inte och skulden for misslyckandet faller pd bide myndigheterna och rege-
ringen. Regeringens myndighetsspecifika direktiv som skulle styra myndig-
heternas arbete med FAF innehdll alltfér fa och otydliga uppgifter om an-
tagna eller planerade forandringar i forutsiattmingarna for myndigheternas
verksamhet. I avsaknad av sddana styrande premisser har myndigheterna

257



inte ansett sig kunna eller vilja redovisa nagra beslutsunderlag f6r omprov-
ning av sin verksamhet. FAF har med andra ord mer haft karaktiren av tra-
ditionella anslagsframstillningar dar nya eller bristfilligt tllgodosedda be-
hov har identifierats. Kraven p3 att limna FAF har dirfor tonats ned under
senare ar och i ELMA-utredningen fran 1995 féreslés att de avskaffas.

Mer framgingsrika tycks forindringarna av regleringsbreven - instru-
menten for regeringens kortsiktiga styrning av myndigheterna — ha varit.
Fram till 1990 inneholl regleringsbreven enbart en finansieringsdel dir re-
geringen angav dispositionsritt m.m. for de anvisade medlen. Resultatstyr-
ningen ansdgs kriva att regleringsbreven dven inkluderade en verksamhets-
del, dir mél och resultatkrav angavs. Budgetprocessens mal och ambitioner
har enligt RRV ocks3 satt sin prigel pd regleringsbrevens utformning dis-
positionsmissigt och terminologiskt. Men RRV konstaterar ocksi att inne-
hall och kvalitet i regleringsbreven varierar starkt, bide for olika myndig-
heter och 6ver tiden. Regeringskansliet har haft svart att formulera mal som
ar konkreta och vigledande for myndigheterna.

Som det stora framgingsnumret framstir emellertid myndigheternas
srsredovisningar som bérjade limnas till regeringen hosten 1992. Arsredo-
visningarna syftar lingre in till en traditionell ekonomisk uppféljning. Pre-
stations- och effektmitningar gérs regelbundet och myndigheterna kopplar
ocksd samman den ekonomiska och verksamhetsmissiga redovisningen.
Arsredovisningen skiljer sig fran andra budgetdokument genom att den re-
videras.

Arsredovisningens betydelse har enligt RRV &kat, framfor allt genom
myndigheternas stigande ambitioner i friga om resultatrapporteringen.
Numera framstar drsredovisningen som ett centralare dokument i budget-
processen dn anslagsframstillningarna. Stora problem finns emellertid i
friga om Regeringskansliets anvindning av resultatinformationen. Proble-
men sammanhinger enligt ELMA med brister i Regeringskansliets sitt att
folja upp och utvirdera myndigheternas resultat. Det brister dven i utkri-
vandet av ansvar nar resultatkrav inte uppnds.

Nigot avgérande genombrott fér makrostyrningsmetoderna innebar sa-
ledes inte 1989 ars reformer av budgetprocessen. Aterigen ir det myndig-
heterna som svarar for det mest framgéngsrika inslaget i utvecklingen — ars-
redovisningarna. I Regeringskansliet ir alltjamt problemen betydande nir
det giller att hantera de nya metoderna. I de utvirderingar som gjorts un-
der forsta hilften av 1990-talet beskrivs Regeringskansliet omvixlande som
en flaskhals och en svag link. Annu 1996 konstaterar RRV att myndighe-
terna svivar i ovisshet om huruvida den information de tar fram kommer
till anvdndning. Sdvil inom myndigheterna som hos de potientiella anvin-
darna sjilva inom Regeringskansliet finns uppfattningen att resultatredo-
visningarna skrivs mera for granskarna (revisorerna) dn for anvindarna (de-
partementen).
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Kommunerna — demokratin i fara?

De organisatoriska férandringarna i kommunerna har under 1990-talet va-
rit betydande. En stor del av dessa forindringar har gillt styrsystemen. Vi
har ovan konstaterat att mél- och resultatstyrningen hade fitt en stor ut-
bredning pd kommunal niva redan vid decenniets borjan. Denna utveckling
har fortsatt direfter, om 4n i lingsammare takt. Kontraktsstyrningen har
inte blivit samma succé. 1993 hade endast 16, vanligtvis storre, kommuner
infort bestillar-/utférarmodellen f6r hela den kommunala organisationen.
Inom de mjuka sektorerna som barnomsorg, vird av dldre och handikappa-
de samt grundskolan fanns bestillar-/utforarorganisation pd politisk niva
bara i omkring 10 procent av kommunerna vid mitten av 1990-talet (SOU
1993:90, 5.129; SOU 1996:169, 5.19).

Utvecklingen har undersokts av den parlamentariskt sammansatta Kom-
munala férnyelsekommittén. Kommittén har haft i uppdrag att utvirdera
konsekvenserna av de organisatoriska férindringarna och de nya verksam-
hetsformerna med avseende p4 bl.a. demokrati, effektivitet, kvalitet, férdel-
ning av kommunala nyttigheter och samhillsekonomiska konsekvenser.
Kommitténs slutsatser bygger i stor utstrickning pa vetenskapliga under-
sokningar som kommittén ldtit utfora. I friga om styrningsfragorna hand-
lar det om fallstudier av enstaka kommuner.

Undersokningarna pekar mot att mélstyrningen i de undersokta kom-
munerna allmint sett dr svagt utvecklad. Men framfor allt brister det nir
det giller utvirderingarna av den kommunala verksamheten. Situationen ar
genomgdende bittre inom de tekniska sektorerna. I friga om mailens tyd-
lighet och utvirderingarnas frekvens och kvalitet tycks det inte spela nigon
roll om kommunen har f3 eller mdnga naimnder eller om kommunen har en
inriktning mot marknadisering och konkurrensutsittning eller ej. Malstyr-
ningen ir siledes lika déligt utvecklad i de kommuner som i 6vrigt kidnne-
tecknas av organisatorisk fornyelse som i de mer traditionellt organiserade.

Den fallstudie som gjorts av en kommun som infort en bestillar-/utfor-
armodell visar dock pa tydliga skillnader i férhallande till en kommun som
styrs pa traditionellt sitt. Malstyrning fanns i bida kommunerna men kra-
ven pé verksamheterna var fler och mer detaljerade i den kontraktsstyrda. I
denna kommun fanns ocksi en utvirderingsskyldighet inskriven i kontrak-
ten. Utvirderingarna skedde lokalt i samtliga undersokta verksamheter i
bidda kommunerna. Nédgon systematisk utvirdering av hela den kommuna-
la verksamheten forekom inte i ndgondera kommunen. Den praktiserade
rollférdelningen mellan politiker och tjinstemin var tydligare i den kon-
traktsstyrda kommunen, vilket gjorde ansvarsférhillandena lite klarare
(SOU 1996:169, 5.31-42).

Kommitténs slutsatser av utvirderingen av de nya styrformerna 4r kon-
centrerad pé de demokratiska effekterna. De ekonomiska effekterna har va-
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rit svara att isolera. Enligt kommitténs uppfattning har svirigheten att for-
mulera klara, uppféljningsbara maél och bristerna i uppféljningen medver-
kat till att forsvaga fritidspolitikernas inflytande. Kommittén utesluter inte
att den hoga omsittningen av fritidspolitiker har ett samband med deras
allmint forsvagade stillning i de nya kommunala organisationssystemen.
Chefer, dven pa ligre niv4, har fitt ett 6kat ansvar for att balansera behov
och resurser. Dirmed har det uppstitt en obalans i styrningens innehall tll
forman for de ekonomiskt rationella l6sningarna. Enligt kommitténs me-
ning maste demokratiaspekter beaktas i betydligt storre utstrickning i det
fortsatta fornyelsearbetet. Kommittén rekommenderar att demokratiska
konsekvensanalyser utarbetas infor storre organisatoriska forindringar

(SOU 1996:169, 5.62-66, 125-147).

Makrostyrning som realitet

Utvirderingar som gjorts av de makrostyrningssystem som var under ge-
nomférande dé véra intervjuer foretogs visar siledes att utfallet inte blivit
det dsyftade. Det ar framfor allt den politiska nivén i stat och kommun som
inte formér leva upp dll foresatserna. Tydliga mal och planeringsforutsitt-
ningar formuleras inte, meningsfulla utvirderingar bestills inte och de som
kommer fram tas inte om hand pi ritt sitt etc. De farhdgor som uttalas av
dtskilliga tjanstemin i var underskning bekriftas sdledes.

Bristande Gverensstimmelse mellan intentioner och genomférande ar
forvisso inget okint fenomen i det politiska livet. Men inkonsistensen nar
det giller makrostyrningsreformerna utmirks sirskilt av tvd forhillanden.
Det ena ir systematiken. P4 alla politiska niver och infér manga olika slag
av makrostyrningssystem finns denna konflikt mellan forestillning om vad
som kan uppniés och vad som faktdskt uppnés. Det andra forhillandet dr den
stindiga upprepningen av moénstret. En misslyckad reform foljs girna av
nya misslyckanden. De politiska systemen tycks i stor utstrickning ”glom-
ma” sina misstag pd detta omréde (jfr Brunsson, 1990, s.36). Denna slutsats
bor dock nyanseras nigot. Det ir inte samma makrostyrningssystem som
upprepas. Det sker forindringar som troligen innebir att styrsystemen an-
passas bittre till de férutsittningar som giller for de politiska organens ar-
betssitt. Over tiden har det skett en uttunning av makrostyrningsbegrep-
pens rationella renlirighet.

Vad beror dessa forhdllanden pa? Varfor misslyckas implementationen
av makrostyrningssystemen och varfor upprepas misslyckandena?

En ofta hdvdad uppfattming ir att den polidska beslutsprocessen kinne-
tecknas av en annan "logik” dn den administrativa. Nils Brunsson har ut-
vecklat en teori om skillnader mellan "avspeglande” och "handlande” orga-
nisationer. De egenskaper som utmirker en avspeglande organisation finns
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ofta hos politiska organisationer. Foretag och administrativa organisationer
har i stor utstrickning egenskaper som hor thop med handlande organisa-
tioner (Brunsson, 1981). Bjorn Rombach som betraktar landstinget som en
avspeglande organisation menar att mélstyrning inte passar en sddan orga-
nisation. Den avspeglande organisationen utmnirks bl.a. av olikhet i rekryte-
ring och konflikt som organisationsprincip. Malstyrning diremot kriaver
enighet pd ideologisk nivd (Rombach, 1991, 5.88-95).

Krafter i de politiska organisationernas omgivning verkar ocksa i mikro-
styrningsriktning. De kan bara antydas hir. En siddan kraft dr partivisendets
fortgdende forsvagning som en ideologiskt sammanhallande kraft. Denna
forsvagning leder till ett 6kat behov for politikerna att forankra sina still-
ningstaganden hos lokala och andra opinioner som féretrider partikulira
intressen. I samma riktning verkar massmediernas arbetssitt, bl.a. deras in-
riktning pé det individuella och spektakulira fallet. Som vi tidigare visat i
denna undersokning upplever den politiska och administrativa eliten mass-
medierna som en allt viktigare maktfaktor i dagens samhille. Den kanske
enda yttre kraft som verkar i makrostyrningsriktning 4r den fortgiende kri-
sen i de offentliga finanserna. Den framtvingar 6vergripande politiska still-
ningstaganden av malsittningskaraktr.

Man frigar sig naturligtvis varfor politiker beslutar inféra styrsystem
som strider mot grundliggande egenskaper hos de politiska beslutsorgani-
sationerna och mot starka krafter i omgivningen. En mojlig forklaring ar att
besluten tillkommit p4 initiativ av tjanstemin och experter och i all tysthet
passerar de politiska instanserna, eftersom de saknar politiskt kontroversi-
ellt innehall. Det skulle vara forst vid tillimpningen av de nya systemen som
politikerna uppticker hur tokigt det blivit. Det ar fullt mojligt att tjanste-
min och experter kan "lura” politikerna en eller annan géng men inte hur
manga ganger som helst — och dé stdr vi dter framfér mysteriet med de upp-
repade politiska misslyckandena med makrostyrningsreformerna.

Det finns tva tolkningsmgjligheter. Den ena dr att dessa misslyckanden
dr genuina i den meningen att politikerna varje ging haft intentionen att
arbeta efter makrostyrningens forutsittningar men inte klarat av det. Poli-
tikerna kan liknas vid alkoholister som géng pd géng avligger nykterhets-
loften men stindigt dterfaller. Den andra tolkningen innebir att misslyck-
andena dr resultatet av att politikerna inte forstar eller latsas inte forsta de
krav som makrostyrningen stiller pd dem. Man ansluter sig till reformerna
tilltalad av deras normativa och meningsskapande inneb6rd men accepterar
inte makrostyrningen som faktisk arbetsmetod. Det handlar dé snarast om
alkoholister som obekymrat fortsitter att supa dirfor att de inte forstitt det
avlagda nykterhetsloftet eller inte bryr sig om det.

Rombach tycks luta ét alternativet ”den obekymrade alkoholisten”, da
han konstaterar att ingen politiker vid sjilva styrandet kdnde sig nimnvirt
bunden av beslutet att malstyra (Rombach, 1991, s.78). Aven i denna un-
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dersokning finns det en del som talar f6r att politikerna dr obekymrade sna-
rare 4n obotliga alkoholister. Politikerkategorierna (inkl. statssekreterarna)
talar vitt och brett om makrostyrningens fordelar, men sirskilt riksdagsle-
daméterna har en bristande insikt om de problem den fér med sig i verklig-
heten. Detta tyder knappast pé att politikerna har en djupare forstielse for
vad makrostyrningen kriver av dem.

Slutord

Det star siledes alldeles klart att makrostyrningskonceptet brister i verklig-
hetsforankring. Detta har lett till att det forkastas av minga akademiska f6-
retagsekonomer och statsvetare. Bland organisatonsexperter arbetar man
dock ofértrutet vidare och soker nirma konceptet tll verkligheten. En
kommitté, som utsdg nigra vil fungerande myndigheter dll "Kronorna
bland verken”, fann att dessa prisade myndigheter med nigot undantag inte
givits sirskilt tydliga, enkla eller motsigelsefria mil. Andi fungerade mil-
styrningen beroende pi att myndigheterna sjilva formulerat sina produk-
tdonsmél genom att tolka de politiska inriktnings- och effektmilen och
oversitta dessa till strategi, verksamhetsidé och produktonsmail. Denna
form av stymning kallar kommittén for resultatstyrning. Den skiljer sig frin
malstyrning genom att uppdragstagaren formulerar malet. Uppdragsgiva-
ren ger kanske inte mer 4n sitt tysta bifall, men har allad mojlighet att gd in
med korrigeringar (Att lyckas i offentlig férvaltming, 1992, s.77-85).

Dessa tankar framfors, som vi sett, ocksd i nigra av vira intervjuer. Det
ar emellertid svirt att se att de dr forenliga med den maktférdelning mellan
politker och tjinstemin som makrostyringskonceptet bygger pid. Om
myndigheterna sjilva fir en framtridande roll i mélformuleringsprocessen
kan naturligtvis foljden bli att de i praktdken styr sig sjdlva och att siledes
politik och administration pd nytt blandas samman. En makrostyrning i en-
lighet med dessa idéer kan alltsd undergriva de premisser som sjilva kon-
ceptet vilar pd, men den leder mojligen ocksa fram till en mer realistisk och
héllbar form av férvaltningsstyrning.
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11

Sarpriglat eller ordinart?
Det kommunala toppskiktets
attitydmonster

I forberedelserna till projektet hade vi ett slag ambitionen att studera poli-
cyutformningens och policytillimpningens frimsta aktorer pé sivil natio-
nell som regional och lokal nivd. Vi insdg omsider att denna uppgift skulle
bli oss 6vermiktg. Det regionala perspektivet maste vi helt limna darhin
och vad angick den lokala nivdn tvangs vi inrikta oss p& nigra smarre aktors-
kategorier i de folkrikaste kommunerna. En begrinsning har ocksé ofrin-
komligen legat i det faktum att de utvalda kommunala befattningshavarna
representerar ett skikt som inte fanns med i 1970-talets undersékning. INa-
got material for att belysa férandringar 6ver tid — frinsett vira sagesmins
retrospektiva utsagor — har vi siledes inte haft tillgdng till. Dessa begrins-
ningar till trots har vi funnit vr "kommunala strimma” vil vird vér upp-
mirksamhet. Aven om vi lagt tyngdpunkten pi den statliga nivin har de
kommunala befattningshavarnas virderingar och attityder givit anledning
till dtskilliga analyser och jamférelser. I detta kapitel skall de kommunalt
verksamma eliterna placeras i centrum for redogérelsen.

Framstillningen i denna bok har bl.a. disponerats pa sé sitt att kapitlen
innehallit material och analyser som avsett sivil nationell som kommunal
nivd. Undantaget ir kapitel 6, " Tjanstemans och politikers rolluppfattning-
ar”. Hir hade givetvis de kommunala befattningshavarna kunnat foras in.
En jimforelse av hur man sett pa relationerna politiker—administratorer i
statlig respektive kommunal miljé 4r emellertid en av var underscknings
viktigare fragestillningar, och den bor dirfér analyseras forst nér relevanta
data frin bigge dessa miljoer blivit presenterade. Analysen har darfor fatt
anstd till detta kapitel.

Inledningsvis skall limnas ndgra notiser om véra intervjupersoners ante-
cedentia med tonvikten lagd pa jaimférelser mellan dem som ir verksamma
pa nationell nivd och pad kommunal nivé i landets storsta stider. Det blir fra-
ga om en rekapitulering av ndgra data som limnades i kapitlen 3 och 4 plus
ytterligare ndgra hir framtagna uppgifter. Kapitlet fortsitter med en redo-
visning av de attityder som kunnat registreras till den kommunala sjilvsty-
relsen och till ndgra reformer av den kommunala organisationen. En hu-
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vudpunke blir hérvid att jaimfora politikers och tjanstemins uppfattningar.
Hirefter foljer avsnittet om rolluppfattningar m.m. Allra sist gors nagra
sammanfattande reflexioner om likheter/olikheter mellan aktorerna pa
statlig respektive kommunal nivd med stéd av de data som tagits fram i det-
ta kapitel och, framfor allt, i de foregdende kapitlen.

Social bakgrund, politisk profil m.m.

Jamforelsen mellan riksdagsledaméoter och kommunpolitiker kan goéras
kort. Det ir endast att konstatera, att i allt visentligt 4r deras bakgrund och
egenskaper identiska eller likartade. De skillnader som trots detta finns
skall kommenteras i det féljande.

Vad giller tjinstemin stiller sig saken ndgot annorlunda. En jimforelse
som bygger pd totalsiffror for stats- respektive kommunaltjinsteminnen
blir i minga fall meningslés; bigge grupperna ir alltfor heterogena for att
detta skulle ge resultat av virde. For att exemplifiera: Den utbildningsbak-
grund som kan redovisas fér de kommunala tjinsteminnen ir foljande: Av
kanslicheferna har tva av tre juristutbildning och av socialcheferna har tre
av fyra socionomutbildning. Det gér dem uppenbarligen sinsemellan hogst
olika. Nir de pé detta sitt sarskiljs framstdr de som unika i ett jaimférande
perspektv. Ingen statstjinstemannagrupp har mer in en tredjedel jurister
och socionomutbildning ir en sillsynt utbildningsbakgrund.

Nigra jaimforelser av 6vergripande slag 4r dock mojliga. Det kan siledes
konstateras att de kommunala tjinsteminnen inte i samma grad som de
statliga haft en anknytning till huvudstaden. Omdémet giller savil uppvixt
som utbildning. De har vidare, med faderns socialgrupp som mitt, ett avse-
virt lagre socialt ursprung 4n sina tjanstemannakollegor pé statlig niva. I
bigge dessa avseenden uppvisar de kommunala tjainsteminnen storre likhet
med rikspolitikerna och kommunpolitikerna dn med statstjinsteminnen.

Ett forhéllande, dir jimférelser med motsvarande data pi statlig niva
saknar egentligt intresse, r i vilken grad de kommunalt verksamma vixt
upp i den kommun dir de fullgor sina sysslor. Detta gillde 40 procent inom
var och en av politikergrupperna, 20 procent av kanslicheferna och 15 pro-
cent av socialcheferna. Hir 4r det den férhallandevis ldga politikerandelen
som fortjanar uppmarksamhet. Blott en minoritet av toppolitikerna ir tyd-
ligen den egna kommunens soner eller déttrar. Undersokningen giller
dock i huvudsak befolkningsmaissigt starkt expanderande kommuner; situa-
tonen for hela kommunbestindet kan formodas vara att andelen infodda
politiker dr avsevirt hogre.

Vir undersokning av var de intervjuade tjansteminnen haft sin huvud-
sysselsittning under tiden fram till den anstillning som gillde di intervju-
andet dgde rum gav en bild av en mycket stationir kar. Ytterst f4 hade ni-
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gon storre erfarenhet frin verksamhet utanfér den offentliga sektorn och
inom denna var forflyttingarna mellan olika férvaltningar sillsynta. Det
kan konstateras att de kommunala tjinsteminnen vid en jaimforelse med de
statliga framstod som betydligt mindre rérliga. Det bor ocksa hir sarskilt
papekas att granspassagerna mellan statlig och kommunal verksamhet prak-
tiskt taget lyste med sin frénvaro, mitt pa det vis vi gjort.

Vad hirefter giller den allmanpolitiska inriktningen sédan denna gickatt
avldsa pa vinster—hogerskalan kan forst konstateras att den for politikernas
vidkommande inte bjéd pd ndgra Gverraskningar. De socialdemokratiska
kommunstyrelseordférandena hamnade pé ett genomsnitt som obetydligt
avvek fran partikamraternas i riksdagen. Att de borgerliga kommunalridden
skulle hamna ett gott stycke till héger om de borgerliga riksdagsledaméter-
na var helt vintat med tanke p3 att de férstnimnda tll 60 procent var mo-
derater medan motsvarande siffra for riksdagsledamoterna var knappt 40
procent.

De kommunala tjansteminnens politiska profiler var diremot sirprigla-
de. Kanslichefernas genomsnittssiffra lg visserligen nira de statliga verks-
jansteminnens, dvs. klart men inte utpriglat at hger och hirom ir inget
att siga. Ddremot fortjanar uppmirksammas att drygt en tredjedel marke-
rade sig for O-alternativet; de deklarerade med andra ord en fullstindig po-
lidsk neutralitet. Sddana markeringar horde till de mycket sillsynta undan-
tagen fOr statstjanstemin oavsett var i forvalmingsapparaten de verkade.
Kanslichefsgruppen, men endast denna, verifierar Aberbachs m.fl. hypotes
att tjansteman pa grund av position och liggning tenderar ”to pull toward
the center” (se kapitel 4).

Socialcheferna hamnade pé genomsnittssiffran —1,9, dvs. langt till vins-
ter om alla de rena tjinstemannakategorierna p statlig nivd och i h6jd med
de socialdemokratiska kommunalrdden. For statstjainsteminnen kunde vi
konstatera att de som tjinstgjorde inom vilfardssektorn, tagen i vid bemar-
kelse, uppvisade en férhéllandevis tydlig vinsterprofil. Det idr knappast en
djirv formodan att det ocksa pa kommunal niva ir verksamhetsinriktning-
en som slir igenom.

En annan frigestillning giller hur nira kontakter de som ar verksamma
inom den offentliga sektorn har med det omgivande, "civila” samhillet. Vi
har anvint oss av tvd skilda dataméngder for att utréna detta. Det ena ir en
registrering av i vilken omfattming de ir medlemmar i foreningar av skilda
slag. Att politikerna pé nationell och kommunal nivi jimte statssekreterar-
na skulle komma att toppa en sddan sammanstillning var timligen sjilv-
klart. Vad giller de rena tjinstemannakategorierna kan de kommunala
tjanstemdnnen noteras for den hogsta siffran. Denna ldg dock inte markant
over de ovriga kategoriernas.

Virt andra matt avsdg en av vira intervjupersoner gjord berikning av
hur omfattande deras kontaktutbyte var med nigra sirskilt angivna or-
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gan/organisationer och persongrupper. Vi fann patagliga skillnader mellan
statlig och kommunal nivd i friga om frekvensen i forbindelser. Dels kunde
vi observera en nirhet, manifesterad i kontakter, som priglade hela den
kommunala apparaten men som i ett jimférande perspektiv framstod som
sarskilt anmidrkningsvird vad gillde férhallandena mellan politiker och
tjansteman. Dels lig de kommunala befattningshavarnas utbyte med exter-
na aktorer — medborgare, privata foretag, intresseorganisationer och jour-
nalister — pa en hogre nivé dn hos deras statliga motsvarigheter.

Synen pd kommunernas stillning

Den kommunala sjilvstyrelsens utformning och omfattning har varit ett
stdende tema i samhillsdebatten, stindigt pa nytt aktualiserat av ett fortgé-
ende forandringsarbete. Ibland har reformverksamheten varit mycket tyd-
lig. Ibland har den i efterhand med forvéning eller irritation konstaterats
som ett faktum och markerats i frigan: Hur hamnade vii det hir liget?

Huvudtrenden kan dock utan tvivel beskrivas i form av det péstiende
som vi konfronterade véra intervjupersoner med: "Under de senaste decen-
nierna har kommunernas handlingsutrymme pa det hela taget 6kat till f6ljd
av avregleringar och decentraliseringar.” Vi formulerade oss pa detta sitt i
medvetande om att en och annan skulle komma att ifrigasitta pastdendet.
De blev utsatta for en provokation som férhoppningsvis skulle utlésa en liv-
lig argumentering for deras bedomning.

Samtliga intervjupersoner ombads reagera pé pistiendet. Alla grupper
uppvisade samma svarsmonster, dvs. en Overvigande positiv instillning,
hogst riksdagsledamoterna (87 procent) och lagst verkstjanstemannen (55
procent). Det nidst vanligaste alternativet var “bdde—och/tveksam”. Det
samlade merendels ca 10-20 procent av de svarande. Det negativa alterna-
tivet blev praktiskt taget oanvint. Endast sju personer, samtliga statstjanste-
min, noterades for detta.

Avvek kommunrepresentanterna pd ndgot sitt frin Gvriga grupper?
Hogst obetydligt, men ddr sd skedde var det just pd den punkt vi vintat oss,
niamligen vad gillde pistiendets riktighet. Detta bestreds av fyra kommun-
politiker och tvd kommunala tjanstemin. Dessas grundinstillning var emel-
lertid utan minsta tvivel ett starkt 6nskemaél om stérre handlingsutrymme.
Riknas de in i vad som ovan beskrivits som den positiva gruppen kommer
bigge de kommunala kategorierna upp i samma héga procenttal som riks-
dagsledaméterna.

De kommunala féretridarna fick ocksa en friga om de tyckte att riksdag
och regering hade tillrickliga mojligheter att styra kommunerna. En inte
obetydlig kritik mot den aktuella situationen kunde spéras. En fjardedel av
de svarande antecknades silunda for kodningsalternativet "mojligheterna
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mer 4n tillrdckliga, for starka”. Nira hilften gav dock ett enkelt ja som svar.
Politiker och tjanstemin skiljde sig inte mycket dt, men aterigen kan kon-
stateras att kritiken var ndgot mer uttalad inom politikergruppen.

For att nu atervinda dll den friga som stilldes till alla intervjuade, si
ombads de inte enbart att tillkdnnage sin instéllning till inriktningen av for-
andringen av den kommunala sjilvstyrelsen. I en f6ljdfraga uppmanades de
att ocksd ange skil for sin uppfattning. Inte 6verraskande blev det de kom-
munala befatmingshavarna som kodades for flest redovisade skal, foljda av
en grupp bestdende av riksdagsledamoter, statsselareterare och departe-
mentsrdd medan Gvriga statstjinstemannakategorier uttalade sig mindre
specificerat. Kodningen avsig de problemomriden som de svarande aktua-
liserade och nigon systematisk undersékning av samband hiremellan och
instillning till reformen blev inte gjord. Den nyss redovisade kompakta
overvikten for en positiv bedémning av reformarbetet, jimte den omstin-
digheten att ménga uttalade sig pi ett ytterst allmint sitt, skulle ha gjort en
sddan undersokning timligen meningslés. Ndgra kommentarer till de re-
sultat som framkom dr dock befogade.

Det kan for det forsta konstateras att de tvd grupperna av kommunala
befattningshavare klart oftare dn 6vriga respondenter uppehall sig kring
frigekomplexet hur den kommunala verksamheten skulle finansieras. Reso-
nemangen utvecklades ofta pi sa sitt att den positiva instillningen var vill-
korad: Ett 6kat kommunalt ansvarstagande forutsatte att statsmedel skots
till. Den andra kommentaren giller kodningsalternativet "demokrativir-
den”. Reflexioner kring detta tema gjordes timligen ofta av riksdagsleda-
moter, statssekreterare och departementsradd, medan kommunrepresentan-
terna sillan fann skil att ta upp sddana resonemang. Den tredje kommen-
taren giller svarsmonstret hos kommunpolitiker respektive kommunala
tjanstemin. Det var praktiskt taget identiskt.

Frigebatteriet kompletterades med att intervjupersonerna ombads an-
ligga synpunkter pa statsmakternas ambitioner att dstadkomma en ungefir
likartad servicenivd i rikets kommuner. Det blev under intervjuprocessens
fortgang uppenbart att detta var en problematik som fér manga framstod
som frimmande och svirhanterlig med svarsbortfall och svivande utsagor
som f6ljd.! Detta gillde i synnerhet statstjainsteminnen, varfor analysen be-
grinsas till riksdagsledamé6terna och kommunféretriadarna.?

For alla tre kategorierna kodades 40-45 procent av de svarande for alter-
nativet "badde—och/tveksam”. Hirtill kom att drygt 10 procent av sdvil riks-
dagsledamoéter som kommunaltjinstemin "passade” eller inte kunde preste-
ra ett kodningsbart svar. De angivna siffrorna ger onekligen en bild av den
osikerhet som frigestillningen skapade. Det maste dock framhillas att dt-
skilliga bdde—och-resonemang var innehéllsrika och mera tydde pa medve-
tenhet om en besvirlig problematik dn pé bristande férmaga att tringa in i
frigestillningen. Studera exempelvis f6ljande svar frin en kommunpolitiker:
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Ja, det ir ett reellt dilemma, det skall icke fornekas ... For det forsta
sd dr ju forutsittningarna olika. Alla kommuner har icke samma eko-
nomiska forutsittningar att nd en viss ambitionsnivé pa servicen. For
det andra dr behoven vildigt olika. En landsbygdskommun i Norr-
lands inland har en annan struktur 4n en storstadskommun ... och de
sociala behoven ir olika ... S det maste man forst ha respekt for att
bade behov och forutsitmingar att tllgodose behoven ir olika. Sedan
om man gér in pd mer sofistikerade delar av mélsittningen med verk-
samheten ... sd dr det enligt min mening kolossalt svért att sikra det
med hjilp av regler. Det miste sikras genom att man hojer medve-
tenhetsnivin — milmedvetenheten i det ordets djupaste mening — och
att man Okar det professionella kunnandet. Det 4r det som sikrar lika
behandling i ndgon mening. Regler kan sikra likabehandling i férhil-
lande till reglerna men inte med sikerhet i férhillande till det upp-
nadda resultatet. (ip 709/1990)

Intressant dr ocksd fordelningen hos dem som angav en positiv respektive
negativ instdllning. Hos riksdagsledaméterna 6versteg andelen positiva an-
delen negativa med 28 procentenheter, hos kommunaltjinsteméinnen var
det helt jamnt mellan de bagge alternativen medan det hos kommunpoliti-
kerna var ett 6verskott av negativa med 18 procentenheter. Det existerade
med andra ord en betydande brist pa 6verensstimmelse mellan politikerna
pé riksplanet och dem som innehade de centrala posterna i de st6rsta kom-
munerna. Sirskilt stor var diskrepansen mellan politikerna pa respektive ni-
véer.

Tabell 11.1. Riksdagsledamoters kommunalpolitiska efarenheter.

Landstingskommunala uppdrag

ja nej totalt
ja 11 29 40
Lokalkommunala
uppdrag nej 3 2 5
totalt 14 31 45

Det kan hir vara lige att redovisa riksdagsledaméternas kommunala erfa-
renheter. Som tabell 11.1 visar var de hogst betydande. Endast tva perso-
ner saknade helt sédan erfarenhet. Till tabellens siffror kan liggas att vid
tiden for intervjuandet satt 12 av ledaméterna alltjamt i kommunfullmak-
tige och tre i landstingsfullmiktige.” Den nyss papekade skillnaden i synen
pé ett centralt kommunalpolitiskt problem framstir hirmed som mycket
tydlig. Vira manga tidigare limnade bevis for positionens och miljons be-
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tydelse for instillningen far hir ett talande tllskott. Kommunpolitiker en-
gagerade i rikspolitiken hade i minga fall en annan syn pé hur ramarna for
kommunerna borde utformas dn de som enbart hade den kommunala po-
litiken som sitt verksamhetsfilt. Det dr dock mojligt att de sistnimndas
koncentration tll de allra stérsta kommunerna kan férklara en del av skill-
naden.

Slutligen stilldes intervjupersonerna inf6r uppgiften att géra en bedém-
ning av hur avvigningen borde vara mellan de bigge reformvigarna ”6kad
handlingsfrihet” och ”storre likhet”. Med kinnedom om de nyss presente-
rade uppgifterna blev resultatet ungefir som vintat. Inom de tre kategorier
som vi hir specialstuderar anmilde 55-70 procent att de foredrog 6kad
handlingsfrihet. Inte en enda person ville prioritera storre likhet i kommu-
nernas serviceniva.

Attityder till nigra inomkommunala fragor

Vid tiden f6r var undersoknings filtfas fordes en intensiv diskussion om ett
antal frigor som gillde kommunernas organisation och politiska liv. Vi skall
i korthet hir nedan presentera vira respondenters attityder till dessa spors-
mal och jimféra utfallet i de fyra grupper som vi intresserar oss for, nimli-
gen socialdemokratiska kommunstyrelseordférande, borgerliga opposi-
tonsledare, kanslichefer och socialchefer. Var och en av grupperna om-
fattade endast 14-15 svarande, vilket n6dvindiggor en varsam behandling
av materialet. Eftersom det inte 4r friga om urval utan om totalundersok-
ningar av entydigt definierade grupper finns dock underlag f6r nigra slut-
satser om skillnader och likheter i attitydmonster mellan de olika kategori-
erna. Diaremot ir den genom sammanliggningar erhallna totala nivén vad
giller t.ex. positiva respektive negativa attityder inte alltid intressant, efter-
som organisation och/eller erfarenheter i skilda kommuner kunde vara
markant olika.

En av vira fragor gillde respondenternas instillning tll dtgirder vidtag-
na i syfte att 6ka det s.k. brukarinflytandet. Klart mest positiva hiardll var de
socialdemokratiska kommunalrdden. Direfter foljde i nimnd ordning bor-
gerliga politiker, socialchefer och kanslichefer. Argumenteringen f6r den
redovisade instillningen var inom samtliga grupper ungefir lika ofta att det
var bra for kommunen som att det var bra fér medborgarna. Endast bland
de borgerliga politikerna och kanslicheferna tillkinnagav nagra responden-
ter negativa attityder. Det kan ocksé noteras att bdde--och-alternativet klart
oftare attraherade tjinstemannagrupperna.

Respondenterna ombads ocks3 tillkinnage sina attityder tll planerade
eller genomforda dtgirder rorande inomkommunal decentralisering. Har
var instillningen mest positiv hos socialcheferna f6ljda av de socialdemo-
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kratiska politkerna. Ingen inom dessa grupper redovisade en negativ atti-
tyd. Det gjorde diremot ungefir var fjirde person inom de bigge 6vriga
grupperna och de odelat positiva stannade hir vid ca 40 procent. De vanli-
gaste synpunkterna pd reformverksamheten hamnade i kategorierna demo-
krativirden och effektivitetsvirden. Som god trea kom sektorsansvar kontra
lokal anpassning.

Pa vir friga "Hur tycker Du att de 3siktsskillnader som finns mellan par-
tierna pd kommunal nivé avspeglar de faktska siktsskillnaderna bland vil-
jarna?” dllkdnnagav véra delgrupper ungefir samma uppfattning. For sva-
ren pd en sidan allminpolitisk friga hade man anledning f6rvinta sig att
vederborandes position skulle spela en mindre roll och detta visade sig ock-
sé vara fallet. Vad giller sjilva saken ansig en tredjedel av de svarande att
dsiktsoverensstimmelsen var god och lika manga anmilde en bade—och-
uppfattning eller tveksamhet, medan en fjirdedel menade att avspeglingen
var dalig.

Vi stillde ocksa fragan ”Vilka problem anser Du i storsta allménhet vara
mest angeldgna fér kommunerna att l6sa for narvarande?” Om vi hir tar
fasta pd var sammanfattande kod framtrider tre omrdden som de klart of-
tast utpekade, nimligen — i fallande frekvens — ekonomiska problem, insti-
tutionella reformer samt social vilfird. For biagge politikergrupperna var
ekonomiska problem de vanligaste markeringarna, men tjinstemanna-
grupperna kom inte langt efter. Vad giller behovet av institutionella refor-
mer framholls detta klart oftast av kanslicheferna, medan de socialdemo-
kratiska politikerna representerade den andra ytterligheten, helt renons pé
markeringar. I frdga om social vilfird stod socialchefer och socialdemo-
kratiska kommunalrad for de klart storsta andelarna. De borgerliga, som
hade lagst antal markeringar, hade dock i motsats till de 6vriga flera ned-
slag i kategorin frihet, dvs. foretagsfrihet och begrinsad kommunal in-
blandning.

Vi skall avsluta denna redovisning rérande internkommunala forhallan-
den med att ta fram resultaten fran tva av vdra kortsvarspistienden, vilka
bigge hade med maktférdelning att gora.

Det ena péstiendet 16d: "Den kommunala verksamheten skulle fungera
bittre om kommunstyrelsen fick en starkare stillning i forhéllande till
niamnder och styrelser”. En av de fyra kategorierna skilde sig markant frin
de 6vriga i sitt svarsmonster. Det var kanslicheferna som uttryckte tydliga
sympatier for en reform av detta slag. I de bigge politikergrupperna dire-
mot kryssade drygt 70 procent f6r ndgon av kategorierna "med tvekan”. En
tvekan uttryckte likasd merparten av socialcheferna, men hir fanns en nigot
storre del som markerade ett avstindstagande fran pastdendet. Det var allt-
s& de bigge tjanstemannagrupperna som stod lingst ifrin varandra. Deras
respektive positioner inom forvaltningsapparaten bestimde med all sanno-
likhet utslaget.
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Virt andra kortsvarspastdende av maktkaraktir gavs en mer provokativ
karaktir: "JKommunalrdden har med tiden blivit de egentliga beslutsfattar-
na pd kommunal nivd.” Som var att vinta var de socialdemokratiska kom-
munalridden minst bendgna att bejaka péstdendet. Lika ménga tog avstind
som instimde. De borgerliga toppolitikerna och socialcheferna hade exakt
samma svarsfordelning, vilket innebar att tvd av tre kryssade for nigon av
instimmandekategorierna. Hirifran skilde sig kanslicheferna markant med
ett 93-procentigt instimmande, varav en betydande del instimde helt. De-
ras dagliga samvaro med kommunalrdden hade uppenbarligen i praktiskt
taget alla de stora kommunerna lett tll en och samma bedémning: Det ar
kommunalrdden som har savil den formella som den reella makten.

Vi har hirmed presenterat svarsbilderna pd sex olika dgmnesomriden.
Vad blev resultatet? Jo, ungefir si, att vart efter vi vred pi vart kalejdoskop
framtridde olika bilder. En exponering av attityderna till mangskiftande
amnen resulterade i mangskiftande svarsmonster. Ndgon asiktskonformitet
kunde inte upptickas, inte heller nigra genomgiende “blockbildningar”.
Vid ett detaljstudium framtriader tvé forklaringar till svarsbilderna som mer
sannolika dn andra. Attityderna formas av sivil grundliggande politiska
virderingar som av i vad min den egna positionen/rollen berérs. Tyngden i
dessa bdda bidrag till utfallet skiftar frén fall dll fall.

Tjinstemin och politiker — egenskaper och
rolluppfattningar

I'kapitel 6 har aktérerna pa den statliga nivén blivit féremal for en rad ana-
lyser som tagit sikte pa att faststilla hur de ser pa den egna uppgiften/rollen
i de politiska beslutsprocesserna samt hur tjinsteminnen bedémer politi-
kernas roll och 6nskvirda egenskaper och hur politikerna gor motsvarande
bedémning av tjinsteminnen. Nu skall motsvarande analyser goras i friga
om aktorerna pd den kommunala nivén.

Om vi forst ser pa vilka egenskaper som vira kommunala sagesmin vill
se hos tjanstemidnnen toppas forteckningen 6ver samlingskoder gillande
administrativ kompetens, titt foljd av moraliska kvaliteter. P4 behorigt av-
stdnd foljer sé intellektuella/professionella kvaliteter och engagemang i po-
licyutformningen. Tjinstemins och politikers synsitt skiljer sig inte ndimn-
virt dt. Ddremot fortjinar enstaka olikheter inom politikergruppen att
uppmirksammas. Tv4 av tre av de socialdemokratiska kommunstyrelseord-
forandena framhiller virdet av administrativ kompetens, medan diremot
ingen vill ge dem en roll i policyutformningen. Kort sagt: Kommunens le-
dande politiker deklarerar frankt att politik, det 4r en uppgift for politiker.
Hos de borgerliga oppositionsraden r attityderna klart mindre accentuera-
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de. For socialcheferna kan noteras att de har sin kraftigaste markering da
det giller deltagande i policyutformningen. Hilften av dem ser detta som
ett inslag i sin tjanstemannaroll. De gor uppenbarligen en annan bedém-
ning 4n innehavaren av kommunens tyngsta politiska uppdrag.

Ser vi nirmare pa enstaka koder fortjanar féljande iakttagelser vidarebe-
fordras. Den organisatoriska/administrativa kompetensen forknippas nist-
an helt med allminna ledaregenskaper samt forméga att delegera och vilja
kapabla medarbetare. De moraliska kvaliteterna ir i hog grad koncentrera-
de dll en enda kod, nimligen "mod”, en egenskap som bl.a. manifesteras
genom “att std pd sig”, att inte dagtinga med sin egen 6vertygelse. Det mé
till sist ndgmnas att pa den specifika koden ”férméga att ge goda rad till be-
slutsfattarna” dven de socialdemokratiska politikerna kunde registreras for
négra markeringar.

I detta sammanhang kan det finnas skil att redovisa vir bedémning av
huruvida intervjupersonerna i sina beskrivningar av den 6nskvirda tjans-
temannarollen anvinde sig av modern ledarskapsterminologi. Drygt en
tredjedel av de svarande, med smé skillnader mellan de fyra grupperna,
kunde registreras for ett sddant sprakbruk.

Frigan om huruvida tjinstemannarollen forindrats besvarades jakande
av det stora flertalet inom var och en av vara fyra kategorier. Fyra koder do-
minerade. De var i nu nimnd ordning: "6kade krav och hirdare ekonomisk
press”, "hogre effektvitet”, "starkare betoning av chefsrollen” samt “storre
frihet i tjansteutévningen”.

Riktas hirefter uppmarksamheten mot politikerrollen ger vdra samman-
fattningskoder f6ljande besked. Kategorin “lyhordhet/representativitet”,
dvs. ”demokratikoden” par preference, fick de klart flesta noteringarna. P3
behorigt avstind foljde hirefter "moraliska kvaliteter”, "engagemang i po-
licyutformning” samt "social kompetens”. Resultatet dr ungefir det som
kunde forvintas. Diremot ir de olika kategoriernas bidrag till demokrati-
koden 6verraskande. Av socialcheferna hade 80 procent markeringar i den-
na kolumn, av de borgerliga politikerna 47 procent, av kanslicheferna 29
procent samt av de socialdemokratiska politikerna 7 procent, vilket innebar
en enda individ. De vanligaste koderna for dessa, som i kraft av att vara ord-
forande i kommunstyrelsen innehade den politiska chefsbefattningen, var
“moraliska kvaliteter”, ”social kompetens” och "aktivt deltagande i policy-
utformningen”.

I likhet med vad som gjordes betriffande tjansteméinnen skall nagra for-
hallandevis ofta anlitade enstaka koder hir kommenteras. Om bestindsde-
larna i "demokratikoden” forst lyfts fram kan konstateras att tvd koder hir
dominerade, nimligen dels "forpliktelser gentemot det egna partiet och
dess program”, dels "lyhordhet och ordhillighet i férhillande till medbor-
garna”. I bigge koderna intog de socialdemokratiska kommunalriden bot-
tenplatsen. Vad giller karaktirs-/moralkoderna intogs toppositionerna av
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anseende att std for sitt ord samt drlighet och uppriktighet. Till sist mé upp-
mirksamheten fistas pa att koderna for administrativ kompetens med ett
undantag sillan kom till anvindning. Undantaget gillde "ledarskapsférma-
ga”, vilket framst holls fram av tjanstemannakategorierna.

Den hopbuntning och "kolumnisering” vi utsitter vért fylliga material
for leder ofrankomligen till att manga nyanser gér forlorade, kanske i syn-
nerhet i sddana fall dir respondenterna anmodats uttala sig om sig sjilva
och sin egen roll. Féljande citat ir i sin nyansering — men inte nédvindigt-
vis till sitt inneh3ll — ritt typiskt som svar pa frigan om det finns nigra spe-
ciella, personliga egenskaper som ir visentliga i en politkers utrustning:

Ja, det tror jag. Dels sd miste man naturligtvis ha ett ganska stort
sjalvfortroende, dtminstone om man skall vara politiker pd ndgorlun-
da hog nivd. Man méste viga, man miste viga framtrida i olika sam-
manhang, man méste vaga ta stillning. Det tror jag ir en viktig del.
Sen tror jag att man méste vara ganska prakdskt funtad, man miste, sa
att siga, snabbt kunna ta stillning och kunna lisa ut kontentan utav
diverse utredningar och promemorior pi ett snabbt och enkelt sitt
och dven i det sammanhanget véga ta stillning snabbt och gora ett av-
gorande. Det tror jag dr en viktig del. Sedan maste man vara hirdhu-
dad. Det dr ju ett valdigt tufft jobb dir du egentligen inte har vare sig
arbetstid eller fritid. Du ir en offentlig person i alla sammanhang, du
blir utsatt for en klappjakt, bide i massmedia och utav privatpersoner
och andra, jamt och stindigt. Och det maste man nog vara litet speci-
ellt funtad for att orka med. (ip 704/90)

P4 vir friga om politikerrollen undergitt ndgon forindring svarade fyra av
fem respondenter ja. Bland socialdemokraterna gavs detta besked av samt-
liga tillfrdgade. Tv4 av ja-svaren var sirklassigt vanligast. Det gillde dels de
okade krav och den hirdare ekonomiska press politikerna numera arbetade
under, dels den narmare kontakt och mer nargangna granskning som kom-
mit att pragla kommunmedlemmarnas forhéllande till sina styresman. Fol-
jande utliaggning illustrerar vil en utbredd uppfattning:

Ja, det blir bara tuffare och tuffare, av flera skil. Ett ar det samhalls-
ekonomiska laget. I dag handlar det om att spara, skira och férandra.
Tidigare var det bara att bygga ut vilfirdsapparaten. Detta innebir en
hogst radikal férandring. Det andra ér att politikerrollen har forind-
rats hogst betydligt beroende p4 att allmanheten och massmedia i dag
har en annan attityd. For 20 ar sedan hade man respekt for beslutsfat-
tare pd ett annat sitt. Man skrev trevliga reportage om fullmiktigede-
batter etc. I dag gar journalistiken mer ut pa att granska och ifriga-
sitta, kritisera och lyfta fram det negativa. Allméinheten 4r mer pa
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hugget. Det bildas opinionsgrupper, man gér namninsamlingar, man
demonstrerar. Den hir typen av aktviteter 4r mycket vanligare 4n nir
jag borjade. Det gor att det ir tuffare, mycket tuffare. (ip 701/90)

I likhet med ménga kollegor vill vir sagesman dock inte se utvecklingen
som entydigt negativ: Det 4r bra att allmidnheten dr mer engagerad, det ar
hilsosamt att respekten for 6verheten ar pé retur.

Det ir nu lige att igna uppmirksamhet at den Gvergripande frigestill-
ning som vi presenterade for intervjupersonerna med ungefir f6ljande for-
mulering: "Hogre forvaltningstjanstemin arbetar ofta i grinstrakterna mel-
lan rena forvalmingsgéromaél och politiska uppgifter i vid mening. Vilken
instillning har Du dll tjdnstemdnnens arbete med dessa mer politiska
arbetsuppgifter? Uppfattar Du detta som problematiskt pd nigot sdtt?”
Svaren har hopats inom alternativen ”nej” och - ndgot mindre ofta —
”bade—och/ tveksam”. Ja-svaren uppgick endast tll 14 procent; de borgerli-
ga politikerna stod for drygt hilften av underlaget till denna siffra. Det ore-
serverade nej-svaret hade diaremot samlat flest roster hos de socialdemokra-
tska kommunalriden. Det huvudsakliga besked var friga gav ir
oomtvistligt: De svarande upplevde ingen eller en timligen mattlig svarig-
het att hantera grinsdragningen mellan férvaltming och politik.

Med respondenternas resonemang kring den givna frigan som underlag
har vi forsokt utrona vilken roll i beslutsprocesserna de ville tilldela tjanste-
minnen. Flest antal registreringar — drygt en tredjedel av samtliga — ham-
nade under rubriken sjilvstindig”. De bigge tjanstemannagrupperna lam-
nade de flesta bidragen till detta resultat. Harnast vanligast blev alternativet
“neutral”. Det samlade en fjardedel av noteringarna. Kanslicheferna svara-
de for den klart storsta andelen av dessa. Den tredje kolumnen i storlek —
den samlade dock blott 14 procent av samtliga noteringar — blev ”f6ljsam-
het”. Av de socialdemokratiska politikerna utvecklade var femte resone-
mang som fordes till denna kategori. Lika stor andel av de borgerliga poli-
tikerna, men diremot inte en enda socialdemokrat, anlade ett synsitt som
kan ses som kontrasten till neutralitet. Vi rubricerade det med termerna
“engagemang” och "aktivitet”.

Som tidigare ménga ginger framhillits ger den nddvindiga kvantifie-
ringen och kategoriseringen av materialet att dtskilliga nyanseringar i reso-
nemangen inte blir redovisade. Vi skall har exemplifiera detta med vad na-
gra tjanstemin sade om hur man i sitt vardagsarbete skall hantera sina
relationer dll politkerna. Forst en intervjuperson med en kompromisslos
principiell installning:

Jag tycker att det dr oerhort viktigt att det dr en klar rigdng mellan

vad som ir politikernas uppgift och vad som ir tjansteminnens upp-
gift. De far inte blandas ihop. Jag ir en forslagsstillande tjansteman
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som ligger mina forslag dll politikerna utifrdn den kunskap som jag
har och sen har jag d& ocksa verkstilligheten av deras beslut som kan-
ske inte alltid blir som jag tycker dr bra. Men det 4r oerhért viktigt att
hélla den hir rigingen klar si att det inte mixas pa nigot sitt vad som
ar vad. Och det tror jag dr mentalhygienisket viktigt for mitt eget jobb
for annars ar det latt att nir jag far felaktiga beslut att jag tar pd mig
ett ansvar for dessa ur min egen virderingssynpunkt felaktiga beslut.

(ip 802/90)

Andra intervjupersoner ir angeligna att tona ned skillnaderna i politikers
och tjinstemins arbetsuppgifter och framhaller i stillet att man i det dagli-
ga arbetet utan storre svérigheter fran fall till fall finner en limplig arbets-
fordelning; en pragmatisk syn dr for dem den naturliga. Enligt en tredje
uppfattning bér man inte luta sig mot ndgra héga principer men inte heller
gora en bedomning allteftersom problem dyker upp:

Annars kan man dé siga att inom ramen for de uppgifter som indé
politiker och tjinstemin arbetar i, uppfattar jag det som mycket vir-
defullt att man i respektive styrelse med sin forvaltningschef gor en
tydlig 6verenskommelse om hur man skall samarbeta och vem som
skall gora vad. For det finns inga generella rollférdelningsmodeller.
Det dr ndgonting som man har letat efter linge, linge. Jag tror att det
ar en slags byrdkratisk tanke att man kan gora regler for sidant. Jag
tror att det tillhor det forgingna. (ip 803/90)

Till sist ma papekas att det pa sina hall — det tillhérde dock undantagen —
framfordes anklagelser mot motparten for att den inte iakttog de spelre-
gler som trots allt gillde. Fran tjinstemannasidan kom péstdendet att poli-
tiker forsokt undvika konfrontation med viljarna och litit tjinstemin ta
ansvaret for nedskirningar som gjorts. Politiker 4 andra sidan menade sig
ha kunnat iakttaga ett bristande civilkurage hos tjinstemin; de hade i
otringt mal” visat en omotiverat stor benigenhet "att gémma sig bakom
politikerna”.

Redogorelsen sd hir langt medger flera bestamda slutsatser. Det kan for
det forsta konstateras en allmin uppslutning kring meningen att det nume-
ra stills flera och hardare krav pi dem som innehar de kommunala toppos-
terna. Det har, for att anvidnda deras egen ilsklingsterminologi, "blivit tuf-
fare”.

For det andra framtrider ett tydligt monster vad giller erfarenheter och
bedémningar av skiljelinjen mellan politik och administration. En klar ma-
joritet sdg det inte som ndgon pitaglig svirighet att undvika grianséverskri-
danden. De resonemang som utvecklades gav anvisning om att de forhall-
ningssitt som framst tilldelades tjinsteminnen var sjilvstindighet” och
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"neutralitet”. Alternativen "f6ljsamhet” och ”aktivitet” fann dock visst stod
pa politikerhall, det foérra bland socialdemokrater, det senare bland de bor-
gerliga.

Detta for 6ver till vilka egenskaper man ansig bora utmirka den ideale
tjanstemannen. Inom bigge politikergrupperna var 6nskemalet om admi-
nistrativ kompetens det vanligast férekommande. Bland de borgerliga op-
positionsrdden uttalades nistan lika ofta att tjinsteminnen borde kunna
limna virdefulla bidrag till policyutformningen, nigot som de socialdemo-
kratiska kommunstyrelseordférandena praktiskt taget inte omnimnde.
Bland tjinsteminnen var det diremot denna uppgift som oftast framhélls.

De politikeregenskaper som oftast utpekades som 6nskvirda var bland
socialdemokraterna moraliska kvaliteter, social kompetens samt formaga att
limna konstruktiva bidrag till policyutformningen. Diremot var de prak-
tiskt taget renons pa hidnvisningar till sin roll som nyckelpersoner i den de-
mokratiska processen. De borgerliga utpekade diremot ofta "det demokra-
tiska uppdraget”; det var dock ndgot mindre é4n hilften som gjorde det. Mot
detta kontrasterade tjinsteminnens synsitt. Politikerna borde enligt deras
dominerande betraktelsesitt — pastdendet giller i synnerhet socialcheferna
— vara personer som satte uppgiften att virda férbindelserna med medbor-
garna i frimsta rummet.

Till sist fortjanar papekas att det i skilda resonemang rérande savil poli-
tikerrollen som tjinstemannarollen ofta framskymtade att ledaregenskaper
tillmaittes stor vikt.

Den kommunaldemokratiska forskningsgruppen stillde kring 1980 bl.a.
frigor avungefir det slag som vi gjort, om én till ett urval av kommuner och
befattningshavare som i flera avseenden avvek fran virt. Det har dock sitt
intresse att lyfta fram nagra resultat frén denna undersokning. Bland tjins-
teminnen fanns en stark resonans for en sjilvstindig/neutral héllning i re-
lationen till politikerna, ndgot som dock inte ansigs utgora hinder for att
tjanstemannen tog stillning och visade engagemang i politiska fragor. Poli-
tikerna skulle vara de som satte de allmidnna ramarna for kommunens verk-
samhet och inte 4gna sig at detaljfragor. Politikerna i sin tur tilldelade ad-
ministratérerna en ndgot mindre aktdv roll; de skulle vara mera av
”ledningens redskap”. Nagra storre skillnader i synsitt mellan borgerliga
och socialdemokratiska politiker foreldg inte (Norell, 1989, s.255 ff).

En beskrivning i s grova kategorier som hir anvints medger pé det hela
taget inte nagra sirskilt bestimda utsagor om likheter/olikheter med véra
resultat. Ndgra avsevirda skillnader dr dock inte iakttagbara. Ndgon mot-
svarighet till virt mest frapperande resultat skymtar emellertid inte. Vad
som avses hirmed ir sjilvfallet vira socialdemokratiska kommunalrads ut-
omordentligt tydliga renodling av politiker- och tjinstemannarollerna. Ja,
renodling av politikerrollen 4r egentligen ett on6jaktigt sitt att uttrycka sa-
ken pa. Deras grinsdragning mot tjinsteminnen ir visserligen helt klar,
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men politikerrollen har de givit ett delvis nytt innehall. Det ér lednings-
funktionen, inte den demokratiska férankringen och rollen som medbor-
garnas foretridare, som de framholl som sin centrala uppgift. Négot dras-
tiskt uttryckt: De hade fortringt delar av sin politikerroll; de formulerade
sig vil s mycket i termer som passade in pa en foretagsledare.

Det s6kande efter nya organisatoriska l6sningar och styrningsmodeller
som priglat flera drtionden av diskussion kring kommunerna fick en delvis
ny inriktning i slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet. Management-
ideologin med sin betoning av ledarskap, liksom 6kade effektivitetskravi en
krympande ekonomi, skapade forutsittningar f6r en férandringsverksam-
het med nya fortecken. Bla. uppstod tanken att renodla politiker- och
tjanstemannarollerna i bestillande respektive utférande funktioner. Politi-
kernas uppgift skulle med andra ord koncentreras tll att dra upp de all-
mainna riktlinjerna. De skulle bestimma vad som skulle produceras, inte bur
det skulle ske. (For en utforligare beskrivning av diskussionen om organisa-
toriska problem i kommunerna, se kapitel 10.)

Annu vid tiden for vér filtundersékning var detklart oftare tankar p3 ge-
nomgripande férindringar 4n faktiska reformer som priglade situationen.
Eftersom det dr tankar, transformerade till attityder, som ir virt undersok-
ningsmaterial, ir det knappast djarvt att hidvda att det attitydmonster vi
kartlagt f6r kommunstyrelsernas ordférande i de storsta kommunerna ir ett
uttryck for och ett accepterande av de samtida idéstromningarna. I och for
sig inrymde det florerande tankegodset inte forestillningen att en starkare
betoning av politiskt ledarskap skulle innebira en svagare betoning av poli-
tikernas uppgift som folkets foretridare. Av flera debattorer havdades tvirt-
om att politikernas inriktning mot de 6vergripande problemen skulle gora
det mojligt for dem att avsitta mera tid for kontakterna med kommunmed-
lemmarna. For véra intervjupersoner framstod emellertid inte denna f6ljd-
verkan som omedelbart given. Vardagsbestyren, den ofta omvittnade tunga
arbetsbordan, ledde deras tankar &t ett annat héll — det ir i varje fall en tink-
bar tolkning.

Attitydmonster i stat och kommun

Vi har i denna skrift pi ett flertal stillen redovisat hur makthavarna i stat re-
spektivekommun sett pa en rad centrala samhillsfrégor. Vir ambitioni det-
ta avsnitt 4r att sammanfattande jimfora de verklighetsforestillningar och
attityder som framkommit.

Det 6vergripande temat i kapitel 8 avsig perceptionen av maktférhallan-
dena i det svenska samhillet. I friga om bedémningar av sivil den faktiska
som den 6nskvirda strukturen var samstimmigheten mellan dem som var
verksamma pé statlig och kommunal niva sldende. Endast nar kommuner-
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nas speciella situation kom i fokus kunde en avvikelse registreras. Savil
kommunpolitiker som kommunala tjinsteman tillkdnnagav med all tydlig-
het att de ville tilldela de statliga myndigheterna en mindre framtridande
position. Det saknas skil att se detta som tecken pd en i jimforelse med and-
ra grupper sirskilt stark antibyrakratisk hallning. Snarare torde detvara fré-
ga om ett avstdndstagande frin de organ som var det direkta redskapet f6r
den statliga styrningen av kommunerna. En sddan tolkning finner bl.a. stoéd
i den ddigare i detta kapitel redovisade starka uppslutningen hos kommu-
nernas foretridare for en vidgad sjilvstyrelse.

I kapitel 7, ”Eliternas samhillssyn”, redovisades intervjupersonernas in-
stillning till jimlikhetsproblematiken, samhiilleliga konflikter, hogpriorite-
rade statsingripanden, framtidsvisioner m.m. Det bestiende intrycket av
denna redogoérelse 4r att det inte later sig gora att urskilja en speciell kom-
munpolitisk kultur, visensskild frén den statliga. Om motsvarande under-
sokning genomforts pa tidigt 1970-tal hade dock sddana skillnader mahin-
da uppdagats. Men mycket har férindrats sedan dess. Den kommunal-
demokratiska forskningsgruppen kunde vid mitten av 1980-talet peka ut en
rad intriffade forindringar: den exempelldsa expansionen av de kommuna-
la dtagandena, partipolitiseringen av kommunalvalen och av de kommuna-
la organens arbete, professionaliseringen av delar av politikerkdren, Gver-
giangen frin lekmanna- dll tjinstemannaférvaltning m.m. Iakttagelserna
foranledde f6ljande summering:

Tillsammantagna ir dessa forindringar av sddan art och omfattning
att det dr befogat att beskriva dem som ett systemskifte. Detta har in-
neburitatt den kommunala sjilvstyrelsen dndratkaraktir och allt mer
kommit att likna det nationella politiska systemet.
(Stromberg—Westerstdhl, 1983, 5.299.)

Det bor pépekas att beskrivningen tar sikte pé vissa generella utvecklings-
dragi hela kommunbestindet. Det dr dock inget tvivel om att det har minst
lika stor giltdghet for de storsta kommunerna som for de 6vriga. Skillnaden
dem emellan torde vara att systemskiftet intriffade tidigare i de forstnamn-
da. De tjinade som foregingare, kanske rent av som féredomen.

Det finns anledning att hir ocksé lyfta fram en reform som ”svivar 6ver
vattnet” i den kommunaldemokratiska forskningsgruppens exempelsamling
men som inte uttryckligen riknas upp, nimligen den gemensamma valda-
gen. Den har inte lett dll att de specifikt lokalkommunala frigorna upp-
mirksammats mindre 4n innan reformen genomférdes; situationen torde i
sjalva verket vara den motsatta (Stromberg—Westerstahl, 1983). En annan
trolig effekt 4r att valrorelsernas dubbla inriktning bidragit till att de kom-
munala eliterna kommit att anldgga likartade synsitt som de nationella pa
de 6vergripande samhillsproblemen — med andra ord just det tillstind som
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var unders6kning givit goda belagg for. Det bor i detta sammanhang ocksa
papekas att det 6kade samarbete ver nationsgranserna som under 1990-ta-
let intagit en sa central plats i det politiska meningsutbytet dven gillt kom-
munernas situation. Vi ir av allt att ddma mer och mer pa vig mot ett lige
ddr i princip enahanda samhillsfrgor har relevans for flera nivier.

En helt annan sak dr om rolluppfattningarna hos befattningshavarna pa
respektive nivder ligger nira varandra. For detta talar den just uttalade tan-
ken om en 4siktsmissig homogenisering. Mot talar 4 andra sidan bestiende,
tll en del vidgade olikheter i organisations- och verksamhetsformer. Vida-
re existerar ofrdnkomliga skillnader i beslutssystemens storlek, sivil vad
giller rumslig utbredning som antalet involverade personer. Vi har bla. i
véira underskningar av kontaktniten kunnat visa pd nirhetens betydelse.
Utbytet mellan den politiska och den administrativa sfiren dr i kommuner-
na mycket titare an pd den nationella nivan.

I kapitel 6 har rolluppfattmingar och 6msesidiga relationer hos de statli-
ga aktOrsgrupperna analyserats, i detta kapitel har motsvarande penetrering
gillt de kommunala befattningshavarna. Hur utfaller en jimforelse?

Lt oss forst piminna om den tllbakablickande bedémning intervjuper-
sonerna ombads gora betriffande tjinstemanna- och politikerbefattningar-
nas allminna villkor. Stora majoriteter menade att forindringar intriffat.
Vari dessa bestod fanns det ocksa betydande enighet om. Kraven, oavsett
vilken grupp det gillde, hade 6ver huvud taget skirpts. Det ekonomiska kli-
matet stillde dem nu infor besvirligare och mer missnojesalstrande dtgir-
der 4n tddigare, framfor allt for politikerna hade den externa granskningen
hardnat. Nagra skillnader i bedomningar mellan statliga och kommunala
befattningshavare fanns inte. Den snéla forindringsvinden hade svept fram
over hela den offentliga sektorn.

Frigan om man uppfattade den tjinstemannaverksamhet som lag i
grinslandet mellan politik och administration som pé nagot vis problema-
tisk motte skiftande svar. Uppfattningen att detta var nigot som man kun-
de handskas med var starkast foretridd hos de kommunala tjinsteminnen
och de bigge grupperna departementstjanstemin samt generaldirektorer-
na. De hade onekligen det gemensamt att de mer 4n andra arbetade i just
detta griinsland. Tolkningen av deras svar ir dock inte sjilvklar. A ena sidan
kan sigas att det var de mest initierade som gav detta svar, 4 andra sidan kan
det inte uteslutas att det finns utrymme for ett visst 6nsketinkande i utsa-
gan. For politikersidan kan samma reflexion géras med tanke pé att det sa-
vil pé statlig som pd kommunal nivé var socialdemokrater som sdg minst av
svarigheter. Sarskilt det férhillandet att inget socialdemokratiskt kommu-
nalrad sade sig ha upplevt ndgra problem torde ha en delférklaring i att de
anpassade sin verklighetsuppfattning till normen, dvs. till den renodling av
rollerna som de sé starkt foresprakade.

De synpunkter som utvecklades vid svaret pa frgan var s3 pass nyanse-
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rade att de gav konturer till en rollbestimning vad tjinsteminnen angick.
Vid en jimforelse mellan utfallet pa statlig och kommunal nivé observeras
en tydlig skillnad hos politikerna. Riksdagsledaméterna, savil de socialistis-
ka som de borgerliga, betonar lingt oftare 4n sina kollegor i kommunerna
tjanstemannaneutraliteten. Fér kommunpolitikerna diremot ir sjilvstin-
dighet det klart oftast framhallna tjinstemannaidealet. Det fértjinar ocksé
papekas att inga tjanstemannagrupper, vare sig pa statlig eller kommunal
nivd, kommer upp till riksdagsledaméternas hoga uppskatting av den neu-
trale tjainstemannen. Det 4r med andra ord det kollektiv som har minst be-
roring med den administrativa verksamheten som starkast hyllar det klas-
siska tjinstemannaidealet. Vad instillningen pd tjinstemannanivd angir
later sig inga bestimda slutsatser dras vid en jimférelse mellan de statliga
och de kommunala bedémarna. Vira tvd sinsemellan disparata kategorier
pa kommunal nivd ”inramar” asiktsmonstret pé statlig niva, dvs. ligger
hogst (kanslicheferna) respektive ligst (socialcheferna) i friga om anslut-
ning tll neutralitetskravet.

Politikerrollen definieras tydligast genom vir undersokning av vilka
egenskaper som bedémarna helst ville férknippa med den ideale politikern.
P3 politikerniva 4r det de socialdemokratiska kommunalradden som efter-
tryckligt bryter det gingse monstret genom sin lagprioritering av de demo-
kratirelaterade egenskaperna. Om deras specifika attitydmonster har till-
rickligt ordats i det féregdende. Men det kan hir finnas anledning att knyta
an till den jaimforelse 6ver tid som gjorts for de statliga befattningshavarna.
En inom flera kategorier sjunkande gradering av de till representantrollen
knutna egenskaperna kunde skonjas, nigot som tillskrevs den nya "tidsan-
dan”. Det miste emellertid hir ocksd pipekas att en sddan for 1990-talet
specifik instillning inte vunnit insteg hos de kommunala tjinstemannen.
De ger mycket tydligt sitt forord 4t sidana politiker som framfér allt virdar
relationerna tll viljarna. De ser det med andra ord som viktigt att markera
en klar skillnad i funktioner mellan politiker och administratorer. Nigra
entydiga, generella slutsatser ger alltsd vir undersokning pé denna punkt
inte underlag for. Resultaten spretar at litet olika hall. Det maste fortsatt
forskning till for att mer precisa utsagor skall kunna goras.
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12

Elitattityder och politiskt system

I denna bok har vi — som dess huvudttel anger — placerat makthavarna i fo-
kus. Med makthavare har vi avsett de personer som beklider de frimsta po-
litiska och administrativa befattningarna. Relationerna mellan dessa bigge
grupper har utgjort ett av vira 6vergripande teman. Lisaren har emellertid
litt kunnat géra den observationen att av de tva parterna har administrato-
rerna dgnats den storsta uppmarksamheten.

En av vdra utgdngsforestillningar var att de som har toppbefattningar
inom forvaltningen har en position som gor en undersékning av deras att-
tyder och virderingar meningsfull: De tllerkdnns en sidan grad av infly-
tande attderas forestallningar ofrénkomligen spelar en visentlig roll for det
politiska systemets sitt att fungera. Den 6kade forindringstakten och kom-
plexiteten i det moderna sambhillet har dessutom successivt lett tll en
tyngdpunktsforskjutning vad giller hanteringen av den offentliga verksam-
heten. Kraven pé (expert)kunskaper och pa samordning av beslut och insat-
ser gillande skilda samhillssektorer har inneburit framflyttade positioner
for forvaltningsapparaten.

En annan av vidra utgingsforestillningar var att tjainstemannakaren lingt
ifrdn utgér en homogen grupp. I stillet bedémdes olika positoner och ar-
betsuppgifter konstituera olika tjanstemannatyper, bl.a. vad giller atttyd-
monster och virderingssystem. Detta har ofrdnkomligen lett till att be-
skrivningen och analysen av tjinstemannen krivt ett forhallandevis stort
utrymme. Till detta har ocksa bidragit att de som beklader de administrati-
va topposterna varit i jimférelse med politkerna en timligen litet utforskad
grupp, i varje fall vad betriffar dess sjilvuppfattning och samhillssyn. Své-
righeterna att ge den en tydlig profil har framstitt som betydande.

Virt forsta tema i detta avslutande kapitel blir att diskutera méjliga pre-
ciseringar av tjanstemannarollen och dennas relaton dll politikerrollen.
Utgdende fran de resultat som hirvid framkommer 4gnas det andra temat 4t
vilken effekt de bigge huvudaktorernas relationer har f6r det politisk-ad-
ministrativa systemets funktionsduglighet.'
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Hybridernas intag??

Det forsta temat har ocksa forskare i andra linder inom det 6vergripande
internationella forskningsprojektet brottats med. I sin bok ”Bureaucrats
and Politicians in Western Democracies” arbetade Aberbach et al. (1981)
med fyra typologier, "images”, for att beskriva och analysera de synsitt som
deras respondenter kunde tinkas ha pa relationerna mellan politiker och
administratorer. "Image I” stdr for en strikt Webersk atskillnad mellan den
politiska sfiren och den administrativa. Politiker och administratorer full-
gor olika funktioner. I "Image II” tar man fasta pé forestillningen att bade
politiker och administratérer ir involverade i policyskapandet, men att de
dir limnar olika bidrag. Politikerna stdr for virderingar och intresseavvig-
ningar medan administratorerna for in fakta och kunskaper. Enligt "Image
III” 4r politiker och administratorer bagge djupt involverade i policypro-
cessen, men i viss grad skiljer de sig 4t i friga om sédvil inriktning som stil.
Politikerna tillfér processen “energi”, de framstar som pddrivare i sitt s6-
kande efter 16sningar pa breda samhillsproblem som appellerar till viljarna.
Byrékraterna ddremot tjanstgor som “stabilisatorer” genom att utifran sek-
torsspecifika, pragmatiska 6verviganden rekommendera politikerna for-
dndringar i sma steg. "Image IV”, slutligen, innebir ett totalt Gvergivande
av de Weberska forestillningarna. I stillet uppmirksammas en kategori av
”pure-hybrids”: Overenstimmelsen, inte skillnaden, i funktioner och an-
svar kdnnetecknar politikernas och administratérernas synsitt och ageran-
de. Karaktiristiken péstas framfor allt ha biring i ligen dir kontrahenterna
ar sammanforda i en arbetsgemenskap, dvs. dir byrakrater har ett tack vare
sin position naturligt tilltride till fora for politiskt beslutsfattande.

Den lanserade typologin uttrycker siledes — frén "Image I” 6ver "Image
IT” och "Image III” till "Image IV” - ett stegvis nirmande mellan policy-
processernas bagge huvudaktorer; man har myntat uttrycket "politikernas
byrékratisering och byrakraternas politisering” for att beskriva férandring-
en. Politikernas formella 6verhoghet har i realiteten 6vergitt till ett delat
ansvar for policyutformningen; den har blivit ”a shared territory”. Enligt
Aberbach et al. svarar de fyra "bilderna” mot en successiv férindring 6ver
tid, med "Image I” som den tidigast lanserade. De understryker emellertid
att de fyra framtagna typerna ar just "images” — inte modeller eller teorier —
och skall tjina som hjilpmedel for att belysa huvudfrigestillningen: Pa vad
sdtt dr politikers och byrdkraters synsitt pd och agerande i de policyskapan-
de processerna sammanfallande, i vad man ir de divergerande?

I sina sammanfattande analyser, dir utsagor om det faktiska beteendet
mer dn observerade attitydmonster kom att prigla framstillningen, fordes
“Image I” och “Image II” undan som f6ga realistiska beskrivningar. "Image
II1” diremot framstod som det dominerande forhillandet. Vidare anség
man att flera indicier talade for att "Image IV” var pd frammarsch.
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I en ndgra ar senare publicerad artikel, "Image IV Revisited”, vari ut-
vecklingen i flera av de linder som ingitt i forskningsprojektet f6ljdes upp,
sdg sig emellertid forfattarna f6ranldma att ndgot ddmpa sina tidigare for-
utsigelser vad gillde "Image IV” (Aberbach & Rockman, 1988). En fortsatt
utveckling hin mot ”pure hybrids” hade inte intriffat. De menade nu att de
tidigare underskattat den hivdvunna byrékratiska kulturens livskraft. De
hade méhinda ocksé varit alltfor tidsbundna och utgitt frén den dé gillan-
de stilen for politiskt ledarskap. Som utvecklingen visat kunde emellertid
detta ledarskap ta sig flera andra uttryck beroende pa vilka personer som
beklidde de allra frimsta posterna. De pipekade ocksi att de hade gjort sina
forutsigelser i en tid som kidnnetecknats av vixande offentliga dtaganden.
Det kunde mojligen forhilla sig s — det gick inte att uttala sig med nigon
storre sakerhet hirom — att deti tider av nedskdarningar och sparsamhet sker
en revitalisering av traditionella byrékratiska forestallningar och aktiviteter.

I en artikel av Renate Mayntz och Hans-Ulrich Derlien, ”Party Patron-
age and Politicization of the West German Administrative Elite 1970-1987
— Toward Hybridizaton?”, diskuterades "hybridiseringstesen” och dess re-
levans for visttyska férhéllanden med stod av genomférda intervjuunder-
s6kningar (Mayntz—Derlien, 1989). De konstaterade att det i flera bemir-
kelser gt rum en Gkad politisering av den administrativa eliten. Dels har en
partipolitisering skett till f6ljd av en 6kad relarytering baserad pa politiska
meriter och p.g.a. en mycket pitaglig stegring av andelen administratérer
som genom medlemskap i ndgot politiskt parti manifesterat sin partiident-
fikation. Dels har deras attityder till den politiska dimensionen i de uppgif-
ter de dgnar sig 4t fitt en positivare grundton; forfattarna talar hir om en
politisering i funktionell bemirkelse. De utesluter inte att partipolitisering-
en bidragit till denna funktionella politisering men ser den inte som en hu-
vudorsak.

Innebir den iakttagna utvecklingen att det skett en "hybridisering”, dvs.
en sammansmaltning av administratorernas och politikernas roller? Det
svar som forfattarna lamnar ar ett kategoriskt nej. Tyska politiker och topp-
administratérer r inte enbart di det giller karridrvigar klart distinkta
grupper, utan detta giller ocksé deras syn pa vilka roller de har i policyska-
pandet. Med st6d av data frén sina intervjuunders6kningar gor forfattarna
bl.a. féljande summering:

The role perception of top civil servants that emerges from this analy-
sis is more than ever that of the expert policy-maker, with all it takes
to fullfill that function, including political loyalty and political sensi-
tivity — the political bureaucrat still, not the ‘hybrid’.
(Mayntz—Derlien, 1989, 5.396.)
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Aktorerna i policyprocesserna — fallet Sverige

Ovan refererade analyser och slutsatser ma tjina som avstamp f6r en nir-
mare beskrivning och bedémning av de svenska férhallandena.

Inledningsvis mé& goras det i och for sig sjilvklara pdpekandet, att en
eventuell fusion mellan politiker- och administratorroller tll inte ringa
grad mdste vara avhingig av hur statsapparaten ir organiserad. Aber-
bach-Rockman konstaterade for sin del att det amerikanska systemet i ho-
gre grad inbjod till en "sammansmaltning” 4n vad de europeiska parlamen-
tariska systemen gjorde (Aberbach—Rockman, 1988, s.15 f). Till detta ma
liggas att de europeiska staternas organisation inbordes skiljer sig at pé ett
markant sitt. Den i Sverige fast etablerade "tudelningen” av férvaltnings-
apparaten i regeringskansli och sjilvstindiga myndigheter utgor det kanske
mest talande exemplet pd detta. Denna organisation gor en analys av ut-
vecklingen i tjainstemannakarens toppskikt taget som en helhet ofta skiligen
meningslos. Den svenska forvaltmingsorganisationens unika beskaffenhet
utgor en realitet som i hog grad maste beaktas. Lika klart 4r att den politis-
ka sfaren dr tudelad. De som utgor den administrativa apparatens politiska
ledning — statsrdden och dll viss del statssekreterarna — arbetar under vi-
sentligt andra villkor 4n parlamentarikerna i gemen. Det 4r i samspelet och
spanningarna mellan dessa fyra bestindsdelar som man har att soka det
svenska politisk-administrativa systemets egenart och bedéma dess faktiska
yttringar.’

Huvudaktorerna

Vi skall hir till att borja med rekapitulera ndgra av de undersokningsresul-
tat som framkom i virt kapitel om kontaktutbyte (kapitel 5) och lata dem
tjina som byggstenar i nigra mer allminna resonemang och iakttagelser.

Sokarljuset riktas forst mot riksdagen. Det forhaller sig tveklost sd, att
kontaktutbytet mellan riksdagsledaméter och verkstjanstemin var ytterst
sparsamt férekommande, ja, vad giller nivdn under verkscheferna nist intill
obefintligt. I den mén sddant utbyte férekom gillde det — férmodligen pé
politikernas initiativ — information i sakfrdgor inom vederborande riksdags-
ledamots utskottsomride. Departementstjanstemiannens parlamentariska
forbindelser var ndgot mer frekventa och gillde fraimst regeringspartiets le-
damoter. Det var dock endast i friga om statssekreterarna, med deras speci-
ella dubbelroll, som ett ndgorlunda tydligt kontaktnit etablerats.

Att tjanstemin och riksdagspolitiker lever i olika virldar med svaga for-
bindelselinkar dem emellan fick vi under utfrigningarna av de sistmimnda
patagliga och av oss ej forutsedda bevis for. Det avslojades niamligen i
manga fall en pataglig okunskap om den statliga forvaltmingsapparaten och
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dess befattningshavare (jfr Lundquist, 1994, 5.136). Det var t.ex. inte ovan-
ligt att man forsokte komma runt frigor hirom genom att i stillet knyta an
till sina erfarenheter frin den kommunala nivén eller frén sina kontakter
med riksdagens tjanstemin. Kanske denna raging mellan riksdagens och
forvaltningens foretridare blivit mer accentuerad under senare r p.g.a. att
de motesplatser som parlamentariska kommittéer utgér blivit sillsyntare
(Riksdagens revisorer, rapport 1996/97:6, s.15). Det har ocksé funnits utta-
lade tankar pa att utesluta parlamentarikerna fran verksstyrelserna (se t.ex.
Forvaltmingspolitiska kommissionen, SOU 1997:57, 5.119). Riksdagen har
dock motsatt sig detta.

Regeringskansliet utgér policyprocessens centrum. Det dr hér initiativen
samlas upp och granskas samt far sin fortsatta behandling avgjord. Hir kon-
fronteras den politiska ledningen med olika tjinstemannakategorier. Vira
undersockningar av vad som sker har tyvirr blivit lidande av att vi inte lyck-
ades inlemma statsrdden bland vara intervjupersoner. Vart material och 6v-
rig vetskap ger dock mojligheter dll flera viktiga slutsatser.

Forst bor erinras om den forandring som intriffat i Regeringskansliets
personuppsittning genom att savil kadern av politiskt sakkunniga som po-
litiskt utsedda pressekreterare 6kat i numerir. Dessa grupper ingér inte i vir
unders6kning, men det kan vara virt att resa frigan vilka effekter deras nir-
varo haft. Uppenbarligen har kanslihuset mer 4n tidigare blivit en motes-
plats for grupper med formellt och reellt olika politisk status: statsrad, poli-
tiskt sakkunniga, politiska tjinstemin samt strikt neutrala tjinstemin. Det
ligger nira till hands att se den oundvikliga samvaron inom en och samma
arbetsgemenskap som dgnad att gora rigingarna mellan de olika kategori-
erna mindre tydliga, ndgot som kan ha lett till sivil medvetna som omed-
vetna grinsoverskridanden. A andra sidan kan insikten hirom i praktiken ha
foranlett 6verenskommelser av innebord att sd snart ett drende har klara
politiska implikationer 6verlimnas det till en person med otvetydigt poli-
tisk framtoning for handliggning.

Vad giller politiska utndmningar har det anmiarkningsvirda intriffat att
detvid rekrytering av statssekreterare numera undantagslost fists stor vikt vid
vederborandes partipolitiska samstimmighet med regeringen. I och forsig ar
forandringen inte sé stor eftersom flertalet av de nyutmimnda statssek-
reterarna sedan linge utsetts med beaktande av detta kriterium. Det viktiga ar
emellertid att en ny princip blivit knésatt. Vi har pé flera stillen i de forega-
ende kapitlen redovisat statssekreterarnas svar pé vér friga om de ville be-
teckna sig som tjanstemdn eller politiker. Merparten valde att svara
”bidde—och”. Oprovocerade satte de hybridstimpeln pé sig sjilva. Vira under-
sokningar ger inte anledning att se saken pé annat sitt 4n vad de sjilva gjorde.

Vira mitningar av kontaktutbyten inom forvaltningsapparaten utpekade
statssekreterarna som spindeln i det delvis tita nitet. Deras centrala posi-
tion vad giller de horisontella forbindelserna inom Regeringskansliet — sé-
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vil de inomdepartementala som de mellandepartementala — dr naturligtvis
inget att férvdnas Gver. Mera virt uppmirksamhet dr deras externa forbin-
delser. Nyss framholls deras jamforelsevis livliga parlamentarikerkontakter,
men minst lika angeldget att framhdila dr deras utbyte med tjinstemin pa
det egna departementets myndigheter. Detta kan sigas innebira att det inte
finns nagon "felande link” i forbindelserna mellan de tre tjinstemanna-
grupper som hir intresserar, dvs. statssekreterare, departementsrdd och
verkstjanstemin av olika slag. De tva forstmimnda dr sammantvinnade ge-
nom snart sagt dagliga kontakter men verkstjinsteminnen kommer in som
en viktg samtals- och férhandlingspartmer. Regeringskansliet fortjanar
utan tvivel epitetet. policyutformningens smiltdegel.

Om vi hirefter ser pd nigra allmidnna utvecklingstendenser gillande de
hogre statstjainsteminnen bor forst uppmarksammas utndmningarna av de-
partementsrdd, verkschefer och verkstjinstemin. Det dr, som utvecklades i
kapitel 4, inte mojligt att géra ndgra bestimda utsagor om i vilken utstrick-
ning vederborandes politiska grunduppfattningar spelat in. Vir undersok-
ning lades dirfor upp utifran ett brett perspektiv, kretsande kring begreppet
politisering. Med politisering menade vi "atgirder och omstindigheter som
leder till 6kad politisk 6verensstimmelse/harmoni mellan regering och ad-
ministration”. Virt centrala matt pa detta blev tjinsteminnens inplacering
av sig sjilva pé en vinster-hogerskala. Utfallet sdg vi som en effekt av tre
faktorer: graden av politisk rekrytering, sjilvselektion och institutionell so-
cialisation.

Det visade sig finnas en bred klyfta i politisk grundinstillning mellan &
ena sidan departementsrdd och generaldirektorer och 4 andra sidan verks-
tjanstemdn pa nivd under generaldirektorerna. Genomsnittsvirdet for de
forsmamnda befanns ligga klart dll vinster pa skalan och virdet for den
sistnamnda gruppen lika klart dll hoger. Tolkningen av detta resultat méste
bli att sdvil uthdmningar som sjilvselekton pa politiska grunder haft en
tydlig effekt pd den opinionsmissiga profil som departementsrad och gene-
raldirektorer uppvisar.* Den institutionella socialisationen har sedan vidgat
klyftan mot verkstjanstemannen.

Vi undersokte dven i vilken utstrickning tjansteminnen var partianslut-
na. Ocksé hir framtradde en klar skillnad mellan 4 ena sidan departements-
rdd och generaldirektérer och & andra sidan verkstjinstemin. De forst-
nimnda kategorierna kunde visa upp en avsevirt hogre andel partimed-
lemmar. Vi kunde dven vid en jimforelse med data fran 1970-talets borjan
konstatera att det skett en markant 6kning av partienrolleringen. Fér den av
oss genomforda studien giller vidare att det till alldeles 6vervigande delen
var de vinsterorienterade tjinsteminnen som stod f6r den tydliga politiska
markering som partimedlemskap innebir.

Det kan hirefter vara pa sin plats att erinra om att de som befolkar den
politiska respektive den administrativa apparaten tydligt skiljer sig at vad
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giller socialt ursprung och stillning samt allehanda personliga karaktirist-
ka. Den friga som det ir av sirskilt intresse att i belyst i var analys 4r om
det under de senaste decennierna skett en fortgiende forindring mot ckad
likhet. Svaret blir pd det hela taget nekande. Vi har visserligen kunnat visa
(kapitel 3) att den administrativa elitens “exklusivitet” blivit ndgot mindre
framtriddande, men forindringen ir obetydlig. I ett speciellt avseende har
skillnaden mellan politiska och administrativa organ diremot tydligt 6kat.
Det giller kénssammansittingen. Medan kvinnorna har lyckats 6ka sin re-
presentation i riksdagen frdn 14 procent vid den férsta enkammarriksdagen
till 38 procent 1991 har 6kningen bland topptjinsteminnen varit avsevirt
blygsammare och nidde dnnu vid 1990-talets bérjan inte upp till 10 pro-
cent. Man kan dock notera att inom de kategorier som arbetar i nirheten av
de politiska beslutsfattarna, dvs. statssekreterare och departementsrid, var
andelen kvinnor ndgot hogre, nimligen ca 15 procent. Senare under 1990-
talet har en mer markerad uppgang skett.

Samsyn eller delade meningar?

Finns det en speciell tjanstemannasyn vad giller verklighetsuppfattningar
och normativa bedémningar av viktiga samhillsfrigor? Svaret gavs till en
del i kapitel 7 ddr tjanstemins och politikers omdémen och stindpunkter
exponerades. De avkrivdes dir sina verklighetsuppfattmingar om hur den
ekonomiska och sociala utjagmningen utvecklats, om huruvida de samhalle-
liga motsittningarna forindrats 6ver tid m.m. I den férstmimnda fragan
kunde man avlisa en betydande samstimmighet i uppfattning inom hela
vért elitkollektiv. Inom den andra kunde en storre spridning iakttas, dock
framst pa politkersidan. Tjinstemannagrupperna placerade sig mellan de
bigge politiska blocken och demonstrerade inte nigot synsitt som kan fo-
ras tillbaka pd deras speciella position i den offentliga beslutsapparaten.
Samma omdome giller di de avkrivdes sin instillning tll inkomstutjam-
ning och konflikter samt tll vilka samhallsfrigor som nu och i framtiden
bor prioriteras m.m. Diremot kan man i flera fall finna samband med de
grundlaggande politiska virderingar som karaktiriserar olika tjinsteman-
nagrupper och som indikerades av deras placering pa vinster-hogerskalan.
Vir slutsats ligger niara den som utvecklats av Robert D. Putnam (1976, 5.87
ff) och som innebir att tjinsteminnen genom sin nirhet till och kunskap
om vad som diskuteras och hdnder pa den politiska scenen har férhéllande-
vis goda forutsattningar att i aktuella samhillsfragor skaffa sig genomtéink-
ta uppfattningar, i linje med egna basala politiska virderingar.

Det finns ocksa skal att erinra om de forskningsresultat som redovisats i
det foregdende i friga om tjanstemins och politikers syn pa spérsmal och
problem som ir férknippade med det regelsystem och den praxis som be-
stimmer beslutsprocessernas utformning och dirmed dven de biagge par-
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ternas funkdoner. I kapitel 9 framtrider ett tjainstemannakollektiv som javar
forestillningen att de verkar i "public choice”-skolans anda. Med andra ord:
Det ir inte ett tyckande och agerande priglat av tjinsteméinnens egenin-
tressen som visas upp utan fastmer ett instrumentellt synsitt, om én sjilv-
klart ocksa firgat av ideologiska grunduppfattningar. Verksamhetsformer
och atgirder som har direkt betydelse for tjinsteminnens positioner och
arbetsférhdllanden behandlas och betraktas utifran ett 6vergripande per-
spektiv ddr systemrationalitet utgor en grundtanke. En annan iakttagelse —
som givetvis har koppling tll vad som nu sagts — ar en beredskap till an-
passning till de nya villkor som aktualiseras av samhillsforindringarna. Allt
detta biaddar for att tjanstemin och politiker ofta anligger samma perspek-
tiv och uttrycker snarlika attityder till de problem de uppmanas att pene-
trera. Det 4r i manga fall ogorligt att vid studiet av en utsaga avgéra om det
ir en tjansteman eller en politiker som stitt bakom.

Makrostyrning bygger, som utvecklades i kapitel 10, pd forestallningen
att den politiska och administrativa verksamheten later sig planeras och ge-
nomforas utifrén vissa pa forhand formulerade mal. Den politiska sfiren ses
hirvid som den 6verordnade. Det dras en klar grins mellan beslutsfattande
politiker och verkstillande administratérer. Denna arbetsférdelning uteslu-
ter emellertid inte att de sistmdamnda ges férhéllandevis vida ramar f6r sin
verksamhet. Detta dr tvirtom ett av de birande elementen i tankebyggna-
den, liksom att en efterhandsbedémning skall ske av hur vil malen blivit
uppfyllda. Det kunde i kapitlet visas att det bade pa politikerniva och pa
yanstemannaniva fanns mycket breda majoriteter som uttryckte en positiv
instillning tll sdvil malstyrning som —i synnerhet— utvirdering. Detta ute-
slot dock inte att fordelarna gavs nigot olika betoning. Politikerna uppeholl
sig frimst vid de nya styrformernas férmaga att skapa 6kad klarhet betrif-
fande ansvars- och arbetsfordelningen mellan dem sjilva och tjinstemin-
nen. Dessa i sin tur framholl oftare — utan att forneka nyss nimnda effekt —
styrmetodens positiva inverkan pé kvaliteten i de offentliga atgirderna.

De bigge huvudgruppernas syn pa varandra och pi sig sjilva vad angar
deras funkton i det politiska systemet 4r naturligtvis en central problema-
tik. Den behandlades frimst i kapitel 6 och ger underlag for foljande kom-
mentarer och slutsatser.

Det var uppenbarligen sd, att den sirskiljande fronten i friga om attityder
till de roller som tjansteminnen ansigs bora spela inte gick mellan tjins-
temin och politiker. Det var spinnvidden i uppfattningar inom var och en av
de bada grupperna som var det karaktiristiska. Inom det politiska ligret var
de synsitt som de socialistiska och borgerliga riksdagsledaméterna anlade
vitt skilda. De forra hade till 6vervigande delen en politiskt orienterad tjin-
stemannasyn, de senare diremot en rittslig. Tjidnstemidnnen — i detta sam-
manhang avses de bigge departementsplacerade grupperna och general-
direktérerna — lag som grupp betraktad mellan de bagge politikergrupperna.
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Statssekreterare och departementsrad placerade sig nira de socialistiska po-
litikerna, medan generaldirektorerna lig nirmast de borgerliga.

I friga om beddémningen av tjinsteminnens verksamhet i grinstrakterna
mellan politik och forvaltming blev dock bilden ndgot annorlunda. Inom de
bagge politikergrupperna anségs klart oftare 4n vad fallet var i var och en av
yjanstemannagrupperna, att verksamheten aktualiserade en del problem i
relationerna. Storst var diskrepansen mellan politikerna och de kategorier,
inkluderande generaldirektorer, som var verksamma pd myndighetsniva.
Medan de forra framfor allt betonade det angeldgna i att tjansteminnen
iakttog neutralitet var for de senare sjilvstindighet honnorsordet framfor
andra. Vad gillde politikeridealet forbands det diaremot av sdvil tjinstemin
som politiker med ungefir samma egenskaper, frimst olika dimensioner av
rollen som medborgarnas foretridare. Det fortjanar understrykas att de lik-
artade attityderna till politikerrollen och de i varje fall inte visensskilda at-
tityderna dll tjanstemannarollen inte innebar en utsuddning av respektive
rollers profiler. Oavsett om man sdg neutralitet eller sjilvstindighet som
tjanstemannens onskvirda forhallningssitt dll de beslutsfattande folkrepre-
sentanterna tilldelades tjinstemin och politiker klart olika funktioner i be-
slutssystemet.

Vid summeringen av kapitlet framholls att huvudintrycket vid betraktan-
det av de attityder och virderingar som exponerats var att relationerna mel-
lan tjanstemin och politiker inte utsitts for pafrestningar av det slag som
skulle kunna utgora hinder for samarbete. Diremot anférdes att det hos
tjansteminnen tenderade att uppstd en vidgad klyfta mellan dem som var
verksamma pé den politikutformande och dem pé den genomférande nivén.
Detta skulle kunna innebira svarigheter for det politisk—-administrativa sy-
stemets sitt att fungera.

Reformstrategier och beslutsprocesser

Det ir nu tid att stilla frigan om statsmakterna genom sitt agerande péver-
kat relationerna mellan den politiska och den administrativa sfiren. Svaret
ar jakande och vad som hirvid sirskilt bor lyftas fram dr den reformstrategi
som, i synnerhet under 1980-talet, siktade mot att gora sdvil stats- som
kommunférvaltningen mer tillginglig och tilltalande for medborgarna.
Forutsittmingarna for 6kade kontakter har stirkts genom decentralisering —
pé bigge nivderna — och genom kommunalisering. Forvaltningslag, regel-
och sprikférenkling, personalutbildning samt tydliga normerande riktlinjer
for en vidgad information och ett mer serviceinriktat upptridande har varit
andra instrument som tllgripits for att forverkliga det uppstillda malet.
Vikunde i vir undersokning av kontakterna mellan de offentliganstillda
tjanstemannen och medborgarna registrera tita forbindelser. Vi menade oss
ocksd kunna utldsa att dessa titnat sedan borjan av 1970-talet. I den man
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detta berodde p3 initativ frin medborgarna sig vi den stegrade massmedie-
bevakningen av forvaltningen som en viktig orsak. De ovan refererade at-
girderna i syfte att 6ka forvaltningens tillgianglighet maste rimligtvis ocksd
ha haft sin betydelse. Forvaltningens omvirldskontakter avser ocksa intres-
seorganisationer och foretag. Vira och andra forskares mitningar limnar
inga tvivel om att dessa forbindelser dr vil utvecklade. Huruvida det skett
nagon stegring under de senaste decennierna har vi inga klara beligg for,
men mycket talar for att sé ar fallet.

De krav, 6nskemdl och upplysningar som allminhet och organisations-
foretridare artikulerar och formedlar vid kontakter med representanter for
forvaltningen gér forvisso olika 6den till métes. Somliga blir mer eller
mindre raskt utgallrade eller begravda, somliga blir efter en nirmare
granskning foremal for stillningstaganden och atgirder pd administrativ
nivé, medan somliga efter vederbdérlig bearbetning férs vidare in i den poli-
tiska processen. P3 enahanda sitt fingar forvaltningen upp och behandlar
den information som den i 6kande utstrickning blivit delaktigav, genom att
den kommit att ligga allt storre vikt vid att folja upp och utvirdera de poli-
tiska och administrativa beslut som blivit verkstillda. Forvaltningen stir
med andra ord for den dterkopplande funktionen i det offentliga besluts-
maskineriet.

TIakttagelser av det hir slaget har ibland foranlett pdpekanden av inne-
bord att den demokratiska styrprocessen visat tendenser att “rulla bakling-
es”: Tack vare sitt vilutvecklade kontaktnit med det civila samhillet kon-
fronteras tjinstemidnnen med de aktuella problemen, definierar och
avgriansar dem samt, i slutindan, ligger fram forslag till reformer. Hur lingt
en sddan utveckling faktiskt gatt kan det rida delade meningar om, men det
kan knappast bestridas att den limnade beskrivningen 6kat i verklighets-
nirhet. Forvaltmingstjinsteminnens forbattrade forutsittmingar att delta i
och paverka policyutformningen i dess inledande faser ar uppenbara. Det ar
ocksd en uppfattning som tjinsteminnen sjilva givit uttryck at. P4 vér fraga
om de ansdg att det intriffat ndgra forindringar i forvaltningens medverkan
i den politiska beslutsprocessen blev det klart vanligaste svaret, sirskilt
bland verkstjinsteminnen, att de egna initiativen kommit att f3 storre vikt
an tidigare. (Se kapitel 10.) Det nigot ironiska ar att politikerna genom sin
satsning pd att gora forvaltningen mer samhillstillvind bidragit till att det
egna manoverutrymmet inskrankts.

Slutsatser

Den uppgiftsférdelning mellan politiker och tjinstemidn som regerings-
form och 6vrigt regelverk linjerat upp kan i stora drag dterges pa det sitt
som sker i tabell 12.1. Den administrativa nivin, varmed i detta samman-
hang avses forvaltningens inre verksamhet, har tagits med i vad som nir-
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Tabell 12.1. Politker (P), tjanstemin (Tj) och medborgare (M) i besluts-

processerna.
Initie- Bered- Besluts- Verkstil- Utvir-
ring ning fattande lighet dering
Politisk niv4 P/Tj P/Tj P Tj P/Tj
Administrativnivi ~ M/Tj Tj Tj Tj Tj

mast kan anges som ett pedagogiskt syfte. Beskrivningen ir dgnad att fista
uppmirksamheten pé att man pi tjinstemannaniva har att ombesdrja en rad
uppgifter som inte har att skaffa med de genuint politiska beslutsprocesser-
na. Frigan bor dock resas i vad mén dessa uppgifter, som fér manga tjin-
stemin upptar en stor del av det dagliga arbetet, paverkar deras 6vergripan-
de attityder till tjainstemannarollen dven vad giller forhallandet dll den
politiska sfaren. Hiarom kan vi tyvirr inte ge ndgot besked.

Vad beslutsprocesserna péd politisk nivé betraffar har vi kunnat peka pa
flera drag i utvecklingen som inneburit — eller uppfattas ha inneburit — for-
dndrade villkor for tjinsteminnen och for deras involvering i sagda proces-
ser.

Det giller for det forsta den av tjinsteminnen vitsordade mer framtri-
dande roll de fétt i beslutsprocessernas inledande faser, sirskilt i friga om
att fora upp drenden pé den politiska dagordningen. Sjilvfallet dr detta en
ytterst viktig, om in dll sin omfattning oviss, forindring som har foljder
ocksa for senare faser i processerna.

Att denna forindring faktske intriffat styrks av det andra utvecklings-
drag vi observerat, nimligen tjinstemidnnens numera mycket breda kon-
taktyta med det civila samhillet. Dessa forbindelser utgér dll en stor del
arbetsmaterial for verksamheten pd den administrativa nivin, men —och det
ir i detta ssmmanhang det viktiga — det ger en ytterligare dimension 4t
tjanstemannarollen, nimligen férmedlarens. Tjinsteminnen foreslar poli-
tikerna atgirder grundade i de krav, 6nskemal och synpunkter de i sin tjins-
teutévning kommit i direktberéring med. Det forefaller sannolikt att tjans-
teminnens uppfattning att de numera uppfyller en aktivare roll i de
politiska processernas inledande skede delvis har sin grund i detta forhal-
lande. Det finns ocksé skil till formodan att deras nira foérbindelser med
medborgarna, sdvil enskilda som organiserade, stirkt deras uppfattning om
det legitima i att medverka i de politiska processerna.

Den tredje forindring som skett giller verkstillighetsfasen. Verkstillan-
det har allt mer Gvergétt frdn att i huvudsak vara en objektiv effektuering av
politikernas beslut, till att omfatta ocksé ett betydande matt av mélprecise-
ring och mélutfyllnad, alltsd en direkt fortsittning och vidarebearbetning av
politikernas stillningstaganden. Denna forindring kan uppfattas pa olika
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sitt. A ena sidan ir det en birande idé i makrostyrningens tankebyggnad att
den skall dstadkomma en tydligare roll- och ansvarsuppdelning mellan po-
litikker och administratorer, med politikerna som de entydigt 6verordnade.
A andra sidan ingr det ocks3 i konceptet att de exekutiva organen skall ges
ett betydande matt av handlingsfrihet. Vi har kunnat konstatera att makro-
styrningen av flera skil inte haft det genomslag som avsetts. Om det 4r ni-
gon grupp som trots allt skall utpekas som ”vinnare” i det maktspel som de
nya styrningsambitionerna ir ett uttryck for, dr det administratrerna.

Till vad som nu nimnts skall laggas de insikter som négra observationer
rorande tjinstemidnnen som politiska varelser bidrar med. Vart material ger
bland arnat tvi tydliga besked. Det ena ir att tjinsteminnen i langt storre
utstrickning 4n gemene man enrollerat sig i partipolitiska organisationer.
For dem som tillh6r de 6versta toppskikten inom tjanstemannahierarkin ar
forhéllandet sirskilt patagligt. Till en del, ovisst hur stor, dr detta dock en
effekt av en medveten rekryteringspolitik som inneburit att forsteg givits
polidskt engagerade personer. Det andra ir att tjinsteméinnen i sitt forhal-
lande till allehanda samhillsfragor — sévil aktuella som sddana med en ling-
re tidshorisont — rojer en problemuppfattning och ett virderingsmonster
som ligger péifallande nira det som politikerna visar upp. Forvaltningens
toppskikt 4r med andra ord inte en grupp som i sin samhillsorientering ut-
gor ett isolat. Samsyn 4r den term som bist uttrycker relationen mellan po-
litikers och tjanstemins forestillningsvirld.

Relaterade forskningsresultat, sammanstillda med vad som nyss be-
skrevs betriffande tjinsteminnens stirkta positioner i de politiska besluts-
processerna, ger en omisskannlig bild av en nirhet och ett timligen utveck-
lat partnerskap mellan de bigga huvudakt6rerna — politiker och tjinstemin.
En viss svarighet vid identifieringen av respektive grupper uppstir. Men, ar
det sd de sjilva ser pé liget?

Svaret dr grovt taget ett nej. Vira omfattande forskningsinsatser for att
faststilla attityderna till den egna och "motpartens” roll och till de relatio-
ner som utvecklats under arbetet tillsammans tyder pé en timligen traditio-
nell syn, kinnetecknad av att politiker och tjinstemin utrustas med klart
sarskiljande egenskaper och funktioner. Det kan givetvis hivdas att de for-
medlar denna uppfattning darfor att de har ett intresse av att géra sa. Poli-
tikerna vill inte av prestigeskil vidga den statusforlust som utvecklingen in-
neburit for dem och de kan kinna ett behov av att hilla vissa frigor utanfér
sin beslutssfir. Tjanstemannen vill framhélla att deras agerande i4r uttryck
for deras sakkompetens och helt férenligt med gillande regelverk. Man up-
pehaller, har det sagts, en seglivad myt (se t.ex. Rothstein, 1997, s.9). Utan
tvivel finns det ett matt av sanning i detta. Men véra langa samtal med de
ménga uppgiftslimnarna har inte givit oss huvudintrycket att de s6kt bort-
se fran realiteter eller drabbats av sjilvbedrigeri. I stillet har vi uppfattat si-
tuationen sd, att de i allménhet velat formedla sina uppfattningar, intryck
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och erfarenheter nyanserat och med eftertanke. Det ir emellertd s3, att
dessa upplevelser inte platsar i ndgon schablonbild.

Tjinsteminnens erfarenheter av en i stort sett friktionsfri arbetsgemen-
skap med politikerna och erkinnande av den politiska styrningens legitimi-
tet kombineras med forestillningen att detta kunnat ske utan att den egna
sjalvstandigheten gitt férlorad och dirmed utan att det specifikai den egna
rollen 6vergivits. Det finns enligt tjainstemannens uppfattning ingen skill-
nad mellan ”varat” och "bérat”.

For politikerna giller att de sdvil av sig sjilva som av tjanstemannen till-
delats en traditionell roll med i vid mening representativa funktioner samt
med ett efter hand Gkat betonande av intellektuella och moraliska kvalifika-
tioner. Diremot menar manga politiker att problem uppstar vid métet med
yjansteminnen i deras ”politiknira” verksamhet.

Vi har emellertid gjort gillande att denna forestillning pé parlamentari-
kernivi inte alldd grundas i storre insikter om de villkor under vilka den
administrativa sfirens foretradare arbetar. Kontakterna mellan de tvé ak-
torsgrupperna ir timligen sporadiska. De personer som utgor Regerings-
kansliets politiska inslag befinner sig diremot i en annan situation. I kansli-
et dger ett livligt utbyte rum mellan alla de kategorier som befolkar
organisationen och med den underlydande f6rvaltmingen. Det 4r ocksd hir
som den nyss papekade 6kade involveringen av tjansteminnen i den politis-
ka processen dgt rum, frimst genom deras bidrag tll upprittandet av den
politiska dagordningen.

Till sist skall betonas att vi i avsikt att ldta vissa huvuddrag framtrada tyd-
ligt har diskuterat tjainsteminnen som en homogen grupp. Vira analyser i
de foregdende kapitlen har emellertid visat att den formella positionen i
hog grad bestimmer savil attityder som beteenden. Det ar darfér nodvin-
digt att hir gora en uppspjalkning da viavslutningsvis konfronterar det ad-
ministrativa toppskiktet med den "hybridiseringstes” vi inledningsvis uppe-
holl oss vid.

Vi har i det foregdende i full 6verensstimmelse med en spridd uppfatt-
ning hos statssekreterarna sjilva sett konstruktionen av deras tjinster som
ett medvetet forsok att i ett och samma uppdrag férena politiska och admi-
nistrativa funktioner. Innehavarna uppfyller vil villkoren fér en hybrid.
Detta gor ddremot ingen av vira ovriga tjinstemannagrupper. De har nir-
mat sig och till en betydande del kommit att ingd i den politiska sfiren, men
deras funktioner ir alltjamt, enligt deras egen uppfattning, huvudsakligen
de som tillkommer en administrat6r. Departementsraden 4r genom sin pla-
cering i politikkutformningens centrum de som stdr narmast att férses med
hybridepitetet. Men pé dem och, om 4n i mindre grad, pa generaldirekts-
rer och myndigheternas chefstjanstemin passar benimningen politiserade
tjansteman bist in. Vi ansluter oss hirvid till de f6rut citerade tyska forskar-
na, Renate Mayntz och Hans-Ulrich Derlien, som anlade ett liknande syn-
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sitt och anvinde en liknande terminologi for att etikettera de tjinstemin de
studerat.

Det ir i ljuset av dessa férandrade rollmonster som det politisk-admi-
nistrativa systemets funktionsduglighet skall beskidas.

Systemvirden

I denna skrifts forsta kapitel gjorde vi gillande att vr undersokning skulle
kunna

* ge kunskap om substans och struktur i de politiska och administrativa
toppskiktens forestillningsvirld;

* bidra tll forstielsen av faktiska processer och beteenden vid policyut-
formningen;

* mojliggora utsagor om det politiska systemets anpassningsférméga, ef-
fektivitet, stabilitet m.m.

Forhoppningsvis har vi i var hittills givna redovisning och analys nagorlun-
da svarat upp mot vad som angavs i de tvé fOrsta satserna. Det dterstér for
oss att troliggora den tredje utsagan.

I sin avhandling som byggde pd materialet frdn 1970-talets undersok-
ning konstaterade Anders Mellbourn sammanfattningsvis att den bild han
givit av de svenska statstjinsteminnen “kan nistan synas forledande idyl-
lisk” (Mellbourn, 1979. s.171). Deras férhéllande till den politiska sektorn
var inte sirskilt problematiskt. De redovisade respekt for politikerna och
det politiska spelet, de var inriktade pa att l6sa konkreta problem, de hade
en i grunden positiv syn pd motsittningarna i samhillet och en stark tro pa
kompromisser som konfliktlésningsinstrument.

Den bild vi tecknat av de ledande statstjinsteminnens attitydmonster
skiljer sig inte pd ndgot avgorande sitt frin den som Mellbourn visade upp.
Vi har till detta kunnat foga en beskrivning av de ledande politikernas fore-
stillningsvirld och sett hur de bigge bilderna forhaller sig till varandra. I
langa stycken framtriader en bild av samsyn och av forstéelse for de villkor
som giller for "motparten”.

Till detta kan emellertid fogas en helt annan bild. De ménga mitningar
som allt sedan mitten av 1980-talet genomforts betriffande medborgarnas
fortroende for skilda samhillsinstitutioner, visar pd markant sjunkande siff-
ror. Det kan anforas ménga skilda orsaker till denna utveckling. Det skall
inte ske har. Men denna iakttagelse m3 utgora ett memento for att dra allt-
for stora vixlar pé de attitydmonster vi funnit hos dem som innehar topp-
posterna inom den offentliga sektorn. Det politisk-administrativa systemets
funktionsduglighet och stabilitet dr sjilvfallet pa sikt avhangigt av den tro-
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virdighet som detta system atnjuter hos allmidnheten. Denna tillit ir, an-
norlunda uttryckt, grundférutsittningen for systemets legitimitet.

Av de resultat som hor lyftas fram som stéd for den fortsatta diskussio-
nen ma forst erinras om vira sagesmins syn pa de centrala samhillsinstitu-
tionernas faktiska och 6nskade maktpositioner. Hir formedlas ett slags
helikopterperspektiv pd deras uppfattning om systemets 6vergripande ka-
raktir. Politiker och tjinstemin ir péfallande 6verens om att tjanstemin-
nens organisatoriska bas inte utgér ett saidant maktcentrum att det ér ett hot
mot de politiska organens position. Detta till trots 6nskar bigge grupperna,
i synnerhet riksdagsledaméterna, att myndigheternas plats i maktstruktu-
ren skall vara 4n mer blygsam 4n vad de anser att den faktiskt ar. Bigge
grupperna vill dven ha en klar forstirkning av riksdagens inflytande. Man
kan svédrligen, med dessa resultat fér 6gonen, hivda att det foreligger nigon
egentlig konkurrenssituation mellan parterna. Forvaltningens foretridare
vet sin plats. Det pastiende som ibland dyker upp i samhillsdebatten, nim-
ligen att administratérerna ir de egentliga hirskarna — en fara som redan
Weber diskuterade under benimningen "Beamtenherrschaft” — har inget
gehor hos dem som befolkar topposterna. Det kan visserligen goras gillan-
de att de svar de limnat influeras av vilka intryck de anser vara limpligt att
formedla, men vira resultat dr sd pass entydiga och rimmar vil med flera
andra att man inte kan bortse frén dem.

Hirnast mé pekas pé de resultat som redovisats betriffande tjinstemin-
nens instillning tll tinkbara reformeringar av verksamhetsformer och be-
slutsprocesser inom den offentliga sektorn, bl.a. sidana som har direkt rele-
vans for deras egen situation. Flera empiriska studier som gjorts tyder pa att
i den hir typen av frgor gor sig en tydlig obendgenhet till férindringar, ja
rigiditet, gillande hos férvaltningens foretriadare. (Se t.ex. Jacobsen, 1997,
s.60 ff.) Vira undersokningsresultat pd denna punkt har férvisso begrinsad
rickvidd, men de pekar mot att det ir systemets funktionsduglighet mer dn
egenintresset som ar avgorande for tjansteménnens stillningstaganden. Det
ar foljaktligen svirt att se administrationen som en potentiell, kraftig
bromskloss infér eventuella framtida stravanden att gora den offentliga ap-
paraten mer dndamadlsenlig. Slutsatsen blir i stillet att den har en betydan-
de anpassningsférmaga.

Inte heller i vdra kartliggningar av instéllningar till en rad allmanpolitis-
ka sporsmal framtradde nigra genomgaende skillnader mellan politiker och
tjanstemin. P4 bigge hall redovisades stillningstaganden som var nira
knutna till de grundliggande politiska virderingar som tillkinnagivits ge-
nom sjilvvalda inplaceringar pa en vinster—hogerskala. Det var dessa och
inte den organisatoriska plattform de verkade pd som bestimde de &sikts-
skillnader som kunde registreras.

Sammantagna tyder dessa undersokningsresultat betriffande forestill-
ningsvirlden hos politiker och tjanstemin pé frénvaron av sddana djupga-
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ende dsiktsmissiga klyftor som i mer eller mindre brydsamma situationer
skulle kunna férorsaka betydande brister i anpassningsférmaga eller 6des-
diger tréghet i beslut.

Myntet har emellertid dven en annan sida. Inom Michiganprojektet— vir
foregangare — utvecklades en grundforestillning som sagts vara

att intensiva kontakter, 6msesidig respekt och stor samsyn pa problem
och pa hur saker och ting skall gé tll leder till att de politiska och ad-
ministrativa systemen har stor formaga att producera nya idéer och
program som tllfredsstiller medborgarna.

(Mellbourn, 1979, s.14.)

Hir f6rs en faktor som vi hitdlls inte uppmiarksammat in i resonemanget,
namligen kreativitet. Frigan 4r om en utbredd samsyn ir en god jordman
for ett nyskapande tinkande. Det dr den knappast om samsynen Gvergir i
harml6s konformitet. Risken hirfor dr vansklig att bedoma. Det forfaller
dock hir viktgt att peka pd den ibland manifesterade men stidse nirvaran-
de latenta spinning som rader mellan politiskt och administrativt agerande.
"Den politiska logiken” tvingar politikerna att viga det sakligt vilgrundade
mot det politskt mojliga och 6nskvirda medan administratérernas profes-
sionella etos anvisar dem en argumentering for den innehéllsligt ”bidsta”
l6sningen. Inom ramen for denna konfrontation skapas vissa forutsittning-
ar for alternativa synsitt och perspekdv.

Hir bor ocksa pekas pa att den otvetydiga acceptansen av den hierarkis-
ka ordningen kombinerad med en utbredd samsyn gjort den politiska styr-
ningen av administratonen till en forhéllandevis okomplicerad sak. Vetska-
pen hirom har varit en bidragande orsak dll att tjanstemidnnen givits ett
okat beslutsutrymme. Makrostyrningens olika tillkortakommanden ska hir
inte pd nytt exponeras. I stillet fortjinar en majlig positv effekt att lyftas
fram i anslutning dll den just férda diskussionen om kreativitet i systemet.
Det giller dialogen mellan politiker och tjinstemin men framfor allt mel-
lan tjinstemin i departement och verk. Det forefaller som om den intensi-
fierats i makrostymingens hign. Hirmed har bittre forutsittmingar skapats
for en konstruktiv debatt som kan avsitta nya idéer och initiativ.
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Noter

Kapitel 1

1 Proposal to National Science Foundaton. The Political Cultures of Bureaucrats and Politic-
ians. Submitted by J.D. Aberbach, TJ. Anton, S.J. Eldersveld, R.F. Inglehart, R.D. Putnam, A.
Singham, J. Waterbury.

2 Se Rockman, utan 4rtal, och Aberbach-Rockman, 1985.

3 Den f6ljande framstillningen bygger, dir annat verk inte anges, pa Parry, 1970, Bottomore,
1970, och Albrow, 1972.

Kapitel 2

Se t.ex. Hunter 1953, Dahl 1961, Lewin 1970, Westerstahl 1970, Maktutredningen (SOU

1990:44).

Vigningstalet for respektive kategori ir det inverterade virdet av urvalsfrakionen. Det bor pa-

pekas att dir sddan vigning skett — vilket inte sirskilt markerats i den l6pande texten — har den

blott haft marginell inverkan pa resultaten. I princip borde ocks3 en vigning ha skett med hin-
syn tagen till svarsprocenten i de olika grupperna. Detta har ej skett, eftersom den genomgéen-
de mycket hoga svarsfrekvensen inte fororsakat ndgra skillnader virda att beakta.

Detta giller J6nképing, dir en koalition ingdtts mellan det socialdemokratiska pardet och cen-

tern. Ordférandeposten i kommunstyrelsen tilldelades en centerpartist. Storsta oppositions-

part var moderata samlingspartiet. Representanter for samtliga nimnda tre partier har medta-
gits i undersokningen.

4 Det aktstycke vari de grundliggande metodavgérandena for 1970-talets undersokningar pre-
senterats ir Aberbachet al., 1974, "Exploringelite political attitudes: Some methodological les-
sons”. Se iven Mellbourn, 1979, s.22 ff.

5 Problemen kring ordférstielse i surveyundersokningar har kommit att 4gnas en betydande
uppmirksamhet i metodlitteraturen for bedémningar av sidana undersokningars tllforlitlig-
het. Se Olsen, 1997.

6 Nils-Eric Hallstrom, Linképing.

b

N

w

Kapitel 3

1 Tjinstens attraktivitet baseras pa frigor om vad som var mest respektive minst tilltalande med
befattningen. Se vidare kapitel 8.

Kapitel 4

1 Delar av den undersékning som hir redovisas har tidigare presenterats i en konferensuppsats av
Linde-Wallin, 1992 samt i Wallin, 1997.

2 Enundersokning foretagen 1969 drabbades av ett internt svarsbortfall pa 25 procent betriffan-
de en friga om partipreferenser. Se Christoffersson et al., 1972, 5.69. I en undersokning som
maktutredningen genomforde 1989/90 svarade endast 2/3 av de offentliganstillda tjinstemin-
nen pé den utsinda enkiten. Ytterligare 10 procent (av samtliga elitgrupper utom politker) av-
stod fran att besvara den friga som gillde pardpreferenser. Se SOU 1990:44, s.314, 348.
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3 For hela intervjupopulationen blev Spearinans korrelationskoefficient 0,26.

4 Den skala som vi anvint skiljer sig frin den konstruktion som brukats av flera andra forskare,
vilka féredragit en 16pande skala av mitpunkter fran 0 4ll 10. (Se t.ex. de ménga opinionsun-
dersokningar som genomforts vid Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs universitet.) Var
skala kan sigas pa ett mer uppfordrande sitt avkriva respondenterna distinkta stillningstagan-
den: ser jag mig sjilv som vinster- eller hégersympatisor? 0-alternativet skulle dérfor kunna
tinkas leda dll att timligen odeciderade tjinstemin markerade sig for detta neutrala alternativ.
Det har emellertid endast 15 av de 210 respondenterna gjort.

Kapitel §

1 Till detta kommer att kontakter, i synnerhet rutiniserade sddana, ofta ir effekten av en process
dir vem som formellt tar initiadvet inte har nigon egentlig relevans. Det fortjanar ocksa fram-
hallas att i dtninstone tvé fall saknar vederbérandes attitydmonster all betydeise for kontakter-
nas upprittande. Det giller dels de forbindelser som 4r resultatet av i forfattningar foreskrivna
kontakter, dels sidana dir inidativtagaren till kontakten — vem det vara mande - inte har nigon
vetskap om attityderna hos den befattningshavare han/hon vinder sig dll.

I 1970-talets studie efterfrigades om det oftast varit uppgiftslimnaren sjilv, motparten eller
biggei samma utstrickning som tagitinidativet. Svarsfordelningen vixlade i hog grad med arten
av "motpart”. Denna frdga har nu inte upprepats pa grund av att den ansetts ge alltfor osikra métt
pé vad som fakuskt forevarit (jfr Holmberg—Esaiasson 1988, 5.61 och 175). Den extra information
som denna specifikation innebar utnyttjades ej heller av Aberbach et al. i deras analyser.

» »

I denna undersokning anvinds skalan "minst en géng i veckan”, "en eller ett par ginger i mi-

naden”, "ndgra ginger”, "ndgon enstaka ging” samt "aldrig”. Se a.a., s.65.

3 Den anvinda skalan har i dessa undersékningar varit ”i stort sett varje dag”, ” i stort sett varje
vecka”, "1 stort sett varje minad”, "en gdng/ett par ginger per 4r”, "sillan” samt "aldrig”.

4 Nirmast till hands ligger en jaimforelse med det material som inom ramen fér maktutredning-
en insamlades viren 1988 — dvs. blott tva 4r fore den hir presenterade undersékningen. Utred-
ningens studie gillde Regeringskansliets kontakter. For tvd grupper, statssekreterare och de-
partementsrdd, borde hirmed jimf6relsemojligheter med véra resultat foreligga. Ett studium
av det material som presenteras i "Maktens nitverk” (Petersson, 1989) och den databassom den
publiceraderedovisningen har som underlag gor emellerdd klart att det finns f3 hallpunkter for
en tllforlitlig jamforelse. Detta beror dels pa att mittekniken nistan genomgéende ir olika,
dels pa ett stort bortfall i maktutredningens studie vad giller statssekreterarna (externt plus in-
ternt bortfall = 39 procent). Vad giller mittekniken 4r den grundliggande skillnaden att vi an-
vint ett ackumulerat métt, nimligen hur ofta vederbérande undersokningsgrupp haft kontakt
med féretridare for viss kontaktgrupp, medan maktutredningen mitt kontaktfrekvensen for ett
antal undergrupper av kontaktgruppen och direfter riknat ut ett ackumulerat kontaktmétt f6r
hela gruppen. Detta innebir att vi registrerat "hogsta notering” medan maktutredningen arbe-
tat med ett genomsnittsmitt.

I det fital fall kontaktgruppen inte delats upp i flera eller bestatt av en enda person ir dock
jaimforelser mojliga. Departementsridens kontakter med enskilda medborgare respektive kom-
muner stimmer vil 6verens i de bigge undersokningarna. For statssekreterarnas kontakter med
dessa grupper ir Gverensstimmelsen timligen god. Vad giller statssekreterarnas kontakter med
statsrdd pi eget departement 4r Gverensstimmelsen prakdskt taget total, vilket dock knappast
ir 6verraskande — ndgot annat 4n daglig kontakt maste rimligtvis tllhéra de absoluta undanta-
gen.

5 I maktutredningen har anvints skalvirdena 100, 75, 50, 25 och O f6r respektive "i stort sett var-
je dag”, "i stort sett varje vecka” etc. (Petersson 1989, s.36). Aberbach et al samt Anton har ock-
sd anvint ekvidistanta skalor, dock med virdena 1, 2, 3, 4, 5 respektive 1, 3, 5, 7, 9 (Aberbach et
al.,, 1981, s.215; Anton 1981, 5.99.) Fér sistndmnda undersokningar, vilka betriffande svarsal-
ternativen begagnat sig av  sk. verbala skattningar, ir de skalvirden som &satts ungefir lika
goda eller lika diliga som varje annan typ av kvandtatv precisering; ndgon principiell invind-
ning skall hir inte riktas mot de valda virdena. Fér en bedémning av maktutredningens skal-
virden, se huvudtexten.

N~
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6 Sasom antyds i huvudtexten ger berikningarna av standardavvikelsen stéd for att det anvinda
indexmattet ger en timligen god forestillning om kontaktfrekvensen; mattet ger ett approxi-
mativt besked om var pi frekvensskalan undersokta grupper "flockar sig”. Till detta ma fogas
foljande detaljiakttagelser.

For statstjinstemannagrupperna med undantag for statssekreterarna, kan ett likartat svars-
monster iakttas, vilket bl.a. innebir att spridningen genomgéende ar storst i fraiga om kontak-
terna med externa aktorer, fraimst med enskilda medborgare och foretradare for privata foretag.
For statssekreterarna diremot ir spridningen storst vad betriffar kontakter med vissa tjinste-
mannagrupper; de olika beréringsytor och kontaktbehov som gér sig gillande for olika verk-
samhetsomraden slar hir igenom.

Vad giller de kommunala tjinsteminnen har kanslichefer och socialchefer behandlats var
for sig. For de forstnimnda intriffade den storsta spridningen i kontakter med foretradare for
andra foreningar 4n partdorganisationer, och for socialcheferna — nigot 6verraskande - i friga
om kontakter med tjinstemin i det egna landstinget.

Politiker i riksdag och kommunfullmiktige har uppdelats efter partitillhorighet: socialde-
mokrater har fatt utgéra en grupp och 6vriga partiers representanter en annan. For socialde-
mokratiska riksdagsledamoéter kan den storsta spridningen noteras for kontakter med statsrad
verksamma utanfor det egna utskottsomradet, medan standardavvikelsen f6r 6vriga ledaméter
var storst betriffande kontakter med departementstjinstemin pa det egna utskottets ansvars-
omride. P4 den kommunala nivan uppstod den stérsta spridningen for socialdemokraternas
vidkommande i friga om kontakter med tjinstemin i kommunférbundet och for de borgerligas
del i friga om kontakter med foretridare f6r privata foretag.

7 For riksdagsledamoterna giller att vi bortsett fran sommaruppehallet; deras svar har uppfattats
pa i princip samma sitt som tjansteminnens, dvs. de avser det "normala” kontaktutbytet under
den tid de varit i tjinst.

8 Samordningsprocesserna i Regeringskansliet har tidigare blivit féremal f6r en grundlig under-
sokning i Torbjérn Larssons avhandling "Regeringen och dess kansli. Samordning och byra-
krad i maktens centrum” (Larsson, 1986). De resultat som redovisas i hirvarande text pekar, i

9 Observera dock situatonen i Jonképing (se kap.2 not 3).

Kapitel 6

—

Det dr naturligtvis inte sjilvklart att man skall anvinda rollbegreppet for en analys av den hir

typen. Begreppet har utsatts for en hel del kritik, bl.a. for att vara oklart och ha brister i analy-

sk kapacitet. Genom den typ av sociologiskt orienterat rollbegrepp som vi anvinder astad-

koms dock en organisatorisk och historisk férankring av begreppet, som férhoppningsvis kon-

kredserar och skirper analysen.

2 Kommunpoligkernas och de kommunala chefstjinsteminnens rolluppfattningar analyseras i

kapitel 11.

Peter Ehns avhandling "Maktens administratorer”, Statsvetenskapliga institutionen, Stock-

holms universitet, 1998.

4 For en utforlig beskrivning av konstruktionen av rolltypologin se Ehn, 1998.

Till sina principer ir denna typologi identisk med den som Soderlind-Petersson har presente-

rat (Séderlind-Petersson, 1986, 5.23 ff, Petersson-Soderlind, 1993, s.14 ff).

6 Det finns inte utrymme att hir redovisa den historiska analysen. Den intresserade hinvisas till
Ehn, 1998.

7 Ienstudieav Regeringskansliet som Torbjorn Larsson genomfort tillfrigades statssekreterarna

huruvida de betraktar sin tjinst frimst som politsk eller administradv. 25 procent av statsse-

kreterarna sig arbetet som huvudsakligen politiskt, 36 procent ansig bdde—och och 39 procent

huvudsakligen administrativt. Larssons studie genomférdes under mitten och slutetav 1970-ta-

let och inbegriper, till skillnad frén var unders6kning, bide socialdemokratiska och borgerliga

statssekreterare. Det sismimnda férhéllandet kan dock inte forklara det skiljaktiga utfallet mel-

lan Larssons och vir studie, d andelen statssekreterare som anség sig frimst vara tjinsteman ar

storre bland de socialdemokratiska statssekreterarna (44 procent) 4n bland de borgerliga (33

w

w
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procent) (Larsson, 1986, 5.93 f). Det ir svart att tolka resultaten p annat sitt 4n att tjinstem-
annarollen har en svagare stillning bland 1990 4rs socialdemokratiska statssekreterare 4n vad
som var fallet vid mitten av 1970-talet.

8 Av redovisningen i kapitel 4 framgar dock att departementsriden ligger relativt lingt till vin-
ster pd vinster~hogerskalan, nirmare det socialistiska 4n det borgerliga blocket.

9 Viss tveksamhet mot automatiken i detta forfarande har efter hand framf6rts. Villkoren for av-
giende statssekreterare har ocksd efter hand forsiamrats (se kapitel 4).

10 Det 4r mojligt att EU-intriddet har kat placeringsalternativen i detta avseende.

11 Linde-Wallins berikningar bygger pa samtliga generaldirektorer vid denna tidpunkt, siledes
inte enbart pa virturval. I berikningarna har dven medtagits generaldirektérer som varit stats-
sekreterare tidigare i sin karridr, men i sin senaste befatting fore generaldirektérstjansten inte
varit statssekreterare.

12 Inspirationen frin den privata sektorn framkommer 4ven i l6nesittingen av verkschefstjans-
terna, dir en betydande differentiering och 6kning av 16nerna har skett under senare ér (jfr Sj6-
lund, 1994, 5.130).

13 Det begrinsade urvalet pd politikersidan gor att de kommande analyserna inte 4r meningsfulla
att genomfora med en uppdelning efter partitillhorighet. Ett alternativ tll att gora en uppdel-
ning pé partier ir att betrakta samtliga riksdagsledamoter som en grupp, vilken da kan studeras
6ver tid, eller jimforas med tjinsteminnen i olika avseenden. Detta har ocksd gjorts i vissa ana-
lyser. I de flertal fall d& det ir intressant att studera den politiska ideologins betydelse f6r in-
stillningen dll tjinstemannarollen ir detta forfarande otillfredsstillande. Vi har dé valt att géra
en uppdelning av riksdagsledaméterna utifrén blocktllhorighet, med socialdemokrater och
vinsterpartister pd den socialistiska sidan och moderater, folkpartister och centerpartster pd
den borgerliga. De tre miljopartister som finns med i 1990 4rs urval har enbart riknats med i
totalsiffrorna, inte i nigot av de politiska blocken. Vi dr medvetna om att en blockuppdelning
kan te sig ndgot 6verspelad. Likvil har blockuppdelningen visat sig analytiskt givande. Ett al-
ternativ pé politikersidan hade varit en dikotomisering mellan regeringsrepresentanter och v~
riga. Vi har valt den forra varianten utifrdn den betydelse som ideologiska bevekelsegrunder har
for riksdagsledamoéternas attityder. En kontroll visar att det i praktken har mycket liten bety-
delse vilket av dessa alternativ som viljs.

14 Att det politiska rollmonstret har 6kat med 11 procentenheter mellan 1973 och 1990 f6r samt-
liga riksdagsledamoter, medan 6kningen for socialistiska respektive borgerliga ledaméter sepa-
rat ir mer marginell, beror for det forsta pa att andelen socialistiska politiker ar stérre 1990 dn
1973. Parderna tll vinster innehade fler mandat vid detta tllfille, vilket pverkar det stratfie-
rade urvalet. For det andra ingdr tre miljépartister i kategorin “samtliga” 1990 — dessa ir alla tre
politiskt orienterade.

15 Eftersom urvalet inom politikerpopulationen ir stratifierat utifrin pardtillhérighet och ande-
len ledaméter f6r respektive parti r beroende av partiews storlek i riksdagen vid de aktuella id-
punkterna, kan det intriffa, och har det intriffat, forskjutningar mellan de olika partierna nir
det giller deras andel av den totala politikerpopulationen. Den mycket svaga tendensen till en
uppgang for den politiska rolluppfattningen inom borgerligheten 6ver tid forstirks nigot om
hinsyn ocksa tas till den interna andelsférskjutningen mellan de borgerliga partierna. Modera-
terna — det parti dir den politiska rolluppfattningen har svagast stillning — utg6r en stérre an-
del och centerpartiet — det part dir den politiska rolluppfattningen har starkast stillning — ut-
gor en mindre andel av de borgerliga riksdagsledaméterna 1990 jimfort med 1973.

16 Skillnader i frageformulering och kodningsférfarande gor att ndgon jamforelse mellan 1971/73
och 1990 i detta forsta led av analysen inte kan utforas.

17 Denna kodning genomfordes inte for riksdagsledamater vid det forsta undersokningstillfillet.

18 Kategorierna "oklart”, "frigan ej stilld/ej svar” redovisas inte i tabellen, varfor summan for de
enskilda tjinstemannagrupperna inte blir 100 procent.
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Kapitel 7

1

w

~

o

Annu vid mitten av 1980-talet var jimlikhetsidealet fast forankrat inom den svenska politiska
och administrativa eliten pa lokal niv4, visar en komparatv studie av lokala eliter i USA, Sveri-
ge och Nederlinderna (Eldersveld, Strémberg, Derksen, 1995). Maktutredningen finner ocksa
i sin studie frén 1989-1990 en allmint positv instillning till minskade inkomstskillnader i sam-
hillet, bide bland eliten och befolkningen i stort (SOU 1990:44, 5.339 ff).

Den forsta frigan om jamlikheten i allménhet har inte samma lydelse 1990 som 1971. Vid det
forsta undersokningstillfillet tllfrigades respondenterna om de anser att det skett ndgon soci-
al ugjimning i Sverige under de 15-20 4r som foregick undersékningen. 1990 giller frigan sy-
nen pé social och ekonomisk utjimning i allminhet. Férindringen genomfordes i syfte att f3
mer diskussion kring jaimlikhetsproblematiken frén intervjupersonernas sida. Trots férindring-
en gir det att gora jamforelser Gver tid. Delar av kodningen av 1990 ars svar p4 den allminna
jamlikhetsfrigan 6verensstimmer i stor utstrickning med 1971 4rs kodning av motsvarande
friga. Prakdskt ar det siledes inga problem att komparera resultaten frin de bada undersok-
ningarna. Resultaten av en sidan jaimforelse maste emellerdd hanteras med forsikdghet.

Det material som presenterades av den sk. Liginkomstutredningen fick mycket stor uppmark-
samhet (frimst SOU 1970:34).

Samtliga procentandelar redovisas inte i tabellen. Bland annat saknas procentangivelser for ka-
tegorin "frigan ej stilld”. Denna kategori 4r forsumbar 1971. 1990 ir detta didremot en av de
fragor som vid tidsbrist 6verhoppades, vilket innebir att i genomsnitt var femte intervjuperson
aldrig fick frigan. Bland statssekreterarna ir det enbart var fjirde som far ta stillning dll denna
friga, vilket naturligtvis innebir att en jaimfGrelse 6ver tid i procenttermer inte 4r meningsfull,
varfor statssekreterarna inte redovisas i tabellen. Aven jimforelser 6ver dd fér de andra grup-
perna miste med tanke pa bortfallet hanteras med f6rsikdghet. Det bor ocksa noteras att frigan
inte stilldes dll riksdagsledaméterna vid det forsta undersokningstillfillet. Vidare giller att ka-
tegorin "6kad utjaimning” 1971 bestdr av en sammanslagning av kategorierna "betydligtstérre
utjaimning” och "viss 6kad utjimning”.

1971 gjordes med hjilp av uppfoljningsfrigor om grunden dll stillningstagandet en mer ing3-
ende analys av atdtyderna tll inkomstutjimning. Resultatet av den analysen visar att dven om
statstjansteminnen framhaller jamlikheten som ett efterstrivansvirt ideal, anser ménga att in-
komstskillnader beh6vs som drivfjider i arbetet. Den som anstringer sig mer i sittarbete, eller
har ett stérre ansvar, skall ocksd ha mer betalt (Anton, 1980, s.124 f.).

29 procent av de socialdemokratiska kommunpolitikerna fick inte denna friga. Motsvarande
siffra for de borgerliga var 7 procent.

Aven inom marxismen finns dock ett harmoniperspektiv, dir i det klasslésa samhillet de sociala
konflikterna kommer att upphora (jfr Mellbourn, 1979, 5.144). I bakgrunden finns hir den hege-
lianska filosofin (tes-antites-syntes), vilken péverkat bide mardstiskt och konservatvt tinkande.
De tre miljopartsterna 1990 har inte medriknats i nigot av de tvé blocken.

Den stora gruvstrejken i malmfilten hade dgt rum vid arsskiftet 1969.

Inférandet av den nya kodningskategorin 1990 medfér vissa problem vid en jimforelse 6ver tid.
Skulle tjinstemidnnen som nu hamnar inom ”lika stora motsittningar-gruppen” fortfarande
hamna dér om kategorin fér "indrat karaktir” inte hade funnits, vilket var situationen 1971? En
jimférelse med politikergruppen, dir kodningskategorin finns med vid bida unders6kningstll-
fallena, pekar mot att andelen som anser att motsittningarna ar pa vig att minska blir ligre da
denna "indrat karaktir-kod” finns med. Tendensen ir likvil tydlig. Tjinstemidnnen 1990 anser
i betydligt mindre utstrickning 4n sina kollegor 1971 att motsittningarna i samhillet 4r pa vig
att minska. Det krivs att samtliga tjanstemin som 1990 kodades som hemmahérande i katego-
rin "lika stora motsittningar, men nya frigor/andrat karaktir” fors dll kategorin "mindre mot-
sattningar” for att denna i storlek skall bli ungefir i paritet med resultaten 1971.

Resultaten 1971 och 1990 bygger p olika frigor. 1971 baseras kodningen p3 frégan som beror
samhillskonflikternas ursprung. Har de sin grund i okunnighet eller sjilviskhet, eller ar de hal-
sosamma och nédvindiga? Utifran svaren pa denna friga kodas sedan bl.a. de grupper/intres-
sen som namns. 1990 finns inte den frigan med. Kodningen sker i stillet med utgéngspunkt i
frdgan om huruvida de konkreta motsittningarna har okat eller minskat. Kodningsformuliret
skiljer sig ocksd ndgot mellan undersékningstllfillena. 1990 finns visserligen samtliga enskilda
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koder som anvinds 1971 med, men dirutéver har tillkommit ett antal koder. Dessa ir: kin,
statsmakt-niringsliv, statsmakt-kommuner, speciella sakfrdgor, moral och en oklart-kategori. De
nya koderna fick enbart ett begrinsat antal noteringar. Vidare skiljer sig 1971 och 1990 ars stu-
dier genom att man vid det férsta undersokningstillfillet har mojlighet att notera upp till tre
olika svar fran intervjupersonen. 1990 begrinsas svarsalternativen tll tvd. Ovannimnda skiljak-
dgheter gor att det inte 4r meningsfullt med en mer precis jimférelse. I stillet genomférs en
analys utifrin rangordningen pa de mest frekvent nimnda konflikterna.

12 Pistiendet var ndgot annorlunda formulerat vid 1971 4rs undersokningsdllfille. Det 16d da:
"Det ir uteslutande genom sociala konflikter som ett modernt samhille kan vidareutvecklas.”
Skillnaden ir sdledes att termen "uteslutande” har bytts ut mot ”i férsta hand” vid det senare
undersokningstillfillet. Denna forindring skulle kunna innebira att det 4r littare att instimma
i pastdendet 1990 4n det var tjugo ar tidigare. Férindringen beaktas vid analysen av kortsvars-
pistiendet.

13 Jamfor Eldersveld, Stromberg, Derksen, 1995, som finner samma accepterande attityd till var-
det av politiska konflikter bland ledande lokala politiker och tjinstemin i Sverige.

14 I tabellerna 7.3 och 7.4 redovisas de problem som tjinstemin och politker oftast nimner. Inom
de enskilda tjinstemanna- eller polidkergrupperna kan det dock finnas andra problemomraden
som ir flidgt omnimnda, men som inte redovisas i tabellerna. Om ett problemomrade placerar
sig ligre 4n femte platsen inom en tjinstemanna- eller politikergrupp redovisas inte rangord-
ningen i tabellen, utan markeras med ett streck. Fler 4n tvd omnimnanden inom respektve
grupp krivs for att ett problemomrade skall redovisas i tabellen.

15 Det finns en koppling mellan energi- och miljofrdgan. Den intensiva kirnkraftsdebatten illu-
strerar detta med all 6nskvird tydlighet. 1990 finns det en sirskild kod fér energipolitiken. Det
ir mojligt att miljofrigorna skulle fitt innu hégre rangordning 1990 om inte energipolitikkoden
hade fingat in en del miljésynpunkter. Rangordningen bland verkscheferna talar for detta. Inom
denna tjinstemannagrupp har energipolitiken fitt sin hogsta och miljon sin ligsta placering.

16 Bland miljopartisterna, vilka inte redovisas i tabellen, anser samtliga tre att det finns motsitt-
ningar mellan ekonomisk tillvixt och ekologisk balans.

17 1971 fanns det ingen sirskild kod for just energipolitken, varfér en jamforelse ver tid inte blir
riktigt riittvis. A andra sidan vet vi att energipolitiken betraktas som ett betydligt mer akut sam-
hillsproblem 1990 jimf6rt med 1971. Vid 1970-talets bérjan hade 4dnnu inte kirnkraftsdebat-
ten pé allvar tagit fart. En genomlisning av intervjusvaren ger samma bild. Energipolitiken ir i
betydligt storre utstrickning ett samhillsproblem vid det senare undersokningstllfillet.

18 Formuleringen var ndgot annorlunda vid 1971 4rs undersékning: Skulle Ni for ett 6gonblick
vilja tinka pd det samhille Ni skulle vilja se generationen efter Er egen och den nistfoljande
leva i. Hur skulle det samhillet skilja sig frén det vi har i dag? Det finns ingen anledning att anta
att den skiljaktiga ordalydelsen skall ha haft nigon pataglig betydelse for svarsutfallet.

Kapitel 8

—_

Eni princip likartad design anvinds av Verba et al. i deras studie "Elites and the Idea of Equal-

ity™: ”... we are interested in the ‘is’ and ‘ought’ of influence”. Verba et al., 1987, s.159.

2 Intervjupersonerna har inte explicit ombetts att gora en rangordning utan det i tabellen pre-
senterade utfallet 4r frukten av berikningar som baserats pa hur markeringarna férdelat sig 6ver
de olika kolumnerna for inflytande ("mycket inflytelserik”, "ganska inflytelserik” etc.). Berak-
ningarna har varit mycket enkla att géra — det har snarast blivit friga om en visuell besiktning -
p-g-.a. att markeringarna i hog grad koncentrerats till tvd kolumner (se huvudtexten).

3 Som redovisats i kapitel 2 (tabell 2.3) besvarade 90 procent av intervjupersonerna svarskort 2.
Klart under detta genomsnitt lig statssekreterare och affirsverkstjinstemin. For vardera grup-
pen noterades 78 procent. For framst statssekreterarna tillkom i vissa delar av svarskortet ett in-
ternt bortfall pa 5-10 procent. De presenterade resultaten fér denna grupp ma dérfor tas med
en viss reservation.

4 Vinsterpartets och miljopartiets respondenter, tre respektive tvd personer, har inte tagits med

i analysen, eftersom de inte klart later sig inrangeras i den gjorda uppdelningen pa regerings-

parti och oppositionsparti.
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5 Undersokningarna 1971/73 och 1990 skiljer sig 4t i tvd avseenden. Dels har de bigge kommu-
nala respondentgrupperna tillkommit 1990, dels har ndgra av de organisatoner som bedémdes
1971/73 uteslutits vid det senare tillfillet. Den forstnimnda olikheten ir ointressant vid en jim-
forelse 6ver tid, och den sistndmnda har inte ansetts ha nigon nimnvird effekt pd svarsstrukru-
ren for de institutioner/organisationer som ingdtt i bigge undersokningarna. I tabell 8.2 har en-
dast redovisats bedémare/bedémda enheter som definierats pd samma eller prakdskt taget
samma sitt vid bigge undersokningstillfillena.

6 For figuren giller samma restriktion som for tabell 8.2, dvs. endast idendskt eller prakdskt ta-
get identiske definierade bedémare/bedémda enheter har medtagits.

7 Holmberg-Esaiassons studie var en totalundersokning med hég svarsfrekvens och ir s tdll vida
palitligare 4n vira urvalsundersékningar. A andra sidan kan noteras att deras undersskning f6-
retogs alldeles i bérjan av en mandatperiod. Detta var i och for sig naturligt med tanke pa att en
huvudfrigestillning var att undersoka den representativa demokratin; att 1985 4rs viljarunder-
sokning omedelbart féljdes av en riksdagsenkit hade allts3 en teoretisk motivering. Det férhél-
landet att var femte riksdagsledamot som besvarade enkiten var nyvald méste emellertid paver-
ka resultaten i frigor av typ upplevd maktstruktur. De omvalda kan sigas anligga ett "inifrin-
perspekdv” vilket de nyvalda dnnu knappast tillignat sig.

De svarande ombads att pd en skala frin 0 tll 10 markera hur mycket ett antal angivna in-
stitutioner/organisationer "har att siga tll om i dagens svenska samhille” (Holmberg-Esaias-
son, 1988, s.234).

I tabellen redovisas endast de bedomda enheter som ir identska eller nistan identska vid de

olika undersokningstillfillena. Med "néstan identiska” avses dels att niringslivsorganisationer i

vidra undersékningar likstillts med SAF i 1985 4rs unders6kning, dels att statliga myndigheter i

1985 &rs undersokning stdr for "tjinsteminnen i stat och kommun”.

Rangordningarna i tabell 8.3 betriffande 4r 1985 har himtats frin (giller soc.dem.) respek-
dve beriknats med st6d av (giller borgerliga) material och upplysningar i Holmberg-Esaias-
son, 1988, 5.234 f.

9 Rangordningen av virdena i tabell 8.4 har skett s8, att hogsta plusvirde 4satts rang 1, nist hogs-

ta plusvirde rang 2 etc. Vad giller statssekreterarna erinras om reservationen i not 2.

10 De balansmédtt som redovisats i tabell 8.4 ir tll sin konstruktion nettotal. Det m3 hir pdpekas
att de negativa talen, vilka stdr for 6nskat mindre inflytande, var mycket l3ga med undantag f6r
affirsverkstjinsteminnens installning dll regeringen. Det var med andra ord svarsalternativen
"mer inflytande” och "oférindrat inflytande” som dominerade.

11 Formuleringen ir himtad ur tteln pa en skrift av Ekecrantz-Olsson, 1994.

12 En anspelning pé centerledaren Gunnar Hedlund, kind for sina lapidariska uttalanden.

13 Vad giller reladonen mellan regeringen och den parlamentariska oppositionen kan emellerdd
enligt Mats Sjélin "decline of parliaments”-tesen avvisas. Ndgon enhetlig utvecklingstendens i
motsatt rikming kan dock inte urskiljas. Se Sjolin, 1991, s.145.

oo

Kapitel 9

1 "Public choice” fir hir utan nirmare definiton std for en ekonomiskt inspirerad analys av den
polidskt styrda offentliga verksamheten som tar individernas egennytta som utgingspunkt
(Moberg, 1994).

2 Som kommer att framga av behandlingen av resultaten kan pastdendet i vissa fall tolkas som ut-
tryck antngen for en positiv eller en negativ instillning tll privatiseringstendenser, beroende
pd den svarandes utgdngspunkt, vilket manar till férsiktghet vid tolkningen. For de flesta sva-
rande har pastdendet, trots sin oklarhet, forstdtts s att det talar for ett avsteg frdn det annars
sjilvklara, nimligen att en "gemensam” tjinst i forsta hand bér utféras i offentlig regi.

3 En illustration som belyser hur blandningen av kriterier och inte minst omstillningen frin en
grundliggande organisatorisk princip och verksamhetssitt dll en annan kan sdvil introducera
vissa organisatoriska problem som eliminera andra: Nir vi fér denna undersokning skulle for-
soka faststilla vilka hogre tjanstemin vid postverket som borde ingd i urvalsramen rdkade vi pa
problem. De uppgifter vi erhillit frin chefslonenimnden gav en avvikande bild frin de organi-
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satoriska uppgifter vi erhéll ur andra offentliga forteckningar. Det rddde inte ndgon péfallande
kongruens mellan tjinstebeteckning, hierarkisk position och 16n for ett antal personer inom
postverkets hogre chefsskikt. Till vissa delar av verksamheten som man (fran verksledningens
sida) bedémde redan nu var, eller inom en snar framtid kunde bli, konkurrensutsatt hade man
rekryterat chefspersoner med erfarenheter fran det privata niringslivet. Dessa hade vid anstill-
ningen erhéllit patagligt gynnsamma avléningsférméner som emellertid vida 6versteg sedvan-
lig 16n for en position som motsvarade deras ansvarsomrade. Titulaturen stillde ocksa tll med
problem. Ritt snart efter den tidpunkt f6r vilken urvalsramen skulle faststillas indrade man av
dessa skl titulaturen dll att for ett helt intervall av tjanster ritt och slitt bli ”direktor”. Det
innebar mer allmint att befattmingen ldg pa chefsnivd men sade inte direkt ndgot om 16n eller
position. Justeringar fick ocksd goras for vid verket tidigare anstillda pd samma nivaer. Nir
postverket ndgra ir senare bolagiserades upptridde ett innu mer utrerat exempel di generaldi-
rektéren skulle transformeras till VD med en 16n som ldg i paritet med niringslivets. Detta in-
nebar en pengamissig fordubbling, trots att arbetsuppgifterna i stort sett skulle forbli desam-
ma. Det torde férvéna f3 att denna forindring vickte en del upprorda kinslor, som kom till
uttryck i massmedia, samtidigt som kritik framférdes mot forsimrad service; den klentrogne
kan i monstret kanske tycka sig se import av blott vissa valda delar av féretagsvirldens forebil-
der, men inte av andra. Men "ansvaret” kanske ckade.

4 Fragan 16d: "Under 80-talet har det ocksa forts en omfattande diskussion om privatisering av
offentliga verksamheter. Vad anser Du om de tankar som framférts i debatten?”

5 Ivilken utstrickning personer som ir verksamma inom forvaltningen bedémer att styrningen
utdvas pa klart felakdgt siitt kan vi dessutom belysa, men bara med uppgifter frin 1971. D4 pro-
vades pastdendet att "Det ir ett oroande drag nufdrtiden att politkerna blandar sig i drenden
som egentligen ir forvaltningens ensak”, 37 procent holl med, med eller utan reservationer.
Det var siledes inte nigon majoritet som ansig att s var fallet. Om tjinsteminnens bedémning
av férindringen stimmer med politikernas kan vi emellertd inte svara p3, inte heller 6nskvird-
heten av férindringen.

Kapitel 10

Uttrycket "micromanagement” forekommer i amerikansk statsvetenskaplig litteratur, framf6r
allt som en beteckning pa kongressens detaljerade regelstyrning av myndigheternas beslutsfat-
tande (se Wilson, 1989, s.241 ff).

For en utforlig historik 6ver resultatstyrningens framvixt, se Stefan Lindstroms uppsats for

Forvalmingspolitiska kommissionen (Lindstrém, 1997). Denna uppsats har publicerats sedan

detta kapitel skrevs. Slutsatserna i denna uppsats har inte beaktats men de 6verensstimmer vil

med detta kapitels.

Enligt en RRV-rapport frin 1996 menas med resultatstyrning att styrningen skall ske pa basis

av information om uppnidda resultat och om f6rutsittningarna att i framtiden kunna uppna re-

sultat”. Det siigs ocksa att "resultatstyrning anvinds ocksd som ett generellt begrepp for att ka-
raktirisera en viss typ av styrning som orienterar sig mot méilen fér verksamheten och framtida
resultat, i kontrast till styrning som fokuserar pd inflodet eller verksamhetens former” (RRV

1996:36 s.6). Som definitioner ir dessa pastdenden timligen innehallslésa eftersom inneborden

av begreppet resultat inte ndgon ging anges.

4 Denna uppgift forefaller rimma illa med den uppstillning som presenteras i kap. 8 (s.199). De
uppgifter som limnasi tabell 10.1 baserar sig emellertid pd en summering av subkategorier som
ingar i de bredare kategorier som redovisas i kap. 8.

5 De kvantitativa data som analysen bygger pa ir for omfattande for att redovisas hir.

Det anvinda kodschemat inneholl ytterligare tre kategorier (demokrad, rittssikerhet, rittvisa),

som samlade for fi argument fér att en redovisning skall vara meningsfull. Aven argumenten

mot milstyrning kodades, men motargumenten ir s fi att inte heller en redovisning av dessa
ter sig meningsfull.

Vedung (1991, 5.193) talar om resultatmal och procedurmal.

Analysen bygger pé kvantitativa data som ir for omfattande f6r att redovisas hir.
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9 Framstillningen i detta avsnitt baserar sig helt p4 andras analyser. Underlaget utgérs frimst av
RRV:s rapporter 1994:32, 1996:36 och 1996:50 samt pi en rapport frin en interdepartemental
arbetsgrupp: ELMA Ds 1995:6. Nagon samlad politisk utvirdering av resultatstyrningen hade
inte foretagits pa den statliga sidan dé detta kapitel skrevs. Numera finns Forvaltningspolitiska
kommissionens rapporter och betinkanden, se sirskilt SOU 1997:15 och SOU 1997:57.

Kapitel 11

1 Samma iakttagelse gors i kommunaldemokratiska forskningsgruppens sammanfattande volym.
Se Stromberg-Westerstahl, 1983, 5.300.

2 Sexav riksdagsledaméterna fick inte denna friga. Procentberikningamna har dirfor 39 ledamé-
ter som bas.

3 Uppgifter himtade ur "Fakta om folkvalda”, Riksdagen 1988-1991, med kompletteringar frin
projektets material.

Alltifrin enkammarriksdagens tillkomst har antalet ledaméter som fore sitt inval varit kom-
munalpolitiskt aktiva varit oforandrat mycket hogt, 80 procent eller mer. Diremot har andelen
ledaméter som samtdigt haft site i riksdagen och nigot kommunalt organ minskat drastskt.
Andelen har dock s& smaningom stabiliserats pd en forhillandevis ldg nivd. 1983 var andelen
riksdagsledaméter som samtidigt var ledaméter av kommun- eller landstingsfullmiktge 31
procent och enligt vira mitningar 34 procent. For jaimforelser bakét i tiden se SOU 1986:27,
s.14.

Kapitel 12

—

Framstillningen koncentreras till forhallandena pi statlig niva. Situationen i kommunerna blir
foljaktligen endast i forbigdende uppmirksammade.

2 Hybrid: "vixt eller djur som uppkommit genom korsning mellan representanter for tva helt
skilda arter” (Nationalencyklopedin, Ordbok 1995).

Det bér understrykas att den forskningsuppgift vi stillt oss framst varit att beskriva politikers
och tjinstemins attitydmonster och, om 4n i mindre utstrickning, beteenden samt att utréna
likheter och olikheter mellan de bigge kategorierna. Det skulle hir fora for langt att g in i dis-
kussionen om var — om nigonstans ~ och efter vilka kriterier grinslinjerna mellan politik och
forvaltning bor utstakas.

4 Utgangspunkt for resonemanget 4r hirvid att socialdemokraterna befunnit sig i regeringsstill-
ning sedan hosten 1982 och att det rimligtvis ir denna regerings utnimningspolitik som i bér-
jan av 1990-talet avsatt de tydligaste spiren.

w
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Bilaga 1
Fragor fran 1990 ars undersokning

Forskningsprojektet

ELITATTITYDER OCH SAMHALLSFORANDRINGAR I
VASTERLANDSKA DEMOKRATIER

Frageformuliir for statliga tjiinstemin

a) Du har alltsa haft Din nuvarande tj4nst sedan ...
b) Vilka anstéllningar har Du tidigare haft?
. a) Kan Du siga vad som fick Dig att vilja den offentliga forvaltningen?

b) (Till de personer som ej arbetat utanfor den offentliga sektorn) Har Du
nigon ging tdnkt Dig nigot annat verksamhetsomrade &n den
offentliga forvaltningen? I sa fall vilket?

Hur skulle Du kortfattat vilja beskriva Dina nuvarande arbetsuppgifter?

a) Vad anser Du vara mest tilltalande med Din nuvarande befattning?
Vad skulle Du mest sakna om Du tvingades ldmna den idag?

b) Omvint, vad anser Du vara minst tilltalande med denna befattning?

. Vilket tycker Du &4r det viktigaste problemet inom Ditt eget verksamhets-
omrade? Vad anser Du bér goras for att 16sa det? Vilka anser Du vara de
storsta hindren for att 16sa detta/dessa problem?

. Vi &r intresserade av de kontakter som en hégre tjinsteman har i sitt
arbete. Vi ber Dig dérfor forséka ange Dina kontakter genom att fylla i
féljande schema: (SVARSKORT 1).

Vi ténkte nu stélla ndgra frégor med anknytning till de mer generella
dragen i tjanstemannarollen, alltsé sddana inslag i arbetet som &r
gemensamma for en tjénsteman pd den hér nivdn oavsett inom vilka
sektorer han/hon arbetar:

a) Vilka personliga egenskaper tycker Du det 4r nédvindigt att en hégre
tjinsteman har?

b) I allménna termer: Vilka &r en hégre tjinstemans uppgifter?

¢) Vilken bakgrund bér han/hon ha? (erfarenheter, socialt,
utbildningsmdssigt).

d) Bor den partipolitiska instidllningen spela nagon roll i det har
sammanhanget?

Anser Du att uppgifternas karaktir har férindrats under senare ar?
Stills det andra krav pa tjinstemannen nu 4n tidigare?

(Om ja) P4 vilket sitt? Vilken instdllning har Du till den hir
utvecklingen? (Med avseende pé bakgrundsfaktorerna, (erfarenheter,
socialt, utbildningsmdssigt, partipolitisk instéllning)?)
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10.

11

12.

13.

14.

15.

Férvaltningens medverkan i den politiska beslutsprocessen giller saval
initiativ, beredning som tillimpning. Tycker Du att nigon av de hir
uppgifterna under senare ar kommit att fa storre vikt &n tidigare?

(Om ja) Vad anser Du om denna foréndring?

Sverige har en i internationell jimforelse unik uppdelning av statsfor-
valtningen i departement och verk.

a) Anser Du att den hir uppdelningen har ndgon positiv betydelse for
forvaltningsverksamheten?

b) Nagon negativ betydelse?
¢) Tycker Du att det har skett nidgon férdndring under senare ar?

Hogre forvaltningstjinstemin arbetar ofta i grinstrakterna mellan
rena forvaltningsgéromal och politiska uppgifter i vid mening. Vilken
instéllning har Du till tjinstemédnnens arbete med dessa mer politiska
arbetsuppgifter? Uppfattar Du detta som problematiskt pA nagot séitt?

Hur tycker Du relationen tjinsteméin - politiker fungerar idag, t.ex. med
avseende pA arbets- och ansvarsférdelning och strivan till samférstand?
Har relationen féridndrats i ndgot avseende under senare ar?

(Om forindrats) PA vilket sidtt? Vad anser Du om denna fordndring?

Vi skulle nu vilja stélla ndgra frégor med anknytning till de
fordandringar som skett av det svenska samhdllet och den offentliga
forvaltningen under de tvéd senaste decennierna.

Under 70-talet skedde en omfattande utlokalisering av statliga
myndigheter frAn Stockholm. Vilken inst4llning har Du till den
reformen? Anser Du att myndigheters geografiska placering har
betydelse for verksamheten?

(Om ja) PA vilket sitt?

a) Under de senaste decennierna har kommunernas handlings-
utrymme pa det hela taget okat till féljd av avregleringar och
decentraliseringar. Vilken instéillning har Du till denna utvecklingen?

b) Statsmakterna har dven pa olika sitt sokt dstadkomma en ungefir
likartad serviceniva i olika kommuner. Vilken instédllning har Du till
detta?

c) Av de bigge reformstrivanden som vi nu talat om har den ena gatt ut
pa att oka den enskilda kommunens handlingsfrihet och den andra pa
att 4stadkomma stérre likhet mellan kommunerna. Tycker Du att man
lyckats géra en rimlig avvigning mellan de bigge Atgérderna?

Under 70- och 80-talet har styrningen av férvaltningen fatt allt storre
uppméirksamhet. Malstyrning och ramlagstiftning 4r exempel pa tva
viktiga styrmetoder som ofta kommit till anvéndning.

a) Vad anser Du om den hir utvecklingen? Har Ditt arbete pAverkats av
detta?

(Om ja) PA vilket sitt?

b) Tycker Du att riksdag och regering har tillrickliga méjligheter att
styra forvaltningen?
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

23.

24,

Utvérdering har kommit att anvdndas alltmer som ett sitt att folja upp
den offentliga verksamheten. Vad anser Du om den utvecklingen?

Under senare ar har det skett en 6kad satsning pA chefsutbildning inom
forvaltningen. Vad anser Du om chefsutbildning som ett s&tt att
fordndra forvaltningen? Har Du personligen deltagit i ndgon saddan
utbildning? Har utbildningen i ndgot avseende paverkat Dig i Ditt
arbete?

Olika regeringar har under 80-talet haft som politik att 4stadkomma en
fornyelse av den offentliga férvaltningen. Vad anser Du att regerings-
politiken i det héir avseendet har betytt for férvaltningen? Vad tycker Du
om de hir férdndringarna?

Under de senaste dren har lekmannastyrelsernas roll kommit att
diskuteras och omprévas. Hur ser Du pa lekmannastyrelsernas
anvindbarhet och betydelse?

Under 70- och 80-talet har regeringsmakten parlamentariskt férsvagats
och den politiska stabiliteten har minskat. Hur har enligt Din mening
de hir férandringarna i regeringsmaktens stdllning paverkat
relationen mellan regeringen och den statliga férvaltningen?

Under 80-talet har det ocksa forts en omfattande diskussion om
privatisering av offientliga verksamheter.

a) Vad anser Du om de tankar som framforts i den debatten?

b) Vad anser Du om bolagisering, alltsa att man utfor offentlig
verksamhet i privatréttslig form?

Vi vill i den hédr undersokningen ocksd gora en jémforelse mellan higre
tjanstemdn och ledande politiker. Dédrfor skulle vi nu vilja frdga Dig:

a) Vilka personliga egenskaper tycker Du det 4r nédvindigt att en
ledande rikspolitiker har?
b) I allménna termer: Vilka &r en ledande rikspolitikers uppgifter?

c) Vilken bakgrund bér han/hon ha? (erfarenheter, socialt,
utbildningsmdssigt).

Anser Du att en ledande politikers uppgifter har dndrat karaktir under
senare ar? St4lls det andra krav pa en politiker nu &4n tidigare?

(Om ja) PA vilket sitt? Vilken instillning har Du till den hir
utvecklingen? (Med avseende pd bakgrund, (erfarenheter, socialt,
utbildningsmdssigt)?)

Anser Du att man i nigra avseenden bor stilla andra krav pa
kommunalpolitiker 4n péa rikspolitiker?

Nu skulle vi vilja fréga lite om Din personliga instéllning till ndgra
samhéllsforeteelser av mer grundliggande karaktdr.

. a) Vilka problem anser Du i stérsta allminhet vara mest angeléigna for

regering och riksdag att 16sa for ndrvarande? Vilka anser Du vara
huvudorsakerna till de hir problemen?
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26.

217.

29.

30.

31

32.

33.

b) Vilka problem anser Du i stérsta allménhet vara mest angeldgna for
kommunerna att l6sa for ndrvarande? Vilka anser Du vara
huvudorsakerna till de hir problemen?

Jimlikheten 4r ett av de begrepp som fran och till hamnar i centrum for
den politiska debatten.

a) Hur ser Du p4 fragan om social och ekonomisk utjimning?
b) Vad anser Du om fortsatt inkomstutjimning har i landet?

a) Vi dr intresserade av ledande politikers och hégre tjinstemins syn pa
férdelningen av makt och inflytande.-Hur skulle Du vilja beskriva
maktfordelningen i Sverige i dag? Tycker Du att den bilden ocksa &r
onskvird?

(Om icke) P4 vilket sitt skulle Du vilja se en foérdndring (vilka borde ha
mer makt, vilka borde ha mindre)?

b) Vi skulle ocksa vara tacksamma om Du gjorde ett forsék att gradera
olika institutioners och organisationers inflytande med hjilp av denna
tabell: (SVARSKORT 2).

. Somliga pastar att det i politiken och i samhéllet i stort alltid finns

grundliggande motsidttningar mellan olika grupper, medan andra
hdvdar att i grund och botten sa har alla grupper sammanfallande
intressen. Vad har Du for &sikt om det hér?

(Till den som anser motsdttningar stindigt forekommande ) Tror Du att
sddana grundldggande motsittningar ndgonsin kan éverbryggas?

Om vi ser pa de konkreta motséittningarna i samhéllet av idag, anser
Du dA att det 4r storre, ungefir lika stora, eller mindre motséittningar
4n vad det var for 15-20 ar sedan? Vilken instillning har Du till det h&ir?

Vi dr ocksa intresserade av Din syn pa asiktsskillnaderna mellan de
politiska partierna i Sverige i dag.

a) Hur tycker Du att de asiktsskillnader som finns mellan partierna pa
riksniva avspeglar de faktiska asiktsskillnaderna bland viljarna?

b) Hur tycker Du att de asiktsskillnader som finns mellan partierna pa
kommunal niva avspeglar de faktiska asiktsskillnaderna bland
viljarna?

Skulle Du for ett 6gonblick vilja tdnka pa det samhélle som Du vill se den
uppvixande generationen leva i. Hur skulle det samhaéllet se ut jamfort
med dagens?

(Om ip finner frdgan for stor, fréga honom /henne vilka mal eller
principer han/hon skulle vilja se forverkligade). Ar Du optimistisk eller
pessimistisk om méjligheterna att férverkliga denna framtid?

Vi skulle nu vilja stélla ndgra avslutande frdgor:

Finns det nigon/nigra inom Din nidrmaste slikt som varit verk-
sam(ma) inom den offentliga forvaltningen?
(Om ja) Vilken/Vilka?

Finns det ndgon/nagra inom Din ndrmaste slikt som varit partipolitiskt
verksam(ma)?
(Om ja) Vilken/Vilka?
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34. Ett sitt att mé4ta grundlidggande attityder till samhillsutvecklingen ar
att anvinda sig av skalor. Vi 4r intresserade av hur Du skulle placera
in Dig pa en s.k. vinster - hdgerskala? (SVARSKORT 3).

35. Det har hivdats att vinster - hgerskalan inte ldngre 4r ett tillrickligt
instrument for att méta instillningen till samhéllsutvecklingen. Man
maste ocksa ta hinsyn till den "gréna” dimensionen. Vad har Du for
inst4llning till det ofta framférda pastdendet att fortsatt ekonomisk och
materiell tillvixt stAr i motséttning till bevarandet av naturtillgAngar
och till ekologisk balans?
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Bilaga 2
Svarskort och formulér fran 1990 ars undersokning
SVARSEORT 1

Vi 4r intresserade av de kontakter som en hégre statlig tjinsteman har i sitt
arbete. Vi ber Dig dédrfér férsoka ange Dina kontakter genom att fyllai féljande

schema.
Istort | Istort | Istort | En/ett
sett sett sett par
varje | varje | varje |gdnger Sillan/
dag | vecka |médnad| perér aldriE_
1. Statsrad pa Ditt departement Q Q Q Q Q
2. Tjanstemin pa Ditt departement Q Q Q Q Q
(skall ej ifyllas av departements-
tjdnstemdn)
3. Tjinstemin pa centrala Q Q Q Q Q
myndigheter inom Ditt

departements ansvarsomrade (ej
den egna myndigheten)

4. Andra statsrad Q Q Q Q Q
5. Tjinstem&n pA andra departement Q Q Q Q Q

6. Tj3nstem#n pa centrala myndig- Q Q Q Q Q
heter utanfér Ditt departements
ansvarsomrade

7. Tjdnstemin i l4nsorgan Q Q Q Q Q

8. Féretrddare for kommuner Q Q Q Q Q

9. Féretrddare for regeringsparti i Q Q Q Q Q
riksdagen

10. Féretrddare for oppositionspart i Q Q Q Q Q

riksdagen

11 Tjanstemin pa riksdagens utskott Q Q Q Q Q
och foérvaltning

12. Foretriddare for privata foretag Q Q Q Q Q

13. Féretrddare for intresseorganisa- Q Q Q Q Q
tioner

14. Journalister Q Q Q Q Q

15. Enskilda medborgare Q Q Q Q Q
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SVARSEKORT 2

Vi dr intresserade av Din syn pa férdelningen av makt och inflytande éver

Sveriges offentliga liv mellan olika institutioner och organisationer. Vi ber Dig
darfor fylla i féljande tabell.

I kolumnen ldngt t1l héger ber vi Dig att markera:
+ = 6nskvdrt med mer inflytande
0 = énskvirt med oféréndrat inflytande
— = dnskvirt med mindre inflytande

Mycket | Ganska| Faga | Inte alls| Onsk-
inflytel- | inflytel- | inflytel- | inflytel- virt
serik serik serik serik infly-
| tande
1. Regeringen Q Q Q Q +0 -
2. Statliga myndigheter (dven Q Q Q +0 -
regionala)
3. Riksdagen Q | 3| Q +0 -
4. Kommuner och landsting | ] =) Q +0 -
5. LO Q pu ) | +0 -
6. Tjdnstemannaorganisa- Q | Q +0 -
tionerna
7. Niringslivet och dess Q Q Q | +0 -
organisationer :
8. Massmedia Q | o Q +0 -

313



SVARSKORT 3

Ett sidtt att mita grundldggande attityder till samhéllsutvecklingen ér att
anvinda sig av skalor. Hur skulle Du placera in Dig pA denna vénster-
héogerskala?

Langt till Langt till
vinster héger
a Q Q a Q a Q Q Q Q Q
5 4 3 2 1 0 1 2 3 4 5
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KORTSVARSFORMULAR

Vill Du vénligen ange i vilken utstrickning Du instimmer i eller tar avstdnd
frdn f6ljande pastdenden. Vi 4r medvetna om att pistdendena &r mycket
generella och 1 vissa fall kan vara svéra att ta stillning till. Men vi &r
synnerligen mana om att {4 ta del av Din inst4llning.

Instdm- | Instdm- Tar Tar
mer helt | mer med| avstdnd | avstind
och tvekan med | heltoch
héllet tvekan | héllet

1. Det &r omd;ligt att méta kvaliteten pa Q Q Q Q
den offentliga férvaltningsverksam-
heten.

2. Minga som ger sig in i politiken Q Q Q Q
tinker ofta mer pa sitt eget eller sitt
partis biista 4n pA medborgarnas.

3. I en s4 komplicerad virld som dag- Q Q Q Q
ens, 4r det ingen mening med att dka
gemene mans inflytande éver myn-
digheternas arbete.

4. En positiv samhallsutveckling Q Q Q Q
forutsatter ett fAtal dugliga personer
som vet attta ansvar.

5. Det #ri sjilva verket inte de politiska Q Q Q Q
instanserna, utan den offentliga for-
valtningen som sdrjer for att samhal-
let fungerar tillfredsstillande.

6. Tjinstem#n ser alltfor ofta fragorna Q Q Q Q
endast utifrdn sin myndighets eller
sitt ansvarsomrades perspektiv.

7. Politikerna bsr ha ett stérre inflytande| Q Q Q Q
8ver landets ekonomiska liv.

8. Férvaltningen skall vara en padri- Q Q Q Q
vande kraft ndr det giller att anpassa
den offentliga verksamheten till
férdndringen i samhillet.

9. For en hégre tjinsteman &r det lika Q Q Q Q
viktigt att besitta politiskt handlag
som det &r att ha speciell fackkunskap
inom sitt omrade.
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Inst&m-
mer helt
och
hallet

Inst&m-
mer med
tvekan

Tar
avstadnd
med
tvekan

Tar
avstdnd
helt och

haéllet

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Det &r ovésentligt om en tjéinst utférs i
offentlig eller privat regi bara det gors
pA ett bra siitt.

Effektiviteten i den offentliga forvalt-
ningen hdmmas ofta av ett stelt ach
omsténdligt arbetssitt.

Allm4nna opinionen eller debatt i
massmedia bidrar ofta till 16sningen
av komplicerade politiska problem.

Tjénsteminnen bor séitta sig in i den
politiska ledningens asikter och ligga
forslag i linje med dessa.

Det &r i forsta hand genom sociala
konflikter som ett modernt samhélle
kan vidareutvecklas.

Den offentliga verksamheten har
blivit s4 komplex att specialister och
experter bér ges okat inflytande pa
besluten.

Vissa m#nniskor &r p.g.a. sin sociala
bakgrund bittre skickade att styra
Sverige.

En hogre tjinsteman bor verkstiilla
politiska beslut &ven om dessa uppen-
barligen &r ogenomténkta,

M4Anga av de tvivel och farhdgor som
rests infor den offentliga sektorns ex-
pansion &4r berittigade.

Utvédrderingsverksamhet leder till att
beslutsfattandet kommer att grunda
sig pA forslagens faktiska fortjinster
snarare 4n pa politiska bevekelse-
grunder.

De politiska partierna skérper ofta i
onddan motséttningarna i samhdillet.

Q

Q

Q

Q
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Instim- | Inst&m- Tar Tar
mer helt | mer med| avstdnd | avstdnd
och tvekan med | heltoch
hallet tvekan | hallet
21. For att en myndighets arbete skall Q Q Q Q
kunna fortlépa nédgas den enskilde
tjinstemannen ofta géra avkall pa sin
personliga dvertygelse.
22, Flertalet sociala problem skulle med Q Q Q Q
14tthet 18sas om man hade tillrécklig
information om dem
23. En higre tjinstemans arbete bér be- Q Q Q Q
grénsas till att sjdlvstindigt tillimpa
lagar och férordningar.
24. Det 4r ett oroande drag nufortiden att Q Q Q Q
politikerna blandar sig i &renden som
egentligen dr foérvaltningens ensak.
25. Personer som intar och vidhaller Q Q Q Q
mycket bestéimda asikter, har sillan
mdjlighet att pAverka beslut.
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BAKGRUNDSFORMULAR

Uppviixttid
Var tillbringade Du huvuddelen av Din uppvixttid?

..........................................................................

Din moders yrke:.......cooviiiiiiiiiiieiceee e

Forildrars utbildning
Din faders utbildning: Akademisk | Icke-akademisk

Din moders utbildning: Akademisk | Icke-akademisk

Organisations- och foreningsmedlemskap

Ar Du for ndrvarande medlem i nigon eller nigra av nedanstdende typer av
organisationer och foreningar, och innehar Du i si fall fértroendeuppdrag
inom dessa?

Innehar
Medlem i fortroendeuppdrag i
Fackliga Q =
Politiska Q a
Religiosa Q a
Ideella Q o
Kulturella Q a
Idrottsliga a a
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7 Vilken hégsta utbildning har Du?

Examen (examina): .........cceeerevnnnen
Examensar: .....ccccovvvieeieieneniecennnns

Huvuddmne(n): ....ccoceveveveeeernvncnnnns

Utbildningsort: ........cc.cccvvuvnnenenne.

8 Uppdrag utanfor tjéinsten
Har Du fér ndrvarande nagot eller ndgra uppdrag utanfér Din vanliga tjinst?
(T.ex utredningsarbete, statliga eller kommunala uppdrag)

JaQ Nej O

Om svaret 4r Ja, var god ange vilket eller vilka dessa &r:

..............................................................................................................
..............................................................................................................
..............................................................................................................
..............................................................................................................
..............................................................................................................

..............................................................................................................

319



Bilaga 3
Intervjuformulir fran 1971 ars undersékning

1. Vilka anstidllningar har Ni tidigare haft i Ert yrkesverksamma liv?
(Specificering: Anstédllningar om minst tre manader efter avslutad ut-
bildning)

2. Ni har alltsé haft Er nuvarande tjidnst sedan

a) Kan Ni kortfattat tala om hur Ni fick denna tjidnst?

b) Har Ni ndgon géng tdnkt Er ndgot annat verksamhetsomrade &n
den offentliga forvaltningen? I s fall vilket?

¢) Kan Ni sédga vad som fick Er att vilja den offentliga forvaltningen?

3. Vad anser Ni vara mest tilltalande med Er nuvarande befattning?
Vad skulle Ni mest sakna om Ni tvingades ldmna den idag?

4. Omvint, vad anser Ni vara minst tilltalande med denna befattning?

5. Vilket anser Nivara det viktigaste problemet inom Ert eget verksam-
hetsomrade?
Vad anser Ni sjdlv bor goras for att 16sa det?
(Ev. uppfoljning: Kan Ni kanske utveckla det lite mer i detal;?)
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6. Vilka anser Ni vara de storsta hindren for att 16sa detta/dessa
problem?

7. Hur skulle Ni mera allmént vilja beskriva en hogre statstjanstemans
arbetsuppgifter?

8. Vilka personliga egenskaper anser Ni det nédvandigt att en duglig
chefstjainsteman har?

9. Vilken bakgrund bér han/hon ha?

10. Anser Ni att det foreligger ndgon skillnad mellan departements-
och verkstjanstemén vad géller arbetsuppgifternas karraktar?
(Ev. uppfoljning: Har det nagra praktiska konsekvenser?)

11. Vi har genom undersékningarna i andra lander forstatt, att hogre
statstjainsteman ofta arbetar i granstrakterna mellan rena forvalt-
ningsgoromal och politiska uppgifter i vid mening. Uppskattar Ni des-
sa mer politiska arbetsuppgifter?

(Forklaring av ”politik i vid mening”: Ni paverkar viardefordelningen i
samhaillet t.ex. i budgetarbetet och genom att fatta beslut som &ar bin-
dande for enskilda manniskor i deras egenskap av samhéallsmedborga-
re.)

12. Vi dr intresserade av att jamfora en hogre statstjanstemans arbete
med en ledande politikers verksamhet. Hur skulle Ni vilja beskriva en
ledande politikers arbetsuppgifter?
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13. Vilka personliga egenskaper anser Ni det nddvandigt att en ledande
politiker har?

14. Anser Ni att politiker ar lika ansvarskdnnande och vil skickade for
sina goromal som hogre statstjansteman?

15. Vilka problem anser Ni i storsta allmédnhet vara mest angeldgna for
Sveriges regering och riksdag att 16sa for ndrvarande?
Vilka anser Ni vara huvudorsakerna till dessa prbolem?

16. Ett av de problem som for nérvarande upptar den svenska regeringen
dr vart forhallande till EEC. Ar Ni i princip positiv till en anslutning i
en eller annan form, eller anser Ni att Sverige bor sta helt utanfor
EEC?

(Om positiv: Vilken form av anslutning bor Sverige striava efter?)

17. I debatten om forhéllandet mellan samhéllet och de privata foretagen
har man bl.a. foreslagit:

a) att staten skall kunna utse representanter i affdrsbankernas sty-
relser. Ar Ni i huvudsak positiv eller negativ till detta forslag?

b) att staten vidare skall kunna utse representanter i styrelserna for
privata féretag och stiftelser. Ar Nii huvudsak positiv eller negativ
till detta?
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18. a) Ett av de vanligaste honnorsorden i den politiska debatten av idag

dr "jamlikhet”. Anser Ni att det skett nagon social utjaimning héar i
landet under de senaste 15-20 aren?

b) Vilken ar Er instéllning till en 6kad inkomstutjamning hér i lan-

det? Ar Ni i huvudsak positivt eller negativt instlld till en 6kad ut-
jamning?

(OM POSITIV: Onskar Ni en total inkomstutjamning, eller anser Ni,
att vissa skillnader kan motiveras? I det senare fallet, pa vilka grun-
der?)

(OM NEGATIV: Enligt vilka principer anser Ni att sddana skillnader
skall motiveras? (Vilka anser Ni grunderna skall vara for sidana
skillnader?))

19. A

19.B

Vilka ar intresserade av fordelningen av makt och inflytande mel-
lan olika institutioner och organisationer i de lander som ingér i
var undersokning. Vi vill darfor fraga Er om Er bedémning av olika
gruppers inflytande pa Sveriges offentliga liv. For enkelhetens
skulle ber vi Er forsoka svara pa detta genom att fyllai denna ta-
bell.

(Ev. uppféljning: For den som anger tvé eller fler grupper som
"mycket inflytelserika”. Vem/vilka bland dem Ni angivit vara
"mycket inflytelserika” ar allra viktigast?)

Vilket av foljande pastaende ger enligt Er uppfattning den mest
rattvisande bilden av fordelningen av makt och inflytande i
Sverige?

SVARSKORT

20. Om Ni ser pa denna maktfordelning, tycker Ni d4 att den 4r som den
borde vara, eller 6nskar Ni nagra fordndringar? I sa fall, vilka?

323



21. Det har forekommit en hel del debatt i olika linder om att stidrka
medborgarnas inflytande éver den offentliga verksamheten samt
att oka medborgarnas deltagande i regerings- och forvaltningsang-
eldgenheter. Anser Ni att detta vore 6nskvirt hir 1 Sverige?

22. Tror Ni att det finns nagra risker eller nackdelar med ett 6kat del-
tagande av medborgarna i regerings- och forvaltningsangeldgenhe-
ter?

23. I samband med de hir diskussionerna om ¢kat direkt inflytande for
medborgarna pastéas det ibland, att vissa aktionsgrupper tillgriper
vad man kallar samhillsfarliga metoder. Hur anser Ni att samhél-
let bor beméta sadana aktiviteter?

(Ev. uppfoljning: Vad skulle Ni anse vara samhallsfarligt?
P4 vilket sitt skulle myndigheterna ingripa?)

24. Somliga hidvdar att det inom politiken och samhaéllet i stort alltid f6-
religger motséittningar mellan olika grupper, medan andra hivdar,
att de flesta grupper har i grunden sammanfallande intressen. Vad
har Ni for 4sikt om detta? (Ev. uppfoljning: till den som anser mot-
sdttningar stdndigt forekommande: Tror Ni att sidana motsattning-
ar dr i grund och botten oéverbryggliga eller kan de 6éverbryggas?)

25. Somliga hivdar, att samhéllskonflikter har sitt ursprung i okun-
nighet eller sjdlviskhet, medan andra istillet havdar att konflikter
ar hidlsosamma och nédvindiga. Vad har Ni for instéllning till den-
na fraga?
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26.

27.

28.

29.

30.

31.

Om det foreligger en konflikt eller meningsmotséttning, dir ena si-
dan tycks ha helt ratt och den andra helt fel, anser Ni da att den
som har réatt bor vidhalla sin uppfattning eller séka en kompro-
miss?

Politiska partier spelar en betydande roll i Sverige, liksom i de an-
draldndernai var undersékning. Nar allt kommer omkring, anser
Ni, att det foreligger stora, vissa eller mycket smé skillnader mel-
lan de svenska riksdagspartierna?

(Ev. uppféljning: Till den som svarar "stora” eller "vissa” pa fraga
27: Vilka anser Ni vara de viktigaste skillnaderna?)

Anser Ni att skillnaderna har okat eller minskat under de senaste
15-20 aren?

Anser Ni, att de skillnader som ev. finns mellan de politiska parti-
erna enbart avspeglar existerande politiska skillnader i lander, el-
ler framhéver partierna dem?

(Ev. uppfoljning: Alltsa, gor partierna skillnaderna storre dn de
verkligen ar?)

Anser Ni att det foreligger storre motsattningar i det svenska sam-
héllet idag &n vad det gjorde for 15-20 ar sedan?
Anser Ni detta vara positivt eller negativt?

Anser Ni, att dagens situation ar tillfredsstillande eller inte?
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Vi skulle ocksa vilja stdlla ndgra fragor betrédffande Era personliga
erfaranheter:

32.

33.

34.

35.

36.

317.

38.
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Om Ni forst tdnker pa Er uppvéaxttid, vilka médnniskor, upplevelser
eller kanske historiska handelser har haft betydelse for Ert liv och
Er verksamhet?

Finns det nédgrainom Er sldkt som varit verksamma inom den of-
fentliga forvaltningen?

Finns det nagon som varit partipolitiskt versam?

Talade man ofta politik i Ert fordldrahem?

Om Ni ser framat, vad tror Ni att Ni kommer att vara sysselsatt
med om fem ar?

Skulle ni for ett 6gonblick vilja tdnka pa det samhaélle ni skulle vil-
ja se generationen efter Er egen och den néstféljande leva i. Hur
skulle det samhallet skilja sig fran det vi har idag?

(Ev. uppfdljning: Vilka praktiska atgarder tror Ni kravs for att na
ett sidant samhélle?)

Hur néra ett sddant samhélle tror Ni vi kan komma?
(Ev. uppfoljning: Ar Ni optimistisk eller pessimistisk om mgjligheter-
na att genomfora de forandringar som skulle leda till detta samhélle?)




Slutligen skulle vi vilja stédlla nagra fragor kring kontakter och infor-
mationsvagar:

39. a) Kan Ni tala om vilken sysselsédttning Era tva/tre ndrmaste vian
ner har? (EJ NAMN)

b) Vilka facktidskrifter ldster Ni regelbundet, och vilken/vilka fin-
ner Ni mest viardefull(a)?

41. Vi 4r intresserade av de kontakter som en hogre statstjansteman
som Ni hari sitt arbete. Vi ber Er dirfor séka ange Era kontakter

med andra institutioner och organisationer genom att fylla i de fol-
jande schema:
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