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Forord

(4} egeringen styr riket”, slar regeringsformen fast i sitt forsta kapi-
tel. Det sjunde kapitlet, som beskriver de praktiska aspekterna
av regeringsarbetet, inleds med (1§) ”For beredningen av rege-

ringsdrenden skall finnas ett regeringskansli”, varefter sigs (§2) ”Vid be-

redningen av regeringsiarenden skall behovliga upplysningar och yttranden
inhdmtas frin berérda myndigheter”. Ansvars- och arbetsfordelningen
mellan Regeringskansliet och myndigheterna regleras inte vidare i rege-
ringsformen utan dr resultatet av en praxis som vuxit fram under ganska
lang tid. Dagens svenska struktur med ett mycket litet regeringskansli och

en ldngt driven sjalvstindighet for myndigheterna ar dock inte fullt s&

gammal som manga tror. Aven om froet till denna struktur finns redan i

den forvaltning som etablerades under 1600-talets forsta halft, 4r vad som

ibland kallas den svenska forvaltningsmodellen visentligen ett 19o0-tals-
fenomen.

Stora forandringar under efterkrigstiden och i synnerhet under 1900-
talets sista decennier gor det motiverat att ater ta upp frdgan om dagens
organisation av statsforvaltningen ar funktionell. Forvaltningsreformer i
andra lander kan ge intressanta ingdngar till den diskussionen och spelar
en viktig roll i rapporten. Samtidigt bor det understrykas att varje land har
stor frihet i valet av forvaltningsstruktur; EU-medlemskapet leder inte
annat an indirekt till ndgra anpassningskrav pa detta omrade.

Rapporten har skrivits inom ramen for SNS Forfattningsprojekt. Moti-
vet for att den forvaltningspolitiska problematiken har tagits upp ar inte
att de forandringar vi anser nodvandiga skulle krdva négra forfattningsand-
ringar; i sjalva verket dr var slutsats den motsatta. Snarare handlar det om
att skapa en forvaltningsstruktur som forverkligar den nu gallande rege-
ringsformens ambition att regeringen skall styra riket. Var bedémning ar
att en forskjutning av politikens fokus och en omdisponering av adminis-
trativa resurser ar tillrackliga. For ett bevarande av den svenska forvalt-
ningsstrukturen i stort talar ocksa att den i andra avseenden har vardeful-
la egenskaper, sisom regeringsledamoternas kollektiva ansvar, offentlig-
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hetsprincipen och hog rattssakerhet. De slutsatser och rekommendationer
som presenteras ar forfattarnas egna.

En referensgrupp bestdende av personer med erfarenhet fran Regerings-
kansli och myndigheter, under ordférandeskap av Nils Gunnar Billinger,
har varit knuten till projektet. Vardefulla synpunkter pad manuskriptet har
ocksé lamnats av Daniel Tarschys och kollegor pa SNS.

Stockholm i februari 2002

Per Molander Jan-Eric Nilsson Allen Schick
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1. Vad ar problemet?

1.1. Sveriges administrativa tradition i ett internationellt
perspektiv

Runt om i vistvarlden bildas myndigheter som ar fristiende fran respek-
tive lands regering och dess ministerier. I Storbritannien finns idag fler 4n
130 myndigheter (agencies) som utfér arbete som tidigare gjordes av mi-
nisterierna; tre fjardedelar av statstjansteminnen arbetar nu inom ramen
for en genomgripande Next Step-strategi. I Nederlinderna gar verk-
samheten under beteckningen agentschappen. Nya Zeeland anvinder sig
av formella kontrakt mellan ministerium och utférande departement. Ock-
s lander som USA, Australien och Japan genomgéar en likartad men inte
lika genomgripande forandring. Tidigare centralplanerade ekonomier i
Ost- och Centraleuropa, liksom ett antal utvecklingslinder, forsoker ocksa
tillskapa autonoma administrativa enheter. Aven om erfarenheterna av
omvandlingen inte dr odelat positiva, anvands den for att paskynda
ekonomisk utveckling och i synnerhet for att sikerstilla en hog standard
inom den statliga administrationen.

Det finns betydande skillnader i forfarandet mellan de linder som in-
rattar fristiende myndigheter. Medan somliga av de nya myndigheterna
utfor standardiserade administrativa arbetsuppgifter pd armlingds
avstdnd frdn sina moderministerier, producerar andra tjanster av en art
som i vissa linder levereras av statligt gda foretag. Ater andra har arbets-
uppgifter som utgor en del i formuleringen av ett lands politik. Trots skill-
nader ir den gemensamma tendensen att inom ramen for en i princip
oforandrad offentlig verksamhet dela upp statens olika uppgifter mellan
ministerium och myndighet. Begreppspar som strategiformulering/genom-
forande, regelutformning/praktisk tillimpning eller politiska mal/imple-
mentering ger en antydan om den arbetsfordelning som ligger i centrum av
omvandlingen. Forandringarna utgor delar av en mer generell process som
ocksd innefattar begrepp som prestationsmitning, ansvarsutkriavande,
delegering, 6kade valmojligheter liksom tillganglighet och konkurrens (for
en Oversikt se OECD 1995).



Med nistan fyra drhundraden av fristdiende myndigheter och en ling
historia av kommunalt sjilvbestimmande borde Sverige std mitt i utveck-
lingsfiran for den nya processen. Det lilla regeringskansliet — stats-
rddsberedningen, departementen och en forvaltningsavdelning — och det
stora antalet fristdende myndigheter har 6verlevt statens omvandling fran
nattvaktarstat med begransade arbetsuppgifter till en vilfardsstat vars
verksamheter paverkar snart sagt varje del av samhallet. De erfarenheter
fran Sverige och andra linder som behandlas i denna rapport tyder vis-
serligen pa brister i departementens styrning av myndigheterna, men
oavsett vilka brister den svenska administrationen kan uppvisa kommer
landet ocksa fortsittningsvis att administreras enligt de traditionella hu-
vudlinjerna.

Just darfor att den svenska versionen av fristiende myndigheter kom-
mer att bestd ar det desto viktigare att belysa de brister som ar forenade
med modellen. Den viktiga brist vi ser géller fordelning och utkriavande av
ansvar. Grundldggande tankar om ansvarsutkravande i demokratiska
stater forutsitter att administrativa enheter star till svars infor de politiska
huvudmannen, si att dessa kan fatta beslut om lamplig politik, om vilka
medel som skall anfortros till myndigheterna och om det finns anledning
att andra myndigheternas instruktioner eller allmdnna regelverk. Slutsat-
sen i rapporten ar att det finns anledning att starka Regeringskansliets for-
méga att styra och kontrollera sina myndigheter; det kriavs en tydligare
politisk styrning.

Nir man studerar relationen mellan departement och myndighet ar
det ocksa rimligt att stilla frigan om de problem man finner beror pa att
kraven pa en regerings maktutovning forandrats over tiden eller om det
ar friga om gamla problem som tidigare ignorerats. Kan det vara for-
budet mot ministerstyre — vilket forhindrar inblandning i beslut som
beror individer eller juridiska personer, men som ofta givits en mer
generell uttolkning 4n sa — som begransar formagan att genomskada den
djupare inneborden av relationen mellan parterna? Eller dr enskilda de-
partement och Regeringskansliet som helhet idag samre rustade att ge
myndigheterna tydliga instruktioner? Ar man i Regeringskansliet mindre
benidgen att folja upp vad myndigheterna gor, hur anslagen anvinds och
vad det egentliga resultatet av verksamheten blir? Ar fristiende myn-
digheter med goda resurser mindre bendgna dn tidigare att ta till sig in-
struktioner frdn politiska uppdragsgivare? Fragor av denna art ar inte av
intresse bara for Sverige utan ocksa for alla de andra linder som har bor-

10 VEM STYR?



jat anvinda sig av fristdende myndigheter eller som star i begrepp att gora
detta.

Aven om myndighetsstrukturen i Sverige har en ling historia bakom
sig, har relationen mellan parterna i den statliga sektorn forandrats under
senare 4r. Under 1980-talet analyserade flera utredningar svarigheterna att
styra den offentliga administrationen (RRV 1994). De fordndringar som
genomfordes i slutet av 1980- och borjan av 1990-talet utgick fran tanken
om resultatstyrning, och var ett forsok att dteruppritta och fortydliga den
politiska styrningen. Forandringarna innebar att Regeringskansliet battre
skulle beskriva vad man forvantade sig av sina myndigheter. [ gengald gavs
myndigheterna ritt att sjalvstandigt forfoga over anslag for administrativa
andamal samtidigt som man avkravdes en battre avrapportering av vad
som astadkommits.

[ mitten av 1990-talet infordes ocksd en ny statlig budgetprocess
(Molander 1999). Ett tredrigt utgiftstak, beslutat av riksdagen, lagger
grunden for ett langre tidsperspektiv i budgetarbetet. De nya principerna
innebar ocksa att hogre krav stills pad departementens och myndigheternas
formdga att forutsiga kostnadsutvecklingen. Utgiftstaket innebar bland
annat att den politiska nivdn i ett tidigt skede maste fa signaler om ske-
nande kostnader. De regler som styr budgetprocessen och som avgor hur
finansiell styrning delegeras fran riksdagen till regeringen finns nu ocksa
samlade i en sdrskild budgetlag.

Budgetprocessen har utvarderats av sdval riksdagen som av en statlig
utredning (Riksdagen 2000, SOU 2000:61). Inga visentliga forandringar
har foreslagits. Budgetsystem och principerna for resultatstyrning kan dar-
for anses vara etablerade i den svenska forvaltningen och utgor utgéngs-
punkter for den fortsatta diskussionen.

1.2. Problembild

Aven om Sverige tycks ha ett forsprang i jamforelse med de linder som nu
ar i fard med att skapa fristdende myndigheter, ger redan en snabb
granskning av likheter och skillnader mellan landerna upphov till fragor.
Den problembild som foranlett denna rapport kommer att fordjupas i
kommande kapitel, men vi vill redan har peka pa foljande foreteelser:

® Bemanning: Omkring 200 ooo personer arbetar i den svenska statsfor-
valtningen varav cirka 2 500, dvs. ndgot mer 4n en procent, ar anstill-
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da i Regeringskansliet (exklusive utrikesforvaltningen). Den brittiska
omvandlingen av enheter som tidigare utgjort delar av ett ministerium
till fristiende myndigheter har lett till en personalfordelning om cirka
75 procent vid myndigheterna och 2§ procent i departementen. En
myndighet (Civil Service College) har till och med aterforts till moder-
ministeriet. Ar det effektivt, eller ens mojligt, att som i Sverige anvinda
omkring 100 mandr for att styra cirka 300 myndigheter?

® Resultatstyrning i praktiken: Resultatstyrning forutsitter att departe-
mentet klart formulerar sitt uppdrag till en myndighet, foljer upp och
utvirderar. Inte minst pd grund av den otillrackliga bemanningen har
man ofta svart att klara denna uppgift. I en enkdt har ocksd myn-
digheterna indikerat att man i Regeringskansliet saknar en likvardig
partner att kommunicera med (ESV 1999). Har Regeringskansliet till-
racklig kapacitet for att fylla sin roll nar politiskt fattade beslut skall
verkstillas?

e Politiskt och administrativt ansvarsutkrdvande: 1 franvaro av politiska
instruktioner tvingas myndigheterna ofta att sjdlva ta beslut om fragor
som i grunden ar av politisk natur. P4 motsvarande satt skots produk-
tionen av barnomsorg, grundutbildning, halsovard och dldreomsorg av
kommuner och landsting pd uppdrag av regering och riksdag. Regio-
nala och lokala forsakringskassor har ansvar for utbetalningar enligt
socialforsakringslagen. Ocksa i dessa relationer finns en obalans mellan
makt och ansvar. Riskerar detta att sudda ut granserna mellan parter-
na? Blir det svart att utkrdva ansvar av politiska makthavare till foljd
av att rollerna hos respektive part inte ar tillrackligt tydliga?

® Anslag som administreras i Regeringskansliet: Under senare ar har
Regeringskansliet avsatt allt mer av sina knappa resurser for att admini-
strera anslag, en uppgift som normalt skots av myndigheterna. Utgor det-
ta ett hot mot grundlagens krav pa likabehandling av individer och kom-
muner (Riksdagens revisorer 2001)? Inkraktar ett sidant forfarande pa
fordelningen av arbetsuppgifter mellan politiker och tjansteman?

e Chefstillsdttning: Under de senaste drtiondena har en 6kande andel av
de hogre cheferna vid sdvil regeringskansli som myndigheter rekryte-
rats bland personer med politisk bakgrund. Samtidigt minskar antalet
medlemmar i de politiska partierna. Som en foljd av den krympande
rekryteringsbasen riskerar det att bildas en politisk-administrativ elit
som har svaga kontakter med de manniskor som man valts av. Finns
det en risk for att granserna mellan politik och férvaltning suddas ut till
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foljd av att personer pa respektive sida da och da byter position — poli-
tiker blir chefstjanstemin och vice versa?

* Reaktioner pd budgetoverskridanden: De nya budgeteringsprinciper
som galler sedan januari 1997 forutsatter att sdval departement som
myndigheter ar uppmarksamma pa inkomst- och i synnerhet utgifts-
utvecklingen. Varje myndighet skall darfor pa ett tidigt stadium forvar-
na om fordndringar av framtida utbetalningsstrommar och varfor sa-
dana forandringar intraffar. Det finns viktiga exempel pa att detta inte
fungerat pa avsett sitt; betydande 6verskridanden har drabbat vissa
anslag. Ar nuvarande styrsystem formoget att upptiacka hot mot den fi-
nansiella balansen i stora utgiftssystem och initiera en diskussion om
motatgarder?

1.3. Tidigare utredningsarbete

Som framgatt ar flera av de problem som rapporten behandlar nya till sin
karaktir. Manga av de fragor som behandlas tillhor & andra sidan de per-
manenta problemen i offentlig administration och har varit féremal for ett
antal utredningar under 1980~ och 1990-talen.

En parlamentarisk utredning under ledning av Daniel Tarschys — For-
valtningsutredningen — analyserade i slutet av 1970-talet bland annat den
autonomi som Sveriges administrativa tradition ger at statliga myn-
digheter (SOU 1983:39). Man stillde fragan om den politiska nivan har
full kontroll over forvaltningsapparaten, inte minst mot bakgrund av den
paragraf i grundlagen som forbjuder ministerstyre (RF 11:7). Myn-
digheternas betydande autonomi har ging efter annan framhallits som
vardefull. Samtidigt mdste varje demokratiskt system siakerstilla den poli-
tiska kontrollen av beslutsprocessen. Om regeringens ansvar gentemot
riksdagen och riksdagens ansvar gentemot viljarna skall vara ndgot annat
an formaliteter, maste regeringen kunna styra myndigheternas verksamhet
for att sikerstalla att politiska beslut genomfors.

Utredningen fann att regeringen inte utnyttjar de mojligheter att styra
som den ar utrustad med, och det fanns tva orsaker till detta. For det fors-
ta har varken riksdag eller regering den kapacitet som kravs for att ingripa
i den administrativa implementeringsprocessen. For det andra tycks det
politiska systemet sakna ambitionen att ingripa. Konsekvensen blir att det
inte sdllan ar tjanstemin snarare dn politiskt valda representanter for
folket som fattar viktiga beslut med politisk innebord.
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En forklaring som framfordes var att viktiga arbetsuppgifter successivt
har forts over fran politiska till administrativa myndigheter utan att de
samlade konsekvenserna for styrning och funktion har beaktats. Aven om
forsok har gjorts att oka den politiska kontrollen av verksamheten, har
detta inte varit tillrdckligt for att kompensera forvaltningens successivt allt
storre kunskapsovertag om de verksamheter man bedriver. Beslutanderit-
ten har dessutom 6verlamnats fran en hierarkisk niva till en annan utan att
system for att 6vervaka och folja upp utfallet av verksamheten tillskapats.
Detta har i sig forsvdrat mojligheterna att utkrdva ansvar. Utredningen
forordade darfor att styrningen och kontrollen av den verksamhet som ut-
fors av myndigheter forbattras.

En annan av utredningens slutsatser rorde regeringens formella man-
dat. Forfattningen dr kortfattad sdvil nar det giller regeringens uppdrag
fran riksdagen som betridffande relationen mellan regering och myndighet.
Konsekvensen har blivit att beprovad erfarenhet avgor ansvarsuppdelning-
en. Den budgetlag som nyligen antagits har, 4 andra sidan, formaliserat re-
geringens respektive riksdagens roll i den arliga budgetprocessen.

Verksledningskommittén (SOU 1985:40) granskade i forsta hand den
interna styrningen av en myndighet, i synnerhet relationen mellan dess
generaldirektor och styrelse. Man studerade nagra alternativa modeller for
styrelserepresentation, i forsta hand for att sikerstilla ett folkligt infly-
tande over myndighetens aktiviteter, exempelvis genom att anvinda sig av
lekmannarepresentanter. Man behandlade ocksé relationen mellan rege-
ring och myndighet och noterade pd samma sidtt som Forvaltningsutred-
ningen att mojligheten for regeringen att styra myndigheterna ar bety-
dande och inte begrinsas av forbudet mot ministerstyre. Det ar mojligt for
regeringen att exempelvis i ett regleringsbrev ge ldngtgdende instruktioner,
sa ldnge detta inte har direkta konsekvenser for enskilda individer eller ju-
ridiska personer.

Flera utredningar har behandlat foljderna av Sveriges medlemskap i EU
for statsforvaltningen (se exempelvis SOU 1993:80 och Statskontoret
2000). En konsekvens av medlemskapet har varit att myndigheternas ar-
betsbelastning 6kat. Stundtals har ocksa den svara fragan om arbetsfordel-
ningen mellan regeringskansli och myndighet stallts pa sin spets, nar myn-
digheter tvingas att i EU-sammanhang representera en svensk (politisk)
uppfattning som inte alltid utarbetats i samrdd med ansvarigt departe-
ment.

Den forvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:57 och ett antal
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bakgrundsrapporter) genomforde en bred genomging av problem inom
den offentliga forvaltningen; styrning, uppfoljning och revision, utnim-
ningspolitik, etiska fragor etc. ingick i arbetet. Utan att ga in pa enskild-
heter i det omfattande material som publicerades kan man konstatera att
flera av utredningens slutsatser sammanfaller med dem som dras i denna
bok. Man behandlade exempelvis generella styr- och ledningsproblem, den
otillrackliga kontrollen av stora resursfloden (i synnerhet transfereringar)
och behovet av 0kad transparens bade i beslutsfattandet i allmanhet och
nar det géller utnamningspolitiken.

Ett seminarium som anordnades av Expertgruppen for Studier i Offentlig
Ekonomi (ESO) i juni 1998 behandlade Regeringskansliets organisation (jfr
ESO 1998). Négra av de observationer som gjordes passar vil in i den pro-
blembild som gavs i avsnitt 1.2 ovan. Rapporten illustrerar ocksa problemet
med att ta steget fran diagnos till att foresld lampliga atgarder. Ett vanligt
forhallningssatt ar sdledes att rekommendera enstaka och isolerade foran-
dringar utan att ta hansyn till det sammanhang som sidana forslag skall
inga 1. Tillskapandet av en stidndig sekreterare pa varje departement som ut-
ses pd administrativa meriter dr ett exempel. Detta ar knappast tillrackligt
for att sdkerstdlla kontinuitet, sa lange de forfaranden som idag tillimpas for
att utse chefer for myndigheter och departement inte forandras.

Regeringskansliet analyseras fran ett antal infallsvinklar — med av-
seende pa storlek, arbetsuppgifter, intern effektivitet etc. — i en rapport av
Forss (2000). Vi anvénder en del av rapportens siffermaterial, och dess hu-
vudslutsatser sammanfaller med vdra, om 4n av delvis andra skil. Rege-
ringskansliet har over dren latit genomfora ett betydande antal utred-
ningar for att belysa olika aspekter av sin verksamhet, och man har ocksa
stallt viss statistik till forfogande for vart arbete.

1.4. Var ansats

Moderna samhallen kdnnetecknas av en ladngtgaende specialisering och ar-
betsdelning. Den process som innebar att manniskor blir allt mer speciali-
serade ar en av de viktigaste forklaringarna till ekonomisk tillvaxt och for-
battrad vilfard men ar pad samma gang en kalla till manga problem. Sa
snart en individ utfor arbetsuppgifter for ndgon annan sd finns det behov
av nigon form av Overenskommelsen dem emellan, formell eller under-
forstddd. Uppgorelsen maste vara tillrackligt val specificerad for att fa
parterna att uppfylla sina respektive forpliktelser.
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Begreppsparet principal/agent' har utvecklats for att analysera det satt
pa vilket privata kontraktsrelationer fungerar, men det anvands ocksa allt
mer for att tolka relationerna mellan olika parter inom offentlig sektor.
Den kedja av relationer som gér fran viljare till riksdag och vidare genom
regeringen till myndigheter utgor en kedja av sddana principal/agent-rela-
tioner, dar vart fokus ligger pa kedjans sista lank. Detta sitt att beskriva
relationen ger en langt ifrdn komplett beskrivning av parternas inbordes
relation, vare sig i privat eller i offentlig sektor. Modellens fortjanster lig-
ger 1 dess fokusering pad forekomsten av tva parter — principalen/departe-
mentet och agenten/myndigheten — och de tankar som denna fokusering
ger. En enkel version av modellen presenteras i kapitel 3.

Mer eller mindre strukturerade relationer mellan tva parter ar givetvis
inte en ny foreteelse. Det dr & andra sidan rimligt att tanka sig att samhal-
lets utveckling for med sig krav pa att fortydliga och i viss utstrackning for-
malisera tidigare underforstidda sociala relationer. Sociologen Max Weber
sag ocksa overgangen fran Wertrationalitat (varderationalitet) till Zweckra-
tionalitat (indamalsrationalitet), med ett atfoljande inslag av formella rela-
tioner, som en av moderniseringens grundpelare.

Relationen ar inte ett isolerat mote utan en del av en standigt fort-
gaende process. Departement och myndigheter 4r sedan lange sammanfla-
tade av en mangd informella och underforstidda overenskommelser som
gor att de tva parter som ar formellt oberoende av varandra danda kan in-
teragera pa ett fortroendefullt satt. Vi kommer att tolka detta som rela-
tionskontrakt (relational contract).?

Resultatstyrningen och den decentralisering av kontrollen 6ver admini-
strativa resurser som infordes under 1990-talet var ett nodvandigt forsta
steg i en process for att formalisera relationerna mellan parterna. Men det
var en otillracklig forandring. Regeringskansliets behov av resurser for att
vagleda de myndigheter man formellt ar huvudman for utgjorde inte en del
av problembilden. Inte heller stalldes huvudmannens bristande intresse for
styrning i forgrunden. Det har ocksa ett egenvarde att faktiskt folja upp
och systematiskt utvardera vad som har dstadkommits med de reformer
som genomforts; att underlata detta utgor ett av de storsta hoten mot moj-
ligheterna att fornya den offentliga forvaltningen (Schick 2000).

1 Det engelska uttrycket principallagent-modellen ar vedertaget och saknar en tillfredsstal-
lande svensk dversittning, varfor vi stundtals kommer att anvinda begreppet i den fol-

jande texten.
2 Inom spelteori analyseras detta som ett upprepat spel; se t.ex. Fudenberg och Tirole

(1991).
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Vart arbete omfattar langt ifran alla aspekter av styrning i offentlig sek-
tor, och vi kommer att dtervinda till frigor som diskuterats tidigare och
till observationer som gjorts av andra. Men véar forstdelse av relationen
mellan parterna fiargas av de analytiska glasogon som principallagent-
teorin ger. Vi kommer darfor att behéva beskriva vér tolkning av vad ett
kontrakt ar, oavsett om detta ar formellt eller underforstitt; vi tolkar in-
neborden av en relation dar de tvd parterna har olika mycket information;
och vi tar stallning till de problem som kommer sig av att parternas pre-
ferenser kan skilja sig at.

Denna modellvirld beskrivs narmare i kapitel 3, medan kapitel 2 dess-
forinnan ger var bild av hur Sveriges statsforvaltning har omvandlats un-
der de senaste artiondena. Sarskilt viktigt dr det att forsoka forstd varfor
de problem som vi ser har uppstatt just nu; star forklaringarna att finna i
nagra specifika foreteelser i landets offentliga forvaltning eller handlar det
om langsiktiga trender som successivt har lett fram till dagens situation?
Tva kapitel agnas at att med en storre detaljeringsgrad gé igenom relatio-
nen mellan Regeringskansliet och myndigheterna. Kapitel 4 dgnas &t be-
mannings- och organisationsfragor, medan kapitel 5 behandlar mer
formella inslag i relationerna: lagar och forordningar, budgetprocessen och
revisionsverksamheten. Kapitel 6 ger en beskrivning av de reformer som
genomforts i Storbritannien och Nya Zeeland. I kapitel 7 drar vi samman
ndgra observationer frdn den empiriska genomgéngen. Kapitel 8§ samman-
fattar vara slutsatser och ger ett antal policyrekommendationer.

De problem som rapporten behandlar dr som redan nimnts bara delvis
nya, och flera av dem har berorts i tidigare utredningar. Enligt var uppfatt-
ning ror det sig emellertid inte om ett antal separata problem, si som de
tidigare ofta behandlats; i den problembild som kort beskrevs i avsnitt 2
finns ett monster. Vad som kan se ut som disparata fragor ar i sjalva verket
symptom pa ett djupare liggande problem, som sammanhanger med
fordelningen av politisk auktoritet och ansvar i den svenska statsforvalt-
ningen. Den 6sning vi forordar innebar darfor en mer radikal forandring
an vad som normalt har uppfattats som nédvindig. Det ar inte ndgon kon-
stitutionell nyordning som foreslds; snarare ar det forandringar som kravs
for att den nu gillande regeringsformens formulering att regeringen styr
riket skall fa ett reellt innehall.
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2. Kontinuitet och fordandring i svensk
statsférvaltning

2.1. Fran stabilitet och homogenitet till férandring och
fragmentering

Om svenska departement och myndigheter har samarbetat sa lange, varfor
ifragasitts nu forhallandet dem emellan av manga? Ar ifrigasittandet
bara en intellektuell nyck, eller finns det bakomliggande forandringar som
med ratta kastar tvivel over modellen med smd departement och
sjdlvstindiga myndigheter?

En full genomlysning av dessa fragor skulle krdva en bred analys av
forandringar i det svenska samhillet som pa olika satt kan ha paverkat
forhédllandet mellan Regeringskansli och myndigheter. Mahinda fungerar
styrningen bast nar parterna i relationen har samma bakgrund och har en
gemensam syn pa statens roll — ndgot som kanske galler 1 mindre utstrack-
ning i dag an tidigare. Mahanda har interaktionen mellan parterna tappat
1 betydelse som resultat av en forsvagad konsensus. Detta ér i s4 fall en ten-
dens som aterfinns i manga demokratier men som kan fa storre betydelse i
Sverige med en i internationell jamforelse stor offentlig sektor.

Under den period da den offentliga sektorn expanderade snabbt — fran
omkring 1960 till dren kring 1980 — upplevde Sverige en snabb ekonomisk
utveckling. Departement och myndigheter befolkades av manniskor med
utpraglad samsyn. I drliga budgetférhandlingar diskuterades vilka utgifter
som skulle oka, hur mycket personalen skulle vixa osv. Dialogen fordes
ocksd i kommittéer med uppgift att analysera problem och foresla 16s-
ningar, normalt i form av en utokad offentlig verksamhet. Stadigt stigande
skatteintakter sikrade finansieringen.

Expansionen ledde i sig till en obalans mellan departement och myn-
digheter. De senare blev fler och storre, medan departementen inte vaxte i
motsvarande grad. Huvuduppgiften for departementen blev att folja hur
de offentliga medlen anvindes i stort snarare an att i detalj granska de en-
skilda anslagen. Information om prestationer och resultat visade sig ocksa
vara svar att fa fram, och departementen blev allt mer beroende av myn-
digheternas vilja att dela med sig av sidan information.
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Ocksé forandringar i det parlamentariska landskapet bidrog till en
forskjutning av balansen mellan politiker och tjansteman och mellan de-
partement och myndigheter. Genom regeringsskiftet 1976 kom en nastan
halvsekellang period av forstdelse mellan politisk ledning och administra-
tion att ifrdgasattas. Partibilden, som linge hade varit mycket stabil, bor-
jade brytas upp, och regerandet blev svarare.

Utredningsvasendet har spelat en viktig roll i den fortgdende policy-
dialogen. Dess ledamoter har normalt hamtats frin eliten inom politik och
administration och, i begransad omfattning, privat sektor. Analyserna och
forslagen forankras bland berorda intressenter, och behovet av offentlig
debatt, nir forslagen vl ar publicerade, bedoms av dessa intressenter ofta
som begransat. I sd matto kan kommittéerna, dtminstone i sin ursprungli-
ga form, betraktas som konsensusbyggare bland berorda intressenter.

Med 1980-talet forandrades mycket av detta. Kommittéerna gavs kor-
tare tid att arbeta och avkravdes forandringsforslag som var politiskt
svarare att forankra. Arbetsuppgifterna forandrades frdn att genomfora
breda analyser med 4tfoljande genomgripande policyforslag till att mer
handla om hur man kan lésa uppkomna specifika problem i ett existerande
system. Man fick ocksa i den s.k. begransningsforordningen kravet pa sig
att finansiera eventuellt okade utgifter med forslag om minskade utgifter
pa andra hall.

Mellan 1985 och 2000 omorganiserades ocksi ett stort antal myndig-
heter eller fick nya uppgifter. Till bilden av forandringar i 6vrigt hor fol-
jande genomgripande forandringar i existerande lagstiftning:

e En storre skattereform (1990-91).

e Avreglering av finansmarknaden (fullt genomford 1988).

e En livsmedelspolitisk reform (1988—90; aterkallad vid medlemskapet i EU).
e Avveckling av textilkvoterna (1988; dito).

e Avreglering av el- och telemarknaderna.

e En storre pensionsreform (paborjad 1984 och genomford 2000).

e En storre budgetreform (1992-96).

e Medlemskap i Europeiska Unionen.

Trots dessa genomgripande fordndringar av politiken paverkades inte
principerna for styrning av statsforvaltningen nimnvirt. Myndigheternas
och Regeringskansliets roller, liksom forhallandet dem emellan, lamnades i
stort sett intakta.
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2.2. En ofullbordad reform

Sveriges overgéng till resultatstyrning (tidigare kallad malstyrning) -
beslutad 1988 och i princip genomford 1993 — var ett barn av sin tid. Det
sammanfoll i tiden med motsvarande reformer i andra lander, som ocksa
de syftade till att fordndra relationen mellan politik och forvaltning. Minis-
terier skulle distansera sig fran operativa fragor, formulera mél for myn-
digheternas verksamhet och virdera verksamhetens resultat. Den svenska
reformen hade mindre med begransning av utgifterna 4n med forbattrad
policy att gora. I denna omvandling dgnades begransat intresse at fragor
om forvaltningens roll och struktur.

Men det ar foga troligt att resultatstyrningsreformen hade blivit av om
relationerna mellan Regeringskansli och myndigheter hade bedomts vara
fullt tillfredsstallande. Dessutom indikerar reformens begransade fram-
gang — en av utgangspunkterna for denna rapport — de problem som ar
forknippade med att formalisera vissa inslag i myndighetsdialogen som
tidigare inte varit formaliserade, medan andra viktiga aspekter limnas
oforandrade.

Med reformen etablerades en tredrscykel vid sidan av de arliga ansla-
gen. Infor varje tredrsperiod skulle varje myndighet genomféra en djupare
analys av sin verksamhet pa basis av instruktioner fran dverordnat de-
partement. Mal och kriterier, databehov och annat som relaterade till
styrningen av myndigheten skulle gas igenom. Tredrsbudgeten skulle ge in-
dikativa ramar for de kommande tre dren men myndigheterna fick stor fri-
het att bestimma om anvindningen av sina resurser inom givna totalra-
mar. De s.k. ramanslagen gav ocksa en viss frihet att fora 6ver outnyttjade
resurser fran ett ar till nésta.

Avsikten med reformen var att i grunden foérdndra dialogen mellan de-
partement och myndigheter. Departementen skulle inte langre dgna sig &t
operativa detaljfragor, dvs. man skulle inte ge instruktioner om personal,
lokaler, utrustning eller resor. P4 s satt skulle tid frigoras for malformu-
lering, utvirdering och planering for de narmaste aren. Fokus skulle ligga
pa prestationer och resultat snarare dn pa resursinsatser. Finansdeparte-
mentet betonade ocksa att djupanalysen skulle ticka myndighetens hela
verksamhetsomrdde, oberoende av finansiering (Kompletteringsprop.
1988, s. 8).

Reformen kom dock bara delvis att forverkligas. Myndigheterna fick
storre handlingsfrihet, men tredrsbudgeteringen 6ppnade inte vigen for en
djupare analys av mal, prestationer och resultat. Det behovs en specifik
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kompetens och darutover naturligtvis tid och i synnerhet (politiskt) in-
tresse inom departementen for att utfora det arbete som reformen kraver. I
avsaknad av detta fir departementen problem att klara sin del av dialogen,
dven d4 man har att gora med kvalificerade myndigheter som forsoker leva
upp till reformens mal och principer. Myndigheten & sin sida fir ingen
kvalificerad samtalspartner pa regeringssidan.

Vissa av problemen med de nya styrformerna var av 6vergdende karak-
tar, men huvuddelen berodde pa osikra och, som det visade sig, felaktiga
antaganden om hur parterna i relationen skulle upptrida nar detaljfragor-
na avforts fran dialogen. Erfarenheterna av reformen visar att en budget-
process styrs av underforstidda regler och principer som man tidigare inte
insett och den dr darfor mindre flexibel 4n vad som antagits. For att dstad-
komma grundlidggande forandringar i statens resursanvindning maéste sa-
dana forhédllanden beaktas. Resten av denna rapport utvecklar detta
resonemang.
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3. Principal/agent-problemet och dess
botemedel

konomisk teori ger oss verktyg for att tolka relationer mellan statsfor-
E valtningens olika delar. Avsikten ar att i detta kapitel redogora for

nagra sadana insikter. Vi inleder med att peka pa nagra aspekter av
relationen mellan dem som utformar respektive administrerar ett lands
politik (se avsnitt 3.1). Detta ar ett specialfall av den mera generella rela-
tionen mellan huvudman/principal och uppdragstagare/agent. Denna prin-
cipal/agent-modell beskrivs i avsnitt 3.2, de problem som partsrelationen
kan ge upphov till i 3.3 och de botemedel som finns i avsnitt 3.4. [ det av-
slutande avsnittet 3.5 behandlas problem som ar specifika for offentlig

sektor.

3.1. Relationen mellan politik och administration

I alla demokratier maste statsforvaltningens politiska och administrativa
sfarer pa en gang vara sammankopplade och héllas 4tskilda. Det kravs
lankar dem emellan for att sikerstilla att forvaltningen faktiskt genomfor
den politik som beslutats; ingen demokrati kan acceptera tjanstemin som
negligerar de uppgifter som politiker ger dem. Men den livskraftiga demo-
kratin maste ocksd skydda sina myndigheter fran direkt politisk inbland-
ning for att kunna sakerstalla likhet infor lagen och effektivitet. Den fors-
ta aspekten motiverar varfor administrativa organ madste underordnas
politiska beslut, den andra legitimerar kravet pa oberoende.

Saval politiker som tjanstemidn maéste stindigt hantera denna balans-
gang mellan underordning och oberoende. Bidda parter méaste ha auktoritet
och resurser for att utfora sina grundlaggande uppgifter, och var och en
maste avhaéllas fran att inkrakta pa den andra partens arbetsuppgifter.
Konsekvensen blir en otydlig grans som standigt flyttas och omdefinieras
av sdvil lagstiftning som normerande praxis.

[ vissa lander betonas behovet av politisk styrning, och di utgor ofta
offentliga myndigheter en del av ett ministerium eller departement. En sa-
dan statsforvaltning kdnnetecknas av ett begrinsat antal stora ministerier.
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Nair i stallet det administrativa oberoendet stdr i fokus, tenderar ak-
tiviteterna att spridas pa ett flertal mindre och fran departementen relativt
oberoende verk och myndigheter.

I flertalet demokratier hanterades under 18oo-talet nya uppgifter for
statsmakten genom att tillskapa frdn ministerierna oberoende administra-
tiva enheter. Aven om principen om administrativt oberoende dnnu inte
existerade, var det allmant accepterat att staten fungerar mer effektivt om
administrationen avskarmas fran direkt politisk inblandning (jfr Goodnow
1900, s. 22, for en tidig beskrivning av statens tvd uppgifter, politik och
administration). Nar sd administrationen vaxte och nya, fristdende myn-
digheter stiandigt tillkom, vidxte ocksd oron for administrationens styrka
relativt politiken, bristen pa koordinering av administrationens olika delar
liksom problem med att varje myndighet utvecklade sina egna administra-
tiva forfaranden. Detta resulterade i en process i motsatt riktning med
syfte att sl& samman de tidigare fristdende enheterna till funktionellt inte-
grerade ministerier. Integreringen atfoljdes av andra innovationer for att
effektivisera administrationen, sdsom tjanstetillsattning baserad pa
foryjanst och skicklighet, standardiserade budget- och redovisningsfor-
faranden och enhetliga administrativa processer.

Under 19o0o-talet kom denna funktionellt integrerade modell att
dominera. Detta skedde parallellt med framvaxten av vertikalt integrerade
foretag ddar produktion och sammansittning av de varor som sedermera
siljs pA marknaden sker inom samma fyra vaggar. Funktionell integration
innebdr att politiker och tjansteman samsas inom ett och samma ministe-
rium. Resultatet blir en lang hierarkisk befalskedja, som anvinds for att
koordinera och styra verksamheten. Den integrerade organisationen an-
sags minska sdval administrationskostnaderna som gnissel i beslutens
genomforande, den gjorde det mojligt for departementens personal att
kontrollera vad som skedde, den begriansade behovet av tjansteman som
rapporterade till de politiskt valda — dessa satt ju dnda 6verst i hierarkin —
och den sikerstallde enhetlighet i statens myndighetsutovning.

I funktionellt integrerade ministerier reserveras topposterna normalt
for politiska utnamningar. Ovriga uppgifter utfors av tjanstemin och det
finns strikta regler hur dessa poster tillsatts. Ocksd andra verktyg utvecklas
for att sakerstilla en administration frikopplad fran politisk inblandning.
Hur effektiva sidana regler dr beror lika mycket pd organisationskultur
som pa formella restriktioner.

En funktionell integrerad organisation utgér — dtminstone i sin skriv-
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bordsversion — fran att politiska riktlinjer och procedurregler skickas nerat
i organisationen samtidigt som information om vad som gors flyter i
omvind riktning. Politikern talar om for tjanstemannen vad denne skall
gora och avdelar de ekonomiska och organisatoriska resurser som kravs
for att utfora uppgiften, medan tjanstemannen rapporterar tillbaka hur
man har hanterat de instruktioner man fatt och hur resultatet blev. Med
revision undersoks hur pélitlig dterrapporteringen ar, och utvirderingar
analyserar politikens fortjanster och brister.

Verkliga relationer stimmer sillan med denna prototyp. Relationen
mellan politiker och tjinstemadn 4r normalt mycket mer interaktiv och
mycket mindre hierarkisk. Tjanstemadnnen har synpunkter om politiken
och dess utformning, samtidigt som politikerna inte sillan ger instruktio-
ner om hur verksamheten skall genomforas.

En stiandigt fortgdende interaktion genererar savil samarbete som gnis-
sel. I somliga sammanhang arbetar parterna sida vid sida utan att bry sig
om sina formella roller. Man dr oense i somliga fragor och ense i andra.
Lika vanligt ar kanske att det finns omrdden dir den ena parten har starka
synpunkter, medan den andra ir indifferent; sammantaget fungerar man i
en relativ harmoni. Formellt har den som har ett politiskt mandat sista or-
det i situationer dd uppfattningarna divergerar; i realiteten kan tjanste-
mannen trots detta ha ett overtag med sin Overlagsna kunskap om sak-
forhallandena och sin formdga att forse motparten med den information
som bast passar de egna syftena.

Somliga regeringar placerar en tjansteman med uppgift att medla mellan
parterna hogst upp i den administrativa hierarkin. Ibland kallas detta stindig
sekreterare, andra ganger vice minister, ibland generaldirektor och ater andra
ganger statssekreterare. Oavsett bendmning bestdr uppgiften i att hantera
flodet av information mellan politiker och administratorer. Men ocksa sa-
dana uppdragstagare kan utveckla egna intressen som avviker fran onske-
malen hos den man formellt ar satt att tjdina. Mdnga behaller sitt uppdrag un-
der langa perioder och hittar satt att komma runt politiska instruktioner; till
det yttre agerar man underdanigt samtidigt som man har mojlighet att se till
att instruktioner som man inte vill genomfora inte heller utfors.

3.2. Partsrelationens grundlaggande bestandsdelar

Aven om rollerna i offentlig sektor i praktiken sillan ir renodlade, ater-
vander vi har till en forenklad modellvarld dar parterna har tydligt av-
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gransade ansvarsomrédden. Avsikten ar att fiasta uppmarksamhet pd nagra
av de viktigaste aspekterna i relationer mellan parter som samverkar med
varandra pa ett eller annat sitt.

En principal/agent-relation uppstar narhelst en part har en implicit eller
explicit overenskommelse med en annan part om att den ene skall utfora ett
uppdrag at den andre. Det kan handla om en arbetsgivare och en arbetsta-
gare, aktiedgarna i ett foretag relativt foretagets styrelse eller styrelsen och
dess relation till foretagets verkstillande direktor. Bida parterna kan arbeta
inom den offentliga sektorn. Relationen mellan folket — viljarkédren i
allmdnna val - och landets lagstiftande forsamling ar ett exempel. Detta
parlament har en principal/agent-relation i forhallande till landets regering,
som i sin tur stdr i en principal/agent-relation till myndigheterna’.

Utgangspunkten for de problem som skapas i principal/agent-relationer
ar att manniskor kan producera mer om de samarbetar, det vill siga om
var och en specialiserar sig pd det som han eller hon ar bast skickad att
gora. Adam Smiths klassiska exempel himtades fran tillverkningen av
knappnalar och visade hur antalet tillverkade nélar 6kar nir arbetarna
specialiserar sig pd olika moment. Specialiseringen gor det mojligt att 6ka
produktionen, men for att vilfiarden skall oka maste de olika aktorerna
handla med varandra for att f4 de varor och tjanster som man efterfragar
men inte sjdlv tillverkar. Huvuddelen av denna handel sker via marknader
och koordineras av ett system av priser. Prissystemet i form av loner, andra
prestationsersittningar och vinster motiverar dessutom de olika specialis-
terna att ta hand om sin del av produktionen.

Ocksé i en marknadsekonomi forekommer manga aktiviteter utanfor
marknaden. Ett foretag ar i sjdlva verket i sig sjalvt en anomali genom att
det ersatter marknadsmekanismen med direkta relationer mellan de an-
stdllda. Organisationer anvands i stéllet for marknader om man pé sa satt
mer effektivt kan koordinera en verksamhet och motivera de personer som
deltar i den. Men att gd runt marknaden genom att bedriva verksamhet
inom foretag eliminerar varken behovet att koordinera eller att motivera
medarbetarna. I stillet maste man finna organisatoriska losningar pa dessa
uppgifter. Det sitt pa vilket man viljer att organisera och styra en verk-
samhet kan i sjdlva verket vara minst lika viktigt for framging som den
teknologi man tillimpar, verksamhetens kostnader eller efterfragans stor-

lek.

1 En mer heltickande tillimpning av principal/agent-modellen pa den offentliga sektorns
problem genomférs i Ekonomiradet (2000).
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Besluten i en organisation sigs vara decentraliserade om de 6verlats till
de individer eller organisatoriska enheter som ingdr i organisationen. Ett
centraliserat beslut tas i stallet pa en overordnad hierarkisk niva och med-
delas till individerna. Prissystemet dr ett decentraliserat system eftersom
var och en sjdlv bestimmer hur mycket hon eller han skall kopa eller silja.
En offentlig byrdkrati dr ett exempel pad motsatsen, med en strikt besluts-
hierarki som anger vem som har ratt att besluta om vad.

En decentraliserad organisation ger beslutsritten till den mest in-
formerade personen. Det ar normalt den som arbetar med en uppgift som
bast kanner forutsattningarna, vilka mojligheter det finns att utfora verk-
samheten pd ndgot annat sitt och for- och nackdelarna med dessa alterna-
tiv. I komplexa organisationer som ett lands statsforvaltning torde varken
fullstandig decentralisering eller centralisering vara lamplig. Svarigheten
ligger da i att avgora precis vilka beslut som bast fattas av enskilda indi-
vider eller pa lagre organisatoriska nivéer, vilken information som man i sa
fall maste ha for att fatta bra beslut, vilka delar av besluten som anda
mdste tas centralt, vem som i si fall skall fatta besluten och vilken infor-
mation som d& méste tas fram.

3.3. Principal/agent-relationens inneboende problem ...

Specialisering innebar stundtals att principal och agent arbetar organi-
satoriskt atskilda. Det maste d& finnas mer eller mindre formaliserade
overenskommelser som reglerar vem som skall gora vad for att sdkerstilla
den Omsesidiga nyttan av samarbetet. Vi tinker hiar pd sddana Overens-
kommelser som kontrakt, oavsett om man har skrivit under ett dokument
eller inte.

Asymmetrisk information

Om tvd parter kunde skriva pd ett heltdckande kontrakt, skulle detta
hantera alla tankbara situationer. Kontraktet skulle klargora vad var och
en forutsitts gora under alla tinkbara omstiandigheter av betydelse for
overenskommelsen. Ett paskrivet kontrakt implementeras av uppdragsta-
garen. Bestillaren kan da inte lagga sig i arbetet, &tminstone inte om detta
har reglerats i kontraktet. Varje avvikelse fran 6verenskommelsen kan tas
till domstol, och detta ar ocksd den mekanism parterna alltid kan ta till for
att losa en dispyt. Men med ett fullstandigt kontrakt vet var och en pa for-
hand utfallet av en domstolsférhandling, eftersom en sddan bara skulle
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konstatera vad som regleras i avtalet. Ingen har darfor anledning att bryta
overenskommelsen.

Inga kontrakt ar heltickande i denna bemarkelse. En typ av problem
som da kan uppstd beror pa att en av parterna vet mer dn den andre om de
forhallanden som inte regleras i 6verenskommelsen. Man sager att en situa-
tion med moralisk risk (moral hazard) uppstér nir ett avtal ar ofull-
standigt, nar parterna har delvis olika intressen och nar den ena av parter-
na kan anpassa sitt beteende givet att kontraktet har undertecknats.

Agarna av ett foretag och dess verkstillande direktor har ett uppenbart
intresse av att samarbeta. Men medan agarna stravar efter storsta
tankbara vinst av verksamheten vill kanske direktoren fa en bra lon utan
att arbeta mer dn nodvandigt. Detta betyder att parterna, om de i forsta
hand ser till sina egna intressen, har énskemal som kan dra at olika hall.
Agarnas problem ligger i svérigheten att avgora skalet till ett osedvanligt
daligt (eller bra) resultat; beror det pa att direktoren inte har anstrangt sig
tillrackligt (eller valdigt mycket), eller ar det resultatet av yttre om-
standigheter s& som en ovantad konjunktursvacka (konjunkturuppgang)?
Direktoren vet mer om hur det faktiskt forhaller sig men har inget intresse
av att avsloja detta.

Inneborden av moralisk risk ar att man inte kan ta for givet att upp-
dragstagarna utan vidare fullfoljer sitt uppdrag pa det satt som bestallarna
avser. Man kan t.ex. ge huvudmannen information som talar for ens egen
version av ett handelseforlopp, eller ocksd utfor man sitt arbete pa ett an-
nat och samre sitt 4n vad som vore mojligt. Uppdragstagaren kan gora
detta i kraft av sitt informationsovertag. Motivationsproblemet bestér i att
hantera denna asymmetri och skapa incitament som far parternas in-
tressen att harmoniera battre.

Ofulistindiga kontrakt

En annan aspekt pd kontraktskrivandets problematik ar alla de ofull-
standiga avtal som skrivs men dar ingen av parterna har ett uppenbart in-
formationsovertag 6ver den andre. Eftersom bidda dr medvetna om att ett
kontrakt ar ofullstandigt, och eftersom bida riskerar att rdka illa ut genom
att motparten tolkar otillrackligt preciserade villkor till sin egen fordel,
kan det bli mindre intressant att 6ver huvud taget ingd ett avtal.

Aven om ocksa relativt enkla avtal kan ge upphov till svarigheter av
denna art sa uppstér de ekonomiskt viktigaste konsekvenserna av ofull-
standiga forpliktelser nar storre investeringar maste genomforas. Det ar
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inte bara sa att kostnaderna for sddana projekt ar stora; nyttan stracker sig
dessutom ofta ladngt in i en osidker framtid. I synnerhet uppstar detta pro-
blem nir ndgon part méaste investera i specifika tillgdngar, dvs. tillgdngar
som framfor allt ar virdefulla nar de anvinds for ett mycket specifikt an-
damal. Nar en sddan investering val dr genomford kan motparten utnyttja
detta till att omforhandla kontraktet till mer fordelaktiga villkor; den som
kopt kapitalforemalet har smd mojligheter att ta sig ur en sddan situation.
Detta kallas rdnproblemet (the hold-up problem), darfor att den som
tvingas godta forsamrade villkor nir en investering val ar gjord i realiteten
har rénats. Ranet hade inte kunnat genomféras om avtalet hade utformats
for att hantera en sddan risk.

Ett exempel av denna art ar den situation som uppstér di dgaren av en
kolgruva maste forhandla med ett jarnvagsforetag om att bygga en bana
som skapar forbindelse med en forbranningsanlaggning eller en hamn. Inte
sdllan viljer dd parterna en eller annan form av samgaende for att begran-
sa sitt risktagande. Det faktum att jarnvagar — fram till Sveriges separering
av infrastruktur frin trafik 1988 — varit vertikalt integrerade kan atmin-
stone delvis forstds pa sddana grunder.

Métproblem

I en ofta citerad uppsats analyserar Bengt Holmstrom och Paul Milgrom
(1991) vad som sker i verksamheter som tillverkar varor med delvis svar-
métbara kvaliteter. Ett generellt problem uppstar i de fall da det ar svart
eller omojligt att mata alla typer av output med samma precision. Ocksa
detta dr ett exempel pd problem som foljer av informationsbrist.

Exempelvis kan det i samband med standardiserad l6pandebandpro-
duktion vara latt att mata hur manga enheter som tillverkas men svarare
att avgora produkternas kvalitet. Om huvudmannen da koncentrerar upp-
marksamheten pa det som dr matbart, ges de som arbetar med tillverk-
ningen ocksd anledning att koncentrera sig pad det matbara, nigot som
med tanke pa verksamhetens ldngsiktiga 6verlevnad kan vara en olimplig
strategi. Nar vissa dimensioner av en verksamhets resultat ar lattare att
mata dn andra, skall man darfor ligga mindre vikt vid att belona det mat-
bara. Professorer som bade *producerar” forskningsresultat och undervis-
ar studenter skall exempelvis inte lonesattas med utgdngspunkt i vad som
ar latt att mata (antal publicerade vetenskapliga uppsatser), eftersom man
da kan forvinta sig att mindre tid laggs ner pa detsom kan vara svérare att
mata i kvalitetshanseende (undervisning).
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Samma forfattare diskuterar ocksd konsekvenserna av dessa insikter
for valet av organisationsutformning (Holmstrom och Milgrom 1994).
Man konstaterar bland annat att det finns anledning att forvanta sig att
foretag anvander utanforstaende uppdragstagare (outsourcing) i stillet for
att producera i egen regi om resultatet av en verksamhet ar relativt enkelt
att mata. Nar matproblemen ar storre ar det lattare for en dgare att kon-
trollera vad den egna personalen gor dn att 6vervaka andra organisationer.
Exempelvis kan man maita input i en verksamhet — antal timmar man lag-
ger ner — som en approximation till det man helst skulle vilja gora, namli-
gen att forma de anstdllda att gora ett sd gott arbete som de 6ver huvud
taget kan.

Svaga incitament dr sddana beloningsmekanismer som ger en upp-
dragstagare ungefar lika mycket betalt oavsett om vardet av det som han
eller hon producerar ar stort eller litet. Svaga incitamentsmekanismer an-
vinds ofta inom foretag och i myndigheter. Detta kritiseras understundom
och sdgs utgora en avgorande nackdel med produktion i egen regi. Men de
svaga incitamenten kan vara ett sitt att sikerstalla att personalen samar-
betar och koordinerar aktiviteter med delvis svdrmatbara dimensioner.
Med starkare incitament skulle personalen lagga kraft pd uppgifter som
kan belonas pd bekostnad av aktiviteter som kan vara till nytta for orga-
nisationen som helhet men som 4r svdra att mita.

Byrdkratiska begransningar havdas ofta himma de anstilldas hand-
lingsfrihet och innovationsbendgenhet, forsvira mojligheten att kommu-
nicera och hindra personlig utveckling etc. Resonemanget visar emellertid
att byrakratiska restriktioner faktiskt kan ha en uppgift att fylla, nimligen
att minska risken for att tjansteman tar sig an uppgifter som kan matas pa
bekostnad av svidrmitbar men for organisationen viktig verksamhet. Om
det trots detta idag finns anledning att begriansa byrakratin s skulle detta
i sd fall kunna bero pa att verksamhetens yttre forutsittningar, exempelvis
i form av andrade tekniska mojligheter att mata produktionsresultat, har
forandrats.

3.4. ... och sitt att 16sa dem
Externa granskare (peer groups)

Den verkstillande ledningen for ett aktiebolag granskas och bedoms av tre
grupper av aktorer pa kapitalmarknaderna (Vickers och Yarrow 1989,
kap. 2):
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e Foretagets aktiedgare som vill maximera avkastningen pa sin investe-
ring.

e (Representanter for) andra investerare — t.ex. ledningen for andra fore-
tag — som kan tianka sig att kopa foretagets aktier som ett forsta steg
mot att forandra dess nuvarande verksambhet.

e Foretagets langivare som kan forsoka dstadkomma forandringar i led-
ningen for att forsikra sig om aterbetalning av lanen.

Ledningen for ett privat foretag begriansas darfor i sina mojligheter att ut-
nyttja sitt informationsovertag over dessa grupper. En foretagsledare som
allt for mycket avviker fran en strategi som haller vinstnivd och aktiekurs
uppe loper standigt risken att bli korrigerad, inte sillan pa ett relativt
omilt satt. De utanforstdende granskarna arbetar péa flera olika sitt, men
utgangspunkten ges normalt av de formaliserade redovisnings- och bok-
foringsregler som finns. Formaliseringen ser bl.a. till att tillgdngar varderas
konsekvent, sa att intressenterna far tillgdng till en enhetlig och rimligt
korrekt information om verksamheten.

Formella och informella kontraktkonstruktioner

Aven om kontrakt alltid kommer att vara ofullstindiga, finns det anled-
ning att sd val som maojligt precisera parternas dtaganden. Exempelvis kan
en bestillare av verksamhet som resulterar i flera produkter i kontraktet
specificera (relativa) vikter for att markera sina prioriteringar. Ett ofull-
standigt kontrakt kan pa sa siatt andd begriansa vidden av informations-
problemet.

En andra atgird for att begransa informationsproblemet ar att 6verva-
ka verksambeten. Ju mer resurser som laggs pa att kontrollera vad som
sker, desto svdrare dr det for uppdragstagaren att gora annat dn det som
huvudmannen vill ha utfort. Men den som granskar maste vara val insatt i
verksambhetens art, eftersom en daligt informerad huvudman inte vet vad
som skall tolkas som tecken pé goda eller daliga prestationer. Gransknin-
gen ir inte heller gratis. Aven om det i princip vore mojligt att eliminera en
informationsasymmetri med hjilp av sofistikerade overvakningssystem, ar
detta inte lampligt nar den forbattrade kunskapen kostar mer dn den ger.

En tredje ingrediens i en vil utformad principal/agent-relation utgors
av system for att utkrdva ansvar av agenten. Beloningar och bestraffningar
ger signaler om onskat beteende. Alla sidana konstruktioner utformas for
att fa agentens intressen att sd ldngt som mojligt sammanfalla med upp-
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dragsgivarens. Man kan pd si sitt begransa de negativa konsekvenserna
av moralisk risk, d4ven om problemet som sidant aldrig kan forsvinna.

De problem som ofullstindiga kontrakt ger upphov till kan hanteras
ocksd med mer informella medel. Ofta bygger detta pa att parterna i en
principal/agent-relation under tidens gdng har kommit att utveckla rutiner
som bygger pd att man ir medveten om samarbetets fordelar och vilka ar-
gument detta ger for att uppfylla sina dtaganden dven utan formellt tving-
ande medel. Sarskilt viktigt ar detta i situationer med komplexa utbyten
som stracker sig Over lidnga perioder. Man kan di exempelvis faststilla
tumregler om vem som skall bestimma vad nir oforutsedda hiandelser in-
traffar, inom vilka ramar som beslut far fattas (*du far ingd kontrake a
mina vagnar upp till en kontraktsnivd om x kr”) eller hur man skall agera
nar parterna dr oense. Sddana dverenskommelser kan tolkas som ett rela-
tionskontrakt (Macneil 1974, 1978), dvs. en omsesidig forstaelse av vilka
principer som skall styra verksamheten. Vi tror att detta ger en viktig ut-
gangspunkt for att tolka hur den centrala statsmakten i realiteten fungerar
och kommer att dterkomma till amnet i kapitel 7.

Underforstddda men av parterna delade forvantningar ar ett annat
komplement till ofullstindiga formella kontrakt. Foretagskultur — en upp-
sattning varderingar, ett sitt att tinka kring det som skall goras som delas
av alla parter — kan vara en del av ett sidant implicit kontrakt.

Om en av parterna gjort sig kand for att std for sina dtaganden, dven
om denne pa kort sikt skulle tjana pé att hoppa av, sa kan detta paverka
andra parters forviantningar om framtida sitt att agera. Man talar om
vardet av att skaffa sig ett gott rykte i en tillvaro med ofullstindigt for-
mulerade Overenskommelser. Betydelsen av en sddan tillit ar storre ju
oftare man interagerar med varandra, ju mer likartad verksamheten ar
over tiden och ju lonsammare samarbetet ar.

3.5. Principal/agent-problemet i offentlig sektor

Skillnader mellan privat och offentlig sektor

Den relation som viljare via ledamoter i en lagstiftande forsamling har till
regeringen och dess myndigheter representerar en kedja av principal/
agent-relationer. De principiella analogierna mellan privat och offentlig
verksamhet ar viktiga, samtidigt som skillnaderna ar betydande. En viktig
sddan skillnad ligger i mélens komplexitet. Medan vinstmaximering kan
antas approximera drivkraften bakom foretagens agerande, finns det i of-
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fentlig sektor ofta en uppsjo av méal som (helst) skall uppnés. Manga av
dessa dr dessutom svdrare att mita dn vinsten. En annan skillnad 4r att
myndighetens egentliga ”dgare” ar folket. Viljarkdren har uppenbarligen
en vasentligt mer heterogen uppsiattning (Onske-) mal an dgarna av privata
foretag, daven om ocksé dessas mal kan variera.

Privata foretag kan anvinda sig av olika typer av incitamentsavtal for
att fA uppdragstagare att agera pd onskvart satt. ”Bra” utfall belonas da
battre an ”daliga”, oavsett om detta beror pa att agenten gjort ett bra jobb
eller bara haft tur. Sett frdn ett sddant perspektiv ar incitamentskontraktet
ett satt att oka sannolikheten for det goda utfallet. Offentlig sektor ar a
andra sidan kant for sina svaga incitament. Ett skal ar att det ofta ar svart
att mita vad tjdnsteman gor. Som redan berorts kan spanningsfaltet mel-
lan mer och mindre matbara mal i sjalva verket ge en viktig forklaring till
varfor denna skillnad finns mellan de tvé delarna av ekonomin. A andra
sidan maste det understrykas att incitamentsriktiga kontrakt kan vara
mycket svdra att fa till stdnd ocksd i privat sektor. Bonusavtal har ofta lag
traffsakerhet.

[ franvaro av ekonomiska incitament blir den egna yrkeskarridren en
viktig om 4n implicit incitamentsmekanism, mer i offentlig 4n i privat sek-
tor. Tjanstemannen bryr sig om verksamhetens resultat, inte darfor att det-
ta har omedelbara ekonomiska konsekvenser utan darfor att det paverkar
uppfattningen om personens prestationsformaga. Sddana ”rykten” har be-
tydelse for befordringsgang och framtida mojligheter att fa arbete.

Fyra forutsattningar maste vara uppfyllda for att mojligheterna till kar-
ridr skall kunna fungera som en incitamentsmekanism (Holmstrom 1982).
For det forsta skall de som ansvarar for befordringar kunna observera den
prestation som utfors av en anstalld. For det andra maste dagens presta-
tioner saga ndgot om hur personen i friga kan tankas klara andra, fram-
tida arbetsuppgifter. For det tredje mdste tjanstemannen verkligen bry sig
om sin framtida anstallningssituation. Och for det fjarde far det inte vara
forenat med allt for stora uppoffringar att anstranga sig och pa sa satt
skicka ut signaler om vilka kvaliteter som den enskilde handlaggaren har.

En ytterligare skillnad mellan privat och offentlig sektor ar kretsen av
utomstdende granskare. Ledningen for ett foretag kontrolleras av sdval
agare och langivare som (potentiella) fientliga uppkopare. P4 samma satt
som 1 privat verksamhet finns en offentlig revision som offentliggor resul-
taten av sina granskningar, sd att vem som helst som ar intresserad kan ta
del av dess resultat. Den viktigaste utomstdende intressenten ar allman-
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heten. I viss man foretrads allmanintresset av pressen, oppositionen och
ibland forskare som har forstahandskannedom om ett omrade. Dessa ak-
torer har emellertid ocksa andra intressen, och ndgon fullstindig ersatt-
ning for allmanhetens eget engagemang utgor de inte. Har finns ocksé ett
gratisdkarproblem; det kan vara kostsamt att ta fram information, sam-
tidigt som den individuella nyttan ar begransad.

En myndighet dr dessutom endast en av manga delar av den offentliga
sektorn och huvudmannen — regeringen och i slutinden riksdagen — har
sitt mandat via regelbundet dterkommande val. Det dr endast vid valtillfal-
let som viljarna kan utkrdva ansvar for vad myndigheter och politiker har
astadkommit, till skillnad fran direktoren som narhelst kan fa sparken
efter ingrepp av nagon av granskningsgrupperna. Ocksa med tanke pd att
det gér flera &r mellan valen fungerar denna mekanism mindre val for att
lopande disciplinera tjansteman och politiker i ansvarig stillning. En
regering kan dessutom lyckas vil i madnga avseenden men mindre vil i and-
ra, och viljarna kanske d4 dr mindre bendgna att forandra den politiska
majoriteten. Allmanna val ar darfor i basta fall ett indirekt och trubbigt in-
strument for att formd myndigheter att agera pa onskat sitt.

Ytterligare en skillnad mellan sektorerna uppstar pa grund av brukar-
nas eller kundernas olika roller. De flesta konsumenter av privata varor
och tjanster har valmojligheter. Ett foretag som levererar produkter av
otillracklig kvalitet kommer darfor att bestraffas genom att tappa kunder.
Flertalet offentliga myndigheter 4r & andra sidan de enda leverantorerna av
de tjanster man har i uppdrag att formedla till medborgarna.

Principal och agent i offentlig sektor

Trots dessa viktiga skillnader ger principal/agent-modellen viktiga insikter
for att tolka problem ocksd i offentlig sektor, i synnerhet vad giller rela-
tionen mellan en regering och dess myndigheter. Fore kommunreformerna
fram till 1970-talets mitt var manga svenska kommuner sma, och dugliga
kommunalrdd styrde i realiteten huvuddelen av verksamheten. Det ar up-
penbart att i stora organisationer som den centrala statsforvaltningen kan
makt inte pd motsvarande sdtt samlas hos en och samma individ. Den vik-
tigaste orsaken dr specialiseringsnivdn; ju storre en organisation dr, desto
svarare blir det att fa tillgdng till den information som behovs for att fatta
goda beslut. Nar verksamhetens omfattning och komplexitet okar, blir det
allt svérare, och samtidigt allt viktigare, att hitta en organisatorisk form
som kan hantera dessa problem.
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Vér genomgang har pekat pa en rad problem som en principal/agent-
relation staller bestdllaren/politikern infér. Hur langt skall man ga i for-
maliseringen av relationen? [ vilken utstrackning ar det mojligt att mata
vad tjansteman gor? Vilka belonings- och sanktionsmekanismer finns att
tillgd? Lat oss har i all korthet peka pa hur ndgra av de centrala beslut som
madste tas i dessa fragor kan kopplas tillbaka till principal/agent-modellen.

Svérigheterna att mata produktionsresultat i offentlig sektor, och att se-
parera vad som ir tjanstemannens bidrag till ett utfall frdn vad som beror
pa yttre faktorer, paverkar valet mellan att avsondra en myndighet som ar
(relativt) fristdende frdn regeringen eller att utfora verksamheten internt
inom regeringskansliet. I ett land som Sverige, dir myndighetsmodellen
helt dominerar, kan man ocksa forvinta sig allehanda ad hoc-l6sningar for
att hantera situationer da det relativa oberoendet skapar problem. Exem-
pelvis tar man till korporativa losningar genom att bjuda in representanter
for allehanda intressegrupper till myndigheternas styrelser, ett satt att
fanga upp viktiga synpunkter pa och 6nskemal om en verksamhet som an-
nars kunde kontrolleras av experter och tjansteman. Regeringen kan ock-
s anvanda sig av informella instruktioner for att f4 myndigheter att agera
pd Onskvirt satt nar mal ar svdra att formulera eller nar man inte utét vill
skylta med sina egentliga onskemal.

De anstillda vid myndigheter ges sdllan ekonomiska beloningar for
goda prestationer; snarare belonas man via den framtida karridrgangen.
Tjansteman befordras med utgéngspunkt i den prestation som utfors i
forhdllande till de (ofta otydliga) mal som hogre tjansteman och politiker
formulerar. Generaldirektorer belonas genom att ges” storre och vikti-
gare myndigheter. Bestraffningar ar sillan forekommande och tar sig nor-
malt formen av icke-beloning. Att avsatta en tjansteman, i synnerhet en
generaldirektor, dr en politiskt riskabel atgard.

Den 6verordnades ritt att besluta ar ett kannetecken for en hierarki.
En overordnad kan begriansa den verksamhet som far utforas av en un-
derordnad, dndra dennes beslut och i princip avskeda honom eller henne.
Genom att folja den hierarkiska kedjan uppat ndr man den person i myn-
digheten eller i Regeringskansliet som kan sidgas "dga” beslutanderatten i
en organisation. Den formella beslutanderitten finns darfor hogst upp i
kedjan, i Sverige hos generaldirektoren. Fa organisationer styrs emellertid
av en person; oftare har méanga lagre chefstjanstemin i realiteten bety-
dande befogenheter. Men dessa befogenheter ar normalt informella och
kan med kort varsel tas tillbaka av den Overordnade. Tjansteminnens
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beslutanderatt ar darfor till lans; den ligger sallan som en del av en befatt-
ning.

Men nar dr det da lampligt for hogre chefer att delegera beslutanderat-
ter i organisationen? En slutsats man kan dra av de teoretiska analyser
som gjorts av frdgan ar att underordnade ofta har mojlighet att utnyttja
sin situation — exempelvis genom att utnyttja ritten att attestera rakningar
pa ett principiellt felaktigt satt — men att man normalt viljer att inte agera
pd sd vis. Skalet ar att detta skulle betyda att man i framtiden blir av med
sina befogenheter. Resonemanget kan forklara den benagenhet som hu-
vuddelen av tjanstemannakaren har att agera pa ett ansvarsfullt satt. Of-
fentlig verksamhet i Sverige kontrolleras i stor utstrackning av tjansteman-
nens (oprecist formulerade) ansvarstagande mer an av formella strukturer
for ansvarsutkravande.

Trots detta ar det i princip mojligt att hélla tjansteman formellt an-
svariga genom att i ett kontrakt specificera vad man vill ha gjort och hur
detta kommer att kontrolleras. Men detta ger ocksa de risker som tidigare
patalats for att tjanstemannen inte tar hansyn till forhallanden som ligger
utanfor kontraktet men som dndd kan anses vara betydelsefulla. De er-
farenheter som vunnits i Nya Zeeland, och som refereras i kapitel 6, visar
att detta inte enbart ar ett hypotetiskt problem.

Interna principal/agent-problem

Vart fokus ligger pa den relation inom statsforvaltningen som finns mellan
Regeringskansli och myndigheter och hur denna under dren kommit att
hanteras med hjilp av de formella instrument som behandlas i de kom-
mande tvd kapitlen. Det uppstar emellertid ocksa principal/agent-problem
inom myndigheter respektive inom Regeringskansliet. Ocksa dessa rela-
tioner paverkas av formerna for kontakter mellan regeringskansli och
myndighet.

Antag t.ex. att den politiska ledningen for ett departement ar missnojd
med hur kontakterna med en myndighet fungerar. Man kan stiarka sina
kontrollmojligheter genom att skaffa sig battre instrument — exempelvis
genom att anstalla sarskilt kunnig personal — for att analysera och
utvardera prestationer. Sddan personal kan emellertid anvandas ocksé for
andra syften, exempelvis for att inom Regeringskansliet 6ka ett departe-
ments makt och kontroll. Regeringskansliets bemanning ~ 1 modellvarlden
principalens forméga att formulera uppdraget — kan 1 sig ge upphov till
helt nya frdgor. Omviant kan det vara svért att starka Regeringskansliets
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funktion for att 6ka mojligheten till kontroll och fungerande instruktioner
om sddana resurser anvands for andra andamal. En starkt bemanning ut-
gor 1 sig ingen garanti for att Regeringskansliet fungerar battre i relationen
med myndigheterna.
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4. Statsforvaltningens bemanning och
organisation

en offentliga makten i Sverige utdvas genom ett antal olika instru-
Dment. Foreskriftsmakten bygger pa att en lag, en forordning eller

ndgot annat formellt dokument utfiardas. Riksdagen kan styra en
viss verksamhet genom att foreskriva en viss organisationsform, t.ex. myn-
dighet eller bolag. En tredje mojlighet ar finansmakten, genom vilken riks-
dagen bestammer hur statens medel fir anvandas. Utnamningsmakten ger
regeringen kontroll 6ver rekryteringen till hogre poster inom statsforvalt-
ningen. Slutligen ger kontrollmakten riksdag och regering mojligheter till
uppfoljning, granskning och revision samt olika former av utvardering.

En verksamhets regelverk, organisation, budgetprocess osv. ar abstrak-
tioner vilkas funktion i praktiken avgors av dem som arbetar inom organi-
sationen. Det 4r nir de generella reglerna tillimpas i praktiken som de far
sin praktiska mening och kan bedomas. For att analysen i denna rapport
skall fa tillracklig konkretion har darfor ndgra enskilda departement och
myndigheter valts ut for en mer detaljerad genomgang. Urvalet illustrerar
bredden hos det spektrum av aktiviteter som en modern stat ar involverad
i: den klassiska nattvaktarstaten (justitiedepartementet och Domstolsver-
ket), vilfardspolitik (socialdepartementet och Riksforsiakringsverket) och
ansvar for infrastrukturen (naringsdepartementet och Vigverket).

De anstallda utgor en organisations grundlaggande resurs. De forsta tva
avsnitten i kapitlet beskriver darfor bemanningsforhallanden inom Rege-
ringskansliet och de tre myndigheter som valts ut for ett ndrmare studium.
Forhallandevis stort utrymme ges enkla och konkreta data om antal anstall-
da, arbetsuppgifter etc., eftersom vi menar att forvaltningens faktiska ar-
betssatt i stor utstrackning paverkas av sddana forutsattningar. Avsnitt 4.3
behandlar statsforvaltningens rekryterings- och utnamningspolitik som un-
derlag for en diskussion av obalansen mellan Regeringskansliet och myn-
digheter (4.4). Avslutningsvis behandlas ocksd vissa aspekter pa valet av
organisationsform (4.5). De Ovriga instrumenten for maktutdvning — norm-
givning, budget och revision — behandlas i kapitel §.
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4.1. Regeringskansliet

Bemanning

Mellan 1978 och 1999 okade antalet anstillda vid Regeringskansliet ex-
klusive kommittéer med omkring 1§ procent, frdn knappt 3 300 till
knappt 3 8oo. En 6vervildigande majoritet av Regeringskansliets handlag-
gare har eftergymnasial utbildning. Av dessa har omkring 3 procent licen-
tiat- eller doktorsexamen. Antalet kommittéanstillda halverades under
samma period, fran 570 till knappt 300. Omkring 4 procent av Regerings-
kansliets personal ar politiskt anstillda, men siffran varierar ndgot mellan
departementen.

Under samma period har antalet anstillda inom den statliga sektorn
krympt, fran drygt 420 ooo till 240 ooo. Huvudorsaken till krympningen
ar bolagiseringen av ett antal verksambheter, vilket innebar att de anstallda
inte langre registreras inom den statliga sektorn dven om bolaget skulle
vara heldgt av staten. I statsigda foretag finns for narvarande 100 000
anstillda. Sddana organisatoriska forandringar kan ge intrycket att an-
svarsomradet drastiskt har minskat; sd ar inte fallet, eftersom Regerings-
kansliet oavsett val av organisationsform har det dvergripande ansvaret
for verksamheter dir staten har ett avgorande inflytande.

Om man undantar stodfunktioner och UD:s utrikesforvaltning ar
omkring 2 200 personér tillgangliga inom Regeringskansliet, motsvarande
ungefdr 1 procent av den totala arbetsstyrkan inom den statliga sektorn.
Aven om s.k. stabsmyndigheter (Statskontoret, Ekonomistyrningsverket
m.fl.) skulle inkluderas, forandras inte bilden av ett regeringskansli som ar
litet i forhéllande till den administration man har till uppgift att styra.

Verksamhet

Regeringskansliets verksamheter kan delas in i foljande huvudkategorier:

o Lagstiftning. En stor del av tjanstemannens tid agnas at utformning av
lagforslag. Under 1990-talet minskade det drliga antalet lagforslag som
presenterades for riksdagen (15 procent 6ver hela decenniet), men an-
talet lagradsremisser har 6kat. Prestationen per anstalld har 6kat kvan-
titativt. Samtidigt har lagforslagen i olika sammanhang kritiserats for
att inte vara tillrackligt genomarbetade (ESO 1998a).

® Budgetering och styrning. Budgetpropositionen och regleringsbreven
till myndigheterna ar de viktigaste konkreta resultaten av Regerings-
kansliets arbete med budget- och styrningsfragor. Den totala tid som
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liggs pd myndighetsstyrning har uppskattats till 110 personar per ar
(Forss 2000, kap. 6), vilket motsvarar omkring 70 persondagar per
myndighet i genomsnitt. Annorlunda uttryckt anvinds ungefir s pro-
cent av Regeringskansliets resurser 4t myndighetsstyrning. Statens
bolagstillgdngar uppgick till 124 miljarder kronor den 31 december
1999 (ESV 2000). Omkring 30 persondr liggs arligen pa styrningen av
dessa foretag (Forss a.a.).

Regeringsbeslut. Sedan 1960-talet har tre fjardedelar av de beslut som
tidigare togs av regeringen overforts till myndigheterna genom
delegering; under 1990-talet har antalet sddana beslut halverats och
ligger nu val under 10 ooo. Vissa forsok att avfora besluten fran
regeringens dagordning har varit mindre lyckade pa grund av beslutens
politiska karaktir (exempelvis asylirenden), men som helhet har dele-
geringsprocessen varit framgangsrik.

Internationellt samarbete. EU-medlemskapet har avsevirt okat den tid
som ldaggs pa internationella fragor. Enligt departementens egen upp-
skattning anvinds 4o procent av tjdnstemannens tid till EU-relaterade
fragor (Forss a.a.), men siffran varierar mellan departementen. Aven
myndigheterna ar djupt involverade i EU-arbetet. Vid sidan av EU-
medlemskapet dr Sverige medlem i 2 9oo internationella organisation-
er. Vilken tid som kravs beror sjilvfallet pa organisationen och ambi-
tionsnivan.

Omuvidrldskontakter. Svar pa fragor i riksdagen och brevsvar till all-
minheten tar upp en relativt stor del av kanslitjdanstemannens tid. An-
talet fragor och interpellationer i riksdagen steg med 6o procent under
1990-talet, delvis som ett resultat av en medveten anstrangning att ak-
tivera relationen mellan riksdag och regering och att ge riksdagen en
synligare roll i den politiska processen.

Anslagshantering. Under 1990-talet har Regeringskansliet tagit en allt
mer aktiv del i politikens implementering. Regeringskansliet forvaltar
for narvarande budgetanslag pa mellan 15 och 20 miljarder kronor for
skilda andamal (2 till 3 procent av statsbudgeten), ofta med regional
eller lokal anknytning. Denna verksamhet forbrukar sannolikt inte
sdarskilt stor del av handlaggarnas tid, men rutinerna ar inte val utveck-
lade, det finns inga besvarsmojligheter nar regeringen sjalv skoter hand-
laggningen och utvarderingen har varit bristfallig. (RRV 1998, Riksda-
gens revisorer 200T).
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4.2. Myndigheter och departement - tre exempel

For att konkret belysa vilka problem som uppkommer i relationen mellan
departement och myndighet har tre departement och myndigheter valts ut
for en nirmare beskrivning. De har valts fran tre stora politikomraden —
rattskipningen, som ar en del av den klassiska statens karnuppgifter, so-
cialforsakringssystemet, som ar centralt i den volymmassigt dominerande
vilfardspolitiken, och infrastrukturansvaret, som ar en viktig del av
naringspolitiken och ocks3 tillhor statens klassiska uppgifter. De tre myn-
digheterna — Domstolsverket, Riksforsakringsverket och Viagverket — ar
centrala inom respektive departements ansvarsomraden. De uppvisar sam-
tidigt en intressant spridning pd uppgifter sinsemellan; domstolarna
bedriver klassisk myndighetsutovning, Riksforsakringsverket hanterar
framfor allt transfereringar till hushallen, och Viagverket ar huvudsakligen
en tjansteproducent. De svdrigheter som uppkommer i styrningen av dessa
myndigheter dr darfor av ganska olika slag, 4ven om det, som kommer att
framgd, finns gemensamma inslag i problembilden.

Domstolsvidsendet

Justitiedepartementet har omkring 200 anstillda. Enheten for processratt
och domstolsfragor dr en av departementets 18 enheter och har cirka 20
anstdllda. Enheten ansvarar forutom for domstolarna ocksa for Justi-
tiekanslern, Rattshjalpsmyndigheten, Gentekniknimnden och Revi-
sorsnamnden samt for hyres- och arrendenamnder. Dessutom har den ans-
var for mycket av lagstiftningen kring processritt och regelverket for de
allmdanna domstolarna och forvaltningsdomstolarna. Nigra av de myn-
digheter som ar understillda departementet aterfinns i tabell 4.1.

Domstolsverket ar den centrala forvaltningsmyndigheten for domsto-
larna. Verket ansvarar for den administrativa styrningen och samordning-
en av domstolarna och skall se till att rattssystemet fungerar effektivt.
Domstolsverket maste darvid respektera domstolarnas konstitutionella
oberoende. Myndigheten kan exempelvis inte foreskriva att ett visst mal
skall hanteras av en viss domare (SFS 1988:317).

En av domstolsverkets uppgifter dr att allokera de tillgdngliga bud-
getmedlen, drygt 3 miljarder kronor, mellan domstolsvisendets olika de-
lar. De allmanna domstolarna omfattar 78 lansritter, 6 hovritter och
Hogsta domstolen. Forvaltningsdomstolarna utgors av 23 lansritter, 4
kammarritter och Regeringsriatten. Inom Domstolsverkets forvaltnings-
omréde finns ocksa vissa andra aktiviteter, exempelvis Rattshjdlpsnamn-
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Tabell 4.1. Vissa myndigheter understdllda justitiedepartementet. Anslag
Over budgeten (dvs. exkl. avgiftsinkomster) och antal anstéllda
for 1998 eller 1999.

Anslag, Antal anstallda
milj. kr
Domstolsverket centralt 65 150
— domstolar 3272 4 955
Aklagarmyndigheten 609 1200
Rikspolisstyrelsen 11418 22000
Kriminalvardsstyrelsen 4 003 7 800
Justitiekanslern* 23 16
Brottsforebyggande rddet 39 60
Brottsoffermyndigheten 11 26
Genteknikndmnden 3 30
Datainspektionen 24 157
Kammarkollegiet 26 44
Statskontoret 177 119
Statistiska centralbyrdn 368 1300
Statens pensionsverk 1 300

Kélla: ESV (1999) och hemsidor.
* Avser 2001.

den. Antalet anstillda inom omradet 1999 var 5 ooo, varav 150 vid den
centrala myndigheten.

Socialforsakringsadministrationen

Socialdepartementet har omkring 170 anstillda. Tabell 4.2 visar de vikti-
gaste av de knappt 30 myndigheter som ar understillda departementet.
Riksforsiakringsverket har det 6vergripande ansvaret for socialforsiakrings-
omradet och tillsynsansvar for forsikringskassorna. Det finns en regional
forsakringskassa i varje lan och omkring 300 lokala kontor for kontakten
med allmanheten. Varje regional kassa ar en sjalvstandig juridisk person,
alltsd ingen statlig eller regional myndighet, trots att kassorna forvaltar of-
fentliga medel. Mélet for Riksforsakringsverkets tillsynsansvar ar att sa-
kerstilla kvaliteten i kassornas administrativa hantering — likabehandling,
rattssakerhet, effektivitet osv.

Ar 1998 hade verket drygt 700 anstillda. Av dessa arbetade nirmare
hilften med informationsbehandling och drygt 6o med utvirdering.

STATSFORVALTNINGENS BEMANNING OCH ORGANISATION 41



Forsakringskassornas regionala och lokala kontor sysselsatte drygt 13 ooo

personer. Den absoluta huvuddelen av resurserna bade centralt och lokalt

ar inriktad pd uppgiften att betala ut forsakringar och andra formaéner.

Tabell 4.3 visar huvudkategorierna av utgifter och respektive administra-

tionskostnad. Den senare utgor i genomsnitt drygt 2 procent av det ad-

ministrerade beloppet.

Tabell 4.2. Vissa myndigheter understéllda socialdepartementet. Anslag
over budgeten och antal anstéllda (dvs. exkl. avgiftsinkomster)

for 1998 eller 1999.

Anslag, Antal
milj. kr anstillda

Alkoholinspektionen 14,5 15
Apoteket AB* 234 10 000
Barnombudsmannen 9 12
Folkhélsoinstitutet 160 90
Hjalpmedelsinstitutet 45 83
Handikappombudsmannen 19 8
Halso- och sjukvardens ansvarsndmnd 32 22
Lakemedelsverket 171 230
Premiepensionsmyndigheten ny ny
Rattsmedicinalverket 172 370
Socialstyrelsen 364 496
Socialvetenskapliga forskningsradet* * 9 8
Statens beredning for utvardering av

medicinsk metodik 20 35
Statens institut for sarskilt utbildningsstod 10 15
Statens institutionsstyrelse 478 2 668
Statens namnd for internationella

adoptionsfragor 4 10
Systembolaget AB* 19200 1300

Kaélla: ESV (1999) och hemsidor.

* Offentligdgt monopol. Belopp avser omsattning.

** Har uppgétt i Forskningsrddet for arbetsliv och samhéllsvetenskap.
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Tabell 4.3. Utgifter inom socialforsékringsomradet 1998 (mdr kr).

Aktivitet Transfereringar Administrations-
kostnad

Alkoholinspektionen 14,5 15,0

Stod till barnfamiljer 44 1,9

Stod till sjuka och handikappade 71 23

Stod till aldre 165 0,8

Annat stod 9 0.2

Atgarder mot ohalsa 1 0.8

Totalt 290 6,0

Kélla: RFV.

Administration av viagnatet

Niringsdepartementet hade 1999 omkring 300 anstillda. Den politiska
ledningen utgors av 2 ministrar, § statssekreterare och ett drygt tiotal poli-
tiskt sakkunniga. Inom departementets ansvarsomrade arbetar ett fyrtiotal
myndigheter. Tabell 4.4 visar de storre av dessa med respektive anslag och
antal anstallda.

Staten dger omkring 6o bolag med totalt 180 ooo anstillda. Dessa bo-
lag arbetar i princip pd samma villkor som privata. Vinsten frin verk-
samheten inbetalas till statsbudgeten. Betydelsefulla dndringar i 4gande-
forhallanden kraver riksdagens godkannande. Tabell 4.5 visar de viktigare
av de statliga bolagen inom naringsdepartementets omrade. Tabellerna 4.4
och 4.5 illustrerar bredden i departementets aligganden, frén styrning av
myndigheter med ansvar for arbetsmiljo, jamstilldhet och konkurrens-
tillsyn till rymdforskning och kommersiell verksamhet i form av gruvdrift.

Vigverket har myndighetsansvar for vagsektorn. I kilometer raknat ut-
gor riksvagarna mindre dn en tredjedel av det totala viagnatet, men mer dn
tvd tredjedelar av trafiken gar pd dessa viagar. Vigverket administrerar
ocksa statligt stod till privata vagar.

Sedan ett tiotal ar arbetar Vigverket pd basis av en bestéllar/utforar-
modell. Omkring 2 400 anstillda vid ett centralt och sju regionala kontor
ansvarar for att definiera och handla upp de tjinster som behover utforas
for att vagnitet skall hélla i1 stind och byggas ut. Nagot fler, eller 2 g9oo
vagverksanstillda ar involverade i produktionen av dessa tjdnster. Exem-
pelvis har verkets produktionsavdelning ett eget resultatansvar och far
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Tabell 4.4. Vissa myndigheter understéllda naringsdepartementet. Anslag
over budgeten (dvs. exkl. avgiftsinkomster) och antal anstéllda
for 1998 eller 1999.

Anslag, Antal
milj. kr anstillda

Arbetarskyddsstyrelsen 370 300
Arbetslivsinstitutet 146 400
Arbetsmarknadsstyrelsen och

lansarbetsnamnderna 68 485 9133
Banverket 7477 6 700
Glesbygdsverket 24 32
Institutet for arbetsmarknadspolitisk

utvdrdering 14 28
Jamstalldhetsombudsmannen 14 22
Kommunikationsforskningsberedningen 169 30
Konkurrensverket 70 114
Patent- och registreringsverket * 1100
Post- och telestyrelsen 550 165
Rymdstyrelsen 79 14
Rédet for arbetslivsforskning 33 30
Skogsvardsorganisationen 945 338
Statens energimyndighet 199 170
Statens haverikommission 1 13
Statens institut for regionalforskning 7 9
Statens institut for kommunikations-

analys 39 25
Statens védg- och transportforsknings-

institut 33 240
Sveriges geologiska undersokning 210 300
Turistdelegationen 11 5

Kadlla: ESV (1999) och hemsidor.
*Avgiftsfinansierad.

uppdrag i konkurrens med privata producenter. De aterstdende av Vigver-
kets totalt cirka 6 400 anstillda arbetar med projektering, fordonsregister,
farjedrift och Gvriga tjdnster.
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Tabell 4.5. Vissa statsdgda foretag inom naringsdepartementets omrédde;
siffrorna avser 1998 eller 1999.

Foretag (dgarandel, %) Omsittning, Antal
milj. kr anstillda

Affarsverket svenska kraftndt (100) 2300 240
ALMI Foretagspartner AB (100) 4 000* 500
AmuGruppen/Lernia (100) 1888 2 459
Assi Domdn AB (50.26) 24 000 17 000**
Celsius AB (25) 14 000 11 000
AB Gbéta Kanal (100) 43 22
LKAB (100) 5 000 3 800
Luftfartsverket (100) 3576 4719
Posten AB (100) 24 400 42 100
Samhall AB (100) 9500 29000
SAS Sverige AB (50) 40 900 27 000
SAQ Kontroll AB (100) 500 650
SJ (100) 14 800 15 700
Sjofartsverket (100) 1 300 1400
AB Svensk Bilprovning (52) 1100 2 200
Svensk-danska broférbindelsen SVEDAB (100) 13 680*** 100
Svenska rymdaktiebolaget (100) 332 370
Sveriges Rese- och Turistrad 4 4
Sveriges Provnings- och forskningsinstitut AB (100) 401 558
Telia (100) 51 000 30 600
Vattenfall AB (100) 28 000 8 000

*Kapital for utldning. **50% i Sverige. ***Avser nettoskuldsattning.

Huvudkontoret har omkring 9oo anstillda. Dess centrala uppgift ar att
uppritthilla ett gemensamt regelverk for de regionala aktiviteterna och att
fordela resurser mellan regionerna. Foljande delaktiviteter ingér i arbets-
uppgifterna:

e Att forvalta det nationella vagnatet, dvs. att upphandla nybyggnation
och underhaéllsaktiviteter. Cirka 14 miljarder spenderades pd dessa
verksamheter under 1998, ett arbete som koordineras av ett femtiotal
personer vid huvudkontoret.

e Att vara sektorsmyndighet. Detta innebar att samordna intressen och
krav inom och utanfor sektorn som ett underlag for den politiska
processen; cirka 1 miljard avsitts arligen for andamalet.
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* Myndighetsutovning, som innefattar utveckling och uppratthallande av
regler for fordon, korkort, godstransporter, statligt stod till privata va-
gar m.m. (cirka 1,9 miljarder kr 1988). Cirka 75 personer arbetar med
sektors- och myndighetsuppgifter.

® Produktion, dvs. projektering, byggande och underhall av vagar och
andra tjanster som man vunnit i anbudskonkurrens. Man utfor ocksa
uppdrag som bestalls av andra kopare, t.ex. kommuner.

Exklusive korkortshanteringen arbetar 6oo personer vid huvudkontoret
med att implementera Vigverkets uppdrag. Av dessa ar ungefar 150 an-
svariga for de centrala planerings- och forvaltningsuppgifterna. Det in-
nebar att ett begransat antal personer bar ansvaret for vagsektorns forvalt-
ning och policyutveckling.

4.3. Rekrytering och utnimning

Karriarvagar, 16ner och utbildningsbakgrund

Handlaggare i Regeringskansliet dr ofta unga nar de anstills. Inom ut-
rikesforvaltningen ar anstallningstiderna overlag ldnga, i manga fall livs-
langa, medan omsittningen pd andra departement ar vasentligt hogre.
Mediananstillningstiden i departementen exklusive UD var 1997 fyra ar; i
UD var den fjorton (SB PM 1998-09-30).

Myndigheterna dr den storsta enskilda rekryteringsbasen. De som
rekryteras till ett departement dtervander inte sallan till en hogre tjanst
inom den myndighet man ursprungligen arbetat for. Att tjanstemidnnens
langsiktiga karridrhorisont dar pd myndigheten snarare dn i Regerings-
kansliet kan ha betydelse for de lojaliteter som utvecklas.

Ar 1995 genomférdes en undersokning av relativioner baserad pé det
loneklassificeringssystem (TNS-systemetet) som anvinds inom den statliga
sektorn sedan 1992. Klassificeringen bygger pa arbetsuppgifternas kom-
plexitet, kunskapskrav, flexibilitet och sjalvstandighet. Jamforelsen indi-
kerade att [onerna i Regeringskansliet lag mellan 6 och 19 procent hogre
an lonerna i myndigheterna for tjanster som ar jamforbara enligt denna
klassifikation. En senare undersokning gillande endast finansdeparte-
mentet visade pé ett [onegap pd bara 1 procent (Arbetsgivarverket, PM
1997-04-07).

Denna typ av statistik maste hanteras med forsiktighet. Vissa aspekter
sasom obetald overtid och allman stressnivd beaktas inte i jamforelserna.
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En annan faktor av betydelse 4r att somliga myndigheter, t.ex. Vagverket,
lokaliserats i landsorten dir levnadsomkostnaderna ar lagre an i Stock-
holmsregionen. Skillnader i restid mellan bostad och arbetsplats ar ocksa
viktig for jamforelsen. Huvudstaden erbjuder & andra sidan ett kulturut-
bud som kan pdverka jamforelsen. Sammanfattningsvis finns det inga
klara indikationer p4 att loneskillnaderna mellan regeringskansli och myn-
digheter skulle vara sé stora att de paverkar rekryteringen.

Relationen mellan regeringskansli och myndigheter

Nyanstalld personal vid Regeringskansliet, ibland med erfarenheter fran
myndigheter men inte sillan med begransad arbetslivserfarenhet, borjar
som departementssekreterare. Ansvaret for att ha kontakter med en och
ofta flera myndigheter 4r en av de forsta uppgifterna man tilldelas. For att
undvika att handlaggarna ”fingas” av sin myndighet ar det vanligt att de
roterar mellan olika sysslor. Nackdelen med ett sidant system ar att per-
sonalen sallan hinner utveckla djupare kunskaper inom ett fackomrade.

En studie av Ehn och Sundstrom (SOU 1997:15) visar pa svaga kon-
takter mellan myndighet och departement. Detta dterspeglas bland annat i
den mycket begrinsade tid som Regeringskansliet avsitter for verk-
samhetsstyrning. Omkring halften av departementen betraktar ocksa ar-
betsfordelningen mellan departement och myndigheter som obalanserad.
Departementen anses alltfor sma och ar beroende av myndigheterna i en
utstrackning som inte anses tillfredsstallande (Statskontoret 2000:20).

Ministrar och kanslihandlaggare har normalt brist pa tid for att styra
myndigheterna, men detta ar snarare ett symptom an en orsak. I realiteten
ar det politiska intresset for styrning av myndigheternas verksamhet lagt;
en regering vinner eller forlorar inte val p4 myndigheter som ar nagot batt-
re eller simre styrda dn normalt (SOU 1997:15). Det hdavdas ocksa att de
politiska beslutsfattarna ibland inte vill vara alltfor precisa i sina direktiv.
En viss osdakerhet gor det lattare att hantera problem som eventuellt dyker
upp vid senare tillfallen, och med ofullstandig kunskap om faktiska forhal-
landen kan det vara lattare att undvika kritik (March och Olsen 1976,
Weaver 1986). Det dr ocksa alltid lattare att komma undan ansvar for det
som inte gors, exempelvis de instruktioner till en myndighet som inte delas
ut, an for de beslut som faktiskt tas och som kan leda fel.

Faktisk maktutovning ar naturligtvis ndgot mer 4n formella scheman
for beslut, oavsett om man talar om lagstiftning eller budgetbeslut. Som
kommer att utvecklas i kapitel S dr budgetdokumenten resultatet av en
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ofta utdragen kommunikationsprocess mellan departement och myn-
dighet, ddr ocksd andra aktorer kan vara inblandade. Denna “dialog”
framstills ofta som en konsensusskapande komponent 1 det svenska for-
valtningssystemet. Nackdelen fran ansvarssynpunkt ar att dialogen inte ar
oppen for omvirlden. Allmanheten fir exempelvis inte veta vilken form av
patryckning en minister kan ha utovat under ett samtal; vad som kallas
”ministerstyre” —att foreskriva hur en myndighet skall upptrdda i en friga
som beror enskild fysisk eller juridisk person — kan i sjilva verket passera
helt obemarkt. Det finns ocksd en osikerhet i andra riktningen; myn-
digheter kan ha ett mycket storre inflytande de facto dn de formellt har,
inte minst genom sin Overlagsna kontroll 6ver kunskap om sakfragor.

Utndmningspolicy

Verksforordningen faststéller regeringens ratt att utse generaldirektorer
och styrelseledamoter i myndigheterna. Som visats av Wallin m.fl. (1999)
har hogre tjanster inom bdde departement och myndigheter under senare
decennier i vixande omfattning tillsatts med personer med politisk bak-
grund (tabell 4.6).

Tabell 4.6. Partimedlemskap for hdgre tjiansteman 1971 och 1990.

Kategori Partimedlemskap (%)
1971 1990
Statssekreterare 46 100
Generaldirektorer 30 49
Departementsrad 22 36
Avdelningschefer 21 18

Kélla: Mellbourn (1979); Wallin m.fl. (1999).

En studie av Statskontoret (1999) som koncentrerar sig pd& myndighets-
chefer bekriftar denna tendens. Den anvinder en nagot annorlunda defini-
tion och raknar andelen verkschefer som haft ndgot tidigare politiskt upp-
drag. Ar 1982 hade 20 procent en sidan bakgrund; 1998 hade siffran
stigit till 37 procent. Av de verkschefer som tillsattes 1998 hade 50 procent
politisk bakgrund; bland de 20 viktigaste myndigheterna var andelen
chefer med politisk bakgrund 64 procent.

Det rdder alltséd inget tvivel om tendensen till 6kad rekrytering av per-
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soner med politisk bakgrund till chefsposter. Detta kontrasterar mot den
allmdnna tendensen 1 samhillet. Andelen partimedlemmar 1 befolkningen
sjunker stadigt; den ar for narvarande 6 procent och skulle bli 0 ar 2013
om nuvarande trend holl i sig (Petersson m.fl. 2000).

Utvecklingen kan ha flera forklaringar. Wallin m.fl. noterar att fler
skiften pad minister- och statssekreterarposter okar efterfrigan pa retratt-
poster for dessa kategorier. Det har ocksd framforts att politisk erfarenhet
ar en merit, men det ar inte uppenbart varfor det relativa vardet av denna
merit skulle 6ka 6ver tiden. Riksdagens revisorer har kritiserat utnamnings-
procedurerna (rapport 1994/5:12) och kravt storre transparens vid tillsatt-
ningarna, exempelvis 1 form av tydliga kravspecifikationer vid utlysningen
av en tjanst, breda sokforfaranden och professionella urvalsprocesser.

4.4. Rader det obalans?

For att ett regeringskansli skall kunna fylla sin styrande roll krdvs att man
har en personal som har lamplig blandning av utbildning och praktisk er-
farenhet. Man madste ocksd kunna agera kvalificerad samtalspartner till
myndigheterna. [ dessa arbetsuppgifter ingér bland annat:

e Kontinuerlig analys av relationen mellan politiskt formulerade, ab-
strakta mal och faktiska verksamheter.

e Kontinuerlig omprovning av det offentliga dtagandet inom den sektor
man ansvarar for.

e Utveckling av resultatindikatorer.

* Analyser av omvirlden med avseende pa faktorer som forandrar forut-
sattningarna for sektorn (scenarioskrivning, hotbildsanalys).

e Att gora politiska bedomningar av de produktivitets- och effektivitets-
analyser som andra gor.

e Att i detta skilja ut vad som 4r resultatet av politiskt beslutade atgarder
fran effekterna av yttre forandring.

¢ Analys av sambanden mellan inhemsk policybildning och interna-
tionella dtaganden, framfor allt inom EU.

Sjalvklart ar det svart att oversitta ovanstdende lista till ett visst antal per-
sondr eller i formella krav pa utbildning. Samtliga arbetsuppgifter behover
inte fullt ut utforas inom Regeringskansliet; mindre och foretradesvis
tekniska underlagsutredningar kan delegeras till externa institutioner som
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sjalvstandiga utvarderingsorgan, universitet eller andra utforare. Detta
stiller samtidigt 4n hogre krav pa formégan att tolka de resultat som kom-
mer fram. Men om en alltfor stor del av arbetsuppgifterna genomfors av
andra kommer Regeringskansliet inte att ha tillracklig kunskap om eller
kontroll 6ver den verksamhet man ar satt att styra.

Mainga av uppgifterna dr ocksa intellektuellt kravande. Att Oversitta
politiskt formulerade mal till ndgot operativt, att separera resultat fran ef-
fekter av yttre forandringar etc. kraver kunskap om statistiska metoder,
matematiska modeller m.m. Forskarutbildning kravs for dtminstone vissa
av de mer kvalificerade uppgifterna.

Man kan sammanfatta diskussionen pé foljande satt: Det finns ingen
uppenbar obalans mellan regeringskansli och myndigheter vad galler [6ner
eller utbildningsbakgrund; 4 andra sidan utgar ingen synlig [onepremie for
uppdraget att arbeta i Regeringskansliet. Regeringskansliet lider allvarlig
brist pd kapacitet for att formulera krav pd och ta emot information frdn
myndigheterna. De cirka 100 persondr som for narvarande avdelas for
andamélet framstdr som helt otillrackliga. Om man tanker sig att en
medelstor myndighets verksamhetsomrade kraver 3 till 4 persondr — rim-
ligt med tanke pad uppgifternas omfattning och komplexitet — skulle de to-
talt cirka 300 myndigheterna krava 1 ooo snarare dn 1oo personar. Vidare
rader det brist pa personal med ratt utbildning. Detta utgor inte i sig en
obalans mellan regeringskansli och myndigheter, utan ar snarare en allman
brist pa analytiskt tranade personer med kapacitet att angripa de kom-
plicerade uppgifter som styrningen av den statliga sektorn ger upphov till.

Myndigheterna 4r stora, men en huvuddel av dess personal utnyttjas
for styrning av den egna organisationen. Samtidigt finns det exempel pa
policyenheter inom myndigheterna som arbetar med fragor som ratteligen
borde utforas inom Regeringskansliet. I avsaknad av politiska stillnings-
taganden i departementen har vissa myndigheter helt enkelt kant sig
tvingade att utveckla en intern diskussion kring politiska sakfrdgor. Detta
Okar risken for att policydiskussionen som helhet forsummas av dem som
har till uppgift att hantera sidana fragor.

4.5. Organisation

Ocksa valet av organisationsform har konsekvenser for hur statens och i
forlangningen samhallets resurser anvands. En allmin tendens inom indu-
strilinderna péd senare &r, relativt oberoende av regeringars politiska firg,
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har varit att forsoka renodla olika uppgifter. Framfor allt har man forsokt
separera myndighetsuppgifter fran kommersiell verksamhet.

Inom de stora infrastruktursystemen har man dessutom forsokt skilja
mellan olika verksamhetsuppgifter: utbyggnad och underhdll av naten,
produktion av de tjanster som erbjuds 6ver denna struktur och tillsyns-
uppgifter. I Sverige har Televerket separerats i en kommersiell enhet, seder-
mera bolagiserad och delvis privatiserad, och myndigheterna Telenamn-
den, med ansvar for standardisering, och Post- och telestyrelsen, med
ansvar for konkurrens- och prisfragor. Svenska kraftnit har skilts ut fran
Vattenfall och givits ansvar for driften av stamnitet, medan det nya Vat-
tenfall ar en kraftproducent bland andra. Den tidigare nimnda separatio-
nen inom Viagverket i en bestillar- och en konkurrensutsatt utforardel ar
ytterligare ett exempel.

Fordelarna med dessa typer av renodling ar flera. Exempelvis 6kar inte
sallan mojligheterna for de verksamhetsansvariga att vilja mellan konkur-
rerande utforare, ndgot som gor det mojligt att pressa kostnaderna for en
given verksamhet. Rollfordelningen inom organisationen blir ocksa tydli-
gare; utforaren far bestillaren pa armslangds avstdnd och kan koncentrera
sig pd hur ett uppdrag skall utforas.

Det finns emellertid ocksa risker med processen. Ibland forefaller det som
om de politiska beslutsfattarna inte varit fullt medvetna om vad ett byte av
organisationsform faktiskt innebar. Exempelvis skall instruktioner till en bo-
lagsledning i forsta hand ske genom bolagsordningen. Diskretionara ingrepp
i beslutsprocessen, dar ledningen ser ut att fatta beslut som ar val motiverade
utifran de grundlaggande malen men kan vara problematiska fran politisk
utgangspunkt, kan vara en kvarleva fran tidigare beslutsstrukturer.

De generella problemen med att skriva kontrakt mellan olika (privata)
parter behandlades i kapitel 3. Detta blir ett allt mer uppenbart problem
ocksa for verk och myndigheter som tidigare varit horisontellt integrerade
enheter men som delas upp i sina bestdndsdelar. Relationen mellan bestal-
lare och utférare inom ramen for den tidigare integrerade myndigheten har
ocksa viktiga paralleller till relationen mellan myndighet och den politiska
huvudmannen. Inte minst viktigt dr att uppmarksamma en avgorande
skillnad: Medan en myndighet som upphandlar uppdrag i konkurrens kan
byta entreprenor om verksamheten inte fungerar pd avsett sitt, har
Regeringskansliet inte samma mojlighet att byta utférande myndighet.
Detta stiller an storre krav pa Regeringskansliets bestallarkompetens.

En central del av partsrelationen ar det behov av relevant information
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som flera ganger betonats. Detta behovs for att bestéllaren skall kunna
precisera sitt uppdrag, oavsett om det ar frigan om en politisk instruktion
till en myndighet eller myndighetens formulering av malet med den arbets-
uppgift som ska utforas av en entreprenor. Kunskap behovs ocksa for att
huvudmannen lopande skall kunna folja om uppdragstagaren fullgor sitt
uppdrag pa avsett satt och for att analysera orsakerna till eventuella
avvikelser. Har man exempelvis missat att hantera for verksamheten bety-
delsefulla externa forutsattningar som forandras oberoende av vad den
ansvarige utforaren gor? Incitamenten for verksamhetens ledning maéste
ocksd harmoniera med huvudmannens — regeringens — intressen. Om de
mal som stills upp dr motstridiga, maste dessutom den verkstallande led-
ningen f4 instruktioner om hur de skall vagas samman. Om detta inte gors,
riskerar man att fa en oonskad tyngdpunkt i det latt matbara pa bekostnad
av andra viktiga mal.

Erfarenheter frin flera utvecklingslander visar att det ar mojligt att
skriva formella kontrakt ocksa i situationer dar den verksamhet som skall
utforas ar komplex till sin natur. Man pekar dessutom pa betydelsen av att
ta politiskt kostsamma beslut i samband med forandringen av organisa-
tionsform for att den nya ledningen skall kdnna att man inte bara har fri-
het att agera pa papperet utan ocksd i praktiken (for en vidare diskussion
av dessa problem, se Shirley och Xu 1997).

Sammanfattning

Overgangen fran en traditionell styrning till modernare principer som
baseras pa tydligt formulerade maél eller resultat ar svar och kraver ett
omsorgsfullt arbete. Politiska beslutsfattare vill dessutom inte sillan upp-
ratthalla mal som strider mot logiken i den organisationsform de valjer.
Styrproblemen blir annorlunda nar verksamhetens resultat sitts i fokus an
i ett traditionellt myndighetsforhallande, och inte nodvandigtvis enklare.
Kapaciteten inom Regeringskansliet framstdr som tillracklig for uppgiften.

Mot bakgrund av de internationella erfarenheterna finns det anledning
att resa frdgan om principen om renodling och tydliga kontrakt skulle
kunna anvindas ocksd for styrning av vissa myndigheter. Exempelvis
skulle regeringen kunna Overviga att sluta ett sidant avtal med Riks-
forsakringsverket. Vi dterkommer senare i rapporten till frigan om hur
tillimpliga erfarenheterna fran andra linder i dessa avseenden dr i den
svenska forvaltningen.
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5. Foreskrifter, budgetstyrning och
uppféljning

etta kapitel dgnas at de ovriga former for maktutovning som star till
D regeringens forfogande: lagar och foreskrifter (5.1), budgetstyrning
(5.2) och kontroll och revision (5.3). Genomgangen illustreras i

avsnitt 5.4 med erfarenheter frin styrningen av de tre myndigheter som
valts ut for ett ndrmare studium. I avsnitt 5.5 stdlls frigan om tilliten mel-

lan Regeringskansliet och myndigheter minskat jaimfort med tidigare.

5.1. Lagar och férordningar

Den formella grunden for offentlig maktutovning ges av lagar och forord-
ningar. Riksdagen har den unika rétten att utfirda lagar, en ritt som kan
delegeras till regeringen. Det finns tva viktiga forskjutningar av denna
styrning over tiden. For det forsta har det blivit allt mer vanligt att riksda-
gen anvinder sig av ramlagstiftning. Regeringen fyller i luckorna genom
att utfirda forordningar. Denna utveckling, som kunde observeras redan
under 1970-talet (Esping 1977), innebar att kontrollen over den statliga
sektorns verksamhet delvis flyttats fran riksdagen till regeringen. Forand-
ringarna har ocksa stirkt myndigheternas stallning darfor att regerings-
kansliet sallan har resurser att formulera forordningar utan nara kontakter
med, eller till och med assistans fran, den ansvariga myndigheten.

For det andra finns ett okande intresse for att anvinda ekonomiska
styrmedel snarare dn administrativa bestimmelser for att styra verksamhet
i avsedd riktning. Sarskilt tydliga 4ar sidana tendenser inom miljopolitiken,
men tanken som sddan tycks ocksd vicka intresse inom andra omrdden
(Ellerman 1999). Detta representerar en Overgdng i riktning fran de-
taljstyrning mot mera moderna metoder for maktutévning, en koncentra-
tion pd mal snarare 4n medel.

Verksforordningen

Regeringen styr ambetsverkens verksamhet genom att utfarda formella in-
struktioner. Varje myndighet ges pad sid sdtt 6verordnade mal och ett
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formellt ramverk for sin verksamhet. Den enskilda myndighetens instruk-
tion baseras i sin tur pd de generella regler som &terfinns i Verksforord-
ningen (SFS 1995:1322).

Denna forordning sldr fast att generaldirektoren dr ansvarig for att
myndighetens verksamhet utfors i enlighet med lagar och férordningar och
pa ett effektivt sdtt. Generaldirektoren anstills av regeringen, som ocksa
utser styrelsemedlemmarna i myndighetens styrelse, var och en férordnad
for en begransad tid. Han eller hon dr ytterst ansvarig for att de anstallda
ar fortrogna med myndighetens uppdrag, att styrelsen ar informerad om
den verksamhet som utfors och att regeringen lopande hélls underrattad
for att kunna justera omfattning och utformning av uppdraget. I general-
direktorens ansvar ingdr ocksa foljande uppgifter:

e Att hushdlla vil med statens medel.

e Att samordna myndighetens verksamhet med andra berorda myndig-
heter for att ta tillvara de fordelar som kan vinnas for staten som hel-
het.

e Att lopande folja upp och prova den egna verksamheten och att om sé
erfordras vidta erforderliga dtgarder.

e Att beakta de krav pa den egna verksamheten som stills av totalforsva-
ret, regionalpolitiken, en ekologiskt hallbar utveckling samt jamstalld-
het mellan konen.

e Att sakerstilla att myndigheten ar tillganglig for fragor fran allmin-
heten och att man uppratthéller en god serviceniva.

o Attsikerstilla att redovisning, medelsforvaltning, forvaltning av 6vriga
tillgdngar och verksamhetens aktiviteter i allmanhet kontrolleras pa ett
betryggande sitt.

Inom ramen for allméinna lagar och férordningar kan myndigheten sjilv
avgora sin interna organisation. Myndigheten maste ge stod till regeringen
i dess kontakter med EU. Detta omfattar bland annat ett ansvar att hélla
regeringen informerad om den egna personalens samarbete pa europeisk
nivd. Varje formellt myndighetsbeslut skall dokumenteras, och det skall
framga ndr beslutet togs, vem som tagit fram underlaget for beslutet res-
pektive var narvarande nidr det togs. Varje beslut som inte formellt
delegeras tas av generaldirektoren. Detta formella krav pa dokumentation
av beslut som dessutom gors tillganglig for allmanheten ligger till grund
for den oppenhet som kannetecknar svensk offentlig sektor.
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Vid sidan av detta generella regelverk finns for varje myndighet en
forordning med specifika instruktioner. Denna forordning beskriver verk-
samhetens huvudsakliga innehall och satter upp ett flertal restriktioner for
verksamheten men ar inte utformad for att man med denna som grund
skall kunna utkriva formellt ansvar for verksamheten. A ena sidan ar ge-
neraldirektoren ansvarig for vad en myndighet gor eller inte gor; 4 andra
sidan saknas sd manga forutsattningar och preciseringar vad giller mélen
for verksamheten att instruktionen endast undantagsvis ger underlag for
att stilla en eventuellt felande generaldirektor till svars.

5.2. Budgetprocessen

Budgetprocessen och de dokument som tas fram under denna process ut-
gor karnan i Regeringskansliets styrning av myndigheterna. Processen
paborjas i november ett drygt ar innan ett budgetir tar sin borjan.
Regeringen faststiller sina Overgripande finansiella prioriteringar infor
varpropositionen i april. Detta inkluderar en precisering av vilka medel
som skall avdelas for vart och ett av de 27 politikomrdden som statsbud-
geten indelas 1. Budgetpropositionen forelaggs riksdagen i mitten av sep-
tember och preciserar hur medlen inom vart och ett av politikomrédena
fordelas mellan olika andamél och myndigheter. Regeringen formulerar da
ocksa sina overgripande politiska ambitioner for verksamheten.

P4 grundval av budgetpropositionen tar riksdagen under hosten sepa-
rata beslut om de medel som avsitts inom respektive politikomréde.
Regeringen utfardar darefter ett regleringsbrev for varje myndighet, som
oversatter de allminna politiska intentionerna till specifika instruktioner.
Regleringsbrevet ar fran det att resultatstyrningen infordes i borjan av
1990-talet det centrala instrumentet for att verkstilla politiska beslut och
styra myndigheternas lopande verksambhet.

En myndighet far formellt sitt regleringsbrev kort fore jul. Den process
som pagar under hosten innebar emellertid att man gradvis gors medveten
om vilka forutsittningarna kommer att bli for det kommande arets verk-
samhet. Exempelvis delges myndigheten utkast av de delar av budget-
propositionen som man berors av redan innan propositionen limnas till
riksdagen, och pd samma sitt skickas utkast till regleringsbrev mellan
parterna. De informella kontakterna mellan Regeringskansliet och myn-
digheten ar intensiva nir regleringsbrevets text slutférs under arets sista
ménader (ESV 1999). Icke desto mindre kan politiska omprioriteringar
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forandra verksamhetens inriktning ocksd i ett relativt sent skede, nagot
som paverkar myndigheternas formaga att planera den egna verksam-
heten.

I en rapport frdn en arbetsgrupp inom finansdepartementet bekraftar
regeringen sin avsikt att bibehdlla resultatstyrning som overgripande
styrinstrument (Ds 2000:63). Man pekar emellertid pa att beslutsunder-
lagets innehall och kvalitet ytterligare maste forstarkas och att kopplingar-
na mellan verksamhetens resultat och den finansiella styrningen maste
klargoras. Ocksa riksdagen har slagit fast resultatstyrningens fortsatta be-
tydelse. Ndgot formellt beslut att formulera en komplett uppsattning mal
for den statliga sektorn som helhet finns ddremot inte.

5.3. Kontroll och revision

Kontroll, uppfoljning och revision av verksamheter har tva syften. Dels
skall den som kontrolleras kunna belonas respektive hallas ansvarig for
sina goda och mindre goda prestationer, dels kan man pa detta satt ldra sig
av sina historiska erfarenheter. Resultatstyrning innebdr att behovet av
uppfoljning dr stort. Medan myndigheten inom givna ramar ges frihet att
bestimma hur det uppdrag man far skall utforas, méste regeringen siaker-
stdlla att utfallet blir vad som ursprungligen avsetts.

Uppfoljningen av verksamheten sker pa flera satt. Verksforordningen
alagger generaldirektoren att sakerstalla att aktiviteter och bokforing kon-
trolleras pa vederborligt satt. Vanligtvis har darfor myndigheterna interna
revisorer som foljer verksamheten. I enlighet med en sirskild forfattning
(SFS 1996:882) avkravs myndigheterna ocksd en arsredovisning. Denna
skall innehélla ett antal kommentarer och redovisningar, inklusive en
uppfoljning av vad som astadkommits i forhallande till det uppdrag som
formulerats i regleringsbrevet.

Riksrevisionsverket har huvudansvaret for regeringens kontroll av
myndigheter, affirsverk och vissa statliga foretag och stiftelser. Med ut-
gangspunkt i drsredovisningen granskas det formella handhavandet av
myndigheternas anslag. Forutom det stdende uppdraget att granska ars-
redovisningarna genomfors varje ar ett tjugotal forvaltningsrevisioner pa
eget initiativ. Om regeringen ger verket ytterligare uppdrag, skall dessa fi-
nansieras separat for att siakerstilla verksamhetens oberoende.

Det utsagda syftet med Riksrevisionsverkets granskning av arsredovis-
ningarna ar att 4 regeringens vagnar faststilla hur myndigheterna har im-
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plementerat regeringsbeslut, hur man foljer lagar och bestimmelser och
om redovisning sker i enlighet med faststillda regler. De viktigaste obser-
vationerna frdn denna granskning sammanstills i Riksrevisionsverkets
arliga rapport, dir man ocksad kommenterar situationen i den centrala
statsforvaltningen. Viktigare tillkortakommanden i ndgon myndighets
verksamhet tas upp i varpropositionen.

[ 1999 ars rapport sdgs att gransen mellan vad som ar regeringens re-
spektive myndigheternas ansvar blir allt otydligare (RRV 1999, 5. 6). Sam-
tidigt som resultatstyrning forutsitter tydliga instruktioner om hur
maluppfyllelse och uppnddda resultat skall dterrapporteras, blir enligt ver-
ket myndigheterna allt mer beroende av informella kontakter med rege-
ringen och dess tjanstemin for att klara detta arbete. Myndigheterna far
dessutom allt fler uppdrag fran Regeringskansliet och kommer i vissa
avseenden att utfora stabsuppgifter for sina respektive departements rak-
ning. Detta okar ytterligare oklarheten om parternas roller; Riksrevi-
sionsverket talar om en informell men handgriplig styrning. Konsekvensen
ar att det blir allt svarare att i efterhand utkrdva ansvar.

Riksrevisionsverket anser ocksd att kontroll och resultatuppfoljning i
allmanhet bor forbattras. Det borde bli allt mer betydelsefullt for verksled-
ningen att granska och kommentera de uppfoljningar som gors av den
egna verksamheten. P4 samma sitt 4r man orolig 6ver den otillrackliga
uppmirksamhet som myndigheternas styrelser dgnar it denna typ av fra-
gor.

Rapporten kommenterar dessutom det generella innehdllet i myn-
digheternas arsredovisningar (ibid. s. 20 ff.). Snarare dn att forse regering
och riksdag med central information om vad man astadkommit respektive
vad som &terstdr att gora sd finns en benidgenhet att skriva minga sidor
text som presenterar alla enskildheter 1 det gdngna arets verksamhet. En
huvudforklaring dr att regleringsbrevet dr si vagt formulerat. Riksrevi-
sionsverket menar ocksa att myndigheterna inte lagger ner tillracklig kraft
pé att sdkerstalla att rapporten ar av tillracklig kvalitet. Exempelvis saknas
belagg for manga pastdenden om verksamhetens resultat. Sammanstall-
ningen av en arsredovisning borjar dessutom sent och saknar ofta en klar
analys av vad som &stadkommits i forhallande till uppstillda mal. Myn-
dighetens styrelse har normalt inte tid att diskutera rapporten innan den
madste lamnas till regeringen.

Ekonomistyrningsverket, som tidigare var en del av Riksrevisionsver-
ket, har sedan 1998 till uppgift att verka for en effektiv ekonomisk styr-
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ning i staten. Man redovisar bland annat en analys av statens ekonomire-
dovisning. Kvaliteten i en myndighets redovisning sammanfattas som
?fullt tillfredsstallande”, “tillfredsstallande” eller ”ej tillfredsstallande”
(ESV 1999a). Huvudsyftet med genomgangen ar att identifiera myn-
digheter som inte uppratthéller en acceptabel standard snarare dn att
utkrava ett formellt ansvar for den ekonomiska redovisningen.

Varken Riksrevisionsverket eller Ekonomistyrningsverket har mandat
att granska regeringens instruktioner till myndigheterna eller Regerings-
kansliets arbete i allmanhet. Detta ar emellertid mojligt for Riksdagens revi-
sorer. Pa forslag fran riksdagens utskott eller enskilda parlamentsleda-
moter viljer organisationen sjalvstandigt vilka verksamheter man
granskar. De resulterande rapporterna skickas for kommentarer till beror-
da parter varefter ett slutdokument levereras till riksdagen. P4 samma sitt
som en proposition fran regeringen behandlas forslaget av ansvarigt ut-
skott innan man rostar i kammaren om de forslag som lamnats.

En granskning av Riksdagens revisorers verksamhet under &ren
1991-94 pekar pa den lidnga tid som forflyter fran det att en rapport
avlamnats till utskottet till dess att rapporten behandlas. I mer an hilften
av de fall dar revisorerna varit kritiska i sina slutsatser har detta inte resul-
terat i ndgon respons fran utskottet. Av 59 yrkanden som lamnades av ut-
skott med anledning av forslag fran Riksdagens revisorer under riks-
dagsaret 1993—94 avslogs 54 % och endast 9 % av forslagen antogs i sin
helhet (Rothstein m.fl. 1995, s. 120; se ocksd Ahlback 1999).

Samtidigt som rapporter fran Riksdagens revisorer kan skicka bety-
delsefulla signaler om det sitt pa vilket statsforvaltningen fungerar, spelar
dess forslag uppenbarligen en liten roll i riksdagen. Revisorerna har ocksa
en inbyggd snedvridning i sitt arbete genom att sammansattningen av dess
ledamoter beror av den parlamentariska situationen. Detta kan begransa
bendgenheten att ta sig an politiskt kdnsliga fragestallningar och att lamna
kritiska rapporter.

Fran och med 2003 kommer en ny revisionsmyndighet under riksdagen
att Overta ansvaret for granskningen av statsforvaltningen. Detaljerna i ut-
formningen ar i skrivande stund inte faststallda.

Ocksa konstitutionsutskottet granskar den verksamhet som utfors i
statlig regi. Utskottets huvuduppgift ar att granska hur regeringen styr
riket. Justiticombudsmannen har befogenhet att granska statliga myn-
digheter, domstolar och kommunala myndigheter, liksom tjansteman vid
dessa myndigheter och andra vilkas arbete innebar myndighetsutovning.
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Granskningen bygger pa klagomal om felaktig behandling eller egna ini-
tiativ. Aven Justitiekanslern bedriver tillsyn gentemot statliga myndigheter,
men verksamheten ar framfor allt inriktad pé att finna systematiska fel i
myndigheternas verksamhet.

Det finns i detta sammanhang ocksa anledning att peka pa ndgra rela-
tivt nytillkomna myndigheter som helt eller delvis har granskande upp-
gifter: Statens beredning for medicinsk utvirdering, Statens livsmedelseko-
nomiska institut, Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering och
Statens institut for kommunikationsanalys. Institutet for arbetsmarknads-
politisk utvdrdering (IFAU) ansvarar under nidringsdepartementet for att
stodja och utfora forskning kring konsekvenser av regeringens arbets-
marknadspolitik, att studera arbetsmarknadens funktion i allmanhet och
att analysera vilka konsekvenser som olika 4tgirder inom utbildnings-
systemet kan ha for arbetsmarknaden och dess funktion. Med hjilp av
analysmetoder som ligger vid den internationella forskningsfronten
bedriver man alltsd oberoende granskningar av verksamhet som utforts av
andra offentliga myndigheter.

Ocksa Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA), som bildades
199§, sorterar under naringsdepartementet. Man har tre uppgifter: att ut-
fora studier pd direkt uppdrag av regeringen, att utveckla prognos- och
planeringsmetoder och att ansvara for offentlig statistik inom transport-
sektorn. SIKA har dessutom i praktiken kommit att f4 en aktiv roll i att &
regeringens vagnar koordinera trafikverkens infrastrukturplanering, dvs.
man har tagit over arbetsuppgifter som i princip borde ingd i departe-
mentets ansvarsomrade.

Mojligheten att anvianda fristdende institut pekar pd ett alternativt,
eller snarare kompletterande, organisatoriskt grepp for att granska myn-
digheternas verksamhet. IFAU:s kombination av djupgdende kunskap om
arbetsmarknaden och fristdende stillning kan utnyttjas inte bara for att
besvara fragor som stills av andra utan ocksa for att sjalvstandigt for-
mulera och besvara relevanta frdgor. Man har valt att samlokalisera sig
med en universitetsinstitution med hogt anseende inom fackomradet. Per-
sonalen gor inte sillan en akademisk karridr samtidigt med att man utfor
granskningar av omedelbar betydelse for politikens utformning och myn-
digheternas styrning.

Dessa institut ticker dock bara begriansade delar av den statliga sek-
torn. Trots ambitiosa studier och forslag pd omradet (ESO 1994) gors inte
heller ndgra systematiska och aterkommande produktivitetsanalyser av
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sektorns verksambhet, trots att detta ar fullt mojligt att gora. En analys av
kostnaderna for banhallning (Johansson och Nilsson 2001) liksom en
avhandling om bilprovningens kostnadseffektivitet med hjalp av sa kallad
DEA-teknik (Ylvinger 2000) visar att det idag existerar flera metoder som
ger underlag for dtminstone partiella utvarderingar ocksd av komplex
verksamhet med hjilp av avancerad analysteknik. Ibland ar bristerna an
mer fundamentala; det finns exempel pa statligt finansierad verksamhet
dar till och med redovisningen av vilken verksamhet som utfors ar ofull-
stindig (Forslund m.fl. 2000).

5.4. Myndighetsstyrning i praktiken

Domstolsverket

[ 1999 ars budgetproposition (prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 4) in-
strueras domstolsvisendet att avgora drenden och mal pé ett rattssakert
och effektivt siatt. BAida malen sdgs vara svara att mita och mojligheten att
uppnd dem péverkas av ett stort antal externa aspekter som dr svira att
maita. Det finns lika fullt indikatorer som kan ge dtminstone partiell kun-
skap om verksamhetens maluppfyllelse. Tvd sddana ir antalet inkom-
mande, avgjorda respektive balanserade — icke avgjorda — fall under ett ar
och drendenas handlaggningstider, liksom tillgdngen till och sammansatt-
ningen av domstolspersonal.

P4 nédgra sidor summeras maluppfyllelsen for de olika kategorierna av
domstolar (ibid. s. 68ff). Man drar slutsatsen att situationen ar "till-
fredsstillande” i tingsritterna och i Hogsta domstolen, medan arbetslaget
ar “besvdrande” i hovridtterna och i samtliga forvaltningsdomstolar.
Genomstromningstiderna ar ”for langa” i lans- och kammarritterna.
Dessa har ocksd en “otillfredsstillande” stor balans av skatte- och so-
cialforsakringsiarenden. De allmdnna domstolarna sigs avgora sina dren-
den ”inom rimlig tid” medan motsatsen giller for skatte- och social-
forsiakringsidrenden i forvaltningsdomstolarna. Regeringen efterlyser
darfor dtgarder med syfte att forkorta hanteringstiden for enskilda aren-
den och for att tillskapa en mer effektiv domstolsorganisation.

Domstolsverkets regleringsbrev preciserar myndighetens mal och ger
information for att paverka dess vidare fordelning av budgetmedel mellan
domstolsvasendets olika delar. Regeringen preciserar ocksd aktivitetsmal
och resultat som man vill ha information om, savil for domstolsviasendet
som helhet som for verket.
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Regeringen vill minska den tid som &tgar for att avgora drenden. Man
preciserar detta onskemal genom att dlagga hovritter, tingsritter och lans-
ratter att se till att medianhandlaggningstiden for de fall som avslutas un-
der aret blir tvd médnader for kriminal- och atta manader for skatteiren-
den. Ett mal formuleras ocksa for andelen balanserade drenden som vid
arets slut ar ildre dn sex respektive tolv manader. For att kunna formulera
motsvarande typer av mal i framtida budgetprocesser ombeds ocksa Hogs-
ta domstolen foresld explicita aktivitetsmal. Exemplet illustrerar det nira
samarbetet mellan regeringskansli och myndigheter i utformningen av kri-
terier for styrning.

Resultat av ovanstdende natur skall rapporteras for varje kategori av
domstol och for varje kategori av drenden. Man betonar behovet av att fa
en heltickande bild av den verksamhet som bedrivs. Myndigheten skall
darfor inte bara ge information om de mal som formuleras i instruktioner-
na utan ocksa informera om andra forhdllanden som kan vara av betydelse
for regeringens styrning. Domstolsverket ges dessutom ett betydande antal
utredningsuppdrag.

Handlidggningstiden ar en viktig aspekt pad domstolarnas verksambhet.
For samtliga parter som ar inblandade 1 ett méal dr det oacceptabelt om
alltfor lang tid forflyter innan ett drende slutfors. Forbattrade prestationer
i detta avseende kan ge indikationer om hogre produktivitet, men det finns
en risk for att detta sker pa bekostnad av domslutets kvalitet; ju kortare tid
som dgnas at ett drende, desto storre dr risken for att felaktiga beslut fat-
tas. Denna mélkonflikt behandlas inte i den dokumentation som anvands
for den lopande styrningen av domstolsverksamheten.

Riksforsakringsverket

Ett omfattande regelverk lagger fast medborgarnas rittigheter i samband
med sjukdom, handikapp osv., och myndigheten skall se till att alla far sin
lagstadgade ritt tillgodosedd. Utbetalningen av ersattningar ger upphov till
ett stort antal tolkningsproblem, men Riksforsakringsverket skall tillsam-
mans med den regionala organisationen se till att sidana fragor hanteras
likformigt och rattvist. Detta skall goras till ligsta mojliga administrativa
kostnad. Myndighetsinstruktionen for verket formulerar ett tjugotal mal
som kompletterar det éverordnade uppdraget. Riksforsakringsverket skall:

3. Verka for att atgarder vidtas for att forebygga och minska ohilsa i
syfte att minska de langa sjukperioderna.
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4. Utova tillsyn 6ver de allmidnna forsikringskassorna.
8. Vara systemagare for verkets och forsakringskassornas gemensamma
IT-system.
16. Folja utvecklingen inom socialforsdkringen och anslutande bidrags-
system samt utvdrdera effekterna av dessa for individ och sambhille.
17. Ta fram och vidareutveckla prognosmodeller och svara for prognoser
for och analyser av utgifterna inom de socialférsikrings- och bistdnds-
system man administrerar.

Uppgiften under punkt 3 skiljer sig frdn 6vriga uppgifter genom att man
alaggs att se till att dtgdrder vidtas for att minska risken for sjukdom och
ohilsa. I stillet for att implementera en given uppsattning regler till lagsta
kostnad ges verket har ett vagt uppdrag att hantera en helt annan typ av
verksamhet. Bland annat skall man koordinera och implementera verk-
samheter som minskar risken for insjuknande, verka for att rehabilite-
ringsdtgarder genomfors, utveckla atgiarder som ger langtidssjukskrivna
mojlighet och incitament att omskola sig liksom att sprida information om
sddana mojligheter bland dem som kan ha behov.

En svarighet med denna typ av uppgift ar att det ar svart att avgora om
uppdraget har utforts pa ett tillfredsstillande satt, inte minst darfor att or-
sakerna till langtidssjukskrivningar d4r komplexa till sin natur. Sidana
sjukskrivningar paverkas dessutom av en mingd forhdllanden som verket
inte rar over. Detta illustrerar problemen med att en myndighet ges flera
mal, samtidigt som det dr svdrare att mita uppfyllelsen for vissa mal dn for
andra.

I budgetpropositionen betonar regeringen sin ambition att socialfor-
sakringssystemet skall vara tryggt, rattvist och effektivt (prop. 1998/99:1,
utgiftsomrdde 10). Forsdkringarna skall dessutom kontinuerligt anpassas
till manniskors forandrade livsvillkor.

[ avsnitt 3.3.4 ger regeringen sin bild av den verksamhet som finan-
sieras Over utgiftsomrdde 1o. Bland annat har Riksforsidkringsverket till
departementet limnat en rapport som visar att det satt pa vilket enskilda
sjukdoms-, rehabiliterings- och fortidspensioneringsirenden hanteras har
varit otillfredsstdllande. Flera fall har rapporterats dir dokumentation
som krivs i lagstiftningen saknas. Aven om detta inte behover betyda att
man har fattat felaktiga beslut, visar genomgangen att man inte kan sidker-
stilla kvaliteten hos de beslut som fattas. Regeringen finner detta vara
betiankligt och instruerar Riksforsiakringsverket att utveckla system for att
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sakerstalla en tillfredsstillande kvalitet i drendehanteringen (ibid. s. 27).
Detta exempel illustrerar den formaliserade delen av dialogen mellan
parterna. Den pekar ocksd pd den hoga ambitionsnivan vad giller de
formella aspekterna pa drendehantering, ett viktigt inslag i svensk offentlig
forvaltning. Detta innebir inte nodvindigtvis att de problem som identi-
fieras ar av avgorande betydelse 1 bedomningen av hur sektorn i allmanhet
och myndigheten i synnerhet fungerar.

De regionala forsiakringskassorna har tidigare rapporterat att kost-
naden for att administrera flera forsiakringar har okat. For att gora det
mojligt for regeringen att folja utvecklingen och att bedoma skilen till
kostnadsokningarna kravs palitliga mit- och analysinstrument. Regering-
en noterar ocksd att det finns betydande skillnader mellan olika regionala
kontor, bade vad galler kostnader, kvalitetsparametrar och hanteringstider.
For att kunna dra slutsatser om vilka atgarder som kravs for att forbattra
situationen behovs kunskaper om de orsakssamband som ligger bakom
skillnaderna. Riksforsakringsverket uppmanas darfor att forbattra sina
system som redovisar verksamhetens kostnads- och prestationsutveckling.
Man efterfrigar daremot inte systematiska produktivitetsjimforelser av
den typ som namndes i avsnitt 5.3 ovan.

Sektion 5 behandlar administrationen av socialforsakringssystemet.
Man noterar att verket och de regionala forsikringskassorna soker analy-
sera resultatet av sin verksamhet och att man forsoker uppna uppstillda
mal genom ”6kade prioriteringar och forbattringar”. Slutsatsen blir att
”Arbetet kan ... anses ha bedrivits i enlighet med méalsattningen” (ibid. s.
46). Formuleringarna illustrerar de stora problem som finns med att analy-
sera prestationer och att foresld dtgarder for att komma till ratta med
eventuella problem.

Riksforsakringsverkets regleringsbrev inleds med att upprepa de
overordnade malen for vart och ett av de utgiftsomrdden via vilka verket
far medel. Ett exempel pd verksamhetsmal for myndigheten kan illustrera
styrningens innebord. Det forsta malet inom omradet “Handlaggning och
utbetalning av ersittningar” dr att verksamheten skall genomféras med
god kvalitet och till lagsta tinkbara (administrativa) kostnad. Fusk och
missbruk skall minimeras. Verket skall dterrapportera méluppfyllelsen for
de viktigaste forsakringssystemen med avseende pd genomstromningstid
for enskilda drenden, styckkostnaden, forsikringskostnaden och adminis-
trationskostnaden. Man skall ocksd redovisa och kommentera de for-
sakrades uppfattningar av systemet, problem i den formella grunden for
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beslut, eventuell kritik fran Justitiekanslern eller Justitiecombudsmannen,
observerade fall av fusk liksom insatser och kostnader for att motverka
fusk och missbruk. Aven om den efterfragade informationen i hogsta grad
ar relevant for att bedoma verksamhetens kvalitet, ar det svart att fran tex-
ten kunna dra ndgra slutsatser om hur informationen ar tankt att anvan-
das. Overflodet av information av storre och mindre betydelse gor att moj-
ligheten till 6verblick forsvaras.

Vigverket

Det ar inte mojligt att lagstiftningsvagen reglera nar en ny vag skall byg-
gas, hur viagen skall utformas eller under vilka omstiandigheter som en vig
skall snorojas. Detta ar ett skal till att interaktionen mellan politiska prio-
riteringar och implementering av specifika aktiviteter 4r annorlunda inom
vagsektorn dn i flera andra delar av den offentliga sektorn. Ett annat skal,
som vytterligare utvecklas nedan, ir att aktiviteter inom vagsektorn har
konsekvenser for flera viktiga samhallsmal.

Tva politiska beslut ar av sarskild betydelse for styrningen av ak-
tiviteter inom sektorn. Det forsta ar 1998 ars trafikpolitiska beslut. Med
ungefir 1o ars mellanrum har man i riksdagen fattat overgripande beslut
om politiken inom transportsektorn. 1998 ars beslut (prop. 1997/98:56)
slar fast att transportpolitiken skall bidra till en socialt, kulturellt,
ekonomiskt och ekologiskt hallbar utveckling. Det overgripande mélet ar
att sikerstilla en samhaillsekonomiskt effektiv och langsiktigt héllbar
transportforsorjning for medborgare och naringsliv. Det Overgripande
mélet preciseras i form av fem delmal betraffande tillganglighet, trans-
portkvalitet, trafiksakerhet, miljo och regional utveckling.

Ett andra overgripande dokument som direkt paverkar den lopande
styrningen ar Nationell plan for vigtransportsystemet 1998-2007, en
specifikation av vilka investeringar och vilka typer av underhallsitgarder
som skall prioriteras. Planen uppdateras vart fjarde ar i anslutning till
valen. Ett forsta planutkast med prioriterade projekt fanns fardigt i okto-
ber 1997 (Vagverket 1997). Om framtida anslag skulle komma att avvika
fran den planeringsram som planen bygger p4, skall planen dnda forverk-
ligas i den faststéllda prioritetsordningen. Dokumentet omfattar ocksé at-
gardsprogram for trafiksikerhets- och miljoatgarder, liksom styrande
principer for verkets ovriga uppgifter.

Vigverkets planforslag skickades till ett stort antal myndigheter och
andra berorda organisationer pa remiss. En ny version togs fram och lam-
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nades till departementet i mars 1998, och i juni samma &r faststallde
regeringen planen (Skr. 1998/99:8). I beslutet noterar regeringen att de at-
garder som Vigverket tidigare vidtagit for att forbattra trafiksikerheten
annu inte haft avsedda effekter. Verket alaggs darfor att ge sakerhetsfor-
battrande dtgarder en hogre prioritet. Regeringen forandrar ocksd Vigver-
kets forslag till investeringsplan; vissa projekt tas bort helt och héllet,
medan andra maste omprovas med avseende pa utformning etc. Eftersom
myndigheten ocksd limnat in ett planforslag vars kostnad 6verstiger den
planeringsram man givits, dliggs man dessutom att minska invester-
ingsvolymen for att passa den planeringsram man givits.

Regeringen ingriper hir i myndighetens prioritetsordning. Detta kan
tolkas som att Vigverket inte har kunnat tolka regeringens politiska priori-
teringar mellan olika mal pa onskvirt sitt. Det kan ocksd innebira att
regeringen inte accepterar konsekvenserna av de politiska prioriteter man
tidigare formulerat genom att justera tilldelningen av medlen for att uppna
politiken snarare an malen for den.

Vigverkets instruktion (SFS 1997:652) ger myndigheten ett sektorsan-
svar for vagtransportsystemet som helhet. Man skall verka for att de trans-
portpolitiska malen uppnéds och man skall vara ”samlande, stodjande och
padrivande” i samarbetet med andra bertérda parter (ibid. 1§). Vagverket
skall sarskilt verka for bland annat foljande mal:

Att utveckla fordonens sikerhets- och miljoprestanda.

Att utveckla och utnyttja vaginformatikens mojligheter effektivt.

Att kollektivtrafikens konkurrenskraft starks.

Att hinsyn tas till funktionshindrades behov inom hela vagtransport-

.Q\MAW

systemet.
Att yrkestrafiken blir trafiksiker, miljoanpassad och effektiv.

™

8. Att samhillsmotiverad forsknings-, utvecklings- och demonstrations-
verksamhet inom vagtransportsystemet planeras, initieras, genomfors
och utvarderas.

Forutom att ansvara for dessa uppgifter, som har att gora med trafiken,
skall Vagverket hantera planering, byggande och underhall av det statliga
viagnatet, dvs. de traditionella arbetsuppgifterna for en vigmyndighet.
Man skall dessutom ansvara for bland annat foljande uppgifter:

1. Fragor om trafik pd vig och i terriang.
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Bil-, korkorts- och yrkestrafikregistren.

Fragor om korkort, forarutbildning och forarprov.

Fragor om yrkestrafik.

Fréagor om fordonens beskaffenhet och utrustning.

Fragor om handikappanpassning av kollektivtrafik pa vag.

R

Fragor om viaganordningars tekniska utforande.

Maingfalden av arbetsuppgifter inom ramen for ett sektoransvar illustrerar
den flytande griansen mellan ett politiskt och ett administrativt ansvar.
Mangfalden av mal forsvarar ocksd systematiska prioriteringar, dtmin-
stone sa lange som uttalade vikter pa malen saknas. Konsekvensen blir att
myndigheten sjalv i realiteten kommer att gora de avvagningar som kravs;
man kommer alltid ndgonstans i texterna att kunna finna stod for sina
beslut.

Utgiftsomrade 22, punkt 4 i budgetpropositionen specificerar de medel
som anvisas for vagar och jarnvagar under det kommande aret (prop.
1998/99:1). Texten baseras pa den nyligen faststidllda investeringsplanen
och noterar bland annat de forandrade prioriteringar pa trafiksakerhets-
omradet som myndigheten dlagts. Detta illustrerar interaktionen mellan
den langsiktiga planeringen och styrningen av den lopande verksamheten.

[ budgetpropositionen kommenterar regeringen ockséd verkets verk-
samhetsberittelse. Man summerar trafiktillvaxten och framhaller de olika
atgarder som regeringen och dess understillda myndigheter vidtar inom
sektorn for att vrida utvecklingen i onskad riktning. Effekterna av dessa
atgarder summeras i termer av effektivitet, tillganglighet, sakerhet, miljo-
aspekter och regional balans. Materialet ar huvudsakligen av beskrivande
karaktdar men signalerar en vilja att markera regeringens handlingskraft
inom politiskt betydelsefulla omrdden. Man gor upprepade noteringar av
att ytterligare information kravs for att kunna klargora effekter av de at-
garder som vidtas och for att forbattra beslutsunderlaget for framtida poli-
tiska beslut.

Man kommenterar ocksd den allmanna utvecklingen i transportsektorn
och sammanfattar sin uppfattning pa foljande satt: ”Regeringen bedomer
att verksamheten inom omradet vagar och jarnvagar under aret har
bidragit till att uppfylla de trafikpolitiska mdlen genom att forbattra till-
gangligheten, den regionala balansen och miljdanpassningen i transport-
systemet” (ibid. s. 26). Departementets vaga stod — som lika mycket galler
den egna politiken som myndigheternas aktiviteter — ar knappast forva-
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nande med tanke pd mingden svartolkad information och det vida men
oklart formulerade mandat man givit myndigheterna.

[ regleringsbrevet dlaggs Vagverket att aterrapportera resultatet av sin
verksambhet i forhallande till de fyra huvuduppgifterna: sektors- och myn-
dighetsuppgifter, statlig vaghallning och produktions- och uppdragsverk-
samhet. Man ges ocksa ett stort antal explicita mal (men utan att ange de
relativa vikterna). Foljande exempel kan ges:

e Ar 2000 skall antalet trafikdodade understiga 400 och antalet polisrap-
porterade svdra skador skall understiga 3 700. Verket skall lamna fol-
jande information till Regeringskansliet: antalet dodade och svart
skadade per vaghdllare och trafikantkategori, antalet anmalda rattfyl-
leribrott, andelen forare och passagerare som anviander sikerhetsbilte,
andelen cyklister som anvander hjdlm, andelen hastighetsovertradelser,
medelhastighet pad olika viagkategorier och allmanhetens kunskap om
och attityd till trafiksakerhetsfragor.

e Totala utslipp av koloxid frdn transportsystemet skall reduceras.
Dessutom skall utslippen av kviveforeningar, kolviten och partiklar i
tatbebyggda omrdden liksom bullerstorningarna minska. Regerings-
kansliet vill ha information om utsldpp i ton fordelade pa tatort och
landsbygd och for olika fordonskategorier liksom om antalet bostader
som utsatts for bullernivaer 6ver 65 dB (A) ekvivalentniva.

e Andelen funktionshindrade, aldre och barn som kan anvianda kollekti-
va vagtransportmedel skall 6ka; regeringskansliet énskar information
om utvecklingen av dessa tal.

e Drift och underhill av statsviagnitet skall genomforas pa ett effektive
satt samtidigt som hansyn tas till krav pa tillganglighet, trafiksikerhet
och god miljo.

e Vigverkets produktionsdivision skall drivas pa ett sidant satt att man
tar kontrakt som ger samma genomsnittliga avkastning som inom
branschen i ovrigt.

Regeringskansliets forsok att styra Vigverket dr forenat med flera pro-
blem. For det forsta ges man i uppgift att strava efter att uppnd flera mal,
en uppgift som forsvaras av att mélen i flera delar stér i direkt konflikt med
varandra. Exempelvis kan savil olycksrisk som miljopaverkan fas att
minska genom att man sianker hastighetsgranserna. Detta skulle emellertid
oka tiden for resor och transporter och diarmed std i direkt konflikt med

FORESKRIFTER, BUDGETSTYRNING OCH UPPFOLINING 67



viaghéllningens huvuduppgift att underlatta transporterna. Vigverket far
ingen egentlig vagledning for att gora dessa i huvudsak politiskt baserade
prioriteringar.

Ett annat problem ar att myndighetens medelsarsenal ar begransad. Ex-
empelvis kan risken for olyckor paverkas av Viagverket genom lokala
hastighetsbegransningar och genom att man utformar nya vigar pé ett
trafiksikert sitt. Men myndigheten kan inte padverka fordonens utform-
ning. Man kan informera om riskerna med alkohol i trafik, men man for-
fogar inte 6ver medel for att oka antalet kontroller av onykterhet bakom
ratten eller for den delen for att oka hastighetsovervakningen. Och man
kan givetvis inte paverka konjunkturcyklerna, som ar avgorande for
trafikvolymens tillvaxt och for antalet trafikolyckor. Det dr uppenbarligen
omojligt att stdlla ndgon med sa begransade handlingsmojligheter till svars
for en oonskad utveckling av trafiksikerheten.

5.5. Litar parterna pa varandra mindre dn tidigare?

Det viktigaste skalet for organisatorisk separation ar behovet av speciali-
sering. Den battre informerade myndigheten far da forutsattningar att val-
ja former for att forverkliga politiskt faststdllda mal till lagsta tinkbara
kostnad. Samma kunskap ar givetvis ocksd av stor betydelse for att for-
mulera dessa méal och for att utforma instruktioner for det kommande
arets aktiviteter; detta dr viasentligen en politisk arbetsuppgift. Som
framgatt av genomgéangen Overlater regeringen i praktiken de svira mal-
formulerings- och avvigningsfrigorna pa sina myndigheter. Exempelvis
styr Domstolsverket medel mellan olika delar av domstolsvasendet, och
Vigverket ansvarar for den regionala fordelningen av medel med begran-
sat stod i politiska stdllningstaganden.

Detta dr exempel pa hur separationen av arbetsuppgifter blir allt mer
oklar. Vi har ocksa sett hur departementet dandrade pa Vigverkets priori-
teringar for att uppgradera sikerhetshojande 4tgarder i planerna. Man
formulerade daremot inte tydliga vikter for de olika mélen, vilket skulle ha
varit i battre overensstimmelse med resultatstyrningsfilosofin.

Ett annat exempel fran transportsektorn ar de rullande investeringspro-
gram som laggs fast, i stor utstrickning baserade pd myndighetens priori-
teringar. Riksdagens revisorer (2000) visar hur fyra storre vag- och jarn-
vagsinvesteringar har tillkommit i huvudsak utanfor denna process. Ett
angivet skal har varit att projekten ar finansierade pd sirskilda villkor.
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Forutom att projekten ar mycket stora s& visar man att de - till skillnad
fran huvuddelen investeringar i de planer som foreslagits av myndigheten —
ar samhillsekonomiskt olénsamma. Projekten har tillkommit genom di-
rekta ingripanden fran departementet (se SNS 2002).

Under 2001 bad vidare regeringen sina landshovdingar att lamna in
onskemal om framtida vag- och jarnviagsinvesteringar. Syftet var att fi en
stabil grund for ett beslut om nastkommande investeringsplan. Men som
framgétt av den tidigare framstéllningen anviands betydande resurser inom
Vigverket till att ta fram underlag for investeringsplaner. Underlaget
hanterar en mangfald aspekter av dtgarderna och har funnits tillgangliga i
Regeringskansliet en tid. Bland annat har man beaktat de regionalpolitiska
aspekter som kan finnas pé prioriteringarna, och regionerna har vid flera
tillfallen haft mojlighet att kommentera de av Vigverket foreslagna priori-
teringarna. I det har fallet har regeringen uppenbarligen sett sig som battre
skickad an sin sektorsmyndighet att gora de detaljerade prioriteringarna.
Ocksé detta dr ett exempel pa ett brott mot principerna for resultatstyr-
ning av en verksamhet.

Ett paket for investeringar i miljoforbattrande atgarder som beslutades
under vdaren valdret 1998 dr ett annat exempel pd hur regeringen valt att
agera pé ett annat sitt 4n vad som forutsitts i resultatstyrningsfilosofin.
Fem manader fore valet fattade den sittande regeringen beslut om att dela
ut cirka 2,3 miljarder kr till 42 av de 115 kommuner som hade ansokt om
medel for att investera i miljoforbattrande atgarder. Dahlberg och Johans-
son (2000) pekar pa tva typer av problem med principerna for de beslut
som togs. For det forsta har forfattarna haft problem med att finna de
miljorelaterade grunder pa vilka medlen fordelades. Medel fran statsbud-
geten till kommunal verksamhet fordelas normalt pa grundval av pa for-
hand faststillda kriterier, inte sillan godkinda via beslut i riksdagen. Nig-
ra sddana principer redovisades inte i detta speciella fall.

For det andra hanterades besluten om vilka kommuner som skulle fa
respektive bli utan medel direkt av regeringskansliet i stallet for att beredas
av en sektorsmyndighet. Detta forsvarar mojligheten att 6verklaga fattade
beslut. Forfattarna testar ocksa olika politiska forklaringar till de fattade
besluten. Man finner stod for hypotesen att medel i forsta hand fordelades
till kommuner med en stor andel osiakra viljare, dvs. kommuner dar ansla-
gen kunde utnyttjas i den pagdende valkampen.

De tillvagagangssatt som vi sett flera exempel pa péverkar inte bara
rollfordelningen mellan politiker och administratorer. De kan ocksa ge
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upphov till en mera generell oro for att grundlagens stravan att behandla
individer och kommuner pa ett enhetligt satt ar i fara (Riksdagens revisor-
er 200T1).

En tdnkbar forklaring till forandringarna ar att regeringen inte langre
litar pa sina myndigheter pd samma sitt som tidigare, pa det underlag som
levereras eller pd de detaljprioriteringar som gors. Regeringen kan ocksa
uppfatta det som allt mer besvirande att Idsa sig vid en bestimd uppsatt-
ning mal och prioriteringar pa det sitt som ligger bakom resultatstyrning-
ens tankande. Av detta skal vill man i sa fall bibehdlla sin frihet att i speci-
fika situationer gora de avvagningar som vid detta tillfalle forefaller mest
lampliga utan att snegla pa de inkonsistenser som detta kan innebara. Det-
ta skulle i sd fall innebéra att man inte ar tillfreds med de grundldggande
principerna for resultatstyrning.

5.6. Slutsatser

I lander med presidentstyre finns en i systemet inbyggd strdvan att granska
regeringens maktutovning av den part som inte sjalv har den verkstillande
makten. Ett parlamentariskt system har inte samma automatik. Det ar dar-
for desto mera vasentligt att de formella granskningssystemen gors tillrack-
ligt starka. Liksom ménga andra lander har Sverige en vil utbyggd apparat
for sddana granskningar, dtminstone pa papperet. Det dr ocksd rimligt att
tro att dtgarder vidtas sa snart formella regler inte efterfoljs. En helt annan
frdga ar om granskningen bidrar till att de offentliga resurserna anvands pa
ett effektivt sdtt. Som framgatt dr Regeringskansliets instruktioner till myn-
digheterna otydliga och parternas roller delvis sammanblandade. Detta
forsvéarar granskning av méluppfyllelse och utkrdvande av ansvar.

Uppdragsgivare och uppdragstagare har i grunden olika arbetsupp-
gifter. Det svenska sittet att styra statsforvaltningen innebar emellertid att
det i efterhand kan vara svart att urskilja dessa roller och att avgora vem
som i realiteten tagit olika beslut. Detta gor styrningen svargenomskadlig.
Den slutna ”dialog” som fors mellan regeringskansli och myndighet ar
ocksa ett allvarligt hot mot systemets genomsynlighet, eftersom det blir
svart for utomstdende att forstd pa vilka bevekelsegrunder besluten fattas.
Tydligheten minskar ytterligare genom de omfattande remisser och den
stravan efter att inkludera alla berorda parter i olika typer av referens-
grupper som utgor en del av beslutsprocessen. Ett otydligt system innebar
att det dr svart att utkrdva ansvar.
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Det finns starka skal att formulera mal. Det som betyder ndgot ar re-
sultatet av en verksamhet, inte de resurser man forbrukar. Eftersom den of-
fentliga sektorn inte dr utsatt for det konkurrenstryck som finns pa den
privata sidan kriavs ndgon annan form av omvandlingstryck for att
standigt forbattra resultaten. Detta dr en av de uppgifter som mélformu-
leringen har. Vir genomgang har emellertid visat att det inte gar att ge ni-
got enkelt svar pd om de myndigheter som granskats uppnatt sina mal;
styrningen ar helt enkelt for otydlig for att ge ett sddant svar.

Det pappersarbete som dr forenat med styrningen ar inte storre dan vad
som foljer med varje typ av styrsystem i en stor och komplex organi-
satorisk struktur. Det finns emellertid skl att oroa sig 6ver konsekvenser-
na av att formulera successivt allt mer precisa mal for en stor mangd del-
aktiviteter. Detta riskerar att minska handlingsutrymmet for de chefer som
skall genomfora verksamheten. Det dr viktigt att dessa ~ givet de Gvergri-
pande mélen - lopande kan gora omprioriteringar pd grundval av den
kunskap man har ute i1 verksamheten utan att begrinsas av allt for stor
central klafingrighet. Vi har ocksa pekat pa de principiella problem som
uppstar om man kan mata méaluppfyllelse 1 vissa dimensioner men inte
andra; fallstudierna pekar pa att detta ocksa ar ett reellt problem.

Regeringen har manga mal med den offentliga sektorns verksambhet,
och flera av dessa star i konflikt med varandra. Riktlinjer for att sla fast
hur malen skall vigas mot varandra saknas normalt. Nya mal laggs till
utan att man analyserar hur detta paverkar mojligheten att uppna de mal
som existerar sedan tidigare.

Resultatet av den verksamhet som en myndighet utfér beror pa sdvil
den egna aktiviteten som faktorer utanfor myndighetens kontroll. Vi har
sett f4 exempel pa att de analyser som gors pa ett systematiskt satt beaktar
detta forhallande. En orsak ar att detta ar en kravande uppgift med forsk-
ningsinslag, och att de nédvindiga resurserna for ett sddant arbete ofta
saknas.

Myndigheternas informationsovertag har flera gdnger kommenterats.
Det finns svaga skal for en myndighet att tillhandahélla information som
ar ofordelaktig for den egna verksamheten, eller for den delen att 6ver hu-
vud taget ta fram information som skulle kunna vara av denna art. Rege-
ringskansliets tjansteman maste darfor vara tranade i att efterfriga sidan
information och naturligtvis ocksa ha den tid som kravs for att formulera
sddana onskemal och att ta del av materialet.

Den nya revisionsmyndigheten kan, beroende pa hur den utformas,
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skapa en god grund for sjalvstindiga analyser av statsforvaltningens verk-
samhet. Som ett komplement kan man Overviga fler myndigheter med
samma konstruktion som Institutet for Arbetsmarknadspolitisk Utvirde-
ring, i forsta hand for att sikerstilla att den som granskar en verksamhet
besitter en tillracklig analytisk, institutionell och historisk kunskap om den
verksamhet som skall granskas. Regeringskansliets personal maste dess-
utom ha formaga att ta till sig resultaten av de rapporter som tas fram.

Styrning 1 offentlig sektor saknar i allt visentligt beloningar och be-
straffningar. I tidigare kapitel har vi framhallit hur detta tenderar att géra
karriarmojligheterna till en viktig implicit beloningsmekanism. Med tanke
pa de otydliga mil som finns for sektorns verksamhet torde detta i sin tur
komma att prioritera formagan att ”lyssna uppat” i organisationen pa
bekostnad av formagan att ta egna initiativ och testa nya idéer. Vi har ock-
sd pekat pa att det trots allt 4r mojligt att gora produktivitetsjamforelser
mellan olika delar av storre offentliga myndigheter for att belona mera ef-
fektiva ledningar, men att detta av olika skal inte gors.
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6. Reformer i Storbritannien och Nya Zeeland

anm
ven lander med departement som har ansvar for sdval politikens ut-

formning som dess genomforande har dtminstone nigra myn-

digheter som inte passats in i denna struktur. Men med undantag
for Sverige och Finland ar det systematiska bruket av myndigheter en gans-
ka ny utveckling som har tvd huvudsyften. Det ena ar att ”lata chefer
styra” genom att ge dem storre frihet nar verksamheten skall organiseras;
offentliga tjanster far hogre kvalitet och blir effektivare niar de verk-
samhetsansvariga ges handlingsfrihet och hélls ansvariga for resultaten.
Det andra motivet ar att tvinga chefer att styra” genom att specificera vad
man forvantar sig av dem och hur deras prestationer kommer att varderas.
Denna byteshandel — storre frihet i utbyte mot ett tydligare ansvarsutkra-
vande — forverkligas genom att skapa tydligt avgransade ansvarsomraden
for myndigheterna.

Styrningens tvd huvudkomponenter ar 6msesidigt beroende; verksche-
fer kan inte héllas ansvariga for resultat som de inte kan paverka, sam-
tidigt som det ar olampligt att ge dem frihet utan motsvarande ansvar.
Trots att myndigheterna ar organisatoriskt skilda fran departementen ar
de knutna till dem genom prestationsmatt, operativa mal, rapporter,
utvdrderingar och andra styrinstrument. Prestationer ir ett gemensamt in-
tresse for departement och myndigheter; de kopplar samman politik och
verksamhet, politiker och tjanstemin, resurser och program, planer och
resultat. Ett system for ansvarsutkravande dar en sammansmaltning av in-
formation och makt. Det kriaver data om vad som forvantas och vad som
har gjorts och dessutom personer pa hog niva som vakar 6ver verksamhet
och resultat. Samtidigt har information om resultat foga betydelse om de
som besitter politisk auktoritet inte ger den nigon uppmarksamhet.

Detta kapitel redogor for erfarenheter av myndigheter som instrument
for effektivisering och ansvarsutkravande fran Storbritannien och Nya Zee-
land, tva av de mest innovativa landerna pa detta omrade. Bada har p3 ett
kreativt satt utvecklat myndigheters oberoende, fran en tidigare betoning pa
regelefterlevnad och direktstyrning till styrning via prestationer och resultat.
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6.1. Storbritannien: Styrning via myndigheter

”Next Steps” dr den beteckning som anvinds for initiativet att ge sjalv-
standiga myndigheter ansvar for att implementera politiska beslut. Sedan
reformerna inleddes 1988 har man skapat mer an 150 myndigheter som
tillsammans sysselsatter omkring tre fjairdedelar av de statliga tjansteman-
nen. Efter vissa privatiseringar och omorganisationer ar antalet nu nagot
mindre 4n det antal som skapats under perioden.

Som namnet antyder var Next Steps inte det forsta initiativet for att
forbattra den offentliga forvaltningen. Den Thatcher-regering som valdes
1979 forsokte utan storre framgdng genomfora ett antal reformer.
Botemedlet enligt Next Steps-rapporten 1988 var att myndigheter ”skulle
skapas for att handha de exekutiva funktionerna inom politiska och
resursmassiga ramar satt av en avdelning [inom ett departement]” (HMSO
1988, § 19, s. 9). Den forsta delen av rekommendationen har fatt mest
uppmairksamhet, men den andra ar lika viktig. Myndigheter skulle slappas
fria men bara under 6verinseende av ett departement. Nar det operativa
ansvaret overfordes till de nya myndigheterna, beholls darfor flera tusen
tjansteman med policy- och tillsynsansvar.

Teorin bakom Next Steps-reformen var ganska enkel. Det var en myt
att ministrar styrde viktiga statliga verksamheter som socialforsakringsver-
ket eller passmyndigheten; de hade varken kunskapen eller formagan att
gora det. Men sé linge myten fortlevde fick de tjanstemin som skotte den
dagliga hanteringen av de olika systemen inte full kontroll 6ver sitt arbete
och holls inte heller ansvariga for myndigheternas resultat. Syftet med re-
formen var helt enkelt att mer precist beskriva ministrarnas respektive
tjanstemannens uppgifter. De forra skulle vara ansvariga for policybild-
ning, godkdnna myndigheternas planer, sitta mal och félja upp resultat; de
senare skulle ges den nodvindiga friheten att forverkliga detta. Myndig-
heternas resultat skulle foljas noga via nyckelindikatorer. Chefstjansteman
skulle i allminhet f4 tidsbegransade forordnanden sé att de lattare kunde
skiljas frdn sitt ambete om de inte nddde uppsatta mal (Lewis 1997, s.
64-65).

Problembeskrivningen innebar att de uppgifter som utfors av ministrar
och chefstjdnstemin hinger samman pé ett sdtt som innebdr att bada
maste fungera bra for att relationen dem emellan skall kunna utvecklas.
Men var skall skiljelinjen mellan ministrars och chefstjanstemins ansvars-
omréden dras? Vilken handlingsfrihet skall chefstjansteminnen ges, och
vad skall ocksd framgent bestimmas pd departementen? Hur bor man
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agera ndr departement och myndighet har olika uppfattningar om hur
prestationer skall definieras? Hur kommer finansdepartementet och Cabi-
net Office! in i arbetet?

Att etablera ansvarighet i organisationsstrukturen

En organisatorisk enhet vid ett departement genomgar ett antal stadier pa
sin vag fran kandidat till myndighet i full drift.

I de allra flesta fall 4r en Next Steps-myndighet en efterfoljare till en
befintlig organisatorisk enhet, som far status av myndighetskandidat. Det
satt pa vilket den etableras pdverkar ocksd dess framtida funktionssatt.
Det racker inte att formellt skapa en myndighet, inkorporera den i det
befintliga lagregelverket och skriva en instruktion. I stillet behéaller en-
heten sin kandidatstatus under en period pa 3 till 9 mdnader. Under tiden
gors utredningar och oversyner och en ram for verksamheten utvecklas.
Den nya myndigheten drver den tidigare bemanningen, lokaler, regler, ruti-
ner och organisationskultur. Ingenting dndras automatiskt bara genom
overgangen till myndighetsformen. Processen syftar i stallet till att hos
chefer och anstillda inympa en kinsla av forandringsbehov och en starkt
uppfattning om organisationens mal och rorelseriktning. Forst efter denna
period avgors om verksamheten skall bedrivas i myndighetsform.

Under kandidatperioden genomfors en grundlig utredning av den
tilltinkta myndighetens uppdrag och vilka forvaltningsresurser man be-
hover. Under konservativa regeringar analyserades ocksa fragan om staten
verkligen skulle sti for produktionen av den aktuella tjansten eller om den
skulle laggas ut pd entreprenad; under labourregeringen har mindre in-
tresse agnats at siddana fragor. Utredningen, som kan ta flera manader i
ansprak, engagerar sdval berort fackdepartement som finansdepartementet
och Cabinet Office.

En sjosdttning av en ny myndighet innebar inte att alla fragor ar losta.
Savil det ansvariga ministeriet som myndigheten behover definiera sina re-
lationer bade i en instruktion (se nedan) och i det I6pande arbetet. Aven
om en myndighet dr formellt autonom ar den juridiskt beroende av sitt de-
partement, som samtidigt kan vara dess storsta avnamare och resurskalla.
Departementet kan i vissa fall styra myndigheten genom att teckna kon-
trakt som i detalj beskriver vilka tjanster som skall utforas. Sa har exem-
pelvis jordbruksdepartementet skrivit tredrskontrakt med den vete-

1 Cabinet Office ar en motsvarighet till den svenska Statsradsberedningen men ir storre.
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rindrmedicinska anstalten. Utover detta paraplykontrakt finns mer dan 200
arliga kontrakt med specificerade arbetsuppgifter och ersattning.

En viss otydlighet i forhallandet mellan parterna kvarstér efter forand-
ringarna. Generaldirektoren ansvarar for precis de arbetsuppgifter som
myndigheten fatt och vad man presterat, men ministern ar ansvarig for alla
fragor, savil de prestationer som formellt ligger under myndigheten som
for verksamhetens slutliga utfall. Regeringen har ocksd understrukit att
Next Steps inte minskar ministerns ansvarsomrdade. Man skiljer mellan
ansvar, som kan delegeras, och ansvarighet, som inte kan delegeras.?

Avsikten med Next Steps ar alltsd att departementen skall delegera men
ha kvar det yttersta ansvaret. De skall ge vagledning och bedriva tillsyn
men inte diktera eller lagga sig i. De maste ge frihet utan att slappa sitt
engagemang, i synnerhet niar problem uppstar. Att traffa ratt avvagning
mellan inblandning och autonomi har inte varit latt. Problemet behandlas
i instruktionen som framforhandlas mellan myndigheten, dess moderde-
partement, finansdepartementet och Cabinet Office.

Aven om det inte finns nagot standardformat fér instruktioner, har det
efter hand utvecklats en praxis med gemensamma inslag. Den typiska in-
struktionen lagger fast myndighetens uppdrag, dess mal, finansiella villkor,
myndighetschefens ansvar, relationer med moderministeriet, redovisnings-
och revisionsfragor och vissa finansiella och personalrelaterade fragor som
delegeras till myndighetschefen. Instruktionen ar inte ett fullstandigt kon-
trakt, men den dr 4 den andra sidan visentligt mer dn en informell Gverens-
kommelse. Den idr ett framforhandlat, formellt arrangemang som soker
definiera gransen mellan departementsstyrning och myndighetsautonomi.
Budskapet ar att myndigheten bara har s& mycket oberoende som delege-
ringen foreskriver.

Instruktionens huvudsakliga varde ligger i forhandlingsprocessen. Kan-
didatmyndigheten tvingas tanka igenom hur den skall forandras fran en
enhet i ett stort departement till en sjalvstandig myndighet. Detta kan vara
en konstruktiv process som hjalper till att utveckla fardigheter och en
sjalvbild som bygger pa ett storre matt av autonomi. Den garanterar inte
ett problemfritt forhdllande men etablerar regler och forvantningar infor
det kommande samspelet.

Ett viktigt beslut ar om myndighetschefen skall rekryteras internt eller
externt. Det handlar inte bara om den tilltridande ledningens kompetens

2 Enligt SAOB har ansvarighet betydelsen ”skyldighet att st till svars”. Vi anvinder detta
for att oversitta det engelska ordet accountability.
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utan ocksd om i vilken utstrackning regeringen vill bidra till forandringar.
I médnga fall kravs det att man bryter med det forflutna och infor nya idéer
och metoder for att myndigheterna skall lyckas med sitt uppdrag. Att
doma av antalet externt rekryterade har regeringen sokt dstadkomma
forandring snarare dn bevara status quo. Att doma av antalet avskedade
myndighetschefer har regeringen inte alltid fatt det ledarskap man hoppats
pa.

Myndigheterna och deras chefer bedoms i relation till mal som sitts av
ministrarna. Varje ar publicerar regeringen en rapport som summerar
myndigheternas prestationer, beskriver hur val de lyckats motsvara de mal
som satts foregdende ar och lagger fast nya mal for det kommande aret.
Kompletterande mal offentliggors i verksamhetsplaner och myndigheter-
nas arsrapporter. Kvalitetsméatt (viantetider, andelen nojda medborgare
etc.) har publicerats i enlighet med den s.k. Citizen’s Charter®, och mit-
bara framsteg anvinds flitigt i dterkommande utvdrderingar av myn-
digheter och bonus till myndighetsledningar. Detta har bidragit till skirpt
uppmarksamhet pa hur vil myndigheterna lyckas motsvara forvantningar-
na.

De flesta mélen giller effektivitet, prestationer och servicekvalitet — sa-
dant som myndigheten sjélv kontrollerar — och 1 mindre utstrackning ef-
fekter och mer djupgdende konsekvenser av den forda politiken. Mélens
huvuduppgift ar att bilda underlag for en bedomning av myndigheterna,
inte for att bedoma effekterna av regeringens politik. Ett litet antal nyckel-
mal valjs ut, s att det blir mojligt att klart bedoma om myndigheten har
lyckats eller ej. Mdlen mdste vara matbara, och det skall gd att skapa tids-
serier som ett underlag for en utvardering av prestationernas utveckling
over tiden.

Malen definierar inte bara forvantningarna pa myndighetsledningarna.
Eftersom de ar precisa, fokuserade och fa, paverkar de ocksa ledningens
agerande i riktning mot hogre prestationer, okad produktivitet, kortare
vantetider etc. Eftersom de ar transparenta, ar det dessutom latt att avgora
om myndigheten har uppfyllt forvantningarna. Ibland ar misslyckandet sa
uppenbart och allmianintresset sa starkt att myndighetschefen byts ut. Det-
ta hinde i den myndighet som har ansvar for utplacering av barn. Malet
sattes till att myndigheten skulle klara av att inom viss tid hantera dtmins-

3 Citizen’s Charter, lanserad 1991, ar ett initiativ for att forbattra serviceniva och kvalitet
inom den offentliga sektorn. Den bygger pa nyckeltal for alla viktiga tjansteomraden,
natverk for utveckling och en panel som inhdamtar synpunkter fran medborgarna.
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tone 6o procent av de fall som kom in; statistiken visade att man bara ly-
ckades i 30 procent av fallen.

En fokusering p&d matbara mal har ett pris. Mdlen blir inte alltid sidana
utmaningar som regeringen skulle vilja se och inte heller sa tickande som
de skulle kunna vara. Sir Robin Butler, chef for den statliga forvaltningen,
sade 1993 till ett parlamentsutskott: ?Om man inte satter upp ambitiosa
mal, dr det svart att fa folk att gora mer 4n de tror de kan gora [...]. Alla
mal skall vara svdra att uppfylla.” (House of Commons 1993/94, s. 62).
Sju &r senare klagade ministern Mo Mowlam att ”... alltfér madnga mal ar
inte tillrackligt kravande”. Problemet 4r att om maélen satts mycket hogt,
kommer de inte att uppfyllas trots att myndigheten gor sitt basta. Ett sa-
dant utfall kan verka demoraliserande.

En del av framgingen med Next Steps har berott pa att man har upp-
nétt uppstillda mal i en hog andel av fallen. Aret 1992-93 rapporterade
regeringen att man uppndtt malen for 77 procent av nyckelindikatorerna.
Foljande ar var siffran 8o procent och aret darpa 83. I slutet av 1990-talet
ndddes mélen for omkring tre fjardedelar av nyckelindikatorerna (The Sta-
tionery Office 2000, s. 14). Uppenbarligen har de flesta malen satts s3 att
de kunde uppnas, vilket inte hindrar att det kravts bade skicklighet och
anstrangningar for att na dithan.

Aven om realism varit viktigare an produktivitetsforbattringar, har
regeringen haft ambitionen att dstadkomma sadana forbattringar genom
att satta varje ars mal hogre an foregdende ars. Detta har dock inte varit
sarskilt framgangsrikt. Ar 1998-99 var bara 34 procent av jamférbara mal
hogre satta an foregdende ars, 50 procent var oforandrade och 16 var lag-
re. Foljande ar var bara 29 procent av malen hogre satta och bara halften
av resultaten bada dessa ar innebar en forbdttring i forhallande till
foregdende ar (ibid. s. 18).

Den ansvarige ministern bestimmer malen tillsammans med myn-
dighetschefen. Nar méalen hojs, ar okningen oftast blygsam. En myndighet
som siktar pd en produktivitetshojning med 4 procent och nar visentligt
hogre kommer oftast att sdtta 4 procent dven det foljande aret.

Sjalva logiken 1 Next Steps innebir att policyfragor 4r ministeriets an-
svar, medan operativa fragor skall hanteras av myndigheten. Resultatmal
leder oundvikligen till att myndigheten koncentrerar sig pa operativa fra-
gor, prestationsmadtt och intern styrning pa bekostnad av breda policyfra-
gor. Bredare och effektrelaterade fragor betonas i stillet pa departementen.
Men de senare har varit ldingsamma nar det gallt att ta pd sig en strategisk
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roll, och konsekvensbedomningen har darfor slapat efter i utvecklingen.
Thatcherregeringen var inte heller intresserad av aktiv policyplanering
utan hade en mer begrinsad, serviceinriktad syn pa forvaltningen; den
skulle ha hand om de program den anfortroddes men inte bedriva ndgon
mer omfattande planering av den offentliga sektorn. Blairregeringen har
tagit ett bredare grepp bade pa resultatmatt och departementens roll.

Regeringsuttalanden diskuterar avvigningen mellan bredd och speci-
ficitet i valet av resultatmdtt. En vitbok frdn 1994 forklarade att “maélen
maéste ticka en organisations verksamhet i hela dess bredd for att undvika
att resurser tillfors omraden dar resultaten kan matas lact och tas bort fran
omraden dar det dr svarare”. (HMSO 1994a, s. 21.) Trots detta dandrades
inte strategin forran Blairregeringen tog 6ver och flyttade fokus frdn myn-
digheterna till departementen.

Inforandet av kvalitetsmal under Citizen’s Charter har betytt mycket
for resultatstyrningens utveckling. Chartern kraver att mal sitts i absoluta
tal, att de publiceras och gors tillgangliga for brukarna, att dessa har alter-
nativ ndr malen inte uppfylls och att goda prestationer uppmarksammas.
Dessa normer fick stor uppmarksamhet i media och den allminna debat-
ten under 199o-talet. Vissa myndigheter och departement etablerade egna
normer, och beloningar infordes for sarskilt goda prestationer. Vissa kri-
tiker har ogillat Charterns tavlingsinriktade stil, men den uppmarksamhet
Chartern fatt har bidragit till att gora producenterna kansligare for
brukarnas 6nskemal och behov.

Arsrapporter ir standard i linder med sjilvstindiga myndigheter. Varje
myndighet producerar ett bokslut i enlighet med vedertagna redovisnings-
principer liksom beskrivande statistik om verksamhet och resultat. Alla
Next Step-myndigheter foljer denna praxis, men kvaliteten och tiackningen
varierar liksom den utstrackning i vilken de presenterar och analyserar
avvikelser mellan mal och utfall. Minga myndigheter ser drsrapporten
som ett tillfdlle att presentera sig sjalva fordelaktigt; fa diskuterar problem
och tillkortakommanden.

Varje myndighet utvirderas regelbundet, dtminstone vart femte ar nu-
mera. Utvdrderingarna som bestills och leds av moderdepartementen har
genomgdende varit grundliga och objektiva. De analyserar resultat och
diskuterar forutsattningslost forbattringar. Utvarderingarna leder ofta till
andringar i myndighetens instruktion. Ett antal myndigheter har avveck-
lats, medan andra omstrukturerats eller fatt sitt uppdrag omdefinierat.
Kvantitativa matt har anvints i stor utstrackning.
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Exempelvis utnyttjades i utvirderingen av arbetsformedlingen matt pa
savial myndighetens direkta prestationer som politikens slutliga effekter
liksom brukarundersokningar och analyser av myndighetens verksambhet.
Slutsatsen var att arbetsformedlingen dr “en starkt resultatorienterad or-
ganisation, uppenbart fokuserad pa att uppnéa de centrala malen for verk-
samheten [...] Detta har lett till kontinuerliga forbattringar av bade
kvaliteten och effektiviteten pa tjansterna.”* Kritik framfors ibland ocksa
mot departementen. En extern konsult kritiserade exempelvis moderde-
partementet for otillborlig inblandning i den veterinarmedicinska anstal-
tens arbete.

En beddmning av Next Steps

Det dr svart att bedoma ett initiativ med sa brettanslag inom forvaltningen
som Next Steps. Men det ar rimligt att hiavda att reformen har etablerat
robusta strukturer med hog kvalitet pa styrningen inom den offentliga sek-
torn. Manga myndigheter har rapporterat dramatiska och uthélliga for-
battringar av effektivitet och kvalitet och ofta presterat battre dn de mal
som satts upp. Manga mél har inte utgjort sd stora utmaningar som hade
varit mojligt, men de har 4nd4 inom de berorda myndigheterna ofta in-
neburit svdra val rorande resursfordelning och arbetsorganisation och
kravt forandrade attityder.

Mainga myndigheter tog in nya chefer utifrdn, inte bara i toppen utan
ocksd pa den mellannivd dar den lopande verksamheten implementeras,
vilket skapade entusiasm och nya tinkesitt under de forsta dren. Myn-
dighetsstatusen har ocksa eliminerat stelheter i styrningen, om an inte
alltid i den omfattning som efterstravats. Mdnga myndigheter klagar over
klafingriga departement; for en nyligen etablerad myndighet kan 4 andra
sidan varje ingripande frdn departementets sida litt ses som en
overtradelse.

P4 basis av rapporter frin ett stort antal tjansteman och kommentator-
er uttryckte underhuset 1993 foljande uppfattning: ”Next Steps innebar en
signifikant forbattring av forvaltningens organisation, som varje framtida
regering kommer att vilja behalla for att forverkliga mélen for en forvalt-
ning i allminhetens tjanst” (House of Commons 1993-94, para. 168).

4 Employment Department Group, Employment Service: An Evaluation of the Effects of
Agency Status 1990-1993: Summary Report, paragraph 7.1, s 34.
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Tillbaka till departementen

Denna bedomning forefoll att delas av regeringen Blair nar den tilltradde
1997. Aven om inslag som marknadsutsittning tonades ner, beholl man de
myndigheter som tillskapats av den tidigare regeringen. Manga myn-
digheter hade funnits i ndstan ett decennium, och de nya procedurerna var
etablerade. Reformen behévde darfor fa nytt liv men kom samtidigt att ges
en ny inriktning. Blairregeringen har distanserat sig frin myndighetsnivan
och forflyttat fokus till departementen och forvaltningens centrum.

En indikation pa forandringen dr den for ndgra ar sedan dndrade in-
nehallsforteckningen till rapporten 6ver de utvarderingar som genomforts
(Executive Agencies Review). | stillet for att som tidigare lista myn-
digheterna i alfabetisk ordning listade man nu departementen. Detta kan
tyckas vara en detalj, men nyordningen signalerar med all onskvird tyd-
lighet att myndigheter ar understillda departement. Som framgar av fol-
jande citat finns det fler tecken pa omorienteringen.

Thatchers och Majors regeringar under 80- och 90-talen koncentrerade sig
pd myndigheter som tjinsteproducenter, dirfor att deras tidigare reformini-
tiativ inriktade mot Whitehall, gruppen av departement i centrala London
som ir forvaltningens kirna, hade misslyckats. Whitehall styrdes (och styrs
kanske dn) av en administrativ elit som gétt i de ritta skolorna och uppskat-
tas mer for omdome och diskretion dn for teknisk expertis och specialistkun-
nande. Whitehall var en sluten virld med gemensam virldsbild och gemen-
samma virderingar, inom vilken karridrister rorde sig fran det ena departe-
mentet till det andra medan de avancerade i den administrativa hierarkin.
(Modernising Government, Cm 4310, March 1999, s. 6)

Next Steps utmanade inte denna privilegierade varld, eftersom detta san-
nolikt hade lett till samma magra resultat som tidigare forsok till forand-
ringar. I stillet sokte man reformera genom att flytta ansvaret for att
genomfora de politiska beslut som fattats. Avsikten var att departementens
avdelningar med tiden skulle krympas till policyenheter som gav vigled-
ning och rdd men inte producerade tjanster. Mandarinerna i Whitehall
kampade inte emot, eftersom de var ointresserade av sjilva tjansteproduk-
tionen. Nitverken gentemot politiker och andra policybildare forblev in-
takta, och de hogre tjansteminnen fortsatte att interagera med politiker
och med varandra som om ingen viktigare forandring 4gt rum. Man beholl
det man brydde sig om och limnade frén sig ansvaret for det andra.
Sjalvklart innebar Next Steps att antalet anstillda inom departementen
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minskade (se tabell 6.1). Men det iogonenfallande ar snarast hur lite de
krympte. Nir Blair blev premidrminister hade det genomsnittliga brittiska
ministeriet fler anstillda dan hela det svenska regeringskansliet (exklusive
utrikesforvaltningen). De tva centrala departementen, finansdepartementet
och Cabinet Office, har tusentals anstillda som uteslutande sysslar med
policyutveckling och foljer fackdepartementens och myndigheternas verk-
sambhet.

Tabell 6.1. Bemanning pé& brittiska departement exkl. myndigheter ut-
tryckt som antal heltidsekvivalenter (exkl. tullen och skatte-
myndigheten som redan frdn bérjan var organiserade som

myndigheter).

1990 1995 1998 2000
Jordbruk, fiske och livsmedel 9 291 6 403 5812 6 630
Cabinet Office’ 1179 1519 1063 1750
Forsvar 139 555 83736 44 637 37 670
Utbildning och arbetsmarknad? 16 983 6521 4504 4970
Miljo 5983 4518
Transport 6 475 2 300
Miljo, transporter och regionalpolitik 4758 4830
Utrikes och samvaldet3 9168 7 041 5412 5420
Hélsa 5436 3437 3491 3570
Civil 42 868 9 566 8073 9270
Bistdnd 1055 1210
Lord Chancellor 10 637 1222 835 910
Scotland 10 251 4 268 3436 3810
Social 78 318 2793 2770 2 880
Handel och industri 8023 5144 4434 4700
Finans 2288 1127 893 830
Wales 2321 1924 1880 2410
Ovrigat 9650 11082 4178 650

Noter:

1) Inkluderar Office of Public Service, som 1998 inkorporerades helt i Cabinet Office.

2) Avser utbildnings- och arbetsmarknadsdepartementen 1990 och 1995. Dessa bada slogs
samman 1996.

3) Inkluderar Overseas Development Administration 1990 och 1995. ODA ersattes av Depart-
ment for International Development 1997.

4) P& grund av viss osdkerhet om nagra enheters status kan totalsiffran innehalla en del myn-
dighetsanstallda.

Kaélla: Cabinet Office.
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Aven om Blairregeringen inte aterkallade Next Steps-initiativet, betraktade
den inte myndighetsbaserad forvaltning som nagot centralt for sitt moder-
niseringsprogram. Offentliga tjanster var bara en del av Blairs vision.
Moderniseringen innebar att tjansterna skulle vara anpassade efter behov
och hélla hog kvalitet, men Blair forsokte realisera detta genom integra-
tion snarare dn genom fragmentering. I stillet for att separera policy-
utveckling och verksamhet ville man forena dem.

Vitboken Modernising Government, som publicerades mot slutet av
Blairregeringens forsta ar, naimnde inte Next Steps och gjorde dessutom
ndgra viktiga omkastningar i det tidigare programmet. De tjanster som
hade lyfts ur departementen blev ater centrala for departementens egen
malformulering; inneborden av att departementen har ansvarigheten for
tjansteproduktionen lyftes fram. Man accepterade inte heller att Whitehall
inte kunde forandras utan gjorde det till ett centralt mal for forandring.
”Inom Whitehall [skall laggas] ett nytt fokus pa prestationer; det aligger
varje Permanent Secretary att se till att deras departement har kapacitet att
realisera regeringens centrala mal och att ta det personliga ansvaret for att
sa sker” (Modernising Government, Cm 43 10, mars 1999, s. 6).

Bara tiden kan utvisa vad denna nyorientering innebar for myn-
digheterna. Regeringen ror sig langsamt bort fran Next Steps, t.ex. genom
att ett ar forandra innehallsforteckningen for att aret darpa inte publicera
nagon Next Steps Review over huvud taget. Myndigheterna kvarstar, men
om departementen styr ar det osdkert i vilken utstrackning de kan behalla
den autonomi i verksamheten som de utlovats.

Autonomin kan i det nya perspektivet uppfattas som ett hot mot kon-
sistens i policyn och integration mellan olika sektorer. Detta framgar tyd-
ligt i den programférklaring om offentliga tjanster, Wiring It Up, som Ca-
binet Office publicerade ar 2000. Undertiteln ar ”Whitehalls styrning av
gransoverskridande policyfragor och tjansteproduktion”, och rapporten
rekommenderar en starkare styrning fran ministrar och hogre tjansteman
(Cabinet Office 2000). Whitehalls vertikala struktur beroms som effektiv i
att forverkliga regeringens politik. I hierarkin flyter regler och vigledning
neddt, medan information i andra riktningen skall sikerstilla att regering-
ens politiska program faktiskt forverkligas. Detta, snarare an fristdende
myndigheter, skulle garantera att de politiskt formulerade malen ocksa
omsitts i praktisk handling.

Synen pa styrning skiljer sig alltsd i Modernising Government vasent-
ligt frin Next Steps. Medan myndighetsmodellen innebar en indelning av
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forvaltningen i skilda ansvarsomraden, argumenterar Wiring It Up for att
tjansteman maste utveckla ett samarbete Gver organisationsgranser. Rap-
porten forutser ocksa samarbete mellan regeringen och den kommunala
nivan for att utveckla tjansteproduktionen. Forhandlingar skulle da foras
mellan regeringen och kommunerna, med myndigheterna som understall-
da departementen snarare 4n som autonoma enheter.

En tredje komponent i det nya reformprogrammet har varit att traffa
offentliga serviceavtal som underlag for resultatstyrningen. Den aterkom-
mande utvirderingsprocessen har utvecklats till att omfatta formella och
offentliga avtal om vad departementen skall uppnd under de nirmaste tre
aren. Dessa avtal, som undertecknas av finansdepartementet, kopplar
resurser och resultat genom att specificera de mél som varje myndighet
atar sig att uppnd. De senaste avtalen, som omfattar perioden 2001 till
2004, definierar omkring 160 mal som “tydliga dtaganden som regeringen
kan héllas ansvarig for och som departementen kommer att rapportera om
arligen” (The Stationery Office 2001, inledn.).

Myndigheternas roll definieras nu som att bidra till sina respektive de-
partements resultat. [ enlighet med serviceavtalen publicerar departe-
menten implementeringsavtal som utvecklar de konkreta steg som skall tas
for att forbattra servicen. Dessa ar inriktade pd myndigheterna, vilkas
uppgift i denna top-down-process inte ar att definiera mal utan att forverk-
liga dem. Regeringen understryker ocksa behovet av integration. ”Myn-
digheterna skall inte leva avskilda fran den Ovriga forvaltningen, och
storre vikt kommer att laggas vid att utvardera myndigheternas formaga
att bidra till departementens och regeringens brett definierade mal” (ibid.,
S. 24).

Aven om den senaste reformen ir inriktad pi departementen, kommer
den att paverka myndigheterna. Strikt juridiskt har foga dndrats. Men det
faktum att fokus har lagts pd departementens formaga att losa sina
uppgifter innebar oundvikligen inskrankningar i myndigheternas autono-
mi. Eftersom de nya arrangemangen bara varit i kraft under kort tid ar det
for tidigt att uttala sig om deras effekter eller livskraft. Men det forefaller
som om Tony Blair har engagerat sig i1 styrinstrumenten pa ett sitt som
Margaret Thatcher inte gjorde. Med hjalp av ett reformerat finansdeparte-
ment och en stor, aktiv statsrddsberedning styr Blair fran centrum, med
krav pd sammanhang i den forda politiken. Forvisso ligger hans intresse
framfor allt pa policy och resultat, men han vet att forvaltningen ar lanken
dem emellan. Han har begransat intresse for detaljerna i verksamheten
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men vill vara forvissad om att myndigheterna arbetar i enlighet med
regeringens politiska inriktning,

Blairregeringens nya principer eliminerar denna osikerhet genom att
placera hela det slutliga ansvaret hos ministern. Faktiska prestationer ar
viktigare 4n autonomi.

6.2. Nya Zeeland: Styrning via kontrakt

Nya Zeelands reformer ar samtida med Storbritanniens men forverkli-
gades genom lagstiftning snarare 4n dndrade administrativa regler. Tva la-
gar — State Sector Act 1988 och Public Finance Act 1989 — tillkom i syfte
att orientera den offentliga forvaltningen bort fran styrning av de resurser
—den input — som tas i ansprak till att ta ansvar for resultat. Den forsta la-
gen ersatte alla tidigare chefer i departementen med chefer tillsatta i en 6p-
pen process; de nya cheferna fick tidsbegransade kontrakt som specificerar
deras ansvarsomrdde. En chefstjainsteman dr ansvarig for alla departe-
mentets verksamheter. Den andra lagen flyttade fokus i budgeten fran
insatser till resultat och etablerade diarigenom implicita kontrakt. Den
kombinerade effekten av dessa bida reformer blev att ministrarnas policy-
orienterade arbete frikopplades fran deras chefstjanstemans verksamhets-
ansvar (se vidare Schick 1996).

De omstrukturerade departementen dar for Nya Zeeland vad Next
Steps-myndigheterna ar for Storbritannien — autonoma enheter med makt
och myndighet att skota sig sjalva. Nagra skillnader finns dock. Brittiska
myndigheter har tydligt definierade uppdrag, medan nyzeelindska de-
partement har en bred portfolj av uppgifter. Dessutom har Nya Zeeland
farre an 40 departement, mindre 4an en tredjedel av antalet brittiska myn-
digheter. Nya Zeeland har darutover att antal s.k. Crown entities, admini-
strativa enheter som sedan langt tidigare ligger utanfor departementen.
Ansvarsforhdllandena betriffande dessa enheter ar mindre klara. Ytterli-
gare en skillnad ar att Nya Zeeland gatt mycket langre i riktning mot att
etablera ett ndtverk av kontrakt som skall specificera varje chefs dtagande.
En viktig likhet mellan de bida linderna ar att man sokt separera policy-
formulering fran verksamhetens bedrivande och att regeringarna pa senare
ar borjat inskranka myndigheternas/departementens autonomi.
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Den nyzeelindska modellens bestandsdelar

Anledningen till att Nya Zeeland krivde formella kontrakt i utbyte mot
handlingsfrihet for chefer var att reformen grundades mer pa ekonomisk
doktrin dn pa erfarenhet av hur forvaltningar faktiskt fungerar. Arkitek-
terna bakom reformen var skolade i en vdsentligt mer ortodox version av
principal/agent-teorin 4n den som skisserades i kapitel 3 ovan. Man var
overtygad om att opportunistiska tjansteman systematiskt utnyttjar sitt in-
formationsovertag gentemot de politiker de arbetar for, ett synsdtt som
praglar skriften Government Management, skriven av finansdeparte-
mentet for den tilltridande regeringen 1987. Skriften argumenterar for att
regeringen kan bli forvaltningens fange nar policyutveckling och produk-
tionsansvar ryms inom en och samma organisation. Den rekommenderar
darfor att dessa bdda funktioner placeras i olika organisationer.

Reformen innebar att policyansvariga och producenter kopplas sam-
man genom formella kontrakt. Detta omfattar individuella anstill-
ningskontrakt for chefer pa hogre och mellanniva, prestationsataganden
for chefstjanstemdn inom departementen, avtal om prestationer mellan de-
partement och ministrar och avsiktsforklaringar mellan departement och
Crown entities. Kontrakten kompletteras med specifikationer av utgifter
inom olika verksamhetsomraden, prognoser till parlamentet rorande kom-
mande prestationer, mal och resultatmatt, drsrapporter och bokslut som
granskats med revision. Det finns flera aspekter pd kopplingen mellan
prestationer och ansvarighet:

e Kontrakten specificerar prestationer men inte policyeffekter, eftersom
dessa ligger utanfor producentens kontroll.

e Kontrakten ar bilaterala, mellan en principal och en agent — minister
och chefstjansteman, mellan en chefstjinsteman och en annan hog tjans-
teman — dven ndr regeringen 4r intressent.

e Kontrakten reglerar forhillanden inom den centrala forvaltningen.
Darutover sluts kontrakt med externa producenter.

® En och samma person kan vara principal i ett kontrakt och agent i ett an-
nat. En och samma person kan ocksa vara kontraktsslutande part gent-
emot flera andra sinsemellan sidostallda parter (t.ex. flera departement).

e Kontrakten kan vara mer eller mindre detaljerade, men specificerar inte
resultat i diskreta enheter eller anger styckepris, sisom det normalt gors
1 kommersiella kontrakt. I de flesta fall anges en summa pengar som er-
sdttning for en klass av prestationer.
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Hur klarar dé en regering att sluta kontrakt med sig sjalv? Svaret ar att den
delar upp sig sjilv i distinkta enheter, som var och en far tjana sina egna in-
tressen d&d den forhandlar och realiserar sitt kontrakt. Departementens
chefstjansteman ar anstallda av State Services Commission, inte av minis-
tern, vilket dr tankt att garantera oberoende. Man skapar pd si sitt ett
visst avstind mellan parterna, vilket dr en aspekt pa forsoket att efterlikna
visentliga element i privata kontrakt.

Men hur ser relationen egentligen ut? Ett problem 4r att ministrarna
har dubbla roller; de ar bade kopare av tjanster och “agare” till departe-
ment. Som kopare vill de ha basta mojliga pris, som dgare vill de att de-
partementen skall vara finansiellt sjdlvgdende. Chefstjansteman har ocksa
dubbla roller; som chefer vill de vara oberoende, som regeringsanstillda ar
de beroende av sin ministers fortroende. Aven om man forsoker uppritt-
hélla ett forhallande pa armldngds avstdnd finns alltsd ett kraftigt omse-
sidigt beroende mellan parterna.

Kontrakt saknar mening om parterna bara har att acceptera de villkor
som erbjuds. Ministrar tilldelas anslag som de kan anvinda for att kopa
tjanster fran sina departement eller fran utomstaende leverantorer och alla
tjdnster ar konkurrensutsatta, dven radgivning. Denna konkurrensutsatt-
ning dr dock mer teoretisk an faktisk; ministrar koper i sjdlva verket myc-
ket fa tjanster utanfor sina departement.

Ett kontrakt maste specificera vad som ingér i utbytet. Objektklasser
som representerar breda grupper av verksamheter dr byggstenarna i den
nyzeeldndska budgeten och dess anslag. I motsats till resultatmal, som bara
specificerar vissa nyckelverksamheter, ticker kontrakten ett departements
hela produktion. Det dr ovanligt att kontrakten specificerar arbetsvolymen,
t.ex. antalet behandlade ansokningar eller omhandertagna patienter.

Ett kopeavtal anger hur mycket resurser departementet skall fa av mi-
nistern. Det anger typiskt en totalsumma men kan ibland specificera vissa
delkomponenter. Summan varierar inte om den faktiska volymen avviker
uppat eller nedat fran den kontrakterade. Budgeten ar kostnadsredovisad
och avtalen ticker alla kostnader, inklusive avskrivning, kapitalkostnad
och skatter pa varor och tjanster.

Prestationerna foljs upp genom regelbundna moten mellan ministern
och chefstjanstemannen, genom att gora lagesrapporter, lamna arsrap-
porter och genom den revision som bedomer kvaliteten pa informationen i
arsrapporten. En oren revisionsberittelse betraktas som en indikation pa
substantiella fel i departementets forvaltning.
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Nyzeelandska politiker och tjansteman hiavdar att viardet med kontrak-
ten inte ligger i vad de specificerar utan i att de ger upphov till en grundlig
diskussion av gemensamma angeldagenheter. Vid kontraktsteckningen
diskuterar parterna vad de hoppas uppna och hur forutsedda problem
skall losas. Vid regelbundna moten foljer man upp utvecklingen och gor
nodvindiga justeringar. Detta tvingar ministrarna att sdtta av tid och chefs-
tjanstemannen att anpassa sig till politiska krav. Kontrakten fordjupar pa
sa satt forhdllandet mellan parterna utan att for den skull upplevas som
verkliga kontrakt.

Men det ar inte givet att kontrakt inom statsforvaltningen ar lika effek-
tiva som privata kontrakt. Aven om képaren (ministern) och producenten
(chefstjanstemannen) dr institutionellt separerade, ar de inldsta i ett mse-
sidigt beroende dar bada sidor kan kidnna sig tvingade att ta den andres in-
tressen i beaktande. Ministern och regeringen drabbas av en politisk kost-
nad om departementet inte levererar vad som overenskommits. I be-
svarliga situationer blir det ofta sd att en slosaktig myndighet tilldelas
ytterligare resurser snarare n straffas.

I de forhandlingar som foregdr kontraktsskrivandet vet ministrarna
mindre dn chefstjanstemannen om det som skall kontrakteras. De utkast
som presenteras av chefstjanstemannen brukar accepteras med marginella
justeringar, dven d4 ministrarna (som ibland sker) hyr in externa konsulter
som radgivare i forhandlingarna.

Konkurrensutsattningen ger viss frihet i anstillningskontrakten genom
att tillsattningar har skett i konkurrens och att externa kandidater har haft
goda mojligheter att bli valda. Om ministern dr missnojd med resultaten,
kommer chefstjanstemannen att anmodas att avga eller tilldelas en annan
tjanst. Men motsvarande frihet betriffande kop av tjanster ar — i motsats
till vad som giller p4 riktiga marknader — mindre hanterliga. Regeringen
har fa alternativ om producenten inte levererar. Kontraktet kan knappast
sdgas upp, och betalningarna kan inte stoppas; att sdga upp statstjanste-
méinnen kan innebidra en hog politisk kostnad. Byrakratiska relationer
som ersitts med kontrakt minskar darfor knappast principal/agent-pro-
blemet. State Services Commission har ocksd framfort kraftig kritik mot
regeringens kontraktsbaserade styrning;

Modellen dr marknadens: kopare och siljare forhandlar om priset mot en
fond av konkurrens, kompetenta kopare, effektiva priser, symmetrisk infor-
mation och smi transaktionskostnader. Erfarenheten visar att inget av mo-
dellens villkor dr uppfyllda ens i svag mening for Nya Zeelands offentliga
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tjanster. "Marknaden” karaktariseras av monopolistisk produktion, svaga
kopare, godtycklig prissittning, asymmetrisk information, skilda tids-
horisonter och stora transaktionskostnader, varav manga uppstar forst efter
kopet. (State Services Commission 1998, s. 10)

Den offentliga sektorns integration

Nya Zeelands kontraktsmodell ar vial genomarbetad. Dess olika kompo-
nenter 4r sammanfogade pa ett sitt som gor det svart att ta bort ndgon del
utan att paverka ndgon annan. Ansvar baserat pd kontrakt har éverlevt
bade regeringsskiften, byte av valsystem och overgang till koalitions-
regering. Tva problem har emellertid uppstétt och givit upphov till férand-
ringar, framfor allt for att stirka styrningens ansvarighet. Den ena ar
regeringens bristande formdaga att kollektivt definiera mal och prioriteter;
den andra gailler mangfalden av Crown entities utanfor departements-
strukturen. Bdda pdverkar de politiska ledarnas formaga att ta samlat an-
svar for politiken, relationerna mellan politiker och tjansteman och an-
svarighetsfunktionens effektivitet.

Den ursprungliga modellen gor ministrar ansvariga for effekter och
chefstjanstemin for prestationer. Separationen ir, som nu flera ginger
konstaterats, problematisk. Budgeten bygger pa prestationsklasser och ett
nat av kontrakt vaver samman prestationerna. Men det saknas en meka-
nism for att hantera effekter pd samma satt som prestationer. Det ar darfor
foga overraskande att effekter dr styvmoderligt behandlade. Till detta
kommer att man inte i avtalen formulerat vilka prioriteringar man vill
gora mellan motstridiga mal och inte heller att man klart deklarerar vilka
uppfoljningar av verksamheten som skall genomforas.

En annan skillnad mellan effekter och prestationer ar att de forra
kraver breda definitioner knutna till policy och mal, medan de senare ar
snavare definierade i relation till en enskild organisation. Under de forsta
aren restes farhdgor att allmanintresset skulle komma pd mellanhand
genom koncentrationen av prestationer. Att detta inte intraffade berodde
delvis pa att Nya Zeeland ar ett litet land, delvis pa att reformens arkitek-
ter var mycket djupt engagerade i arbetet. Inbordes natverk bildades mel-
lan chefstjansteman liksom mellan tjansteman och politiker. Men trots det-
ta har bristen pé ett politiskt sammanhallande kitt mellan olika ministerier
och delomrdden kommit att uppfattas som en svaghet.

Att l6sa problemen har varit svart, eftersom de har sitt ursprung i mo-
dellens utformning, framfor allt i betoningen av effektivitet i verksamheten
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och den starka separationen mellan ministrarnas politiska ansvar och chefs-
tjanstemannens verksamhetsansvar. Regeringen sokte emellertid 1 borjan
av 1990-talet att formulera breda policydeklarationer for sk. strategiska
resultatomrdden (Strategic Result Areas) och mer specifika handlings-
program for att forverkliga politiken inom s.k. nyckelresultatomriden
(Key Result Areas). Regeringen sdg strategiska resultatomrdden som
linken mellan langsiktiga mal och departementens verksamheter. Premiar-
ministerns avsikt var att ”6verbrygga gapet mellan en bred vision av Nya
Zeelands framtid ... och det ettdriga perspektivet i existerande departe-
mentsbudgetar och chefstjinstemidnnens prestationsavtal” (jfr Schick
1996, 5. 55).

Departementens budgetkrav och regeringsbesluten sorteras med
avseende pd det strategiska resultatomrade de relaterar till, medan nyckel-
resultatomraden bildar underlag for prestationskraven for chefstjans-
teminnen. Nyckelresultatomrdden liknar aktivitetsprogram och innehéller
specificerade resultatkrav, tidpunkter nir dessa skall uppnas, och kvalitets-
och kvantitetskrav dirutover.

F4 forandringar av modellen har blivit s positivt mottagna som in-
forandet av resultatomrdden. Ministrar uppskattar dem, eftersom de un-
derlattar samordningen med regeringens mal och man utnyttjar strategiska
resultatomrdden 1 argumentationen for sina budgetkrav. Chefstjansteman-
nen uppskattar att fi kraven pa sina egna prestationer insatta i ett sam-
manhang och att kunna relatera sina egna framsteg till etappmalen i nyc-
kelresultatomradena.

Trots framgdngen med resultatomrdden rdder enighet om att dess
strategiska aspekter fortfarande 4dr outvecklade. En utvardering som nyli-
gen genomforts pd uppdrag av finansdepartementet kom till slutsatsen att
regeringen inte hade lyckats skapa ¢verensstimmelse mellan effekter och
budgetbeslut eller linka prestationer till effekter. Andra har hivdat att
bristen bara kan avhjilpas genom en 6vergang fran resultatbudgetering till
effektbudgetering; resurstilldelningen skulle da ske pa basis av strategi
eller program 1 stillet for resultatkategori. Mojligen kan en dnnu mer
djupgdende forandring krivas, nimligen att man gor sdval chefstjins-
temin som ministrar ansvariga for effekter.

Departementen dr mottagare av ldngt mindre dn hilften av bud-
getmedlen. Huvuddelen forbrukas av Crown entities, utomdepartementala
enheter som inte omfattas av den centrala ansvarighetsstrukturen. For ndr-
varande finns omkring 70 Crown entities och dartill 2600 skolstyrelser.
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Dessa Crown entities skiljer sig i flera viktiga avseenden fran departe-
menten:

e De utgor inte en del av staten utan ir sjalvstandiga juridiska personer.

e Den ansvarige ministern utser styrelsen for en Crown entity, som i sin
tur ansvarar for policyutvecklingen och utser direktoren.

e Varje Crown entity etableras genom att stifta en ny lag. Relationen mel-
lan ministern och Crown entity ar dirmed inte standardiserad pa det
sdtt som relationen mellan minister och departement.

e Crown entities har inte ett enhetligt system for uppfoljning, och vissa
har upptritt som om de vore totalt oberoende.

Trots den gemensamma etiketten dr darfor Crown entities heterogena med
avseende pd bade form och funktion. Vissa ligger utanfor departements-
strukturen darfor att de har reglerande funktioner, vissa darfor att man
ville separera policy fran verksamhet, vissa darfor att de alltid legat utan-
for och andra darfor att regeringen ville ge vissa intressegrupper inflytande
over verksamheten.

Ansvarigheten foljs upp genom att stalla de ambitioner som formuleras
1 drliga planer mot arsrapporter. [ en serie studier genomforda under 1999
och 2000 har State Services Commission och finansdepartementet funnit
allvarliga brister, bland annat omotiverade utgifter, avsaknad av yrkesetik,
avsaknad av standardiserade procedurer for att utse styrelsemedlemmar,
ojamnt och otillrackligt intresse frdn departementens och ministrarnas
sida, oklar juridisk status i vissa fall och konflikter mellan verksamhetens
instruktion och det finansadministrativa regelverket.

Losningar pa dessa problem har varit svdra att finna, eftersom Crown
entities ar s heterogena att olika losningar kravs i olika fall. State Services
Commission har foreslagit en renodling till fyra olika kategorier, var och
en med olika system for ansvarighetsutkravande. Lagstiftning med denna
inriktning har drojt, och den oklara statusen hos Crown entities har darfor
bestatt.

6.3. Slutsatser

Béde de brittiska och de nyzeelindska reformerna syftar till att starka an-
svarigheten for den offentliga verksamheten. Man har dock foljt skilda va-
gar; Nya Zeeland har tillimpat ortodox ekonomisk teori, medan Storbri-
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tannien anvant mer klassiska administrativa [6sningar. Next Steps har av
en parlamentarisk kommitté karaktariserats som det forra drhundradets
mest ambitiosa styrningsreform, och det rader bred enighet om att sdval
verksamhetens effektivitet och kvalitet har forbattrats avsevart. Trots att
reformen lanserades av en konservativ regering har labourregeringen un-
der Tony Blair fullfoljt.

Som framgatt dr erfarenheterna inte odelat positiva i ndgot av lander-
na. Principal/agent-problemen kan inte losas en gang for alla genom négot
enkelt administrativt grepp. Icke desto mindre manar forsoken att stirka
ansvarigheten i de bada linderna till efterfoljd. Erfarenheterna kan, ratt
anvanda, vara av varde for andra lander.

Storbritannien skapade myndigheter for att befria serviceproducenter-
na fran ett elitistiskt Whitehall, medan Nya Zeeland var fast beslutet att
rddda politikerna fran att fangas av byrdkratierna och dess tjansteman.
Det ena landet forlitar sig pa tydligt definierade prestationsmadl, det andra
pé formella kontrakt.

Trots dessa skillnader finns har viktiga lirdomar for Sverige. An-
svarighet maste byggas in i myndighetsstrukturen och i relationen med
regering och ministrar och kan inte tas for given eller klaras ut i efterhand.
Bade Storbritannien och Nya Zeeland har lagt ner mycket mer arbete an
Sverige pd att definiera ansvarighet, och bada fullfoljer sin linje mer sy-
stematiskt och kraftfullt. I bida landerna forhandlas ansvarighet mellan
departement och myndighet; den ingar som ett centralt element i relatio-
nen. Detta innebar & andra sidan inte att relationen ar utan problem eller
att prestationerna automatiskt forbattras.
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7. Vem styr?

7.1. Styrning via dialog

[ stéllet for att organisatoriskt integrera politikens utformning med dess
implementering har Sverige sedan lange valt att separera de tva uppgifter-
na. Resultatet 4r en organisatorisk struktur med ett dussin departement
som styr 300 myndigheter och ett antal bolag och stiftelser. Den organi-
satoriska uppdelningen, i kombination med grundlagens férbud mot mi-
nisterstyre, tillforsakrar myndigheterna en hog grad av organisatoriskt
oberoende. Varken grundlagen eller andra lagar har heller sa mycket att
sdga om arbetsfordelningen nir det galler politikens utformning och dess
genomforande, eller om hur parterna skall agera nir politiken imple-
menteras.

I realiteten praglas relationen mellan de tva parterna — departement och
myndighet — av ett starkt omsesidigt beroende. Den bygger pa att var och
en har nagot som den andre varderar. Regeringen har pengarna och moj-
ligheten att dndra forutsattningarna for myndighetens verksamhet; myn-
digheten har kunskap och 6verblick liksom de organisatoriska medlen for
att omsdtta politiska intentioner i handling. Myndigheterna har normalt
en stor handlingsfrihet i utférandet av de uppdrag man far, och de spelar
inte sdllan en aktiv roll nir det galler att formulera nya politiska uppgifter
och att ge regeringen rdd om hur uppdrag skall formuleras. Samtidigt kan
den politiska nivdn nir som helst ingripa pad en mangd omraden; man ar-
betar darfor i en grazon mellan beroende och oberoende.

Kontakter mellan departement och myndigheter baseras mer pa diskus-
sion och konsensus an formaliserade forhandlingar och diarieforda beslut.
Om ingendera parten vill ta upp en fraga till diskussion, kommer den inte
att hanteras innan ett yttre tryck tvingar upp den pa dagordningen. De
dokument som behandlas i tidigare kapitel — instruktioner, budgetdoku-
ment och nya lagar — 4r sillan diktat; de avspeglar det samforstind som
uppndtts och manifesterar den omsesidiga forstdelsen och de forvint-
ningar man har pa varandra.
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Interaktionen parterna emellan karaktiriseras ofta som dialog, ett 16-
pande och informellt utbyte av idéer och information mellan kontrahenter
som vid dterkommande tillfillen traffas for att hantera en mangd olika fra-
gor. Dialogen kinnetecknar bade hur politiken utformas och hur problem
loses. Den ger myndigheterna en storre frihet, och departementen tillging
till mer information, an om man enbart foljer ett formellt regelverk.

Relationen ir alltsd visentligt mer jamstalld 4n vad som antyds av det
formellt hierarkiska forhéllandet. Ingendera parten dr enbart 6verordnad
eller underdénigt lyssnande. Var och en forsoker skydda sina egna vikti-
gaste intressen. Myndigheterna vill ha frihet att implementera verksamhet
enligt eget gottfinnande, departementen vill ha respekt for sina priori-
teringar. For att fa sin frihet forsoker myndigheterna att fa anslag brett for-
mulerade; for att sikerstilla politiska ambitioner vill departementen ha
viss kunskap om vad myndigheterna gor och om verksamhetens resultat.
Deltagarna i processen har inte sillan problem att forklara vad det 4r man
diskuterar eller hur beslut fattas.

Begreppet dialog knyter an till den diskussion som i kapitel 3 fordes om
relationskontrakt (relational contracting). Sddana kontrakt vaxer fram nar
tva parter har anledning att samarbeta och nar man har behov av att kun-
na lita pd varandra eftersom man vet att relationen kommer att besta. I
stillet for att specificera overenskommelser i termer av kontrakt diar man
kan dra motparten infér domstol om denne inte uppfyller sina dtaganden,
tanker man sig att parterna i en relation har roller och ansvar. Ett relations-
kontrakt innebdr att det finns Omsesidiga stabila forvantningar om hur
motparten kommer att upptrada och som — tillimpat inom offentlig sektor
— kompletterar de formella delarna av budgetprocessen och styrningen i
ovrigt.

Till skillnad fran ett formellt kontrakt som ar giltigt for en bestamd
period och for en viss foreteelse, avser ett relationskontrakt en kontinu-
erligt pidgdende relation. Manga av dess viktigaste komponenter 4r under-
forstaidda. Omsesidigheten ersitter de detaljer som saknas i alla ofullstin-
diga formella kontrakt och gor det pa s sitt mojligt for parterna att
anpassa sig till oforutsedda omstiandigheter utan att behova omformulera
ett skrivet avtal.

Budgetprocessen dr en av nyckelprocesserna, kanske den viktigaste, for
att karaktarisera relationen mellan departement och myndigheter. Det ar
budgetens rutiner, med samma arbete upprepat ar efter ar och utfort av
samma aktorer — om 4n inte samma individer — som skapar ett behov av
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tillit och samarbete. Myndigheten vill ha respekt for sina onskemal, och
departementet vill ha en budget som man kan forsvara. Ett uppriktigt
asikts- och informationsutbyte gor det mojligt for parterna att dstadkom-
ma just detta.

Relationskontraktets inneboende logik fungerar inte bara nir en bud-
get forbereds. Aven efter det att riksdagen har rostat om anslag ger dialo-
gen ett betydande inslag av flexibilitet i vad som annars vore en stelbent
process. Manga situationer som gor det nédviandigt eller onskvart att
justera ett regleringsbrev intrdffar under pigdende budgetir.

Kontraktet hanterar somliga av de problem som ar forenade med prin-
cipal/agent-modellen. Man kan p4 sa sitt forsta varfor uppdragsgivare och
uppdragstagare samarbetar dven nir deras intressen divergerar. Princi-
pal/agent-teorin pekar pa relationens inneboende problematik; relations-
kontraktet gor det klart varfor det anda fungerar.

Myndigheternas chefer ar av avgorande betydelse for att fa den infor-
mella relationen att fungera. Bendgenheten att utse generaldirektorer med
en bakgrund fran politiken bottnar inte s& mycket i en stravan efter att dri-
va en viss politisk linje; det a4r mer ett satt att sikerstilla att man fir myn-
dighetschefer som fran borjan ar inforstidda med forutsittningarna for
samspelet mellan parterna.

Dialogens tillkortakommanden

Relationskontraktets fordelar har redan framhallits; man kompletterar de
budgetbeslut och andra styrinstrument som alltid dr ofullstandiga, man
bygger upp tillit och 6msesidig forstaelse och man begransar de transak-
tionskostnader som alltid kravs for att fa systemet att fungera pa avsett
satt. Relationskontraktet ar daremot inte ett fullstindigt substitut for ett
komplett kontrakt. Ett forsta problem dr att den informella beslutsstruk-
turen innebadr att sdval budgetarbetet som annan formulering och imple-
mentering av politiska beslut blir mindre genomsynliga an vad som vore
onskvart. Vi har vid upprepade tillfillen observerat denna oklarhet i
rollfordelningen. Vi har ocksa noterat de problem detta ger med att utkra-
va ansvar av ritt part.

Ett andra problem ar att relationskontrakt minskar intresset for att ut-
fora kritiska analyser. Ingen vet riktigt vilka effekter myndigheternas ak-
tiviteter egentligen far eller vad man i stillet skulle kunna dstadkomma
med de resurser som avsitts. Det dr oklart vem som fattat beslut och
dirmed vem som 4r ansvarig. Kritiska synpunkter pa en parts verksamhet
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vid ett tillfalle kan sld tillbaka pd den egna verksamheten ndgon annan
gdng. Sammantaget forsamrar detta forutsittningarna att fa till stind en
genomgripande och forutsittningslos debatt kring styrningsfragorna.

Bristen pd allsidig analys av verksamhetens ldngsiktiga effekter méaste
ses tillsammans med den logik som inte sillan upptrader i samband med
beslut om stora offentliga dtaganden. Kostnaden for sddan verksamhet
sprids ut pd manga som var och en betalar lite, medan nyttan tillfaller nag-
ra f4. Exemplet med stora, samhillsekonomiskt olonsamma infrastruktur-
investeringar illustrerar resonemanget. Detta dr den vil kanda logik som
hianger samman med incitament till sndlskjutsikande nar beslut fattas om
kollektiva nyttigheter. Slutenheten 1 ett system som baseras pa relations-
kontrakt starker de for samhallet negativa incitamenten i sddana situation-
er.

Ytterligare ett problem dr Regeringskansliets svarigheter att kritisera
understillda myndigheter; detta skulle kunna utmana det 6msesidiga
beroendet. Franvaron av formaliserade verktyg for att analysera presta-
tioner skulle kunna forklaras pa detta satt. [ stallet for att behova riskera
att konstatera att en del av en organisation (t.ex. ett distrikt) fungerat bat-
tre d4n en annan — och ddrmed att organisationen som helhet kan forbattra
sina prestationer — forlitar man sig pa en utvarderingsteknik som kan iden-
tifiera dtminstone ndgra goda prestationer hos myndigheten som helhet.

7.2. Det franvarande departementet

Dialogen mellan departement och myndigheter skottes under lang tid av
personer som hade en gemensam syn pa statens roll och arbetet med att
utveckla och utvidga vilfardsstaten. I drliga budgetforhandlingar diskute-
rades var ytterligare medel bast skulle anvindas, vilka reformer som skulle
kunna genomforas, vilket behov av nyanstillningar som forelag osv. Dia-
logen fordes ocksa inom utredningsvasendet, dar en ny utredning kunde
tillsdttas for att hantera ett generellt formulerat problem och dar 16sningen
ofta lag i att etablera nya aktiviteter eller i att 6ka utgifterna pa lampligt
satt. Detta var i vissa avseenden en friktionsfri dialog; utredningar gav in-
formation om problem och hur de skulle l6sas, och &rliga budgetokningar
bekostade forbattringarna.

De forandringar som infordes i slutet av 1980-talet avsag att pa viktiga
punkter forandra dialogen. Snarare dn att resonera om hur saker skulle
goras och vilken personal och utrustning som detta kravde, diskuterades
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vilka prestationer som hade dstadkommits respektive skulle kunna &stad-
kommas med den samlade resursinsatsen. Dialogens fokus kom att
forskjutas fran insatser till resultat, frin marginella justeringar av perso-
nal- eller lokalbudgetar till centrala politiska problem.

Det nya systemet har endast till en del visat sig fungera enligt ritningar-
na. Myndigheternas handlingsfrihet 6kade, men budgetdialogen har
endast i begransad omfattning kommit att handla om verksamhetens re-
sultat. For att en siddan forandring skall kunna realiseras maste Rege-
ringskansliet ha den kapacitet och det intresse som krivs for att tala om
for myndigheterna vad som forvantas av dem och for att forklara huruvida
man ar nojd eller ej med prestationerna. Man har emellertid svart att speci-
ficera mal och forvintningar, och kopplingen mellan resurser och resultat
har inte fungerat pa avsett sitt. Distinktionen mellan verksamhetens
prestationer och dess egentliga effekter har inte dgnats nagot storre in-
tresse.

De mest djupgdende problemen kanske har sin forklaring i tron pa att
parterna skulle agera péd ett annorlunda satt nir detaljer pa utgiftssidan
togs bort fran dialogen. I synnerhet hade man oklara tankar kring hur
parternas lopande arbete bedrivs och dess drivkrafter — det som vi valt att
kalla relationskontraktet.

Myndigheterna tar numera fram en mingd information om vad som
gors. Man har emellertid inte lyckats genomfora de systematiska uppfolj-
ningar som man forutsattes gora. Man har svart att forutsattningslost
granska om den egna verksamheten ocksa i framtiden skall genomforas pa
det sdtt som sker eller om det finns andra battre tillvigagangssatt. Fragan
om myndigheten 6éverhuvudtaget behovs stills inte.

Till en del kan detta bero pa att departementen i budgetdokumenten
inte formulerar tydliga politiska riktlinjer med koppling till myndighetens
vardag. Men Regeringskansliets problem 4r vasentligt storre dn sa. Den se-
niora personalens uppmarksamhet riktas mot de politiska fragor som vid
varje tillfalle star hogst pd dagordningen: forestdende regeringsbeslut,
beredning av lagforslag, frigor fran riksdagens ledamoter eller fran
pressen och kampen om resurser inom Regeringskansliet. Ansvaret for 16-
pande myndighetskontakter dr delegerat till yngre handlaggare, som
dessutom forvintas [6sa manga andra uppgifter.

Aven om departementen har befogenhet att formulera prestationskrav
overlater man normalt till myndigheterna att sjélva foresla sina mal. Den
hir aspekten av partsrelationen illustreras av foljande citat:
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Dialogen mellan regeringen och myndigheterna och myndigheternas ansvar
for att folja upp resultaten, se over och forbattra effektiviteten i verk-
samheten ar kdrnan i resultatstyrningen. Ansvaret for att utveckla resultat-
styrningen och att etablera regelbundna och effektiva uppfoljningar vilar
alltsd pd myndigheterna sjilva. (Management of Government Administra-
tion and Financial Conditions for State Agencies, s. 3, Finansdepartementet,
Stockholm 1993)

Ingenting sags har om departementets uppgifter i dialogen; departementet
ar franvarande.

Resultatstyrningen har varit en framgédng i procedurhianseende. I en-
lighet med de ursprungliga intentionerna har de flesta myndigheter idag
ramanslag for sina administrativa kostnader. Detaljeringsgraden vad galler
insatserna har drastiskt minskat. Trots att mangden text kring mal och re-
sultat har 6kat, har budgetpropositionen krympt fran 2 500 sidor till idag
cirka 250 sidor. Trots detta kannetecknas budgetprocessen av dokument
som beskriver verksamhet som skall utforas — specifika projekt och i
viaxande omfattning avgransade utredningar — snarare an resultat som
skall uppnds. Man overlater dirmed ansvaret for den lopande verk-
samheten till myndigheten.

De utredningar myndigheterna alaggs genomfora upptar mycket av den
tid som finns tillganglig for den personal som ar anstilld for attarbeta med
departementskontakter. Man fér allt mer stabsliknande uppgifter som be-
gransar mojligheten att genomfora fristdende analyser. De rapporter som
sedermera nar departementet sitter ldngt ifran alltid nagra spar i det fort-
satta arbetet.

Ett ytterligare problem 4r att budgetdokumenten inte klargor pa vilket
satt myndighetens prestationer kommer att bedomas eller vilka atgarder
man har for avsikt att vidta med anledning av en utvardering som pekar pa
ett (mindre) lyckat resultat. I detta avseende ar 6vergdngen till mélstyrning
uppenbarligen ett misslyckande.

7 3. Storbritannien eller Nya Zeeland?

Som vi redan inledningsvis framholl har Sverige sedan linge en forvalt-
ningsstruktur som man nu i andra lander provar sig fram mot. Det kan
tyckas som om Sverige i ett sddant lage skulle ha foga att lara. Men Sverige
representerar en extremform av den forvaltningsmodell som ar aktuell,
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varfor en mer balanserad avviagning mellan samordning och autonomi kan
vara vird att prova.

Flera viktiga skillnader framtrider i en jamforelse mellan Sverige och
omvirlden. I Sverige motiveras myndighetens oberoende med den ju-
ridiska principen om likabehandling av alla medborgare som innebar att
implementering av politik skall ske utan direkt politisk inblandning. I
Storbritannien och Nya Zeeland bygger organisationen pa principen att
prestationerna blir battre nar verksamhetsledningen far mojlighet att agera
pa det sitt som man finner lampligt och i stillet hdlls ansvarig for verk-
samhetens utfall. Sverige har organiserat relationen for att forhindra
ministerstyre, medan de andra linderna har genomfort uppdelningen for
att forbattra prestationsformagan; man forvantar sig att ministrar och an-
dra politiskt valda kommer att ta en aktiv roll i uppgiften att viagleda myn-
digheterna och att granska deras prestationer. Politiker anses forsumliga
om de inte ndra foljer verksamheten, snarare dn att betraktas som inkrak-
tare om de gor det.

Detta paverkar ocksé principerna for utformningen av respektive styr-
modell. Sverige har sma departement, eftersom man ger Regeringskansliet
en liten roll visavi myndigheten. De tvd andra landerna har ministerier som
i jamforelse med Sverige ar stora i forhallande till myndigheterna, bland
annat darfor att ministerierna forviantas vara aktiva i verksamhetens ut-
formning och i dess utvardering. I bade Storbritannien och Nya Zeeland
har dessutom myndigheterna skapats genom avknoppningar frdn mini-
sterier. Detta gav utrymme till att aktivt ta stillning till vilka uppgifter och
vilka resurser som skulle hamna hos vilken part. Svenska myndigheter har
i stillet skapats oberoende av departementen och utan hansyn till vilka
resurser som kravs 1 Regeringskansliet vid skapandet av en ny myndighet.

En avsikt med att inféra mélstyrning i Sverige var att forma departe-
menten att ta en mer aktiv roll i diskussionen av forvantningar och i
utvirderingen av resultat. Man var mindre tydlig med att klargora hur de
enskilda departementen skulle utforma dessa mal. Detta har resulterat i ett
mjukt forhdllningssatt till malstyrningen. De mal som formuleras av brit-
tiska och nyzeelindska ministerier syftar i stillet till att vid verksamhets-
arets slut dra slutsatser om huruvida myndigheten lyckats eller ej. I bida
linderna ar resultatet — maluppfyllelsen - centralt i relationen, inte en bi-
effekt. Fran ett svenskt perspektiv begransar de bdda andra lindernas
ansatser handlingsfriheten; fran brittisk och nyzeelandsk horisont ar den
svenska ansatsen alltfor diffus.
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Det ar uppenbart att myndigheter i Storbritannien och Nya Zeeland
har ett tydligare formulerat uppdrag, och att departementen har resurser
som ar battre anpassade for att formulera de uppgifter som myndigheterna
skall utfora och for att utviardera resultatet av denna verksamhet dn vad
som dr fallet i Sverige.

Det ar for tidigt att utvardera de bada anglosaxiska lindernas reform
av sin respektive statliga sektor. Nya Zeelands reformer har rort upp myc-
ket debatt darfor att man i s& hog utstrackning valt att forlita sig till kon-
traktslika 6verenskommelser; 4ven om kontrakt inte loser alla problem
har sannolikt ocksa Sverige en del att lira av detta. Det finns flera tecken
pa att inget av de tva linderna har funnit den slutliga l6sningen pa hur
man organiserar relationen mellan departement och myndigheter. I bada
linderna har misstag begatts, men sddana forekommer ocksd i Sverige.
Dessa exceptionella fall 4r ofta indikationer pa svagheter i den modell som
tillimpas och fortjanar darfor uppmarksamhet. Fallen illustrerar ocksé be-
hovet av ett kontinuerligt arbete med att hitta battre former for interaktion
mellan politisk och administrativ niv; det finns ingen idealmodell.
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8. Hur etablerar vi ett battre forhallande?

8.1. En glimt fran historien

Bland Riksarkivets dokument finns ett forslag till arbetsinstruktion fran
regeringskansliet, daterat i april 1654. Forfattare ar Schering Rosenhane,
en hogre tjansteman i kansliet. Forslaget kom ursprungligen till pa begiran
av drottning Christina. Rosenhane var emellertid angelagen om att inte
komma i konflikt med rikskanslern Axel Oxenstierna, och analysen och
rekommendationerna kan dirfor antas aterspegla dennes asikter.!

Rosenhanes memorandum ar i sjilva verket en utviardering av den ad-
ministrativa modell som utvecklades under 1600-talets forsta decennier
och som stadfistes med 1634 ars regeringsform. Slutsatserna ar ganska
klara och pa flera satt anmarkningsviarda. Regeringens kansli, som enligt
grundlagen stod pa samma nivd som ”collegierna” — dagens myndigheter -
foreslds fa lingtgdende befogenheter Gver dessa. Narmare bestimt skulle
kansliet ges rdtt att intervenera i alla fragor som kollegierna hade ansvar
for. Eftersom kansliet hade den formella kontrollen 6ver regeringsbesluten,
skulle detta innebara en formell och generell vetoritt. Dessutom skulle en
grupp handlaggare ges ansvar for att forse kansliet med information om
kollegiernas aktiviteter.

I klartext var Axel Oxenstierna, arkitekten bakom den svenska admini-
strativa strukturen, missnojd med det satt pa vilket den fungerat under
sina forsta decennier. Makten hade spatts ut och behovde koncentreras i
kansliet genom en informations- och analysenhet och med en formell ve-
toratt gentemot kollegierna.

Forslaget forverkligades aldrig. Den svenska forvaltningsstrukturen
forblev intakt och utvecklades enligt sin egen logik under de foljande 350
aren. Mycket har hant under dessa drhundraden, men det ar 4nda sldende
att diagnosen i denna rapport i flera avseenden liknar den i 1654 ars me-
morandum.

1 Dahlgren (1960). Vi dr skyldiga Gunnar Wetterberg tack for denna referens.
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En uppenbar invindning mot att dndra nigonting i dagens forvalt-
ningsstruktur ar att systemet har fungerat sa linge. Det forsta motargu-
mentet dr naturligtvis att alla administrativa losningar kan forbattras, och
att det faktum att systemet har fungerat inte innebdr att det inte kan leve-
rera mer och bittre. An viktigare ar att varlden har dndrats patagligt utan-
for regeringskansliet. Foljande lista ger exempel pd ndgra av de mer no-
tabla forandringarna:

e Den offentliga sektorn har vuxit i omfang. Annu i borjan av 1900-talet
motsvarade inte den offentliga sektorn mer 4n omkring 10 procent av
BNP; i slutet av samma arhundrade hade kvoten vuxit till mellan 5o
och 60 procent efter att under ndgra ar ha legat dnnu hogre. Verk-
samheten inom den offentliga sektorn paverkar idag alla delar av till-
varon, fran vaggan till graven. En verksamhet som spanner 6ver allt fler
omrdden mdste samordnas, och kraven pa administrativ kapacitet okar
mer dn proportionellt mot verksamhetens omféang.

o Antalet myndigheter har ckat. Med borjan i ett kansli och en handfull
kollegier under borjan av 1600-talet finns idag ett fortfarande jamforel-
sevis litet kansli och omkring 300 myndigheter. Den nordiska modellen
for lokalt sjalvstyre ger dessutom stor handlingsfrihet till den lokala
och regionala nivdn nar det giller forsorjningen med grundliaggande
tjdnster som utbildning, sjukvard, barn- och dldreomsorg. Omkring 8o
procent av den offentliga konsumtionen ligger pa dessa nivder. Man ar-
betar pa uppdrag fran riksdag och regering men har stor rorelsefrihet i
implementeringen. Detta skapar ytterligare ett styrproblem; hur utovas
tillsynen i 6ver omkring 300 kommuner och landsting, samtidigt som
den lokala sjalvstyrelsen respekteras?

® Graden av specialisering och komplexitet har 6kat. Medan négra fa
personer tidigare kunde ha en rimlig 6verblick 6ver verksamheter som
utfordes av en stor personalstyrka har arbetsuppgifterna i okande ut-
strackning blivit allt mer specialiserade. Det ar da inte langre mojligt att
utan egen specialistkunskap formulera uppdrag och utvardera dess
resultat. Detta forsvarar mojligheterna att styra med hjalp av sma de-
partement.

e Den offentliga sektorn har slutat expandera i forhdllande till ekono-
min. Under huvuddelen av efterkrigstiden har regeringarnas behov av
att prioritera underldttats genom att anslagen till offentliga utgifter
okat. Idag rader relativt bred enighet om att den offentliga sektorn inte
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kan fortsitta att vaxa i relation till BNP. Expansion pé ett politikom-
rdde innebar darmed krav pa neddragningar pd andra, dtminstone i re-
lativa tal. Eftersom utgiftsokningarna pd minga omrdden ar ”automa-
tiska”, blir utrymmet for nya initiativ begransat. Policybildningen har
blivit mer politiskt komplicerad.

o Samférstdndet inom den politiska eliten har forsvagats. Efter ndstan ett
halvsekel av vansterdominerade regeringar gick Sverige vid mitten av
1970-talet in i en period av partifragmentering och 6kande politisk och
finansiell instabilitet. En langvarig tradition av 6msesidig forstdelse mel-
lan de politiska beslutsfattarna och forvaltningen borjade forsvagas.

o Sverige har blivit medlem av Europeiska Unionen: EU-medlemskapet
har lett till nya styrproblem. Enligt en analys® har regeringen ingen klar
bild av det EU-relaterade arbete som utfors vid myndigheterna, man
slapar efter i de forberedande faserna av EU:s lagstiftningsarbete, och
Regeringskansliets arbete koordineras inte tilltrackligt val med myn-
digheternas.

Sammanfattningsvis har den ursprungliga organisatoriska strukturen for-
blivit of6randrad, medan virlden runt omkring har forandrats i grunden.
Listan ovan ar langt ifrdn fullstindig men tillracklig for att motivera att ett
antal grundliaggande fragor stills. Vi menar darfor att tiden ar mogen for
en ny diskussion om den centrala forvaltningens utformning.

8.2. Diagnos

Tilltagande komplexitet ar inget unikt for den offentliga sektorn. Storfore-
tag har under 1900-talet utvecklat sofistikerade styrmetoder for att losa
liknande problem. Programbudgeteringstekniken under de forsta efter-
krigsdecennierna och dess efterfoljare, resultatstyrningen, har varit den
offentliga sektorns svar pd ett starkt kant behov av att bemaistra mot-
svarande frigor inom den offentliga sfaren. Resultatstyrningen anmaldes i
1988 ars kompletteringsproposition som den metod som skulle tillimpas
for styrning av svensk statsforvaltning. Myndigheterna fick okad frihet att
forverkliga den av riksdag och regering beslutade politiken; de disponerar
enkelt uttryckt en summa pengar och har att realisera vissa mal med hjalp
av dessa resurser pa effektivast mojliga satt.

2 Fem dr i EU, Statskontoret 2000.
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Reformen blev en framgang i sa matto att den detaljerade budgetering-
en av kostnadsslag har ersatts med kostnadsramar for myndigheterna. An-
viandningen av resultatmétt har inte utvecklats 1 motsvarande grad. En
oversyn gjord ndgra ar efter reformen? visade att bara en begrinsad del av
de statliga utgifterna ticktes av indikatorer. Aven om resultatmatten sedan
dess har utvecklats, mottas och bearbetas informationen inte av erfarna
handlaggare i Regeringskansliet; an mindre anvinds den som underlag for
politiska prioriteringar. Forekomsten av malkonflikter som kraver priori-
teringar erkanns sallan. Med fa undantag har varken Regeringskansliet
eller myndigheterna analyserat skillnaden mellan prestationer och effekter,
dvs. mellan de omedelbara resultaten av myndigheternas arbete och de
mer djupgdende konsekvenserna av den forda politiken. Viktigast ar
mahinda att hela idén att departementen har det strategiska ansvaret for
att leda den statliga sektorn inte tycks ha vunnit allman acceptans.

Vi menar att ingendera parten — varken politiska beslutsfattare eller
chefstjansteman — till fullo har insett vad som kravs for att f4 ett decen-
traliserat system att fungera. Man underskattar komplexiteten i de
uppgifter som departementen forvintas losa och betydelsen av politisk led-
ning. Att ge myndigheterna handlingsfrihet dr fornuftigt endast under
forutsattning att de har klart definierade mal, att det finns information om
resultaten som ocksé analyseras och att korrigerande ingrepp gors nar det
ar pakallat. I en oversikt av Schick (199 5) var slutsatsen att av den hand-
full lainder som da hade provat nya styrmetoder var det bara Nya Zeeland
som tagit sddana styrproblem pa allvar.

Nar politiska beslutsfattare inte kant sig till freds med de nya styr-
formerna och inte upplevt sig ha kontroll 6ver verksamheten har man ater-
fallit i foraldrade metoder for maktutovning;:

e Ledande poster tillsdtts i vixande omfattning med kandidater med
politisk bakgrund. Detta kan tolkas som ett satt att ersitta resultat-
styrningens oppet formulerade direktiv med utndmning av personer
som forstar de underforstddda regler som galler vid interaktionen med
regeringskansliet.

® Regeringskansliet administrerar sjalvt i okande omfattning betydande
anslag utan att involvera myndigheterna. P4 sd sitt kringgdr man
kravet pd oppet formulerade mal for insatserna.

3 Finansdepartementet (1995).
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e Delegeringen till kommuner och landsting foljer samma monster.
Medan man i borjan av 199o-talet i stor utstrackning ersatte oron-
mirkta bidrag med overforingar utan restriktioner, har under senare ar
andelen 6ronmarkta bidrag, kompletterade med delvis ganska detalje-
rad lagstiftning, dter okat.

e Departementen foreskriver aktiviteter i stillet for att prioritera bland
mal. Det blir da svarare att avgora om uppstallda resultatmal uppnas
och risken okar for att offentliga resurser anvinds ineffektivt.

Problemet for Sverige ar att den mal/medel-rationalitet som en vil funge-
rande forvaltning forutsitter inte tycks ha trangt igenom tillrackligt djupt
for att de politiska beslutsfattarna skall kdnna sig hemma i systemet. Den
gemensamma niamnaren for symptomen ovan ar att beslutsfattarna, stall-
da infor ett administrativt system som kanns obekant, aterfaller i arkaiska
beteendemonster. Makt utévas genom att bestimma 6ver medel snarare an
mal.
De viktigaste problem som vi har identifierat ar foljande:

e Att leda forvaltningen ses inte som en politisk prioritet. Regeringskans-
liets beslut bygger darfor inte alltid pa en grundlig strategisk analys av
det problem man foresatt sig att losa. Bland annat bortser man fran
risken att regeringen och myndigheterna kan ha skilda intressen och att
brist pd information gor Regeringskansliet svagare an man ofta inser.

e Aven om man skulle vilja leda enligt resultatstyrningens principer, har
Regeringskansliet idag inte den strategiska kapacitet som kravs for att
styra ett vaxande antal allt mer komplexa verksamheter.

e Fordelningen av ansvar mellan huvudaktorerna ar inte tydlig, vilket gor
det svért att i efterhand utkrdva ansvar nir ndgot gar fel.

Det maste understrykas att det bland beslutsfattarna knappast finns ndgot
oppet och utbrett missnoje med den nuvarande ordningen. Vad vi beskrivit
som symptom pa fel behover av de narmast berorda inte ens uppfattas som
problem. Och medan myndighetschefer kan vara missndjda med den re-
spons de far frin Regeringskansliet, ar de inte siakert helt missnojda med
den rorelsefrihet de darigenom ges.
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8.3. Erfarenheter fran andra lander

Aven om Sveriges problem inte pa nagot sitt ir unika innebir den lang-
variga och systematiska anvandningen av fristiende myndigheter att pro-
blemen har har en sarskilt uttalad karaktar. Erfarenheter av andra landers
reformforsok ar en naturlig utgdngspunkt for diskussionen av hur sddana
svarigheter kan hanteras.

De tvd reformer som beskrivits i kapitel 6 — den brittiska och den
nyzeelandska — skiljer sig i flera avseenden. Den nyzeelandska ar tillta-
lande genom sitt systematiska sokande efter transparenta losningar, klar
ansvarsfordelning och betoning av ansvarighet. Grundtanken ar att
lankarna mellan principal och agent skall vara tydligt formulerade i alla
led mellan viljare och slutliga producenter av offentliga tjanster, och att
denna tydlighet skall etableras i skrift med hjilp av kontrakt. Men det
fundamentala problemet — att alla kontrakt dr ofullstindiga — kan inte
elimineras.

Manga viktiga aspekter av en relation kan alltsa inte formaliseras. Det
kan dessutom vara si att en formalisering ibland ar kontraproduktiv. Det-
ta galler om uppdragstagarens uppmarksamhet fokuseras pa de uppgifter
som kan beskrivas och matas 1 en instruktion pa bekostnad av de svarmat-
bara och underforstddda delarna av relationen. Parterna interagerar med
varandra under ldnga tidsperioder, och ett samarbete maste baseras pé en
gemensam uppfattning om samtliga delar av uppdraget och om rollfordel-
ningen nir detta ska utféras. Aven om relationer i manga fall kan och bér
formaliseras, maste man darfor uppmarksamma det behov av samforstand
som finns inbyggt i administrativa strukturers funktionssatt. Alla reformer
maste utgd fran en forstdelse for det som vi i rapporten har kallat relations-
kontrakt.

Vad som ar den nast basta formaliseringen i denna virld av ofullstan-
diga kontrakt ar en Oppen fraga. Ett resultatmal ar i de flesta fall for lite,
medan tio ar for manga — det ar formodligen sd nara man kan komma en
generell sanning pd detta omrade. Nar det dessutom foreligger konflikter
mellan olika mal, ar det departementets politiska ledning som skall vagle-
da myndigheten i prioriteringen, inte tvartom.

Av dessa skal, och ocksd darfor att den nyzeelandska modellen adven i
andra avseenden kanns mer avlagsen, forefaller den brittiska erfarenheten
mer relevant for den svenska diskussionen. Det forsta brittiska reform-
forsoket var ofullstandigt delvis av samma skil som motsvarande svenska
forsok. Den fornyade reformen under regeringen Blair har pa ett mer fram-
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gangsrikt siatt kombinerat ett rationalistiskt angreppssatt med ett tydligt
inslag av politiskt ansvarstagande. Genom att man klart definierar depar-
tementens ansvarighet fir de politiska beslutsfattarna ett egenintresse av
att skaffa sig auktoritet dver systemet. Detta ar precis vad som kravs for
att fa det att fungera pa avsett sitt.

For att dterknyta till det memorandum fran 1600-talet som citerades
inledningsvis, ar det klart att den ursprungliga avsikten med en kol-
legiestruktur var att bevara politisk kontroll i centrum — kansliet — inte att
pé ett diffust sdtt delegera makt. En svensk modell trogen sitt ursprung lig-
ger darfor narmare Blairs Storbritannien an aktuell svensk praxis. Pro-
blemet ar att det svenska regeringskansliet i dagslaget inte har kapacitet att
upprepa vad som dstadkommits i Storbritannien, 4ven om man sa skulle
vilja. Myndighetsvdgen i Storbritannien har lamnat kvar omkring 2§ pro-
cent av forvaltningen i regeringskansliet; motsvarande siffra for Sverige ar
under 2 procent. Den auktoritet som brittiska departement utévar gent-
emot sina myndigheter har inte nigon motsvarighet i Sverige under nu ra-
dande forhallanden.

8.4. En vag for Sverige: Att starka politiken i
forvaltningen

Enligt var bedomning foreligger inga konstitutionella hinder mot att
vasentligt starka Regeringskansliet. Det behovs inte ens nagra fundamen-
tala dndringar av den administrativa strukturen. Den forhallandevis klara
granslinjen mellan departement och myndigheter, det kollektiva ansvaret
for regeringsbeslut liksom offentlighetsprincipen ar alla viktiga inslag i den
svenska forvaltningstraditionen som inte behover ges upp. Det forbud mot
ministerstyre som finns i regeringsformen — att regeringen inte far foreskri-
va hur myndighet skall besluta mot enskild individ eller juridisk person —
ar vitalt for rattssakerheten men giller bara en begriansad del av statsfor-
valtningens verksamhet. Vad som krivs for att hantera de problem som
identifierats ar en dndring av ndgra parametrar snarare dn en djupgdende
strukturforandring.

Véra forslag syftar till att gora det mojligt for regeringen att ta det
overgripande strategiska ansvaret for den statliga sektorns verksamheter.
Det forutsitter att de politiska beslutsfattarna tar till sig och utnyttjar
mal/medel-rationaliteten i politikens formulering och implementering. For
detta andamal madste man ha tillrackliga resurser till sitt forfogande for att
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kunna bemaistra sitt huvudsakliga styrinstrument, statsforvaltningen. Sy-
stemet maste dessutom utformas pa ett satt som gor det politiskt intressant
for beslutsfattarna att engagera sig i styrningen av myndigheter. Sidana
forslag innebar inte ndgon teknokratisering av forvaltningen utan tvartom
en demokratisering. Den nu rddande styrformen lider i strategiska avseen-
den av for lite politik, inte av for mycket.

Ingen forvaltningsregim dr ideal. Alla styrformer har sina nackdelar,
och valet bor styras av vilka nackdelar som ar lattast att leva med snarare
an vilket alternativ som fungerar bast pa papperet. Vissa av programbud-
geteringens och resultatstyrningens tidigare problem beror just pd att man
forsummat att tanka igenom hur de nya styrformerna skulle fungera i en
virld med ofullstindig information och ofullkomliga beslutsfattare.

En klart definierad ansvarighet

Den administrativa granslinjen mellan Regeringskansli och myndigheter ar
idag nagorlunda klar. Regeringen ir kollektivt ansvarig for regeringens
policy och beslut i enskilda fragor, och myndigheterna har ansvar for att
utfora de uppdrag som ges i enlighet med utfirdade instruktioner. Men
manga arbetsuppgifter regleras inte via direkta uppdrag. Exempelvis har
vissa myndigheter ett oprecist “sektorsansvar”.

Bristen pa resurser i Regeringskansliet bidrar till att ménga andra
arbetsuppgifter utformas pa ett vagt sitt. | manga fall far myndigheter eller
kommuner de facto ansvaret for en i grunden politisk uppgift. Som en
foljd av det halls ministrar ibland ansvariga for beslut eller dtgarder som
med nuvarande praxis ligger utanfor deras mojlighet att paverka. I andra
fall tvingas myndigheterna att ta ansvar for beslut som i realiteten fattats
av overordnade politiker. Inte sillan leder detta fram till att ingen i egentlig
mening kan stallas till svars, en otydlighet som gor det svart for medbor-
garen/viljaren att veta vem hon skall vinda sig till nar den offentliga sek-
torn inte upplevs fungera tillfredsstillande. Ett forsta krav pa en fram-
gangsrik styrning inom den offentliga sektorn ar att ansvarigheten — vem
som har det slutliga ansvar som inte kan delegeras — definieras klart.

Forslag 1: Klargor arbetsfordelningen mellan regeringskansli och myn-

digheter. Politisk ansvarighet ligger hos regeringen och kan inte delege-
ras. Ansvaret for utforande ligger hos myndigheterna.
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Regeringens strategiska ansvarstagande

Att stdrka ansvarigheten ar ingen latt uppgift. For att utféraren skall kun-
na genomfora sitt uppdrag mdaste uppdragsgivaren klart formulera sina
mal. Enkelt uttryckt méste regeringen tala om vad den vill. Detta kraver i
sin tur att mil/medel-problemet klargors pa ett tillfredsstillande sitt och
att politiska mal oversitts till matbara indikatorer pa framgang. Framste-
gen péd detta omrdde har varit ojamna. Vissa aktiviteter dr lattare att
hantera dn andra. Valet av resultatmatt kraver grundlig diskussion av det
lampliga antalet indikatorer for att utvardera en myndighets verksamhet.
Man maste ocksd bestimma sig for vad myndigheten har befogenhet att
paverka och vad den djupare politiska ansvarigheten skall innebdra. Ju
svdrare det dr att formulera krav péd prestationer, desto tyngre vilar an-
svaret for verksamheten pa Regeringskansliet.

Vilka svarigheterna med att formulera mal an ar, har uppgiften tradi-
tionellt lamnats till myndigheten. Detta ar ingen acceptabel ordning. For
att ett departement skall kunna leda processen maste de centrala delarna
av det analytiska arbete som krdvs for ett meningsfullt utbyte med myn-
digheterna goras inom departementet; det kan inte delegeras till den som
utfor arbetet.

En orsak till det begransade politiska intresset for strategisk ledning ar
att resultatindikatorerna inte alltid 4r anpassade till beslutsfattarnas be-
hov. I stillet har tillganglighet till information och narhet till myndigheten
alltfor ofta styrt valet av indikatorer. Om politiska beslutsfattare inte kan
fas att intressera sig for de centrala styrinstrumenten, finns heller inga
forutsattningar for ndgra grundlaggande fordndringar av den forvalt-
ningspolitiska regimen.

Ytterligare ett problem dr diversiteten i den statliga verksamheten. Oli-
ka sektorer skiljer sig betraffande mal och arbetsuppgifter, och valet av in-
dikatorer mdaste anpassas till varje aktivitets sdrskilda forutsattningar. [
vissa fall kan man kanske ga sd ldngt att man skriver regelrdtta kontrakt
med myndighetsledningarna. Andra génger foreligger svara konflikter mel-
lan olika mal. Dessa maste losas genom prioritering som involverar den
politiska nivdn och lampar sig mindre vil for kontraktslosningar.

Bade kravet pd att skapa heltickande mél och behovet av att hantera
olika verksamheter pa delvis olika sdtt har hanterats i det s.k. VESTA-pro-
jektet.* De forslag som man ldgger fram syftar till en bredare tillimpning

4 Ds 2000:63.
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av resultatmdtt och en anpassning av dessa till beslutsfattarnas behov.
Kostnadsmissig redovisning foreslas inford, vilket forbattrar sambandet
mellan statsbudgeten och myndigheternas budgetar. Forslagen ar val mo-
tiverade, men utan den bredare syn p& vad som pdaverkar parternas
agerande som vi forordat ar risken stor att de bara far marginell betydelse
for den statliga sektorns funktionssitt.

De nuvarande huvudverktygen for kommunikation mellan regerings-
kansliet och myndigheterna — regleringsbrev och ”dialog” — har ocksa fort-
sattningsvis en roll att spela. Men den rddande obalansen i resurser mellan
de tva parterna och myndighetsstyrningens laga prioritet reducerar i prak-
tiken deras betydelse som styrinstrument. Dessa dokument maste darfor
kompletteras med tydliga och brett publicerade 6verenskommelser mellan
parterna. Regeringen deklarerar vilka 6vergripande ambitioner man har
for den kommande mandatperioden och vilka mal myndigheterna har till
uppgift att forverkliga i detta perspektiv. Ett sidant dokument definierar
regeringens slutliga ansvar, och myndigheterna féar vil formulerade upp-
drag. Tydliga formuleringar tvingar fram ett politiskt intresse for fragorna.

Forslag 2: Den process varigenom politiska mal oversitts till operativa mal
for myndigheternas arbete ar central for regeringens strategiskpolitiska an-
svarstagande och kan inte delegeras. Bygg upp en kapacitet for denna upp-
gift i regeringskansliet.

Brist pa politiskt intresse for myndighetsstyrningen

Ett &terkommande problem &r att den politiska ledningen inte mobiliserar
tillrackligt intresse for styrningen av forvaltningen. Ytterst ar det detta
som forklarar varfor myndighetsstyrningen tenderar att placeras hos yngre
handlaggare och varfor fragorna inte far tillracklig tid for vare sig bered-
ning eller politiska prioriteringsdiskussioner.

Om man foljer forslaget 2 ovan och later det dagliga beslutsfattandet
vigledas av klart deklarerade politiska ambitioner och tydliga mél for att
realisera dessa, finns det forutsattningar for att fragorna skall dra till sig
ett storre politiskt intresse. Detta giller i synnerhet om regeringen gor det
till praxis att arligen rapportera till riksdagen om hur arbetet fortskrider.
Sverige har under senare ar positiva erfarenheter av sidana tydliga avsikts-
forklaringar pa vissa prioriterade politikomraden — sysselsdttningsmalet
tolkat som en halvering av den 6ppna arbetslosheten, de Maastricht-rela-
terade finanspolitiska mélen och, for de ndrmaste dren, en halvering av an-
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talet socialbidragstagare. Genom tydlighet och arliga avstémningar"har
man dstadkommit en mobilisering och fokusering inom forvaltningen som
haft avgorande betydelse for framgangen med att forverkliga malen. Vad
som krdvs dr att denna sammanlidnkning mellan politisk mobilisering och
forvaltningskompetens sprids till fler omraden och s smaningom blir regel
i stallet for undantag. I sjilva verket kraver budgetlagen (i kraft'sedan
1997) att regeringen informerar riksdagen om resultat inom olika omra-

den, si det relevanta lagrummet finns redan.

Forslag 3: Oversitt regeringens politiska ambitioner for mandatperioden
till matbara mal for alla politikomraden. Rapportera arligen till riksda-
gen om utvecklingen i relation till dessa mal.

Brist pa strategisk kapacitet i Regeringskansliet

Manga myndigheter tar sin uppgift pa allvar och producerar mangder av
information om verksamheten. Men nar sd sker ar Regeringskansliet sil-
lan formoget att bearbeta informationen och anpassa den till beslutsfattar-
nas behov. Bristerna kommer till uttryck pé olika sitt. Regeringskansliet
har ménga arbetsuppgifter, och det ar uppenbart att det stod som med kort
varsel pakallas av ministrar och statssekreterare ges den hogsta prioriteten
ndr knappa resurser skall fordelas. Myndighetsansvaret ges ofta till
nyanstillda medarbetare att skota pa deltid.

Problemet handlar inte bara om antal personer eller arbetstimmar. Att
oversitta politiska mal till strategier, att analysera scenarion med olika re-
striktioner och risker och andra liknande uppgifter kraver erfarenhet och
formell utbildning som for narvarande ar ganska sillsynt i Regeringskans-
liet. F4 anstillda har forskarutbildning. Erfarna medarbetare lamnar ofta
Regeringskansliet for en myndighet, medan en rorelse i motsatt riktning ar
mindre vanlig.

For att en delegering skall kunna vara framgéngsrik kravs val utfor-
made uppdrag och reaktioner fran uppdragsgivaren pa utfort arbete. For
att en strategisk enhet inom Regeringskansliet skall kunna [6sa sidana
uppgifter uppskattar vi att det i genomsnitt kravs 3 eller 4 personer per
myndighet. Atminstone en av dessa bor ha forskarutbildning. For dagens
omkring 300 myndigheter skulle det dirmed krdvas storleksordningen
I 000 persondr, snarare d4n dagens 10o. Siffran ar naturligtvis hogst unge-
farlig men kan anda ge en uppfattning om storleksordningen. Vi har inga
indikationer pa att den statliga forvaltningens uppgifter som helhet inte

HUR ETABLERAR VI ETT BATTRE FORHALLANDE? 111



kan losas inom befintlig personalram. Atminstone en del av kapacitets-
forstarkningen kan darfor dstadkommas genom en 6verforing av personal
frdn myndigheterna till Regeringskansliet.

Forslag 4: Oka antalet anstillda i Regeringskansliet med uppskattnings-
vis 1 ooo persondr. Hoj den genomsnittliga utbildningsnivan och erfa-
renheten. Skapa strategiska enheter i Regeringskansliet for viktigare po-
litikomrdden. Minska i gengéld antalet anstillda i myndigheterna.

Sjilvstindiga utvarderingsmyndigheter

Den komplicerade uppgiften att stilla en myndighets prestationer mot de
overgripande politiska ambitionerna inom ett omrade, och att klargora
konsekvenserna for utfallet av utifrdin kommande forandringar, hanteras
ofta inte alls. Detta ar en forskningsuppgift som kraver teknisk fardighet i
statistisk analys och hypotestestning. Den efterfrigas inte heller alltid av
beslutsfattare. Under 1990-talet skapades en handfull sma och sjilvstandi-
ga myndigheter for att kunna hantera sddana frdgor och for att balansera
sektorsmyndigheter eller andra dominerande aktorer. Exempel pa sddana
myndigheter dr Statens beredning for medicinsk utvardering, Statens
livsmedelsekonomiska institut och Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvardering.

Instituten har ofta en nira koppling till den akademiska virlden, vilket
stirker autonomin och ger en naturlig kvalitetskontroll. Deras aktivitet in-
riktas helt eller delvis pa att soka svar pa den grundliaggande policyfrigan
inom respektive sektor — vad den forda politiken haft for effekt jamfort
med en situation utan offentliga atgarder. Detta ar avsevirt svdrare dn att
utveckla resultatmétt for givna verksamheter och leder snabbt till fragor
av forskningskaraktar.

I centrum for de arbetsuppgifter sidana myndigheter har star givetvis
det fundamentala behovet av att hantera motiven for och effekterna av of-
fentliga ingrepp. Men de kan ges fler funktioner. Genom det arbete de ut-
for minskar exempelvis sektorsmyndigheternas informationsovertag. Man
bidrar pad sa satt till att balansera forhdllandet mellan Regeringskansliet
och myndigheterna. Som en indirekt konsekvens av de rapporter man lam-
nar kommer ocksd Regeringskansliet att fa storre behov av att kritiskt
kunna virdera argument och motargument i diskussionen mellan de utvar-
derande myndigheterna och sektorsmyndigheterna. Ett antal policyomra-
den skulle kunna dra nytta av en kapacitet av den art som etablerats inom
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somliga sektorer, t.ex. valfardspolitiken, utbildningsomradet, bistdnds-
politiken, miljopolitiken och forsvaret. Denna form av utvardering ersatter
inte, och kan inte ersittas av, revision av mer konventionellt slag. Det cen-
trala forskningsinslaget och det gedigna sektorskunnande som kravs gor
det till en aktivitet av annat slag dn revision.

Sammantaget skulle forandringarna innebara att okade krav stills pa
Regeringskansliets kapacitet att hantera kvalificerade granskningar. For-
slaget innebar ocksa en generell men volymmassigt begransad forstarkning
av utvarderingsresurserna i sambhallet.

Forslag s: Skapa fler sjdlvstindiga utvirderingsmyndigheter for viktiga
samhillssektorer.

Tillsattningsforfaranden

Vi har tidigare berort tillsdttningsprocedurerna for hogre poster inom
myndigheter och departement. Det finns indikationer pa att dessa i vixan-
de utstrackning har politiserats. Vi har ocksa givit en tankbar forklaring
till fenomenet; att valja ”ratt” myndighetschef blir ett viktigt instrument
for myndighetsstyrning nar man inte har kapacitet att styra oppet med di-
rektiv. Enligt grundlagen skall endast sakliga grunder sisom fortjanst och
skicklighet styra tjanstetillsdttningen i staten. Hogre poster bor inte vara
ett undantag fran denna konstitutionella princip.

Den akademiska tillsattningsproceduren ar en modell med i forvig
specificerade kompetenskrav dar sakkunniga publicerar sin motivering och
de sokande ges en mojlighet att 6verklaga. Om ett sddant system anses bli
alltfor autonomt, finns tinkbara hybrider. ”Biskopsmodellen” innebar att
de sakkunniga viljer ut ndgra kandidater och rangordnar dem, varefter
regeringen viljer en. Aven en sidan l6sning skulle 6ka trovirdigheten i till-
sattningen. Ett mera Oppet tillsattningsforfarande kraver dessutom att
regeringen blir tydligare i att specificera vad den Onskar av generaldirek-
toren och myndigheten. Det blir pa si sitt ldttare att halla parterna an-

svariga.
Forslag 6: Tillsdtt chefer inom forvaltningen pé basis av 6ppna forfaran-

den med i forvag specificerade kompetenskrav och sakkunnigutldtan-
den.
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Beléningar och sanktioner

Som flera ginger konstaterats ar aterforing en vital del av ett fungerande
forhallande mellan departement och myndighet. Aterféring kan vara posi-
tiv eller negativ, beroende pa prestation. Repertoaren av beloningar och
sanktioner ar dessvarre mycket begransad. En framgéangsrik generaldirek-
tor kan efter normalt sex ar belonas genom att fa fortroendet att leda en
storre eller viktigare myndighet, och mindre framgéngsrika kollegor kan
straffas genom att inte fa fornyat fortroende. Men sddana beslut kommer
alltfor sallan for att vara riktigt effektiva. De dr ocksa svara att utforma
for att ge incitament i frdgor som dr av en mindre genomgripande natur.

Att sprida information om en myndighets verksamhet ar ett mer sofisti-
kerat styrinstrument. Sedan borjan av 1990-talet publicerar regeringen i
sin varproposition en redogorelse med rubriken Regeringens &tgarder
med anledning av revisionens iakttagelser”, en enkel dtgird som oOkar
myndigheternas intresse for revisionens pidpekanden. Ekonomistyrnings-
verket publicerar pd samma sitt en arlig bedomning av myndigheternas fi-
nansiella styrning.

Dessa tvd exempel fokuserar pa prestationer som inte haller mattet.
Men ocksé ett allmédnt uttalande om framstegen inom respektive sektor,
inklusive myndigheternas prestationer, kan vara ett satt att starka ater-
foringen frén den politiska nivan till forvaltningen. Det finns har en natur-
lig koppling till forslag 3 ovan, enligt vilket arligen dterkommande resul-
tatrapporter fran regering till riksdag blir ett centralt instrument i
styrningen av forvaltningen.

Forslag 7: Utveckla repertoaren av beloningar och sanktioner for att pa-
verka myndigheternas agerande. Prova framfor allt hur information kan
anvandas i detta syfte.

De olika forslag som vi framfort ar i sig sjalva inte nog for att dstadkom-
ma en regimforandring. Regeringen maste ocksd deklarera sin avsikt att
utveckla Regeringskansliets strategiska kapacitet. Detta kommer att paver-
ka forvaltningspolitiken i alla dess delar — bemanning, mal, resultatmat-
ning, tillsattningsprocedurer osv. Med en avsiktsforklaring menar vi ndgot
annat 4n vad som r 2000 presenterades av regeringen under rubriken ”En
forvaltning i medborgarnas tjanst”, en samling goda ambitioner som
knappast ifrdgasatts av ndgon.
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8.5. Forslagen i sammandrag

Forslag 1: Klargor arbetsfordelningen mellan Regeringskansli och myn-
digheter. Politisk ansvarighet ligger hos regeringen och kan inte delege-
ras. Ansvaret for utforande ligger hos myndigheterna.

Forslag 2: Den process varigenom politiska mal 6versitts till operativa
mal for myndigheternas arbete ar central for regeringens strategisk-
politiska ansvarstagande och kan inte delegeras. Bygg upp en kapacitet
for denna uppgift i Regeringskansliet.

Forslag 3: Oversitt regeringens politiska ambitioner féor mandat-
perioden till matbara mal for alla politikomrdden. Rapportera arligen
till riksdagen om utvecklingen i relation till dessa mal.

Férslag 4: Oka antalet anstillda i Regeringskansliet med uppskattnings-
vis 1 ooo persondr. Hoj den genomsnittliga utbildningsnivadn och erfa-
renheten. Skapa strategiska enheter i Regeringskansliet for viktigare po-
litikomrdden. Minska i gengald antalet anstallda i myndigheterna.

Forslag s: Skapa fler sjalvstandiga utvarderingsmyndigheter for viktiga
samhallssektorer.

Forslag 6: Tillsatt chefer inom forvaltningen pa basis av oppna forfa-
randen med i forvag specificerade kompetenskrav och sakkunnigutla-
tanden.

Forslag 7: Utveckla repertoaren av beloningar och sanktioner for att pa-

verka myndigheternas agerande. Prova framfor allt hur information kan
anvindas i detta syfte.
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