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Forord

Statskontorets uppgift har fran och
med i ar renodlats. Var huvuduppgift
ar nu att pa regeringens uppdrag gran-
ska, utvérdera och gora uppfoljningar
av offentlig férvaltning och statligt fi-
nansierad verksamhet. Det kanske
viktigaste motivet for denna nyorien-
tering &r regeringens och Regerings-
kansliets successivt 6kande behov av
kvalificerade utredningsinsatser och
underlag. Ett skal for att regeringen
behdéver mer av kvalificerade utred-
ningar ar det starka forandringstryck
som den offentliga sektorn ar utsatt
for.

Vart utredningsansvar  spanner
over manga bade omfattande och
komplexa verksamhetsfalt. Nyorlente-
ringen av Statskontoret innebar att var
formaga att méta Regeringskansliets
efterfragan pa underlag ytterligare for-
battras. Aven om vi redan i dag har
fordel av att besitta en gedigen kun-
skap om den offentliga forvaltningen
ar det nodvandigt att standigt ga vida-
re och utvecklas sa vi kan moéta inte
bara dagens problem i den offentliga
sektorn utan ocksa morgondagens.

Som ett led i detta mera framatsyf-
tande arbete anordnade Statskontoret
den 27 april ett seminarium pa temat
Forvaltningens byggstenar. Vi plane-
rar att framgent anordna ett par sadana

seminarier om aret. Seminarierna van-

der sig i forsta hand till anstallda i Re-
geringskansliet och vid myndigheter-
na.

| denna rapport, den forsta i Stats-
kontorets nya smaskriftsserie, redovi-
sas bl.a. utskrifter av de anforanden
som de inbjudna talarna holl. Jag vill
har rikta ett stort tack till vara deltaga-
re, dvs. det davarande statsradet Sven-
Erik Osterberg, generaldirektér Anna
Hedborg Socialdepartementet, profes-
sor Bengt Jacobsson Sddertérns hog-

skola, riksrevisor Eva Lindstrom
Riksrevisionen och generaldirektor
Gun Hellsvik Patent- och registre-
ringsverket.

Vid Statskontorets seminarium to-
nade en ganska tydlig och samstam-
mig bild fram av vilka nagra av dessa
konkreta omraden &r dar forbattringar
ar bade rimliga och mojliga. Proble-
men &r val kanda, vilket tydligt gar att
utldsa av regeringens forvaltningspo-
litiska programforklaring fran augusti
i ar. Regeringen har ocksa under sena-
re ar tagit en rad initiativ for att l6sa
en del av forvaltningens problem. Jag
vill sarskilt peka pa Ansvarskommit-
téns uppgifter och Sten Heckschers
uppdrag att utvérdera resultatstyr-
ningen. Aven Statskontoret har lamnat
rapporter och underlag kring dessa
fragor, bl.a. genom en rapport om
effektiviteten i resultatstyrningen.

| skriften redovisas de inbjudna
experternas anforanden och inldgg.
De synpunkter och inlagg som fram-
fors utgor inte nagra officiella myn-
dighetsuttalanden fran Statskontorets
sida. Vad vi velat astadkomma &r att
lagga grunden for en éppen och saklig
diskussion om de utmaningar och
mojligheter som ligger i allas vara
stravanden — att i medborgarnas tjanst
uppratthalla en effektiv, demokratisk
och leveransduglig statlig forvaltning.

| ett inledande avsnitt ger jag sjalv
en sammanfattande och i ndgon man
framtidsinriktad bild av de utmaningar
som statsforvaltningen star infor. Jag
tar utgangspunkt dels i vad de in-
bjudna talarna tog upp pa var Stats-
kontorsdag, dels i regeringens forvalt-
ningspolitiska programférklaring for
att blicka nagot in i framtiden. Vidare
g0r jag ett forsok att lite n&rmare ange
och precisera vilket underlag, dvs.
vilka analyser och utvérderingar rege-



ringen behdver i styrningen eller om-
prévningen av statliga myndigheter
eller statlig verksamhet.

| skriften finns &ven ett kapitel av
professor Daniel Tarschys, dar han
analyserar och katalogiserar de talrika
malbeskrivningar som ingar som en
viktig del i regeringens styrning av de
statliga myndigheterna.

Det ar min forhoppning att Stats-
kontoret med denna skrift bidrar till
en grundlig och konstruktiv diskus-
sion kring nagra av forvaltningens
viktiga framtidsfragor. D& regeringen
nyligen tillsatt en utredning for att ut-
vardera den nuvarande mal- och resul-
tatstyrningen borde de synpunkter
som framkom vid vart seminarium
kunna anvéndas i en stundande debatt
kring dessa viktiga fragor.

Stockholm i september 2006

Anders L. Johansson
Generaldirektor
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1 Vad kan och bor statsforvaltningen goéra
— nya initiativ i regeringens omprévnings-

arbete

Av generaldirektor Anders L. Johansson

De statliga myndigheterna i den
allmanna debatten

For drygt tio ar sedan utkom statsve-
tarprofessorn Bo Rothstein med bo-
ken "Vad bor staten géra?”. Rothstein
fordjupade sig bland annat i fragor
som gallde vad som kan och bor vara
statens ansvarsomraden och atagan-
den gentemot medborgarna, liksom
vilken formaga staten har att styra
denna verksamhet.*

Fragan om vad som &r statens upp-
gifter, hur dessa skall organiseras och
vilka resultat som kan forvdntas av
statliga insatser & pa manga sétt &n
mer aktuell i dag. Till och fran rappor-
terar media om statliga tillkortakom-
manden och om myndigheter som inte
klarar av att leverera sina valfardstjan-
ster pa ett forvantat satt. Stundtals ar
bade kritik och debatt hogljudd. For
medborgaren i gemen ter sig denna
debatt sakerligen svaréverskadlig —
manga ganger praglas den bade av
angrepp och av férsvarstal. Men en
oppen debatt saval kring myndigheter-
nas roll som kring deras uppgifter ar
viktig. Inte minst for att den kan bidra
till att identifiera mojliga forbattrings-
och utvecklingsomraden. Diskussio-
nen och granskningen ar viktiga forut-
séattningar for och delar av den forny-

! Rothstein, B., Vad bor staten géra? Om val-
fardsstatens moraliska och politiska logik
(SNS Forlag, Stockholm 1994). Se dven Roth-
stein, B. och Vahlne Westerhéll, L. (red,) Bort-
om den starka statens politik? (SNS Forlag,
Stockholm 2005).

else och utveckling som hela tiden
maste bedrivas inom den offentliga
sektorn.

Innan vi gar in pa forbattringsmaj-
ligheter och brister kan det vara vart
att erinra om att myndigheterna trots
allt fungerar val i en mening. Varje
dag aret om de levererar viktiga val-
fardstjanster som medborgarna har
rétt till.

Fransett det faktum att debatten i
media stundom &r hetsig och hogros-
tad, ligger det mycket i professor Da-
niel Tarschys papekande (se avsnitt
3) att manga av de fragor som ror
statsforvaltningens vardagliga led-
ning, styrning och organisation ofta
blir 1agt prioriterade pa den politiska
agendan. De upplevs som trakiga, tek-
niska, byrakratiska och expertoriente-
rade. Med mina 15 ars erfarenhet som
myndighetschef och generaldirektor
far jag nog saga att jag i takt med ti-
den kommit att dela Tarschys syn.

Diskussionen kring den offentliga
sektorn och den statliga férvaltningen
riskerar ofta bli viktigare &n det lang-
siktiga arbetet med att forbéattra, for-
nya och utveckla statforvaltningens
organisation, styrning och effektivitet.
Fragan om statens myndighetsorgani-
sation och férmaga att leverera olika
valfardstjanster har trots detta under
senare ar fatt 6kad betydelse och rent
av vuxit till att bli en av de viktigaste
politiska fragorna.

Orsakerna till detta &r flera. En &r
den langsiktiga tyngdpunktsforskjut-
ningen fran politikens huvudmal att
genomfdra stora reformer som offent-



liga pensions- och forsakringssystem,
barnomsorg och utbildningsvésende,
utbyggt rattsvasende och mycket an-
nat, till uppgiften att sa effektivt och
demokratiskt som mojligt forvalta den
i dag ratt sa omfattande statliga myn-
dighetsorganisationen.

En myndighetsorganisation, som
inte minst de foregaende decenniernas
reformpolitik har lett fram till. | denna
utveckling ligger att fragor som ror
effektivitet och kvalitet i de sedan
lange etablerade forvaltningsmyndig-
heternas verksamhet sammantaget &r
pa vag att bli hogt prioriterade politi-
ska fragor.

Politiken skiftar sa sakteliga fokus
fran att bygga ny vélfard till att
forvalta, utveckla och férnya den eta-
blerade valfarden pa basta satt. Det ar
mycket troligt att framtidens forsk-
ning kommer att peka ut senare delen
av 1900-talet som de stora reformer-
nas tid, medan 2000-talets forsta de-
cennier blev en tid som kom att kan-
netecknas av bade effektivisering och
fornyelse av statsforvaltningen.

Tva skilda synsatt pa statsforvalt-
ningens ansvar och uppgifter

I diskussionen om statsférvaltningens
goranden och latanden ar det mojligt
att urskilja tva skilda perspektiv eller
synsétt. A ena sidan hojs roster for att
statens ansvar for att hantera allehan-
da upplevda samhallsproblem &r myc-
ket omfattande. A andra sidan finner
vi foretrddare som hévdar att kérn-
verksamheten ar det viktiga och att
staten skall prioritera noga bland upp-
gifterna och forst och framst upprétt-
halla effektivitet och kvalitet i de om-
fattande, och for de stora medborgar-
grupperna, viktiga valfardssystemen.
N&r 1950-, 60- och delvis 70-talens
stora reformer genomférdes var det

naturligt att havda den senare stand-
punkten.

Detta etablerade synsatt pa statens
roll och uppgifter har under de senaste
20 aren utmanats av mera expansio-
nistiska krafter. Krafter, som primért
inriktas pa att expandera statens ata-
ganden. For att uppna detta syfte har
myndighetsvasendet kommit att utgo-
ra ett viktigt verktyg. En konsekvens
av detta senare synsatt ar att statens
roll och ansvar blir bade stérre och
djupare.

Det gar givetvis inte att identifiera
nagon tydlig skarningspunkt mellan
vad som & ena sidan ar att betrakta
som den gangse eller etablerade stats-
forvaltningen och vad som & den and-
ra kan ses som tydliga uttryck for en
mera  expansionistiskt  orienterad

rundsyn pa vad som bor vara statliga
ataganden. Inte desto mindre driver
den samtidiga forekomsten av dessa
bada synsétt in det politiska systemet,
regeringen och riksdagen, mot ett
vaxande ansvar for att staten genom
sina myndigheter skall kunna l6sa
allehanda tankbara samhéllsproblem.
Framvaxten av ett stort antal nya, van-
ligen sma myndigheter under senare
ar, kan ses som ett tecken pa att det
senare synsattet vunnit terrang.

Om bedémningen att de expansio-
nistiska krafterna vunnit i betydelse ar
korrekt, kan detta pa sikt aven leda till
att manga medborgares forvantningar
pa vilka fragor eller problem som bor
och kan lésas genom statlig myndig-
hetsutdvning ytterligare underbyggs
och forstarks. Det kan ligga ett sym-
bolvérde i att inrdtta en ny myndighet
for att 10sa ett specifikt problem. Men
problemet kanske inte alls gar att l6sa
genom just den atgarden. De goda
verksamhetsresultaten riskerar utebli
och i sadana fall kan vi hamna i en
modern variant av vad Tage Erlander
betecknade som “de stegrade forvant-
ningarnas missnoje”.



Stor samstammighet kring
problembild och tédnkbara
I6sningar

Val sa viktigt som att diskutera och
forsoka besvara den grundldggande
fragan om vad staten egentligen skall
gora pa kort och lang sikt ar fragan
hur och pa vilka villkor den befintliga
statsforvaltningen skall utvecklas och
fornyas.

Min egen bild av hur viktigt det ar
att dessa fragor och problem diskute-
ras forstarktes under Statskontorets
seminarium. Utan ansprak pa att vara
heltackande eller i detalj rattvisande
vill jag hér redovisa nagra av dessa
fragor.

Forst och framst vill jag peka pa
att en betydande samsyn praglade
hela seminariedagen. Foredragen och
diskussionen kom visserligen att speg-
la en rad problem, men ocksa flera
mojligheter, som den offentliga sek-
torn star infor. En iakttagelse ar att
samsyn forelag kring de viktigaste ut-
vecklingsomradena och &ven krin
olika mdjliga framtida l6sningar pa
dessa.

Det gavs ocksa en rad konkreta
exempel fran den statliga forvaltning-
ens praktik, dels fran riksdag och re-
germgskansll dels — och inte minst —
fran vara myndigheters dagliga arbete.
Ett viktigt gemensamt och tydligt
budskap fran vara inbjudna talare var
att manga av forbéattrings- och utveck-
lingsomradena sedan lange ar val kan-
da. Vidare var manga Gverens om att
det nu var handling och beslutsfattan-
de som behdvdes.

Samstammighet rddde &ven i synen
pa att losningar i form av att inratta
nya myndigheter for att l6sa proble-
men inte ar en allenaradande medi-
cin. Generaldirektor Gun Hellsvik tog,
liksom statsradet Osterberg, upp pro-
blemet med det vixande antalet nya
myndigheter. FOr ndrvarande och se-

dan ett antal ar tillbaka tycks en me-
tod eller kanske till och med det vanli-
gaste receptet for att avhjalpa i och for
sig viktiga problem, just vara att inrat-
ta en ny myndighet.

Hér aviserade ministern, att det i
framtiden kunde forvantas bli svarare
att f(')'rskriva medicinen “en ny myn-
dighet” sa snart en ny fraga alternativt
ett nytt eller nygammalt problem dy-
ker upp pa den politiska agendan.

Viktigt fortsatta arbetet med att fo-
ra ut beslut fran riksdag och regering
och till myndigheterna. Samsynen
mellan talarna géallde inte bara pro-
blembeskrivningen. Ett exempel pa
detta var att saval statsradet Osterberg
som professor Bengt Jacobsson sag
det som bade viktigt och angelaget att
det hittillsvarande arbetet med att "or-
ganisera ut” verksamhetsomraden och
beslut fran regeringsniva och kansli-
husarbete till myndigheterna fick fort-
sétta.

Okat utbyte mellan forskning och
praktik. I den allménna debatten dyker
med jamna mellanrum fragan om vad
som brukar kallas kommittévasendets
forfall. Generaldirektér Anna Hed-
borg tog i sitt inlagg upp det faktum
att det i Sverige i dag forekommer for
fa moten mellan forskningen och poli-
tiken. Ingen onskade dock tillbaka det
gamla, ganska sa forskningstunga
kommittévéasendet. Hon fick medhall
om att det behdvs nya arenor och ar-
betsformer for att fora samman forsk-
ning, kunskap och det praktiska ut-
vecklingsarbetet inom statsforvalt-
ningen.

EU-medlemskapet. Sverige ar en
av EU-medlemmarna och den viktiga
fragan om att Sverige i vaxande om-
fattning paverkas och styrs av EU:s
forvaltningspolitik togs upp av profes-
sor Bengt Jacobsson. Flera var dver-
ens om att denna viktiga fraga har
hamnat i skymundan. Hur kommer
Sverige att pa sikt kunna havda sin



speciella forvaltningsstruktur a ena si-
dan och samtidigt fungera ihop inom
EU, dar flertalet av de andra unions-
medlemmarna av bade havd och tradi-
tion har en helt annan inriktning & den
andra.

Omfattande  forvantningar och
overmaktiga rapporteringskrav  pa
myndigheterna.?  Professor Daniel
Tarschys redovisade i sin uppsats
resultatet av en genomgang av de mal
som riksdag och regering lagger pa
myndigheterna. Med Gvertygelse visar
Tarschys hur stora risker ett valfards-
land som Sverige 16per med ambitio-
ner att greppa Over valdigt mycket.
Manga ar de mal och ambitioner som
i dag préaglar myndigheternas vardag.
Prioriteringarna blir latt suddiga och i
stallet for tydligare styrning och led-
ning blir resultatet det motsatta. Dvs.
alltfor for manga och spretiga mal
som dessutom skapar felaktiga for-
vantningar pa vad enskilda myndighe-
ter kan leverera.

Oklara ansvarsforhallanden. Riks-
revisor Eva Lindstrom pekade i sitt in-
lagg pa de oklara ansvarférhallanden
som riskerar folja av bland annat en
alltfor spretig och omfattande malstyr-
ning. Utifran framfor allt slutsatserna
av Riksrevisionens granskningar kon-
staterade hon, att ansvarsférdelningen
ar otydlig i den svenska forvaltningen.
Bl.a. & myndigheternas ansvar otyd-
ligt. D hjalper det inte att genomfora
revisioner om det inte gar att stalla na-
gon till ansvar. Vidare tog hon upp
problemet med nuvarande fokusering
pa malen och det mindre intresset for
resultaten. )

Saval statsradet Osterberg som ge-
neraldirektér Gun Hellsvik patalade
vid seminariet det orimliga i den rap-
porteringsbérda som myndigheterna i

2 Tarschys hade inte mdjlighet delta i semina-
riet, men hade i forvég i stéllet levererat den
uppsats som nu publiceras i denna skrift.

10

dag dignar under. Gun Hellsvik for-
mulerade detta problem pa féljande
satt: ”Ska man lagga ner kraft pa av-
rapportera handlingsplanerna far man
aldrig kraft dver for att genomfora det
som var syftet med handlingsplanerna
och aterrapporteringen.”

Satt omprovningsarbetet i fokus pa
nytt

Riksrevisor Eva Lindstrom riktade i
sitt inlagg uppmarksamheten mot fra-
gan om resultatuppféljning och an-
svarsutkravande. Men hon tog ocksa
senare vid seminariet upp fragan om
hur viktigt det var att lyfta fram om-
prévningen av statliga ataganden och
verksamheter.

Det finns flera orsaker till att om-
provningen av statliga myndigheter
och den verksamhet som de bedriver —
ursprungligen med hemvist inom
ramen for mal- och resultatstyrningen
— har fungerat mindre bra. En huvud-
forklaring ar, menar manga, att den
sedan lange etablerade omprévnings-
modellen bygger pa ett tankefel besta-
ende av att enskilda myndigheter ater-
kommande forvantas kunna utvardera
och omprdva sig sjélva.

Det ar ocksa min uppfattning att
detta ar feltdnkt och att det finns gott
om belégg for att sddana sjalvutvarde-
ringar i praktiken inte fungerar. Ett
problem har varit att bristen pa driv-
krafter for en sddan genomgripande
sjalvrannsakan &r sa pataglig. Under
den senaste tioarsperioden har det i en
rad olika sammanhang pavisats att det
varken ar konstruktivt eller effektivt
med denna typ av sjalvutvarderingar.’
Men omprdvningsinstrumentet &r och
forblir inte desto mindre ett viktigt
verktyg i arbetet med att fornya och

% Se t.ex. Ds 1996:36 Kan myndigheter utvar-
dera sig sjalva?



vidareutveckla den statliga forvalt-
ningen.

Hur skulle da en effektivare om-
provning kunna ga till? Nagra viktiga
utgangspunkter maste enligt min be-
doémning vara foljande.

For det forsta ar det viktigt att sla
fast, att en myndighet inte kan ompro-
va sig sjélv. Varken incitamentsstruk-
tur eller praktik talar for en sadan 16s-
ning. Givetvis maste verksinterna
uppfodljningar och analyser goras,
frdmst med syftet att vara verktyg for
ledningen inom en myndighet. Men
detta &r nagot helt annat an det slags
underlag som regeringen behover i ar-
betet med att styra och/eller omprova
statlig verksamhet. Detta framgar ock-
sa tydligt av regeringens forvaltnings-
politiska programforklaring fran den
19 augusti.

For det andra &r det ndédvandigt att
regeringen tillméter det forberedande
arbetet infor politiska omprévningar
och prioriteringar lika stor tyngd som
nér det galler att bedéma en myndig-
hets reguljara verksamhet och uppgif-
ter.

For det tredje krévs att regeringen
pekar ut ett tydligt ansvarstagande for
att skdta det kontinuerliga arbetet med
att ta fram underlag, analyser och for-
slag infor regeringens omprovningar
av de statliga myndigheternas verk-
samhet.

Omprdvningsarbetet i praktiken

Att sla fast att det behGvs andra typer
av_underlag for regeringens styrning
och omprévningsarbete, att nagon an-
nan an den egna myndigheten maste
svara for arbetet med att ta fram un-
derlag eller att ansvaret maste vara
tydligt angivet racker dock inte. Val
sa viktigt ar ocksa att tydliggora vad
regeringens nya underlag skall inne-

halla for att ge basta grund for om-
prévning.

Vidare maste tydliga arbetsformer
finnas for att aterkommande kunna ta
fram underlag, analyser och forslag.
Aven om det ar viktigt att har skapa
god systematik, periodicitet och dver-
blick genom arbetsformerna, &r det
lika angelaget att inte skapa alltfér
rigida och stelbenta system.

Varje stort system, vare sig det
handlar om att ta fram underlag eller
nagot annat, har en tendens att stelna i
sina former och motverka de ur-
sprungllga intentionerna. Vi lever
ocksa i en standigt foranderlig varld
och de nya arbetsformerna maste dar-
for innefatta Gppenhet och flexibilitet.
Statsforvaltningen ar en del av sam-
héllet och maste ocksa den forandras
och anpassas till nya villkor.

Spannvidden mellan de statliga
myndigheterna i frdga om saval antal
anstallda som ekonomisk omslutning
ar ocksa den mycket stor. Det &r
darfor inte sjélvklart att samma typ av
utvardering och granskning skall
tillampas vare sig generellt eller varje
gang. Den systematiska analysen bor
ibland avgrénsas till en viss del av en
myndighets verksamhet och ibland
bor den vara mera évergripande, som
nar det finns tillgang till annat, aktu-
ellt underlag, fran exempelvis Riksre-
visionen.

Sedan artionden gors viktiga mat-
ningar kring hur effektiva myndighe-
ter ar ifraga om att utféra sina uppgif-
ter. Inte minst har EU och organ som
OECD kommit att bli alltmer impone-
rande i sin formaga att ta fram nya
matt och indikatorer. Men med viss
erfarenhet fran arbetsmarknadsomra-
det vill jag ocksa varna for den uppen-
bara risken att alla siffror l&tt leder till
att vi inte ser skogen for alla trad.
Sifferexercisen ar forstas viktig, men
den kan inte och far inte ersatta eller
skymma de grundlaggande och kvali-

11



tativa fragorna kring vad statsforvalt-
ningen skall utféra och hur arbets- och
ansvarsfordelningen for dessa uppgif-
ter skall se ut. Om en ny typ av om-
provning skall bli till nytta maste den
framfor allt kunna bidra till att hantera
dessa fragor.

Lat mig fa avsluta med ett konkret
exempel. For snart tva decennier se-
dan genomférde Statskontoret, i sam-
rdd med davarande RRV, den s.k.
smémyndighetsutredningen (rapport
1988:23). Uppdraget fran regeringen
var for det forsta att beskriva, analyse-
ra och préva om berdrda myndigheter
utforde sina uppgifter i dverensstam-
melse med riksdagens och regeringens
intentioner och utfardade instruktio-
ner. For det andra innebar uppdraget
att belysa hur samband och ansvars-
fordelning sag ut mellan berérda myn-
digheter inom likartade och angran-
sande omraden. Det var ett nyttigt ut-
redningsarbete som gav bade over-
blick och insikt.

Sa passar det val sig att sluta med
devisen att intet &r nytt under solen,
men ocksa med forhoppningen att
foreliggande skrift skall bidra till en
saklig diskussion om statsforvaltning-
ens roll och uppgifter och i forlang-
ningen bidra till medborgare med
stegrat ndje av den offentliga sektorns
valfardstjanster.
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2 Forvaltningens utmaningar®

Av statsradet Sven-Erik Osterberg

Jag vill borja med att tacka for mojlig-
heten att fa delta i denna kick-off. Min
ambition ar att i korthet redogdra for
hur jag ser pa forvaltningspolitiken i
stort och vilken roll Statskontoret har
att spela i detta sammanhang, inte
minst infor framtiden.

Varfor ar forvaltningspolitik viktig
och vad forvantar vi oss dar?

Jag brukar ofta tala om Ansvarskom-
mittén. Det vill jag gora ocksa i dag
eftersom det finns en tydlig koppling
till er verksamhet. Ibland nér vi tillséat-
ter utredningar for att se over sam-
héllsstrukturer sa heter det att nu ska
vi bara dndra nagra granser igen. Tan-
ken bakom Ansvarskommittén &r
dock djupare och betydligt allvarliga-
re. Ansatsen &r delvis att gbra en
omvarldsanalys och se hur det ser ut i
andra lander. Det handlar ocksa om
att se vad det finns for tryck pa vart
land.

Globaliseringen kénner de flesta
svenskar val till. Lite tillspetsat kan
man sdga att det vi ser i Sverige fram-
for allt &r globaliseringens negativa
sidor. Det kan till exempel vara att
dammsugarfabriken i Vastervik for-
svinner. Den positiva sidan av globali-
seringen, den marker man inte lika
tydligt i det dagliga livet. Men det ar

den som skapar de nya jobben, det &r
den som ger nya chanser. Tidningarna
skriver nastan aldrig att det faktiskt
startat ett foretag har som anstallt si
och s& manga manniskor och som ska
jobba gentemot till exempel Indien.
Jag akte for en tid sedan med taget
fran Géavle och traffade dar en dansk
som jobbade pa ett dataféretag i
Ljusdal med 240 anstéllda. Foretagets
uppgift var att utgéra back-up gent-
emot olika foretag i Kina. Det &r ett
exempel pa den positiva sidan av glo-
baliseringen som vi inte hor sa mycket
om. Den typen av nyheter — att det
faktiskt finns sadana foretag i Sverige
— det laser vi nastan aldrig om i nagon
tidning. Mdjligen har tidningen Ljus-
nan skrivit om det, men knappast
tidningarna har i Stockholm.

Globaliseringen och den svenska
statsforvaltningen

Hur héanger da utvecklingen och glo-
baliseringen ihop med Statskontoret
kan man fraga sig? Jag menar att
statsforvaltningen ar en viktig del av
vart lands samlade kompetens. Den ar
darfor ocksa en central del av de an-
strangningar vi gor for att kunna méta
konkurrensen utifran. Det &r inte bara
naringslivet som maste rationaliseras
och se till att vara "taggat” for att kla-

* En bearbetat utskrift av det oppningsanférande statsradet Osterberg holl vid Statskontorets

seminarium den 27 april 2006.
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ra att sdlja varor och tjanster till om-
varlden till priser som den &r beredd
att betala. Ocksa var statsapparat mas-
te vara uppbyggd pa ett starkt och
rationellt satt sa att vi klarar motsva-
rande uppgifter inom landet. Ibland
far jag ta emot utlandska besokare,
som kommer hit for att studera var
statsforvaltning. Vid dessa tillfallen
kénner jag mig ganska néjd och trygg
och kan séga att vi har en bra stats-
apparat jamfort med manga lander i
Europa.

Jag hade som en talande illustra-
tion det franska finansutskottets ord-
forande pa besok for nagra manader
sedan. Hans stérsta problem, som han
ville diskutera med oss svenskar, var
foljande: ”Hur far ni era myndlghets-
chefer att bry sig om att halla den
budget ni gett dem?” | detta avseende
har vi i Sverige onekligen kommit en
god bit pa vagen. Det ar knappast ett
bekymmer for oss svenskar med myn-
dighetschefer som inte foljer sin bud-
get eller inte anser att de ekonomiska
fragorna ar viktiga. Darmed inte sagt
att man kan kanna sig helt njd. Aven
vi maste ga vidare och standigt jobba
med utveckling av statsforvaltningen.

Den svenska modellen och myndig-
hetsstrukturen

Det &r viktigt att sl vakt om huvud-
dragen i den svenska modellen och
var myndighetsstruktur. Vi har inte,
som det ibland felaktigt anges, SJaIv-
standiga myndigheter. De ar fristaen-
de — inte sjalvstandiga. Myndigheter-
na ingar inte som en del av Regerings-
kansliet. Denna svenska forvaltnings-
modell har skapat goda mdjligheter i
flera olika avseenden och ar nagot
som det finns all anledning att vara
radd om. De lander dér myndigheter-
na ingar i departementen har ett antal
problem som vi i Sverige slipper. Jag
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traffade norska kollegor i veckan som
diskuterade det norska arbetsgivarver-
ket. | Norge har den politiska ledning-
en i departementet dven det yttersta
ansvaret for sakfrdgorna inom arbets-
givarpolitiken — inte bara de overgri-
pande. Det &r ett forhallande som av
latt insedda sk&l medfér bekymmer.
Man kan ibland tycka att det finns
problem med vart svenska system.
Men man inser ocksa att det finns an-
dra och ofta storre bekymmer med
andra forvaltningsmodeller. Bland an-
nat detta norska exempel ger mig en
mycket stark vagledning som séger att
det finns all anledning att vara rédd
om och forsdka utveckla det system vi
har. Jag dr overtygad om att det sven-
ska systemet star sig starkt vid en
jamforelse med omvérlden.

Den svenska myndighetsstrukturen

En av utmaningarna framgver handlar
om att fora en diskussion om den
svenska myndighetsstrukturen. Gran-
skar man en forteckning 6ver vara oli-
ka myndigheter kan man stalla fragan
om vi behover alla dessa? Jag tycker
att den fragan ar beréttigad. Det ar en-
kelt att i den allménna debatten lite
populistiskt hdvda att man kan ta bort
ett antal myndigheter. Men sa latt kan
man aldrig gora det. Bakom varje
myndighet doljer sig uppgifter som
maste skotas.

Jag tror inte att den myndighets-
struktur vi har i dag &r optimal. Det
finns sakerligen en hel del att se dver
och foérandringar att gora. Jag ar dver-
tygad om att Statskontoret dven fram-
gent kommer att vara ett nyttigt red-
skap i arbetet med att modernisera den
svenska myndighetsstrukturen.

Att se over pa vilket satt vi kan bli
mer effektiva och hur vi kan anvénda
vara resurser pa ett battre satt an i dag
kommer att bli en viktig uppgift under



nasta mandatperiod. FOr narvarande
har vi ett gynnsamt ekonomiskt lage.
Det foreligger inte nagon omedelbar
brist i penningkassan. Tvértom ser det
valdigt positivt ut. Samtidigt maste vi
betrakta den ekonomiska utvecklingen
ur ett langsiktigt perspektiv. Hur ser
den demografiska utvecklingen ut?
Hur ser efterfragan pa resurser ut i
landet i sin helhet? Da inser vi att det
aven i framtiden kommer att vara
knappt med resurser i arbetet med att
utveckla statsforvaltningen.

Det kommer att krdvas mycket mer
resurser till en rad olika insatser — inte
minst inom sjukvarden. Inte darfor att
vi blir sjukare, utan darfor att vi kan
gora sa mycket mer an tidigare. | dag
kan man bota sjukdomar som for bara
nagra ar sedan var obotliga. Man kan
producera utrustning och apparater
som botar oss eller underscker oss pa
ett hogeffektivt satt. Detta hojer ocksa
vara krav och forvantningar som med-
borgare. Kan vi sjélva eller vara anho-
riga bli botade, da kraver vi ocksa att
sa ska ske. Darfor kan vi med fog gis-
sa att sjukvarden kommer att bli &n
mer resurskravande framover. Det gor
att vardadministrationen och férvalt-
ningen kommer att stéllas infor stora
utmaningar. Vi kommer att behdva
gora mer — formodligen utan mer re-
surser. Darfor maste vi ocksa lara oss
att jobba smartare.

Dessa strategiskt viktiga fragor
som handlar om vaxande behov och
knappa resurser behover hanteras pa
ett effektivt sdtt. Har kommer Stats-
kontoret som stabsmyndighet till re-
geringen in som en mycket viktig
part.

Mal- och resultatstyrningen
Malstyrningen i den svenska forvalt-

ningen har diskuterats fran och till un-
der en lang rad ar. | stora drag tycker

jag att den fungerar tillfredsstallande.
Men det hindrar naturligtvis inte att
den kan bli dnnu béttre. Sett Gver ti-
den har en rad olika beslut flyttats
fran regeringssammantradena pa tors-
dagarna och ut till enskilda myndighe-
ter. Jag tror inte att den utvecklingen
ar vid vags ande. Det finns fortfarande
ett antal regeringsbeslut som skulle
kunna fattas nagon annanstans. Det
pagar for narvarande ett beredningsar-
bete kring dessa fragor. Enligt min
mening &ar det viktigt att det arbetet
fortgar.

Det &r parallellt med denna utveck-
ling nodvandigt att malformuleringar-
na fran riksdag och regering blir tydli-
gare. Vi politiker maste bli battre i det
avseendet. Nagon har hurtfriskt ut-
tryckt problematiken som att politik
inte bara handlar om att vilja, utan
ocksa om att valja. Det senare ar vi
politiker manga ganger daliga pa. Vi
lagger ut en forfarlig massa uppgifter
pa myndigheterna. De far till uppgift
att gora analyser och sammanstéll-
ningar av alla mojliga slag. Problemet
ar sedan att fa eller ingen ordentligt
foljer upp redovisningarna. Alltfor
ofta ar den politiska nivan tillfreds
med att stélla kraven och mindre in-
tresserad av resultatet.

Sa har jag — latt karikerat — upplevt
malstyrningen fran riksdagens hori-
sont. An tydligare ser jag det nu som
statsrad. Har vill jag astadkomma en
forbattring.  Myndigheterna  maste
kénna att det ar meningsfullt att ta
fram det som nagon begar. Resultatet
av modan behover da tas om hand pa
ett fortjanstfullt satt. Dar tror jag att vi
kan bli betydligt battre i framtiden.

Att hantera forandringar och om-
stallningar

Vi lever pa manga satt i en spannande
tid. Det ar ocksa en tid som stéller
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mycket stora krav pa forvaltningspoli-
tiken, inte minst i fraga om ledarskap.
Utmanlngen handlar om att pedago-
giskt och retoriskt fora strategiska dis-
kussioner och att peka pa vad som
maste goras. Det kommer att bli nod-
vandigt att genomfora stora omstall-
ningar och kanske ocksa forandra fo-
kuseringen pa olika omraden. Jag har
funderat en hel del pa dessa fragor.
Sett till hela myndighetsstrukturen
menar jag att det har varit for latt att
via det politiska systemet inrétta nya
myndigheter.

Skalet till att en myndighet har in-
rattats har ofta varit detsamma. Ett
problem har uppstatt, en utredning har
tillsatts och en utredare har foreslagit
att man behdver bilda en ny myndig-
het som tar hand om just den uppgif-
ten. Dérefter har den foreslagna myn-
digheten inréttats. Problemet ar att
myndigheten tenderar att finnas kvar
aven efter det att den ursprungliga
uppgiften losts. Det ar sa med 0ss
méanniskor att har vi val hamnat na—
gonstans ser vi ocksa till att vi har na-
gonting att gora. Det ar sa vi fungerar
och sa fylls det pa med nya uppgifter i
en myndighet.

Svarare inratta nya myndigheter

| framtiden maste det g6ras en strama-
re beddmning nér det géller myndig-
hetsstrukturen. Vi har foretagit en lik-
artad resa nar det galler ekonomin.
Dar var det en gang i tiden latt att
skaffa sig nya utgifter. Det resulterade
s& smaningom i en ny budgetlag. Nu
maste varje utgift in genom ett nals-
oga och provas gentemot andra utgif-
ter. Genom att infora detta nalsoga
blir prioriteringen tydligare av vad
som ska igenom och vad som inte ska
det.

Jag tror att detta skulle vara ett bra
arbetssatt dven ndr det galler att bedo-
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ma myndighetsstrukturen. Malet &r att
pa ett tydligare satt an i dag dlskutera
vad som verkligen behover goras pa
den enskilda myndigheten och vad na-
gon annan lika garna kan ta hand om.
Det handlar om att fa till stand en or-
dentlig provning. Fortjansten ligger
som bekant aldrig i att det blir fler
myndigheter. Det &r resultatet och vad
som presteras som ar det centrala.

En annan uppgift handlar om att
astadkomma en battre uppfoljning av
huruvida en myndighet har natt sina
mal eller ej. Det kan kannas pafrestan-
de i bérjan men vinner i langden. Man
far en helt annan fokus pa om man har
jobbat i rétt riktning, och om uppgif-
ten har tagits om hand pa det satt som
uppdragsgivaren forvantat sig. Man
ska ocksa ha klart for sig att myndig-
heter passerar skilda stadier i sin verk-
samhet. Under en period ar fokus pa
en sarskild uppgift som maste l6sas.
Under nasta period ar det nagot annat
som kommer att bli det centrala. En
sadan flexibilitet maste VI bygga in i
myndighetsstrukturen, sa att vi jobbar
med det som verkligen &r viktigt. Vi
kan inte vara sa belastade av andra
uppgifter att vi inte orkar med de nya
och viktiga uppgifter som hela tiden
tillkommer.

Lat mig, till sist, aterigen under-
stryka att Statskontoret ar en mycket
professionell organisation som vi i re-
geringen i egenskap av era uppdrags-
givare forvantar oss mycket av. Min
beddémning &r att Statskontoret i dag
ar riggat pa ett effektivt satt och med
en kompetens som har goda forutsatt-
ningar att klara framtida utmaningar.
Jag kanner mig trygg i att myndighe-
ten kommer att utvecklas pa ett posi-
tivt sétt. Inte heller tror jag att ni be-
hover vara radda for att sakna arbets-
uppgifter i framtiden. Séadana kommer
ni att fa och de kommer att vara vikti-
ga. De kommer ocksa att vara forena-
de med de hoga krav pa kvalitet som



jag ar dvertygad om att ni klarar att le-
verera.

Ytterst handlar det om att sdker-
stalla Sveriges konkurrenskraft pa alla
nivaer for att vi aven i framtiden ska
vara ett av de ledande landerna i varl-
den. Pa sa sétt kan vi havda oss i den
alltmer fortdtade globala konkurren-
sen. | detta sammanhang ar myndig-
hetsstrukturen och forvaltningsfragor-
na viktiga. Det géller att visa att vi
kan hantera dven denna sektor pa ett
effektivt satt. Ytterst finns en enda
uppgift for myndigheterna. Det &r att
serva dem som man ar till for —
medborgarna. Nagon nagonstans ska
dra nytta av vara tjanster. Vi ligger i
Sverige bra till, men det finns mer att
gora. Kraven i framtiden kommer att
vara att vi ska bli dn battre. Jag &r
Overtygad om att vi med gemensam-
ma krafter kan lyckas med utma-
ningen.
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3 Mal utan mening?

Om ordstyrning i landet déar allt ar

prioriterat

Av professor Daniel Tarschys

I strémmen av styrimpulser fran
riksdagen till regeringen och vidare
till den administrativa nivan kan man
skilja mellan tva olika floden: ett nu-
merdrt och ett verbalt. Siffrorna kan
summeras och underkastas balans-
krav, men det kan daremot inte bok-
staverna. | ordflodet fran statsmakter-
na formuleras uppdrag, aligganden
och ambitioner som mangfalt éversti-
ger tillgdngliga resurser i myn-
dighetssfaren. Detta staller verkstal-
lande instanser infor kontinuerliga
prioriteringsfragor. | denna skiss dis-
kuteras framfor allt den diffusa delen
av det verbala styrflédet. Harmed for-
stas de generellt hallna mal som riks-
dagen fastslar i grundlagar, portalpa-
ragrafer i ramlagar, budgetbeslut, ut-
talanden med anledning av riktlinje-
propositioner och beslut om ratifice-
ring av internationella konventioner.

Politikerna anger malen och tjanste-
maéannen véljer de effektivaste medlen.
For de verkstallande organen innebar
detta en stdrre frihet &n tidigare, men i
gengald ocksd vidgade skyldigheter
att méta och rapportera sina resultat. |
medelstilldelningen har klumpsum-
mor i stor utstrdckning kommit att er-
sétta de finfordelade anslagen. | stéllet
for detaljstyrning tillampas ramlag-
stiftning. Administrativa funktioner
renodlas genom att kontroll separeras
fran verksamheten och stodinsatser |
lamplig utstrackning laggs ut pa entre-
prendrer. Inom vissa omraden diffe-

rentieras bestéllar- och produktions-
funktioner. Stor uppmarksamhet &g-
nas at utvardering.

Ungefar sa skulle man i nagra
snabba drag kunna beskriva den mal-
och resultatstyrning som har VUXI'[
fram i Sverige under snart tjugo ar.
Bilden tacker inte hela den offentliga
sektorn, eftersom manga omraden an-
nu praglas av Iangtgaende regelstyr-
ning, men den ger anda en antydan
om rorelseriktningen. Samtidigt har
manga tidigare offentliga tjanster un-
derkastats en vaxande grad av mark-
nadsstyrning genom avmonopolise-
ring, ofta i kombination med privati-
sering eller bolagisering.

Forandringarna kan avlasas bade
pa den centrala statliga nivan och
inom olika delar av forvaltningen. En
stor mangd detaljfragor har forsvunnit
fran riksdagens och regeringens dag-
ordningar. Budgetprocessen har stopts
om genom en systematisk inrutning
av den statliga sektorn i politikomra-
den, verksamhetsomraden och verk-
samhetsgrenar. Dessa termer anvands
ocksa i de direktiv till myndigheterna
som ges genom regleringsbreven.
Inom de nya ramarna laborerar myn-
digheterna i manga avseenden mera
sjalvstandigt an de gjorde for tjugo ar
sedan, men har finns ocksa motver-
kande tendenser. En del detaljregle-
ring forefaller ha aterkommit bakva-
gen genom alltmer omfattande och
preciserade uppdrag i regleringsbre-
ven.
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Den administrativa omvandlingen i
Sverige ingar i en reformrérelse som
internationellt ofta ges namnet New
Public Management. Den har fatt ned-
slag sérskilt i lander som Storbritan-
nien, USA, Nederlanderna, Australien
och Nya Zeeland, men har efter hand
ocksa gett avtryck pa andra hall. |
Frankrike galler fran och med 2006 en
ny budgetlag som reflekterar de nya
tendenserna. Som ideologiskt centrum
for reformarbetet utpekas ofta OECD
och dess avdelning for offentlig for-
valtnm% PUMA (for ”public manage-
ment”).

Mal- och resultatstyrningen har
gett manga effekter som forefaller all-
mant uppskattade, men den rymmer
ocksa en hel del aspekter som ter sig
problematiska och gatfulla. Nagra
exempel:

e P myndighetsniva fragar man sig
ofta vart alla begarda och insanda
rapporter tar vagen. Det kommer
sallan nagon respons fran departe-
menten, och inte heller méarks det
sa ménga spar av myndigheternas
rapportering i den knapphandiga
resultatredovisning som férmed-
las vidare fran Regeringskansliet
till riksdagen.

e En annan vanlig fraga galler rela-
tionen mellan politiska mal och
nedbrutna mal for verksamhets-
omraden och verksamhetsgrenar.
Hur rér man sig fran abstraktioner
till konkretiseringar?

o Néra kopplad till detta &r uttolk-
ningen av polltlkmalen och fra-
gan om hur olika mal ska relate-
ras till varandra. Motségelser kan
ofta sparas saval inom malformu-
leringarna for olika politikomra-

® Om avmattningen av denna rorelse, se Bengt
Jacobssons bidrag till denna volym.

20

den som mellan malen for olika
omréaden.

e En sista aspekt galler uttolk-
ningen av de politiska malen. De
ar i allménhet valljudande och
latta att instdimma i, men de ger
sallan nagon sarskilt tydlig led-
ning nar man ska ga fran ord till
handling. De inneboende konflik-
terna forlanar varje forsok till
operationalisering ett betydande
matt av godtycke. Inte heller ar
det latt att i efterhand faststélla i
vilken man sa allmant hallna mal
har uppnatts. Hur utvarderar man
en verksamhet med ogripbara
och nebuldsa syften?

Sadana funderingar har lange alstrat
onskemal om fortsatt utvecklingsarbe-
te for att forbattra mal- och resultat-
styrningen, men under senare tid har
det borjat dyka upp mer fundamentala
fragor Ar tekniken kanske inte bara
ofullgangen utan i nagra delar snarare
feltankt? Behover vi verkllgen en for-
finad och utvecklad mal- och resultat-
styrning, eller ar det i stallet dags att
sla till retratt och soka nya vagar?

Den tveksamhet kring mal- och re-
sultatstyrningen som ldnge har grott
hé&r och var i forvaltningen tycks nu
borja sprida sig aven till kommando-
bryggorna. Fordjupad reflektion har
anbefallts, senast av regeringen som
aviserat en Oversyn av resultatstyr-
ningen.

Ett inslag i modellen som kan be-
hova studeras nérmare i denna fore-
staende omprovning ar gapet mellan
sifferstyrning och ordstyrning. Bland
de styrimpulser som myndigheterna
har att rétta sig efter ar flera mycket
exakta. Hit hor inte minst den medels-
tilldelning som ger verksamheten dess
ekonomiska ramar. Aven verbalt ut-
tryckta styrimpulser kan vara mycket
exakta, t.ex. i preciserad lagstiftning



eller i tydligt utformade reglerings-
brevsuppdrag. Manga myndigheter
forses med detaljerade produktionsbe-
ting.

| det verbala styrflédet finns emel-
lertid ocksa stora sjok av malangivel-
ser som &r avsevart mer abstrakta, va-
ga och Overgripande. Det &r denna ge-
nerellt hallna del av ordstyrningen
som hér ska uppméarksammas. Inled-
ningsvis dr det dock nddvéndigt att
lite utforligare forklara distinktionen
mellan de bada styrformerna.

Sifferstyrning och ordstyrning

Politik dr att vilja, forvaltning &r att
kunna. | alla politiska forsamlingar
och partier finns vél tilltagna knippen
av ideal och onskemal, men politiker-
na kan inte lyfta sig sjalva i haret.
Summan av allt som man 6nskar sig
Overstiger regelmassigt de tillgangliga
resurserna. Detta géller redan enskilda
beslutsfattare, men &nnu mer géller
det beslutsfattare i grupp. Eftersom
politiska beslut fattas av kollektiv dar
olika aktorer har olika uppséttningar
av preferenser krévs alltid samman-
jamkningar mellan olika 6nskemal.
Detta & den process som David
Easton kallar “aggregation of political
demands”. | t.ex. politiska partier,
parlament och regeringar kompliceras
denna aggregering av att flera typer av
preferensskillnader ar Gverlagrade pa
varandra.

| ett forsta skikt finns individuella
utgangspositioner i form av de per-
sonliga asikter och dvertygelser som
olika aktorer bar med sig in i politi-
ken. I ett andra skikt tillkommer de
standpunkter som de antar eller for-
starker for att vinna stdd och uppback-
ning inom t.ex. regioner, partier eller
sérskilda intressegrupperingar. Till
detta kommer sa ett tredje lager av
attityder som skulle kunna beskrivas

som ”positionellt” influerade, enligt
den amerikanska maximen “where
you stand depends on where you sit”.
Den som placeras i ett visst riksdags-
utskott eller som minister i ett visst
departement kommer automatiskt i
kontakt med en sarskild krets av an-
sprak och behov och dras darmed latt
till vissa “sektoriella” perspektiv och
propaer.

Den samlade asiktsbildningspro-
cessen kan beskrivas som olika stadier
av socialisering, eller som ett gradvis
anammande av det som den norske
samhallsvetaren Johan P. Olsen kallar
“the logic of appropriateness”: den
politiske aktoren ar inte bara inifran-
styrd utan lar sig efter hand ocksa vad
som forvantas av henne eller honom
och anpassar sig i varierande grad till
detta tryck fran chefer, kolleger, pro-
fessioner, avnamare, journalister och
andra relevanta bedomare.

De manga sammanvavda asikts-
skillnaderna inom varje politiskt kol-
lektiv — det ma vara riksdagsgrupper
eller regeringar — stéller ledarna for
sadana inrattningar infor besvarliga
dilemman. Hur bibehaller man & ena
sidan hela Kkollektivets trovardighet
och & andra sidan medlemmarnas fort-
gdende engagemang och lojalitet?
Problemet blir inte lattare av att sam-
ma skiljelinjer 16per ocksa kors och
tvars igenom valjarkaren, dar varje
segment har sin egen bukett av prefe-
renser med divergerande ansprak pa
offentliga resurser och insatser.

Den permanenta utmaningen blir
da att 6verbrygga svalget mellan en-
vist konkurrerande ambitioner och
lika envist begransade resurser. Till
stor del sker det genom att besluts-
massan Klyvs i tva olika zoner. Till
den ena zonen koncentreras de an-
sprak som maste balanseras pa kort
sikt, medan den andra projiceras in i
framtiden och far harbargera stora vo-
lymer av forhoppningar, foresatser
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och ambitioner som inte underkastas
samma krav pa omedelbar inbordes
konsistens.

Sett i ett styrningsperspektiv kan vi
tala om en uppspjalkning av komman-
dosystemet i tva olika floden: en
strém av siffror och en strom av bok-
stdver. Siffrorna kan summeras och
underkastas balanskrav, vilket inte
géller for bokstaverna. Detta leder till
en viss arbetsfordelning. Excel-folket
jobbar med tabeller som ska ga ihop,
medan word-folket ofta har friare tyg-
lar.

Klyvningen avspeglas ocksa i de
uppriggade kontrollsystemen. Over
sifferflodet vakar Finansdepartemen-
tet och  Ekonomistyrningsverket
(ESV). Vissa delar av bokstavsflodet
bevakas av rattsliga organ och andra
av den politiska oppositionen, men
breda avsnitt underkastas ingen egent-
lig tillsyn. I vilket fall som helst finns
det for den samlade ordstyrningen
ingen “totalsammanstélining” av den
typ som bedrivs inom Finansdeparte-
mentet. Man kan mojligen pasta att
det finns tva organ som har sarskilt
ansvar for konsistensen i systemet:
dels lagradet som ska varna statsmak-
terna fOr de inkongruenser som kan
uppsta i normsystemet genom nya la-
gar, dels Finansdepartementets bud-
getavdelning som genom sina gransk-
ningar av forslag till regeringsforslag
och  regeringsuttalanden  forsoker
bringa vissa delar av ordflddet i har-
moni med befintliga och forvantade
resurser. Men den stora stocken av
redan beslutade ord undergar ingen
sadan provning.

| denna uppsats lamnas sifferflodet
darhan, och 1 stéllet &r det vissa delar
av ordflodet som star i fokus, narmare
bestamt de mer abstrakta pabuden
fran den hogsta politiska nivan. De
verbala styrimpulserna bestar av mal-
angivelser med olika grader av speci-
fitet och olika grader av normativ va-
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I0r. Har koncentreras analysen till dif-
fusa men hogauktoritativa styrsigna-
ler. Sadana patraffas dels i lagstift-
ningen, dels i texter som riksdagen
antar i anslutning till sina budgetbe-
slut och till vissa principiellt oriente-
rade propositioner. Med normgiv-
ningsmaktens internationalisering
finns ocksa en hel del generella mal
av detta slag i konventioner som Sve-
rige har ratificerat, liksom i mer eller
mindre bindande pabud fran EU.

Efter regeringsformens systematik
gar det att urskilja sex olika kategorier
av abstrakta pabud: mal enligt RF ka-
pitel 1 (statsskickets grunder), RF ka-
pitel 2 (grundlaggande fri- och rattig-
heter), RF kapitel 8 (lagar och fore-
skrifter), RF kapitel 9 och mera speci-
fikt RF 9:7 (finansmakten) samt RF
kapitel 10 (forhallandet till andra sta-
ter och mellanfolkliga organisationer).

Den offentliga sektorns huvudupp-
gifter, enligt RF kapitel 1

Manga generellt hallna men hogauk-
toritativa pabud finns inskrivna i
grundlagarna, dar sarskilt det forsta
kapitlet i regeringsformen (RF) anger
allméanna principer som ska genomsy-
ra hela den offentliga verksamheten.
Har stadgas saledes att ”den offentliga
makten skall utévas med respekt for
alla manniskors lika varde och for den
enskilda ménniskans frihet och var-
dighet” (2 8) liksom att domstolar och
myndigheter ska beakta "allas likhet
infor lagen samt iakttaga saklighet
och opartiskhet” (9 8).

Forsta kapitlet RF faststaller ocksa
“den enskildes personliga, ekonomi-
ska och kulturella vélfard” som
grundlaggande mal for den offentliga
verksamheten. Det ska sarskilt dligga
det allménna att trygga réatten till hal-
sa, arbete, bostad och utbildning samt
att verka for social omsorg och trygg-



het.” Dérefter foljer en rad precise-
ringar:

e Det allmanna ska framja en hall-
bar utveckling som leder till en
god miljo for nuvarande och kom-
mande generationer.

e Det allménna ska verka for att de-
mokratins idéer blir vagledande
inom samhallets alla omraden
samt vérna den enskildes privatliv
och familjeliv.

e Det allméanna ska verka for att alla
manniskor ska kunna uppna del-
aktighet och jamlikhet i samhéllet.

e Det allmdnna ska motverka di-
skriminering av manniskor pa
grund av kon, hudfarg, nationellt
eller etniskt ursprung, spraklig
eller religios tillhorighet, funk-
tionshinder, sexuell laggning, al-
der eller annan omsténdlighet som
géller den enskilde som person.

e Etniska, sprakliga och religiésa
minoriteters mojligheter att behal-
la och utveckla ett eget kultur-
och samfundsliv bor framjas
(28).

Vad innebar da denna malkatalog?
Vilka forpliktelser alagger den ansva-
riga pa olika nivaer inom det offent-
liga systemet?

Till att bérja med kan det noteras
att de verb som anvénds ar trygga,
framja, verka for och motverka. Den
forsta av dessa termer forefaller vid
ett ytligt betraktande mer kategorisk
an de foljande. Den som tryggar na-
got antas vél i allménhet na ett kon-
kret resultat, lotsa nagot i hamn, me-
dan den som framjar, verkar for eller
motverkar enbart har till uppgift att
fora nagot narmare ett onskvart till-
stand.

Men ser man till den reella politi-
ken inom de omraden dar sarskilda
“rétter” enligt paragrafen ska tryggas

ar det svart att finna stod for denna
tolkning:

e Det allménnas insatser for att
trygga ratten till arbete inskranker
sig vél i praktiken till vissa frihe-
ter fran begransningar (naringsfri-
het, etableringsfrihet, fri rorlighet
inom EU, etc.), etablering av ett
arbetsréattsligt ramverk, visst stéd i
processen att soka arbete eller
starta eget, vissa offentliga insat-
ser for vidareutbildning och reha-
bilitering samt visst skydd mot in-
komstbortfall vid arbetsloshet.
Till detta kan fogas ocksa den all-
ménna finanspolitiken, dar man
genom en adekvat hantering av
makroekonomiska parametrar so-
ker uppratthalla en hog sysselsétt-
ning.

e Ratten till bostad refererar till en
serie offentliga insatser for att
stddja boende och bostadsforsorj-
ning, men inte heller i detta sam-
manhang handlar det om nagra
absoluta garantier. 1 bakgrunden
finns ocksa har det offentliga an-
svaret for att frimja investeringar
inom byggsektorn.

e Ratten till utbildning & mer kon-
kret i s matto att det for vissa al-
dersgrupper erbjuds kostnadsfri
och pliktbunden undervisning.
For andra aldersgrupper ar anbu-
det ransonerat och beroende pa
tillgang, meritering och ibland ko-
tider.

e Vad slutligen géller ratten till hal-
sa ar detta en mer gatfull malangi-
velse i grundlagen. Mycket talar
for att det ror sig om en felover-
séttning av engelskans right to
health”, som syftar pa saval folk-
halsoinsatser som tillgangen till
offentligt finansierad hélso- och
sjukvard. "Health for all” har hog-
tidligen fastslagits som ett globalt
mal i Varldshalsoorganisationens
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Alma Ata-deklaration 1978. Ordet
"halsa” pa svenska innebdr emel-
lertid inte detsamma som engel-
skans “health” eller public
health”. Att garantera alla med-
borgare en varaktig rétt till hélsa
forefaller ddrmed mindre realis-
tiskt innan den medicinska veten-
skapen har funnit vagen till ett
evigt liv.

Aven inom de falt dar regeringsfor-
men anger att vissa mal ska tryggas ar
det saledes snarare fraga om ett fram-
jande, mdjligen med undantag for den
del av utbildningsvasendet som tacks
av skolplikt.

Uppgifterna att frdmja, verka for
eller motverka ett visst mal &r sa pass
allmént bestdmda i RF 1:2 att de
knappast kan sagas inrymma nagra
mera precisa handlingskrav. Nagot
ska uppenbarligen goras pa alla angiv-
na omraden, men vad detta nagot be-
star i preciserar inte regeringsformen,
och inte heller vilka effekter som ska
uppnas. Till vagheten bidrar att flera
av malen i sig inte ar sa entydiga eller
sa latta att konkretisera. Man kan
saledes tanka sig flera olika tolkningar
av maningarna att framja “delaktighet
i samhallet” och att framja den en-
skildes familjeliv’. Familjeliv fore-
faller for 6vrigt inte sa enkelt att be-
driva i helt enskild regi, men man far
val trots den bokstavliga ordalydelsen
i regeringsformen anta att det ar flera
personers gemensamma familjeliv
som ska frémjas.

Fri- och rattighetsmal, enligt RF
kapitel 2

I regeringsformens andra kapitel om
fri- och réattigheter moter vi mal med
en hogre grad av specificitet. Har
finns dubbla adressater: & ena sidan
den enskilde, & andra “det allmanna”
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som uttryckligen forbjuds att ingripa
pa en rad olika omraden. Réttigheter-
na sénderfaller i tre kategorier.®

1. En forsta grupp utgors av de réat-
tigheter som kan begrénsas ge-
nom lag: ratten till grundlaggan-
de utbildning, skyddet mot inte-
gritetskrankande dataregistrering
samt skydden for &ganderétten,
de fackliga friheterna, upphovs-
ratten och andra “verksratter”,
allemansratten samt nérings- och
yrkesfriheten.

2. Ett nagot starkare skydd atnjuter
en serie rattigheter som ocksa
kan inskrénkas genom lag, men
endast om vissa villkor ar upp-
fyllda. Hit hor yttrandefriheten,
informationsfriheten, motesfrihe-
ten, demonstrationsfriheten, fore-
ningsfriheten, rorelsefriheten,
skyddet for den kroppsliga och
personliga integriteten, skyddet
mot frihetsberévande och kravet
pa offentlighet vid domstolsfor-
handling. For dessa rattigheter
stéller regeringsformen upp vissa
krav som maste beaktas for att de
ska fa begransas. Andamalet med
en begransning maste vara "god-
tagbart i ett demokratiskt samhal-
le”. Begransningen far inte ga ut-
over vad som é&r “nddvandigt
med hénsyn till det &ndamal som
har foranlett den” och inte heller
“stracka sig sa langt att den utgor
ett hot mot den fria asiktsbild-
ningen sasom en av folkstyrel-
sens grundvalar”. Vidare far den
inte goras “enbart pa grund av
politisk, religids, kulturell eller
annan sadan askadning”.

® Systematiken och den féljande framstall-
ningen bygger pa Lars-Ake Strém, Promemo-
ria till grundlagsutredningen 2006-02-28



For begransning av de positiva
opinionsfriheterna stalls ytterli-
gare villkor upp. Yttrandefriheten
och informationsfriheten far be-
gransas endast med héansyn till ri-
kets sékerhet, folkforsorjningen,
allmén ordning och sékerhet, en-
skilds anseende, privatlivets
helgd eller forebyggandet och be-
ivrandet av brott. Friheten att ytt-
ra sig i naringsverksamhet far be-
gransas aven for andra syften. |
ovrigt far begransningar av ytt-
randefriheten och informations-
frineten ske endast om “sérskilt
viktiga skal féranleder det”.

Motesfriheten och demonstrationsfri-
heten far begransas endast av hansyn
till rikets sdkerhet, till ordning och sa-
kerhet vid sammankomst eller demon-
stration eller till trafiken eller for att
motverka farsot, i vissa fall genom
forordning. Darutover galler for alla
har uppraknade rattigheter ett sarskilt
kvalificerat foérfarande som gor det
mojligt for en minoritet (minst 1/6 av
de rostande) att tvinga fram ett an-
stand pa minst tolv manader med ett
beslut om ett lagférslag som ror ndgon
av dessa rattigheter. Huvudtanken &r
att det i alla fall som inte &r oomstrid-
da ska finnas tid for upplysning och
debatt, innan en inskrankning av na-
gon av de ovan uppréknade rattighe-
terna beslutas. Tre grupper av réttig-
hetsinskrankningar har dock undanta-
gits fran det kvalificerade forfarandet.
Det ar tystnadsplikt for offentliga
funktionarer, forslag som angar enbart
husrannsakan eller liknande intrang
och forslag som angar enbart frihets-
straff som pafoljd for en viss garning.

3. En tredje grupp av réttigheter &r
sa starkt skyddade att de inte kan
inskrankas utan &ndring av
grundlagen: religionsfriheten,
forbuden mot dodsstraff, mot

kroppsstraff samt mot tortyr och
mot medicinsk paverkan med
syfte att framtvinga eller hindra
yttranden, mot att svenska med-
borgare landsforvisas eller hind-
ras att resa in i riket, mot att
svenska medborgare berdvas sitt
medborgarskap annat &n i vissa
fall som ar noga angivna i rege-
ringsformen, forbudet mot att
domstol inrattas for redan be-
gangen garning, viss tvist eller
visst mal, samt skydden mot re-
troaktiv ~ strafflag, retroaktiva
skatter och statliga avgifter, mot
tvang att ge till kdnna sin askad-
ning i politiska, religiosa, kultu-
rella med flera h&nseenden, mot
tvang att delta i sammankomster
for opinionsbildning eller i de-
monstrationer eller andra me-
ningsyttringar, mot tvang att till-
hora politiska sammanslutningar,
trossamfund eller andra samman-
slutningar, mot att en anteckning
som gors utan samtycke i ett all-
mant register grundas enbart pa
politisk askadning, samt slutligen
ratten till domstolsprévning vid
frinetsberévande.

Kombinationen av hdg auktoritet och
en hogre grad av specificitet gor dessa
fri- och rattigheter avsevért mer ope-
rativa &n de allménna ledstjarnorna i
regeringsformens férsta kapitel. Mé-
len i RF kapitel 2 uttrycks ofta i nega-
tiv form, som restriktioner pa besluts-
fattarnas handlingsfrihet. Det hindrar
inte att det ofta uppstar avvagnings-
problem nér de har fastlagda princi-
perna ska respekteras tillsammans
med andra proklamerade mal. Som
exempel kan ur den tredje, starkast
skyddade kategorin tas religionsfri-
heten, som enligt RF far mskrankas
endast genom éandring i grundlag.

praktiken kommer denna frihet latt i
friktion med alla mdjliga strdvanden
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som ingalunda &r inskrivna i grundlag,
t.ex. allménna ordningsstadgan och
skollagen.

Mal i ramlagarnas portalparagra-
fer, enligt RF kapitel 8

Allméanna, overgripande mal kommer
ofta till uttryck i inledningen till vikti-
ga lagar, inte minst s.k. ramlagar.
Svensk lagstiftningspraxis tillampar
visserligen inte den utomlands vanliga
modellen med langa ingresser, en
form som vi under senare ar kommit i
allt narmare kontakt med genom inter-
nationella konventioner och EU-rét-
ten, men manga viktigare lagar tar an-
dad avstamp i vissa fundamentala
grundprinciper som ska genomsyra
den offentliga verksamheten inom det
reglerade omradet.

| skollagens portalparagraf talas
om ”lika tillgang till utbildning i det
offentliga skolvésendet” och likvardig
utbildning oberoende av boendeort.
Syftet ar att ge eleverna “kunskaper
och fardigheter samt, i samarbete med
hemmen, fr&mja deras harmoniska ut-
veckling till ansvarskannande manni-
skor och samhallsmedlemmar”. Verk-
samheten i skolan ska utformas i dver-
ensstdammelse med grundldggande de-
mokratiska varderingar, och var och
en som verkar inom skolan ska "fram-
ja aktning for varje manniskas egen-
varde och respekt for var gemensam-
ma milj6”. Sarskilt ska den som ver-
kar inom skolan frdmja jamstélldhet
mellan koénen samt aktivt motverka
alla former av krénkande behandling
sdsom mobbning och rasistiska bete-
enden.

Halso- och sjukvardslagen anger
som mal ”en god héalsa och en vard pa
lika villkor for hela befolkningen”.
Varden ska ges med respekt for alla
ménniskors lika varde och for den en-
skilda ménniskans vardighet.
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Lagen &r ovanlig i s& matto att den
erkdanner att kostnadsrelaterade mal-
konflikter kan uppstd och anger vissa
prioriteringsprinciper. Forst fastslas
att den som har det storsta behovet av
hélso- och sjukvard ska ges foretrade
till varden. Senare foljer en regel som
inledningsvis proklamerar patientau-
tonomi men sedan begrénsar utféas-
telsen genom att ge sjukvardshuvud-
mannen en mojlighet till ransonering
genom medicinsk skalighetsprévning:

3 a § Nér det finns flera behandlingsal-
ternativ som star i overensstimmelse
med vetenskap och beprévad erfaren-
het skall landstinget ge patienten moj-
lighet att vélja det alternativ som han
eller hon foredrar. Landstinget skall ge
patienten den valda behandlingen om
det med hansyn till den aktuella sjuk-
domen eller skadan och till kostnader-
na for behandlingen framstar som be-
fogat.

Socialtjanstlagen har en fyllig malpa-
ragraf som forst etablerar en ideolo-
gisk sockel for verksamheten. ”Pa de-
mokratins och solidaritetens grund
skall socialtjansten frdmja méanniskor-
nas ekonomiska och sociala trygghet,
jamlikhet i levnadsvillkor och aktiva
deltagande i samhaéllslivet”, heter det
inledningsvis. Sedan foljer en opera-
tivt formulerad uppgift: det handlar
om "att frigdra och utveckla enskildas
och gruppers egna resurser”. Uppdra-
get kringgéardas av tva restriktioner:
dels ska socialtjansten ta hansyn till
manniskans ansvar for sin och andras
sociala situation, dels ska verksamhe-
ten bygga pa respekt for manniskor-
nas sjalvbestdmmanderétt och integri-
tet.

Miljobalken syftar till att framja en
hallbar utveckling, som innebér att
nuvarande och kommande generatio-
ner tillforsékras en halsosam och god
miljo. Aven hdr muras en ideologisk
sockel genom en emfatisk hdnvisning
till ”insikten att naturen har ett



skyddsvérde och att manniskans réatt
att fordndra och bruka naturen &r fore-
nad med ett ansvar for att forvalta na-
turen val”. Ar man lagd for att marka
ord kan det stota att en sa utpréglat
normativ standpunkt etiketteras som
en insikt, men denna term far val har
anses sta for en djup gemensam over-
tygelse.

Malet specificeras sedan i en serie
delmal. Miljobalken ska tillampas sa
att (1) manniskors hélsa och miljon
skyddas mot skador och oldgenheter
oavsett om dessa orsakas av forore-
ningar eller annan paverkan, (2) var-
defulla natur- och kulturmilj6er skyd-
das och vardas, (3) den biologiska
mangfalden bevaras, (4) mark, vatten
och fysisk miljo i Gvrigt anvands sa
att en fran ekologisk, social, kulturell
och samhallsekonomisk  synpunkt
langsiktigt god hushallning tryggas
och (5) ateranvéandning och atervin-
ning liksom annan hushéllning med
material, ravaror och energi framjas sa
att ett kretslopp uppnas.

Vad som anges har &r ett antal pa-
bjudna hénsyn eller insatsriktningar
for offentligt beslutsfattande, men
daremot gors inga utféstelser om styr-
ka och volym. Lasaren far saledes
inga besked om hur skyddet av man-
niskors hélsa och miljé ska vagas mot
andra intressen, t.ex. individens auto-
nomi och rorelsefrinet. De begrepp
som anvands ar rymliga, for att inte
sdga mangtydlga och vacker manga
fler fragor an de besvarar. Redan att
vaga miljobalkens mal mot varandra
reser stora problem, och komplexite-
ten védxer an mer ndr sedan andra
Overvaganden ska fogas in i bilden,
som t.ex. intresset av en trygg energi-
fbrsdrjning.

Manga av de mal som proklameras
i ramlagstiftningen far sin mer preci-
serade innebdrd forst i kombination
med de inriktnings- och resursbeslut
som fattas inom ramen for budgetpro-

cessen. Lat oss darfor se narmare pa
detta omrade, dar malstyrnmgen un-
der det senaste decenniet har fatt ett
kraftfullt genomslag.

Malen for olika politikomraden,
enligt RF kapitel 9

Under 90-talet borjade malfilosofin
séatta allt tydligare avtryck i budget-
propositionerna. Forst Skl|jde man
mellan overgrlpande mal och verk-
samhetsmal. Mot slutet av artiondet
introducerades ocksa begreppet effekt-
mal. Fran 2001 anvandes uttrycket po-
litikomradesmal, och fran 2002 eta-
blerades hierarkin politikomraden-
verksamhetsomraden-verksamhetsgre-
nar.

| riksdagsarbetet borjade man nu
skilja mellan utgiftsomraden och poli-
tikomraden. 2003 gallde foljande kor-
respondens mellan dessa bada be-

grepp:
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Utgiftsomrade Politikomrade Utskott
1 Rikets styrelse 46  Demokrati KU
27  Mediepolitik
45  Samepolitik
2 Samhallsekonomi och 1  Effektiv statsforvaltning Fiu
finansforvaltning 2 Finansiella system och tillsyn
3 Skatt, tull och exekution 3 Skatt, tull och exekution Sku
4 Réttsvésendet 4 Réttsvasendet Juu
5 Internationell samverkan 5  Utrikes- och sékerhetspolitik uu
6 Forsvar samt beredskapmot | 6  Totalférsvar FoU
sarbarhet 7 Skydd och beredskap mot olyckor och svara péfrestningar
7 Internationellt bistand 8 Internationellt utvecklingsarbete uu
9  Samarbete med Central- och Osteuropa
8 Invandrare och flyktingar 10 Integrationspolitik Sfu
11 Storstadspolitik
12 Migrationspolitik
47  Minoritetspolitik
9 Halsovard, sjukvard och 13 Halso- och sjukvardspolitik Sou
social omsorg 14 Folkhdlsopolitik
15  Barnpolitik
16  Handikappolitik
17 Aldrepolitik
18  Socialtjanstpolitik
26 Forskningspolitik
10 Ekonomisk trygghet vid 19  Erséttning vid arbetsoformaga Sfu
sjukdom och handikapp
11 Ekonomisk trygghet vid 20  Ekonomisk aldrepolitik
alderdom
12 Ekonomisk trygghet for 21 Ekonomisk familjepolitik
familjer och barn
13 Arbetsmarknad 22 Arbetsmarknadspolitik AU
14 Arbetsliv 23 Arbetslivspolitik
24 Jamstalldhetspolitik
15 Studiestod 25  Uthildningspolitik UbuU
16 Utbildning och 25 Uthildningspolitik
universitetsforskning 26 Forskningspolitik
17 Kultur, medier, trossamfund | 2  Finansiella system och tillsyn KrU

och fritid

25 Uthildningspolitik
26 Forskningspolitik
27  Mediepolitik

28  Kulturpolitik

29  Ungdomspolitik
30 Folkrorelsepolitik
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Utgiftsomrade Politikomrade Utskott
18 Samhallsplanering, 21 Ekonomisk familjepolitik BoU
bostadsférsérjning och 31 Bostadspolitik
byggande 32 Regional samhéllsorganisation
34 Miljépolitik
19 Regional utveckling 33 Regional utvecklingspolitik NU
20 Allman miljo- och naturvard 34 Miljopolitik MJU
26 Forskningspolitik
21 Energi 35  Energipolitik NU
22 Kommunikationer 36  Transportpolitik TU
37 1T, tele och post
23 Jord- och skogsbruk, fiske 25 Uthildningspolitik MJU
med anslutande néringar 26 Forskningspolitik
41 Skogspolitik
42 Djurpolitik
43 Livsmedelspolitik
44 Landsbygdspolitik
45 Samepolitik
24 Néringsliv 26 Forskningspolitik NU
38  Naringspolitik
39  Utrikeshandel, export- och investeringsframjande
40  Konsumentpolitik
25 Allménna bidrag till 48  Allménna bidrag till kommuner Fiu
kommuner
26 Statsskuldsréntor m.m. 92  Statsskuldréntor m.m.
27 Auvgiften till Europeiska 93 Avgiften till Europeiska gemenskapen
gemenskapen
For varje politikomrade foreslar reslagit andringar i regeringens

Regeringen och faststdller Riksdagen
arligen de mal som de statliga insat-
serna ska syfta till. Man kan dock
knappast pasta att denna del i budget-
processen tilldrar sig nagon storre
politisk uppmarksamhet. Det stralkas-
tarljus som riktas mot politikomrades-
malen ar mycket begransat:

e Till att borja med vacker malen
mycket litet uppseende bland par-
lamentarikerna. Av de drygt tre
tusen motioner som vacks varje ar
ar det mycket fa som rér malfra-
gor i vid mening. Vid en genom-
gang av material fran de olika ut-
skotten hosten 2002 fann finans-
utskottet att enbart nagot tiotal
motioner under foregaende riks-
mote hade kommenterat eller f6-

forslag till mal for de olika poli-
tlkomradena Tendensen fran de
senaste aren forefaller nagot sti-
gande, men mycket fa av dessa
texter landar i nagot annat an for-
slag om tillkdnnagivanden av de
synpunkter som framfors i motio-
nerna. Det finns endast enstaka
exempel pa yrkanden om konkre-
ta andringar eller tillagg till de fo-
reslagna politiska malen.

For det andra vacker politikomré-
desmalen mycket lite intresse i
massmedierna, sakert som en re-
flex av att de partipolitiska kon-
troverserna i amnet ar mycket be-
gransade.
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e FOr det tredje gor regering och
myndigheter mycket lite vésen av
de politiska mal som de antar.
Dessa aterges visserligen regel-
maéssigt i regleringsbreven till
myndigheterna, men de figurerar
mera sallan i det utatriktade infor-
mationsmaterialet. Varken rlksdag
eller regering presenterar nagon
sammanstalining av de politiska
malen. Vill man fa fram en for-
teckning far man soka sig fram till
opublicerade promemorior som
atminstone under vissa ar har ta-
gits fram i finansutskottets kansli,
eller till ett ytterst svarpenetrerat
dataregister hos Ekonomistyr-
ningsverket (ESV). Regeringens
signaler till myndigheterna kan
egendomligt nog inte sokas pa
Regeringskansliets hemsidor, utan
enbart hos ESV eller myndighe—
terna sjalva.

Nagra grundligare analyser av inne-
hallet i polltlkomradesmalen har ve-
terligen aldrig utforts. Detta &r att be-
klaga, eftersom formuleringarna i
malkatalogen har ett stort intresse fran
flera olika utgangspunkter. De belyser
saval aktuella samhallsdiagnoser som
varderingar och normativa forestall-
ningar hos de styrande och visar ocksa
pa manga omraden vilka skilda han-
synstaganden som man Onskar beakta
vid politikutformningen. En jamforel-
se av politikmalen med budgetbeslu-
ten ger dartill en bild av aktuella prio-
riteringar.

Redan vid ett ytligt betraktande
star det emellertid klart att de politiska
malen sonderfaller i flera olika kate-
gorier. Har nagra iakttagelser och di-
stinktioner.

30

Utopiska mal kontra ribbmal

Ett fatal mal kan beskrivas som visio-
nara eller "utopiska” i den meningen
att ingen forvantar sig att de ska upp-
fyllas. Som exempel kan anges “noll-
visionen” inom trafikpolitiken (inga
dodsfall i trafiken) eller idén om noll-
tolerans mot brott. Nar sadana mal
proklameras &r undertexten att be-
slutsfattarna har bestdmt sig for att
hogprioritera en viss typ av insatser,
men ingen férvantas tro att de sjdlva
forestaller sig att malen ska ga att na.

En annan variant dr de kvantitativt
fixerade malen som anger maximi- el-
ler miniminivaer for t.ex. inflation,
statsskuld, budgetunderskott, arbets-
I0shet, SJuktaI eller ohalsotal. Sadana
ribbmal férekommer fI|t|gt i den eko-
nomiska politiken, bade pa europeisk
niva (t.ex. inom stabilitetspakten) och
inom nationell finans- och penningpo-
litik. De fungerar ofta som restriktio-
ner och forutsatts ha en disciplineran-
de verkan. Ribbmal &r ofta tidsatta
och kan ibland anvéndas som instru-
ment for internationella patryckningar
till forman for expansion inom nagot
visst verksamhetsomrade, som nar
riktlinjer uppstalls for utveckllngsbl-
stand, forskningsinsatser eller for-
svarsinvesteringar som andel av BNP.
Sadan “targetry”, for att anvanda det
engelska fackuttrycket, anvands hu-
vudsakligen som ett led i en relativt
svag politisk sjalvbindning, men inom
eurozonens  regelverk finns ocksa
exempel pa ribbmal som stods av po-
tentiellt kdnnbara sanktioner. En sista
popular specialtyp utgdrs av halve-
rings- eller fordubbllngsmalen regel-
massigt utlovade att uppnas till nagot
lampligt datum.



Framjandemal och motverkandemal

Medan kvantitativt preciserade maI ar
vardagsmat inom styrningen pa lagre
nivaer i systemet, fran Regeringskan-
sliet och nerat, ar den mycket mindre
vanlig i riksdagens politikomradesbe-
slut. Har handlar det oftare om en
stétriktning utan precisering av resul-
taten.

Grundparadigmet p& manga omra-
den &r att det foreligger vissa sam-
héllsforhallanden som staten delvis
kan paverka men inte helt kontrollera.
Man kan frdmja det goda eller mot-
verka det onda, man kan efterstrava
en positiv eller bromsa en negativ ut-
veckling — men ytterst ar det dven
andra krafter som bestdmmer hur det
gar. Myndigheternas insatser ar ”kon-
tributiva” snarare &n “konklusiva”.
Mélen handlar i dessa fall om bidrag
att nd vissa samhalleliga effekter, men
inte om nagon total offentlig makt
over slutresultatet. Nagra exempel:

« man vill stddja yttrandefrihet,
mangfald och massmedlernas obe-
roende och tillganglighet’

» man vill verka for en levande sa-
misk kultur

« man vill férdjupa folkstyret

« man vill motarbeta brottslighet i
fiskala sammanhang

» man vill bidra till att bevara lan-
dets fred och sjalvstandighet eller
fred i omvérlden

e man vill stérka det svenska sam-
hallet vid svara pafrestningar i fred

+ man vill hoja de fattiga landernas
levnadsniva

« man vill framja en hallbar utveck-
ling, fordjupad integration och
partnerskap i Ostersjoomradet och
dess omgivningar

" Exemplen i denna lista kommer fran 2004 &rs
budgetproposition.

man vill stérka de nationella mino-

riteternas mojligheter till inflytan-

de

« man vill férbattra halso- och sjuk-
vardens kvalitet och tillganglighet

« man vill starka formagan och
mojligheten till social delaktighet
for manniskor i socialt och ekono-
miskt utsatta situationer

» boende- och bebyggelsemiljon ska
bidra till jamlika och vérdiga lev-
nadsforhallanden  och  sarskilt
framja en god uppvaxt for barn
och ungdomar

« energipolitiken ska frdmja en god
ekonomisk och social utveckling i
Sverige

* ndringspolitiken ska framja en
hallbar ekonomisk tillvaxt och
Okad sysselséttning genom fler och
vaxande foretag

* konsumenternas stallning och in-

flytande pa marknaden ska starkas.

Ibland rymmer programmet flera led:
staten ska bidra till A som i sin tur ger
forutsattningar for B:

e konsumtions- och produktions-
monster ska utvecklas som bidrar
till att minska pafrestnmgarna pa
mlljon och bidrar till en langsiktigt
hallbar utveckling.

| vissa fall kan det handla om offent-
lig aktivitet pa flera nivaer. Sa ar det
tex. pa omraden dar kompetens har
delegerats till kommuner och lands-
ting och statens inflytande i huvudsak
inskranker sig till ramreglering, sti-
mulanser och tillsyn. Sadana begrans-
ningar vidgdr man endast indirekt,
tydligast kanske i hanteringen av hal-
so- och SJukvardspolltlken Malet for
detta politikomrade ar "att vardens
kvalitet och tillganglighet skall for-
battras”. Hade man definierat uppgif-
ten for sjukvardssystemet fran scratch
hade man hér kanske véntat sig en de-
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klaration om att halso- och sjukvarden
syftar till att forebygga, lindra och bo-
ta sjukdomar, men i stéllet véljer man
att ta komplexets existens for given
och inrikta sig enbart pa dess fortsatta
utveckling. Aven i fraga om folkhal-
sopolitiken avstar man fran att formu-
lera sjalva basuppgiften och gar rakt
pa en selektiv prioritering, namligen
att "folkhélsan skall forbattras for de
grupper i samhallet som &r mest efter-
satta ur halsosynpunkt".

| en vanlig variant av framjande-
malet handlar det om att skapa forut-
sattningar for individernas eller fore-
tagens handlande. Det handlar inte om
samhalleliga slutresultat, utan om
mojligheter eller handlingsramar:

« man vill ge storstadsregionerna go-
da forutsattningar for langsiktigt
hallbar tillvaxt och bidra till att ar-
betstillfallen skapas saval inom
storstadsregionerna som i Ovriga
delar av landet

e aldre ska kunna leva ett aktivt liv,
ha inflytande i samhallet och kun-
na aldras i trygghet

» ungdomar ska ha goda forutsatt-
ningar att leva ett sjalvstandigt liv
och ha verklig mojlighet till infly-
tande och delaktighet

 alla ska ges forutsattningar att leva
i goda bostéader till rimliga kostna-
der och i en stimulerande och trygg
miljé inom langsiktigt hallbara ra-
mar

« energipolitiken ska skapa villkoren
for en effektiv och hallbar energi-
anvandning och kostnadseffektiv
svensk energiforsorjning med lag
negativ inverkan pa halsa, miljo
och klimat samt underléatta om-
stallningen till ett ekologiskt uthal-
ligt samhélle

e |IT-, tele- och postpolitiken syftar
till att alla ska ha tillgang till en
samhallsekonomiskt effektiv och
Iangsiktigt hallbar infrastruktur

32

« hushallen ska ha goda mojligheter
att utnyttja sina ekonomiska och
andra resurser och konsumenterna
ska ha tillgang till god végledning,
information och utbildning.

Skyddsmal

Pa ett antal politikomraden ar ut-
gangspunkten utpraglat defensiv och
skyddsinriktad: det handlar om att
uppmérksamma och motverka hot och
faror. Det klassiska féltet for detta ar
sjalvfallet forsvarspolitiken. Héar &r
syftet bade att mota militara hot som
direkt berdr Sverige och att i ett bre-
dare internationellt sammanhang bidra
till fred och sdkerhet i omvérlden ge-
nom gemensamma fredsframjande
och humanitéra insatser. Inom det na-
raliggande omradet skydd och bered-
skap mot olyckor och svara pafrest-
ningar ar ambitionen bade att reducera
risker och att minska det lidande och
de skadeverkningar som kan félja av
olyckor och katastrofer.

Ett varn- eller forsvarsperspektiv
anlaggs emellertid ocksa inom flera
andra omraden. Inom kulturpolitiken
handlar det om att varna yttrandefri-
heten. Malet for djurpolitiken ar ett
gott djurskydd. Inom landsbygdspoli-
tiken ska jordbrukets natur- och kul-
turvarden skyddas. Minoritetspoliti-
ken har till mal att ge skydd for de na-
tionella minoriteterna. Ett mal for
politikomradet demokrati ar att varna
folkstyrelsen.

Inom flera sektorer figurerar
skyddsmalen mer indirekt under rubri-
ken trygghet. Den enskildes ratts-
trygghet ar ett syfte for rattsvasendet
och mojligheten att aldras i trygghet
ett mal for aldrepolitiken. Inom mi-
grationspolitiken ska Sverige verka
for att asylratten varnas bade i ett na-
tionellt och i ett internationellt pers-



pektiv. Inom ett annat omrade handlar
det om trygga konsumenter.

Den gemensamma namnaren for
alla dessa malangivelser &r uppenbar-
ligen forestallningar om en hotfull
omgivning. Den antydda riskbilden
kan ofta vara splittrad och praglad av
ovisshet — varifran utmamngarna
kommer ar inte givet en gang for alla
— och det ar heller inte riktigt klart vad
politiken tanks astadkomma. Ska fa-
rorna helt avvarjas eller endast be-
gransas? Hur ska olika risker taxeras?
Hur dras linjen mellan t.ex. ett gott
djurskydd och livsmedelspolitikens
mal att ernd “en ekologiskt, ekono-
miskt och socialt hallbar livsmedels-
produktion™  Alla sadana fragor
forbigas med tystnad i katalogen Gver
politikomradesmal.

Tautologier och hala mal

En mangd mal &r ocksa mycket svara
att fa grepp om. De forefaller vid fors-
ta paseende kloka och oemotsagliga,
men lyfter man upp dem for narmare
skarskadan glider de ivag. Ibland be-
ror detta pa att det skenbart oantast-
liga utanverket ddljer ett sammelsu-
rium av inbyggda malkonflikter. |
andra fall visar sig stommen i malan-
givelserna besta av tautologier.

Som exempel pa sadana hala mal
kan anforas vad som galler for utri-
kes- och sakerhetspolitiken (PO 5):

Malet for politikomradet ar att saker-
stalla Sveriges intressen i forbindel-
serna med andra lander.

Ett forsta problem med denna malfor-
mulering ar valet av verb. Begreppet
sékerstélla ar till sin natur bindrt: an-
tingen nar man sitt mal, eller ockséa
inte. Mellanlagen saknas. Ordet figu-
rerar ocksa i nagra andra malformule-
ringar, som t.ex. i PO 3 dé&r det hand-

lar om skatte-, tull- och avgiftsintakter
som ska sakerstdllas. | detta senare
sammanhang kan termen te sig mer
naturlig: antingen betalas skatten, el-
ler ocksa inte. | utrikespolitiken finns
emellertid manga omraden dar fram-
gangarna till sin natur ar mer relativa.
Beslut i internationella organisationer
kan bli mer eller mindre lyckade fran
svensk synpunkt; Sverige-bilden kan
bli battre eller samre; handelspolitiska
atgarder kan leda till fler eller farre
handelstransaktioner. Atskilligt i den
frdmjande och férhandlande verksam-
heten som utrikesforvaltningen agnar
sig at leder knappast till entydigt posi-
tiva eller negativa resultat.

Nésta fraga &r vad som menas med
svenska intressen. Rimligen maste
detta vara standpunkter eller stravan-
den som é&r politiskt forankrade i en
svensk politisk process. Om riksdag
och regering har bestamt att vissa mal
ar vésentliga for Sverige — t.ex. inom
utvecklingssamarbetet eller handels-
politiken eller sysselsattningspolitiken
— kan insatser som stodjer just saddana
ambitioner anses ligga i linje med
svenska intressen. Men det ar latt att
forestalla sig situationer dar det sven-
ska intresset ar langt ifran entydigt.

Aven forbindelserna med andra
stater praglas ofta av malkonflikter.
Likaval som de goda ambitionerna
stédndigt lagger krokben for varandra i
inrikespolitiken maste det ocksa i utri-
kespolitiken standigt ske avvéagningar.
Hur agerar Sverige t.ex. nér ett land
begar krankningar av manskliga rat-
tigheter men ocksa reagerar stingsligt
gentemot alla handelspartner som pa-
talar detta? Vad innebar det i ett sa-
dant l&ge att sékerstalla svenska in-
tressen? Varierar agerandet efter lan-
dets storlek, militdra makt och han-
delsforbindelsernas betydelse?

I en dimension kan man iaktta mal-
konflikter mellan olika politiska sek-
torer: man prioriterar t.ex. handelspo-
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litiken eller kampen for ménskliga rat-
tigheter. Men dven inom vart och ett
av dessa omraden kan det rada span-
ningar mellan olika delmal och tids-
perspektiv. En “expressivt” orienterad
manniskoréttspolitik kan t.ex. ta sig
uttryck i kraftfulla uttalanden mot
kréankningar runtom i varlden. Men en
mera langsiktig strategi for att framja
méanskliga rattigheter kan orienteras
mot andra instrument, t.ex. utveckling
av fortroendefulla kontakter med olika
lander i syfte att frdmja en successiv
forbattring av villkoren for olika for-
tryckta grupper. Aven inom handels-
politiken kan det kréavas avvagningar
mellan Kortsiktiga vinster och mera
uthalliga resultat.

Det citerade malet for utrikes- och
sakerhetspolitiken ger saledes inte
mycket annan ledning &n att svenska
standpunkter maste definieras efter en
sammanvagning av olika ambitioner
och darefter torgforas pa skilda satt
och med varierande grader av
eftertryck.

Mal definierade med svarfangade
vardeord

| ménga fall uttrycks malet med ett
positivt men ocksa obestdmt vardeord.
Nagon niva ska uppnas, men det
framgar inte riktigt vilken. | malet for
den ekonomiska dldrepolitiken heter
det saledes att “efterlevande make
skall ges ett rimligt ekonomiskt stod
for att klara omstallningen efter dods-
fall”. Slutet av satsen innehaller en
viktig markering av att efterlevande-
skyddet numera &r tidsbegrénsat. Att
stodet ska vara “rimligt” framstar
dock som en f('jga forpliktande utfés-
telse. Ordet ingar i den grupp av ut-
tryck som enligt Gunnar Fredrikssons
klassiker Det politiska spraket (1962,
s. 89) forvandlar en sats till en platt-
het. Andra exempel pa sadana ord &r
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tillracklig, nodvandig, sa ... som moj-
ligt, acceptabel och lamplig.

En liknande effekt uppnas nar det
resultat som malformuleringen utpe-
kar kvalificeras enbart som bra. Ett
mal inom naringspolitiken ar saledes
“ett bra arbetsliv med val fungerande
arbetsvillkor”. Arbetsmarknadspoliti-
ken ska bidra till ”en god tillvaxt”.
Den regionala utvecklingspolitiken
ska leda till "val fungerande och hall-
bara lokala arbetsmarknadsregioner
med en god serviceniva i alla delar av
landet”.

En malrationellt orienterad syno-
nym till bra ar effektiv, som ar nagot
av ett favoritord i riksdagens malka-
talog. Krav pa effektivitet uppstalls
for statsforvaltningen i stort (PO 1),
for skatte- och tullvdsendet (PO 3),
for energipolitiken (PO 35), for tran-
sportpolitiken (PO 36), for I1T-, post-
och telepolitiken (PO 37) och for utri-
keshandelspolitiken (PO 39). Sarskilt
eftertryck far begreppet nar riksdagen
formulerar malen for tillsynen av fi-
nansiella system (PO 2):

Malet for politikomradet ar att det fi-
nansiella systemet skall vara att tillsy-
nen skall bedrivas effektivt, att kostna-
derna for statsskulden langsiktigt mi-
nimeras samtidigt som risken beaktas
samt att statens finansforvaltning be-
drivs effektivt.

Ett epitet som tillkommit sedan Fred-
rikssons analys &r hallbart och uthal-
ligt. Det var genom Brundtland-rap-
porten Our Common Future (1987)
som uttrycket “sustainable develop-
ment” eller hallbar utveckling inledde
sitt segertdg genom den politiska dis-
kursen, och numera markeras det pa
en rad olika omraden att langsiktiga
perspektiv maste ges foretrade fram-
for snabba klipp. Till de politiska ma-
len hor saledes en hallbar ekonomisk
tillvaxt, en hallbar utveckling i Oster-



sjoomradet, en langsiktigt hallbar till-
vaxt i storstadsregionerna och 6vriga
delar av landet, bostéder i trygg miljo
inom langsiktigt hallbara ramar lik-
som en energipolitik som tryggar till-
gangen pa el och annan energi bade
pa kort och pa lang sikt. | bakgrunden
anas ofta en referens till naturresurser
som inte ska forbrukas utan snarare
bevaras. En formel som aterkommer
saval i bostadspolitiken som i livsme-
dels- och landsbygdspolitiken ar kra-
vet pa en ekologiskt, ekonomiskt och
socialt hallbar utveckling.

Pa vart och ett av dessa omraden
kan man naturligtvis stalla fragan hur
héallbara losningar skiljer sig fran
mindre hallbara. En hel del arbete har
lagts ner pa att formulera kriterier for
sddana beddmningar, t.ex. inom kon-
sumentpolitiken och miljopolitiken.
Inte desto mindre maste man konsta-
tera att kategoriska krav pa hallbarhet
och hushallning med andliga resurser
ibland kommer i konflikt med andra
viktiga mal. Nar man inom sjukvarden
anvander en hel del engangsmaterial
for att undvika smittorisker prioriteras
uppenbarligen andra varden an spar-
samhet med materiella resurser. En
bebyggelse som enbart tar sikte pa att
minimera energiforbrukningen skulle
kanske inte nddvandigtvis bidra till att
bevara en levande landsbygd. | span-
ningsfaltet mellan de tre honndrsorden
ekologisk, ekonomisk och social hall-
barhet ryms ocksa en svarm andra fra-
gor som forblir obesvarade néar de tre
malen presenteras sida vid sida, som
lika angeldgna.

Fler malkonflikter att ringa in

Vid ett fordjupat studium av politik-
omradesmalen finns det med all sa-
kerhet ytterligare malkonflikter att
ringa in, bade inom och mellan de oli-
ka politikomradena. Men det finns

ocksa forestallningar om kausalitets-
monster att kartlagga. Manga malan-
givelser rymmer som ovan visats fore-
stillningar om offentliga interventio-
ners formaga att bidra till uppnaelsen
av Onskvarda tillstand, eller forhindra
uppkomsten av icke onskade tillstand.
Ordval i de olika malformuleringarna
ger ofta intressanta inblickar i besluts-
fattarnas samhéllsanalys och varlds-
bild. Men den preciserar séllan ”lyft-
kraften” hos enskilda atgardsprogram
och den offentliga sektorns potential
att bidra till uppnaelsen av olika 6nsk-
varda sluttillstand.

Mal enligt riktlinjepropositioner,
enligt RF 9:7

Budgetens politikomradesmal ar ofta
lakoniska och flertydiga pa gransen
till gatfulla. Hur de kortfattade mal-
formuleringarna ska uttolkas blir dar-
med en fraga for lasaren att ta stéll-
ning till pa egen hand. I vissa fall
finns emellertid utforliga férarbeten i
form av tidigare riksdagsbeslut med
anledning av sektorspolitiska propo-
sitioner som formulerar program for
de offentliga insatserna, ofta for en
angiven tidsperiod. Den konstitutio-
nella grundvalen for sddana beslut
fastlaggs i RF 9:7, som anger att
riksdagen kan besluta om riktlinjer
for viss statsverksamhet” for langre
tid an ett budgetar. Mot denna para-
graf korresponderar en bestdmmelse i
riksdagsordningen (3:7 st. 5) om att
forslag om sadana riktlinjer bor inne-
halla ”en uppskattning av de framtida
kostnaderna for det andamal som for-
slaget avser”. Tillampningen av denna
regel, som tillkom genom bifall till
min motion 1980/81:1123 (KU
1982/83:10), l&mnar en hel del 6vrigt
att onska.

Detta géller t.ex. miljopolitiken,
for vilken det pd basis av
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prop. 1997/98:145 har uppstallts en
valutvecklad malhierarki byggd pa tre
huvudsakliga atgardsstrategier (effek-
tivisering av energianvandning och
transporter, giftfria och resurssnala
kretslopp samt hushallning med mark,
vatten och bebyggd miljo), 15 natio-
nella mlljokvalltetsmal samt ur-
sprungligen 171 delmal. Nagon inbor-
des gradering mellan de femton malen
har inte angivits, och inte heller finns
det nagon uppskattning av kostnader-
na for de olika insatsomradena. Kost-
nads-nyttokalkyler férekommer spar-
samt pa miljoomradet och da huvud-
sakligen i anslutning till nya féreslag-
na projekt.

P4 bistandsomradet har malut-
vecklingen skett i flera steg. | ett tidigt
skede etablerades fyra bistandspoliti-
ska delmal: resurstillvaxt, ekonomisk
och social utjamning, ekonomiskt och
socialt oberoende samt demokratisk
samhéllsutveckling. Senare tillkom ett
femte miljopolitiskt delmal. Enligt det
senaste beslutet om ”Sveriges politik
for  global  utveckling”  (prop.
2002/03:122) ar malet for utveck-
lingssamarbetet att "bidra till att skapa
forutsattningar for fattiga ménniskor
att forbattra sina levnadsvillkor”.
Samtidigt betonas att bistandet endast
ar en del i en bredare politik for global
utveckling som ska préglas av en ge-
nomgaende tvarpolitisk “koherens”;
bistandsomradets motsvarighet till
vad som inom andra félt kallas "main-
streaming”.?

Kulturpolitiken har pa motsvaran-
de satt végletts av tva principiellt
hallna propositioner, en fran 1974 och
den senaste frdn 1996  (prop.
1996/97:3). Den malstruktur som gal-
ler med ledning av det sistndmnda be-
slutet &r komplex: det handlar om att

8 Fylligare om mélpanoramat inom bistandet i
Statskontoret 2005:31, Sveriges internationella
utvecklingssamarbete. Styrning, ansvar och
inriktning.
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varna yttrandefrineten och skapa
reella forutsattningar for alla att an-
vanda den, att verka for att alla far
mojligheter till delaktighet i kultur-
livet och till kulturupplevelser samt
till eget skapande, att framja kulturell
mangfald, konstnarlig fornyelse och
kvalitet och darigenom motverka
kommersialismens negativa verk-
ningar, att ge kulturen férutsattningar
att vara en dynamisk, utmanande och
obunden kraft i samhallet, att bevara
och bruka kulturarvet, att framja
bildningsstravandena samt att framja
internationellt kulturutbyte och méten
mellan olika kulturer inom landet. Hur
dessa mal forhaller sig till varandra
har aldrig vare sig utretts eller fixe-
rats.

Vad exemplen illustrerar ar bl.a.
att de fundamentala maldversynerna
sker periodiskt och med relativt langa
mellanrum. De referenser till dessa
beslut som aterfinns i de arliga bud-
getpropositionernas malkataloger ut-
gOr snarast ett slags resumeéer av
huvudlinjerna for den etablerade sek-
torspolitiken.

Internationellt formulerade mal,
enligt RF kapitel 10

Till mangfalden av nationellt faststall-
da mal fogar sig numera ocksa mal
forankrade i vaxande internationella
normsystem. Har finns savél instru-
ment av juridiskt bindande karaktér
som enbart politiskt vagledande de-
klarationer. Till den forra gruppen hér
dels (i) direktiv och forordningar
inom Europeiska Unionen, dels ett
stort antal (ii) avtal och konventioner
som Sverige har bitratt.

(i) Terminologin betraffande regle-
ringen mom EU befinner sig i stopsle-
ven. An sd lange giller att forord-
ningar utgdr for medlemsstaterna



omedelbart tvingande regler, medan
daremot direktiv forutsatter “transpo-
sition” till nationell lagstiftning. Hér-
om anvéands ibland &ven uttrycket
“implementering”, men det senare or-
det finns det skél att reservera for det
darnést foljande ledet i genomfdran-
deprocessen, namligen sjalva verkstél-
ligheten och efterlevnaden. Att natio-
nell lag utfardas innebér ju inte ovill-
korligen att den ocksa respekteras,
dven om sa forutsatts ske enligt
fordragen. Regler som stannar pa
pappret kan beskrivas som transpone-
rade men inte implementerade.

| det &nnu inte ratificerade forsla-
get till konstitutionellt fordrag fér EU
ingér en ny uppséttning termer for
normgivning inom unionen. Har intro-
duceras begreppet “europeisk lag”,
som ska vara en réttsakt med allmén
giltighet. En “europeisk ramlag” ar
daremot en rattsakt som ar bindande
med avseende pa det resultat som ska
uppnas men som daremot ger med-
lemsstaterna frihet att valja form och
tillvagagangssatt for genomforandet.
En “europeisk forordning” ska enligt
det nya sprakbruket inte vara en ratts-
akt men ge bindande védgledning for
genomfdrandet av réttsakter och vissa
sdrskilda bestdmmelser i konstitutio-
nen. Tvingande &r ocksa “europeiska
beslut”, som kan vara riktade till viss
mottagare. De “rekommendationer”
och "yttranden” som antas av institu-
tionerna ska daremot inte ha bindande
verkan.

(ii) Om mellanstatliga avtal och
konventioner géller att deras réattsliga
verkan i Sverige ar helt avhéngiga av
beslut som tré&ffats av inhemska organ,
normalt av riksdagen. Né&r regeringen
a landets véagnar deltar i en beslutspro-
cess varigenom ett sadant instrument
antas uppstar ingen automatisk bind-
ning for landets del. Foljs ett sadant
antagande av att regeringen sedan

undertecknar avtalet foljer daremot en
skyldighet for regeringen att verka i
konventionens anda, men daremot
inte nagon ovillkorlig forpliktelse for
Sverige som stat att respektera kon-
ventionen. En sadan uppkommer forst
nar regeringen, normalt efter riksda-
gens godkannande, ratificerar instru-
mentet i fraga och en dari definierad
karenstid har 16pt till &nda. Genom att
Sverige tillampar den s.k. dualistiska
principen for internationella avtal ar
forpliktelsen pa detta stadium dock
endast folkrattslig. FOrst nar atagandet
stadfasts i nationell lag uppkommer
skyldigheter som ska beaktas av sven-
ska domstolar, myndigheter och andra
aktorer.

Det har lange varit svart att skapa
sig en Overblick av de internationella
mal som Sverige uttalat sig for eller
bundit sig for, inte minst genom att
avtalssamlingen Sveriges internatio-
nella 6verenskommelser inte getts na-
gon storre spridning. Fran 1999 kan
sokning dock ske dver UD:s hemsida
och numera dven via www.lagrum-
met.se. De rekommendationer som
Sverige har stallt sig bakom i olika in-
ternationella organisationer ar dock
fortfarande svaroverskadli iga.

De mal som figurerar i internatio-
nella sammanhang &verlappar med
ofta motsvarande nationella mal. Pa
vissa policyomraden haller det pa att
vaxa fram en vertikal koppling mellan
principbesluten pa de olika nivaerna.
Ett exempel &r Lissabon-processen,
som rymmer ett huvudmal for den
ekonomiska utvecklingen inom EU,
ett antal delmal och 6ver hundra indi-
katorer som anvénds for att avldsa
framstegen mot dessa mal inom med-
lemsstaterna. Ett annat exempel &r
FN:s s.k. millenniemal, som anger en
gemensamt dverenskommen  inrikt-
ning for utvecklingssamarbete och an-
nan global samverkan. Politiskt fixe-
rade riktmérken for offentliga sats-
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ningar (pa t.ex. utvecklingsbistand,
FoU eller forsvarsinsatser) anvands
ofta for att kombinera internt och ex-
ternt stod at olika sektorer pa den
nationella budgetpolitiska arenan.

Ett forlopp som kan iakttas bade
inom Europaradet och EU ar att ur-
sprungligen abstrakt formulerade mal
med tiden blir alltmer preciserade och
bindande genom att de domstolar som
har till uppgift att uttolka dem specifi-
cerar och konkretiserar de olika prin-
cipernas innebord. Bade Europadom-
stolen fér manskliga rattigheter i
Strasbourg och EG-domstolen i
Luxembourg kan pa detta satt sagas
ha skaffat sig "tander” som inte fanns
i utgangslaget, annat an som en fram-
tida mojlighet. Enbart under det se-
naste decenniet har internationellt sat-
ta mal darmed fatt en tydligt okad
tyngd. Hartill bidrar ocksa den 6kade
volymen av mellanstatliga avtal, re-
kommendationer och deklarationer.

Ett expansivt malomrade utgor
normbildningen om de ménskliga rét-
tigheterna, som pa global niva ticks
av FN:s allmanna forklaring om de
manskliga rattigheterna fran 1948,
FN-konventionerna fran 1960-talet
om medborgerliga och politiska rattig-
heter resp. ekonomiska, sociala och
kulturella rattigheter samt 1989 ars
konvention om barnets rattigheter.
Dartill kommer 1950 ars Europarads-
konvention om manskliga rattigheter
och grundlaggande friheter och fran
senare tid EU:s rattsstadga, antagen ar
2000 och darefter infogad som en
andra del i forslaget till konstitutio-
nellt férdrag. Mellan alla dessa instru-
ment rader langtgaende samstammig-
het, men det sker ocksa en utveckling
Over tiden, inte minst genom att socia-
la, ekonomiska och kulturella rattig-
heter tilldrar sig allt storre intresse. Ju
fler mal som tillfogas, dess storre blir
ocksa riskerna for kollisioner mellan
olika principer och stravanden.
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En tydlig tendens &r att internatio-
nella mal allt oftare aberopas i den
inhemska politiska och juridiska de-
batten. Ett exempel ar barnkonventio-
nens artikel 3 med dess krav pa att
“barnets bésta” ska komma i framsta
rummet vid alla atgarder som ror
barn, vare sig de vidtas av offentliga
eller privata sociala vélfardsinstitutio-
ner, domstolar, administrativa myn-
digheter eller lagstiftande organ. Aven
om formuleringen lamnar spelrum for
manga olika tolkningar &r en sa abso-
lut formulerad princip svar att tillam-
pa i beslutssituationer som kraver av-
vagningar mellan motstridande hén-
syn.

Manga friktioner uppstar ocksa
mellan de principer som fastslas i de
internationella instrumenten. Som
ordféranden i Ldrarnas riksférbund
nyligen papekat ar det inte alldeles latt
att forlika barnkonventionens artikel
14 som fordrar tankefrihet, samvets-
frinet och religionsfrihet for barnet
med Europarddskonventionens krav
pa respekt for foraldrarnas ratt att till-
forsakra sina barn en utbildning som
star i Overensstammelse med deras re-
ligiobsa och filosofiska 6vert3/gelse
(tillaggsprotokoll 1, artikel 2).” Den
konflikten blir knappast lattare att |6sa
inom ramen for forslaget till konstitu-
tionellt fordrag, dar bada principerna
finns infogade (11:14, 11:24).

Malstyrningens undertext: gor sa
gott ni kan!

Realister vid rédknemaskinerna, maxi-
malister och idealister vid skrivmaski-
nerna? Hur fungerar samspelet mellan
sifferstyrning och ordstyrning i prakti-
ken?

® Metta Fjelkner. "Forbjud friskolor som star
pé religios grund”, Dagens Nyheter 16 april
2006.



Vad som foretagits i denna typolo-
giskt orienterade Oversikt dr knappast
mer &n nagra snabba kanguruskutt ge-
nom en vidstrackt terrdng. Nedslagen
har begransats till den ordstyrning
som utgar fran den politiska nivan och
inom detta falt till sex olika sanktione-
rade huvudkategorier av diffusa, ge-
nerellt hallna mal som uppstéllts for
de offentliga insatserna pa olika po-
licyomraden.

Det finns manga vittnesbérd om att
sadana allmant formulerade politiska
mal skapar betydande huvudbry pa de
lagre offentliga nivaer som har att (i)
bryta ner dem till mer operativa pa-
bud, (i) verkstalla sddana pabud och
(iii) mata graden av maluppfyllelse.
Pa alla dessa tre plan samspelar de
verbala styrimpulserna med den ran-
sonering av tillgangliga medel som ut-
trycks i siffror. Om de i ord draperade
ambitionerna forefaller langtgaende
eller rentav obegrénsade satter de re-
surser som stélls till tjansteménnens
forfogande mycket pétagliga gréanser
for vad som i realiteten gar att utratta.

Hur ska man fa dessa divergerande
signaler fran de politiska uppdragsgi-
varna att ga ihop? Pa den verkstallan-
de nivan tolkar man ofta det underfor-
stddda och underliggande budskapet
pa ungefar féljande vis:

e Ga i den utpekade riktningen och
gor sa gott ni kan, inom ramen for
befintliga resurser! Sa lange ni
inte besvarar Regeringen genom
att bryta mot ett antal formella och
informella regler om gott admini-
strativt beteende har vi full forsta-
else for att resultaten blir vad de
blir.

Medan starkt regelstyrda myndigheter
har begréansat rorelseutrymme innebéar
denna huvudsignal for manga andra
en relativt stor frihet att sjalva paverka
den egna dagordningen. Till detta bi-

drar vad som skulle kunna kallas de-
taljregleringsparadoxen:

e Ju fler mal och konkreta uppdrag
en myndighet har att hantera,
dess storre méjlighet har den att
pd egen hand faststilla prio-
riteringarna for sin egen verk-
samhet.

Statskontoret har vittnat om att regle-
ringsbreven pa sina hall inom myn-
dighetsvarlden uppfattas som ett
“klotterplank” dar olika enheter inom
departementen krafsar ner sina 6nske-
mal, utan inbdrdes rangordningar och
avvagningar.'® | en senare rapport lik-
nas regleringsbrevet vid en “0nske-
brunn”.** Det vore férmatet att beskri-
va riksdagens malformuleringar i lik-
nande termer, men det gar heller inte
att pasta att malkonflikter 4gnas nagot
storre utrymme i den verbala politiska
styrningen.

Vid dvervidganden om uppgifterna
inom varje policy-sektor for sig kan
man ofta notera att hansyn som drar at
olika hall har &gnats en viss uppmark-
samhet av beslutsfattarna, men laser
man malkatalogen horisontalt och
over hela bradet finns det mycket fa
spar av tvarsektoriella avvagningar
och avstamningar. Snarare far man ett
intryck av att statsmakternas klyvning
i nio departement och sexton utskott
liksom samhallets klyvning i otaliga
professioner, avnamargrupper och
andra intressentkonstellationer obon-
horligen leder till starkt skiktad nytto-
maximering: var och en formulerar
sina egna verbala mal i absoluta eller
maximalistiska termer och lamnar fra-
gan om graden av maluppfyllelse dar-
hé&n. Utfallet blir ett samhélle dar allt
forefaller vara prioriterat, men dar

10 Statskontoret 2005:31, s. 82.
1 Statskontoret 2006:3, ss. 14, 64
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politikernas intresse for vad som fak-
tiskt uppnas ofta ar ganska forstrott.

Om Regeringskansliet och myn-
digheterna — med sina funktioner att
(i) transformera riksdagens signaler
till myndighetsdirektiv och (ii) verk-
stalla sadana pabud — trots detta fore-
faller kunna hantera skarningsfaltet
mellan verbala och siffermassiga styr-
impulser ganska hyggligt och utan
storre vanda sa finns det en tredje
grupp som har svarare att finna sig till
ratta med normflodets otydlighet. Det
ar (iii) skiktet av revisorer, utvardera-
re, analytiker och utredare som inte
kan lamna graden av maluppfyllelse
darhédn med samma lattsinne som de
andra, eftersom det just &r deras pro-
fessionella uppdrag att pa béasta majli-
ga satt mata och rapportera sadana
resultat.

Denna grupp kampar tappert med
tva separata problem. Det ena ar att
flertalet politiska mal ar sa vagt for-
mulerade att maluppfyllelsen inte gar
att faststalla; det andra ar att bestallar-
nas intresse att i efterhand fa reda pa
hur det gick med de olika insatserna
hur som helst &r ratt begransat.’? |
rapport efter rapport nar man darfor
fram till samma entoniga slutsats:

e Beslutsfattarna maste tydligare
precisera vad de vill uppna!

Men det vill inte beslutsfattarna. Av
flera olika skal ar de inte alls sarskilt
hagade att precisera sig. Ett kan vara
att man inte vill ge slag pé sig genom
att stalla upp tydliga mal som sedan
inte uppnas; ett annat kan vara att
vaghet och flertydighet underléttar
kompromissande och samstammigt
beslutsfattande; ett tredje kan vara att
politikerkollektivet som sadant inte

12 Mer om denna problematik i min uppsats
”FOr dova 6ron? Politikern och utvérderaren” i
Ingar Palmlund red., Utvdrdering av offentlig
verksamhet, Stockholm: Liber 1986.
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behdver utdva ett tydligt ledarskap i
forhallande till forvaltningen. Vilka
som &n ar motiven ar det ett empiriskt
faktum att politiska beslutsfattare i
grupp ofta undviker en tydlig och rea-
listisk ordergivning.

Detta praglar den politiska styr-
ningens vardag. Ordflodet till och fran
statsmakterna kan latt ge intrycket att
det pagar en serie intressanta dialoger
om mal och resultat mellan riksdag
och regering, mellan regering och
myndigheter liksom mellan utvérdera-
re och deras uppdragsgivare. Eller ar
detta endast en horvilla? Ar det i sjél-
va verket snarare en samling monolo-
ger i dessa amnen som brusar i det
offentliga rummet?



4 Europeiseringen och utmaningarna for

staten

Av professor Bengt Jacobsson

Né&r vi talar om forvaltningens bygg-
stenar &r det viktigt att inse att grun-
den for den svenska férvaltningen
byggs i ett samarbete med andra. For-
valtningens organisering, dess praktik
och de policies som den tanks for-
verkliga utvecklas i ett utbyte med
andra: med EU:s organisationer, med
andra stater, med internationella och
andra organisationer. Aven om det
inte ar den enda, menar jag att euro-
peiseringen kanske &r den mest ge-
nomgripande forandringen for svensk
politik och forvaltning som har &gt
rum under de senaste decennierna.

EU &r i dag med och organiserar
och organiserar om i den svenska for-
valtningen. For det forsta har invavd-
heten i det europeiska Okat. Saval for-
valtningen som politiken har under de
senaste 25 aren vavts samman och in-
ordnats i ett vidare regel- och idé-
system. Det marks i kontakter, resor,
resursatgang, beroenden, uppmark-
samhet, idéutbyten. EU &r vardag for
stora delar av den svenska forvalt-
ningen. EU finns i forvaltningen. Det
som i dag 6vervégs pa den nationella
politiska dagordningen har ofta sitt ur-
sprung i EU, eller i andra interna-
tionella skeenden och organisationer.

For det andra &r fragmenteringen
mycket patagllg i EU-arbetet. Stupror-
sorganiseringen (som har en gammal
tradition i Regeringskansliet) har for-
starkts. Vi tycks ha fatt en okad sam-
ordning inom sektorer, men svarare
att samordna mellan sektorer. En sar-
skild aspekt av fragmenteringen é&r att

myndigheterna har kommit att se sig
sjdlva som avgransade enheter. Styr-
ningen av staten har inte byggt pa att
myndlgheterna som det foérut hette,
”skola récka varandra handen”, utan
att var och en redovisar och styr inom
det egna. Vi har ocksa fatt delar av
statsforvaltningen, dar lojaliteten och
identitetsskapandet framfor allt finns
inom de europeiska natverken.

For det tredje ser vi att staten har
blivit mer av regelféljare. Stater foljer
regler som dr skapade av andra; det
kan vara EU eller andra internatio-
nella organisationer. Det kan vara
regler for hur marknader skall vara
organiserade, for hur korkort skall se
ut eller regler for hur en andamals-
enlig forvaltningspolitik skall vara ut-
formad. Stater legitimerar ocksa i hog
grad regelsystem som &r skapade av
andra. Det galler t.ex. inom den finan-
siella sektorn, dér flera viktiga regel-
skapare ar privata organisationer.

Nér det géller regleringen har den i
hogre grad &n tidigare kommit att ske
i mjukare former, dvs. det som kallas
’soft regulation” eller (med EU-termi-
nologi) ‘open method of coordina-
tion”. Vi kénner sarskilt igen detta
fran sysselsattningsstrategin och Lis-
sabon-processen, men det galler ocksa
manga andra samhallsomraden Och
regleringen bygger pa regler som ofta,
atminstone formellt sett, ar frivilliga.

Som i all modern reglering ser vi
ocksa en uppsjo av olika former av
granskningar, utvarderingar, certifie-
ringar, revisioner etc.
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For det fjarde har vi sett att infor-
maliseringen i staten &r betydande.
Nar det géller samordningen i sam-
band med EU-arbetet har den i prakti-
ken i hog grad kommit att ske infor-
mellt. Jamfort med de andra nordiska
landerna ar informaliteten i det sven-
ska EU-arbetet sldende. En stor del av
regeringens styrning av ambetsverken
sker informellt (mer an tex. i Dan-
mark), och detta trots att ganska myc-
ket arbete i staten Gver aren har lagts
ned pa att ritualisera och byrakratisera
styrningen. Vi har skapat formella
styrsystem som inte alltid har s myc-
ket att géra med politikernas styrning
i praktiken.

Mot den klassiska bilden av staten
som autonom, sammanhallen, regel-
skapande, och formellt styrd och sam-
ordnad, véxer det ur forskningen fram
en bild av den centrala statsforvalt-
ningen som hdggradigt invavd i om-
givningen, fragmenterad, regelféljan-
de och i stor utstrdckning informellt
organiserad. De politiska processerna
ser ut pa sa satt att regeringen reagerar
pa krav som kommer utifran. Att poli-
tik handlar om konsten att reagera ar
forstas ingen nyhet. Sa har det ocksa
varit tidigare, men da reagerade mes-
tadels regeringen pad krav som hade
vuxit fram ur en organisering som
man i hog grad pd egen hand hade
skapat.

Europeiseringen har haft och har
genomgripande konsekvenser for styr-
ningen av och i staten. Med tanke pa
detta har det talats och tankts forva-
nansvart lite om europeiseringens
konsekvenser. Ndarmast som ett slags
besvarjelser har man i stéllet hévdat
att “forvaltningsmodellen ligger fast”
och att ”... mal- och resultatstyr-
ningen val passar den nya situatio-
nen”. Och det tankearbete som har
funnits om organiseringen har i hdg
grad byggt pa ett hierarkiskt, na-
tionalstatligt perspektiv, dvs. pa idén
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om staten som autonom och formellt
sammanhallen.

Vi har alltsa fatt en praktik som &r
stadd i rask férandring, medan det inte
har hant s3 mycket i tankandet. Teore-
tiskt ar detta intressant. Vi ser ju ofta
att stora organisationer annars svarar
pa nya krav utifran med att forandra
sitt prat, forandra principer och for-
andra organisationsstrukturer, men att
praktiken forblir densamma som tidi-
gare. Dvs. vi far forandringar pa ytan
som inte motsvaras av forandringar i
praktiken.

Men i svensk statsforvaltning gal-
ler det motsatta. EU-arbetet har ge-
nomgripande  forandrat  praktiken
inom manga verksamhetsomraden,
men har inte lett till ndgot nytankande
om styrning och organisering. Till en
del kan detta forklaras med att legiti-
miteten for det politiska systemet i
EU-fragor i hog grad har varit riktad
bakat i tiden. Det har varit betydelse-
fullt att kunna sdga att ganska lite har
hant, och om nagot dnda har hant sa
har det héant for att vi har velat att just
det skulle handa.

Vad beh6ver da goras? Hur kan vi
tanka kring organisering och styrning?
Det forvaltningspolitiska nytankandet
bor folja nagra olika huvudlinjer. Ut-
gangspunkten bor vara att mycket av
politiken véxer fram i europeiska och
andra natverk. Tankandet kring EU &r
fast i en form som ganska daligt av-
speglar EU-arbetet i praktiken. Och
nytankandet om vilka organisatoriska
I6sningar som &r mdjliga har stannat
av, eftersom det redan sags finnas en
organisatorisk ram/form som funge-
rar. Men sa ar det inte. Vi har en form
som varken avspeglar praktiken eller
hur det skulle kunna vara. Man skulle
kunna sdga att om EU-arbetet funge-
rar val, sa ar det trots de formella styr-
systemen. For det forsta bor vi Oka
formagan och forutsattningarna for att
lara av vara egna erfarenheter. Vi be-



hover mer av kunskaper om hur politi-
ken formas, och vi behéver reflektera
kring de erfarenheter av EU-arbete
som finns pa manga hall i statsforvalt-
ningen.

FOr dven om de existerande styr-
och organisationsformerna inte fangar
dagens praktik, sa ar det ju inte sa att
praktiken ar oorganiserad. Vi behdver
lara oss mer av erfarenheter av hur
EU-arbetet i praktiken organiseras och
styrs inom olika verksamhetsomraden.
Vi behdver mer av systematiska och
empiriska studier, och Statskontoret ar
rimligen den myndighet som skall
bygga upp kunskaper. Myndigheten
bor ocksa skapa arenor som gor det
mojligt att sprida erfarenheter mellan
olika delar av staten. Om vi inte sti-
mulerar det erfarenhetsbaserade laran-
det riskerar vi antingen att upprepa ti-
digare monster eller att anpassa 0ss
till det som for tillfallet &r pa modet.

For det andra behdvs en grundlig
Oversyn av det existerande styrsys-
temet (mal- och resultatstyrningen),
dvs. den dversyn som nu har annon-
serats. Kritiken mot vissa inslag i
styrningen har framférts under lang
tid utan att sa mycket har hant. Den
omsvangning som finns i dag kan
delvis snarare ses som en foljd av att
det & nya moden pa gang i den inter-
nationella och europeiska idédiskus-
sionen, dn som ett resultat av erfaren-
hetsbaserat larande. Framtiden far val
utvisa hur genomgripande Gversynen
kommer att bli. | Sverige har det varit
en alltfor begransad krets som har haft
synpunkter pa styrningen, och som
har kunnat presentera sig som i fram-
kant av utvecklingen. Det har anting-
en inte funnits motkrafter eller, om sa-
dana anda har givits tillfalle att gora
sig horda, sa har man helt sonika bort-
sett fran den kritik som har kommit
fram. En liknande Oversyn foreslogs
for nu knappt 10 ar sedan av den for-

valtningspolitiska kommissionen, men
stoppades da.

For det tredje tror jag att det ar vik-
tigt att avsevart vidga styrdiskus-
sionen. Mal- och resultatstyrningen
har ju i hdg grad visat sig vara irrele-
vant for politikerna. Att formulera mal
och analysera resultat har blivit tjan-
stemannaaktiviteter, frikopplade fran
den politiska ledningen. Det har blivit
en rationalistisk retorik som &r legiti-
merad av att den &r till for politikerna,
men som inte upplevs som sarskilt
relevant av politikerna®®. Och de re-
formvagor som vi alltsedan program-
budgeteringen har haft kring mal- och
resultatstyrningen, har trdngt undan
andra mojliga diskussioner och reflek-
tioner om styrning. Styrning sker ju i
hog grad genom organisering, dvs. ge-
nom att man skapar nya myndigheter,
delar pa eller slar ihop myndigheter,
genom att det skapas forutséattningar
for samarbeten och nétverk, genom att
man utser nya chefer etc. Det finns
dock ganska liten kunskap om vad i
denna styrning som i praktiken
fungerar och vad som inte fungerar
nar man vill komma tillrétta med olika
samhallsproblem.

En av mina grundidéer &r att rege-
ringar mer an nu bor arbeta med att
reducera behovet av att styra, dn att
oka férmagan att styra. Det gér man
genom att decentralisera, bygga for-
troenden och genom att lita till den
professionalitet som finns i forvalt-
ningen. Utvecklingen av styrningen
over aren har tagit motsatt vag, och
gradvis syftat till att 6ka styrforma-

13 En enkatundersokning som dévarande Riks-
revisionsverket (RRV) genomférde 1995 visa-
de att ndrmare 70 % av myndigheterna ség
RRV som den viktigaste mottagaren for myn-
digheternas arsredovisningar. Det verkade sa-
ledes vara viktigaste att leva upp till revisorer-
nas krav an att skapa en redovisning som kun-
de anvéndas som underlag for omprévningar.
(Hans Grohman: Leder resultatstyrning till
malet?)
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gan. Reformerna har byggt pa misstro.
Alltfor mycket av detaljstyrning leder
dock till &ngsliga och osjélvstandiga
tjansteman. Det galler ocksa styrning-
en av EU-arbetet. Regeringen bor i
ht‘)gre grad an tidigare arbeta med att
organlsera S|g ut ur” verksamhetsom-
raden. Hellre an att standigt mota nya
situationer med att "lyfta in” fragor i
Regeringskansliet, bor man systema-
tiskt gora det motsatta.

Politikerna skall forstas styra. Men
styrning behéver inte betyda att man
tar till sig &renden. Ibland &r det enk-
lare och mer verkningsfullt att styra
pa distans. Styrning sker heller inte
genom att politiker i forvag definierar
vilka mal som é&r viktiga och vilka 16s-
ningar som bor valjas. Eller genom att
de later sina tjansteman formulera sa
manga uppdrag och aterrapporterings-
krav som mojligt. Politiker skall orga-
nisera verksamheter pa ett satt som
gor det mojligt for forvaltningen att
bygga upp en forméga att orientera sig
i sin omvarld, och att hantera de pro-
blem som véxer fram dér. Organise-
ringen har blivit svarare i och med
europeiseringen, men det finns ett
handlingsutrymme. Och i arbetet med
att utnyttja det &r det viktigt att man
ser forvaltningen som en medpart och
inte som en motpart. Under lang tid
har utvecklingsarbetet i centralbyra-
kratin byggt pa den ganska egendom-
liga forestallningen att de stora kon-
flikthardarna i samhallet skulle finnas
mellan det svenska regeringskansliet
och de svenska myndigheterna, och
att all kraft darfor maste laggas ned pa
att styra myndigheterna®.

1 Om man tar regleringsbrevet for Naturvards-
verket for 2006 som ett exempel rymmer det
42 uppdrag, en mangd aterrapporteringskrav
kopplade till en massa formuleringar som kal-
las mal. Ett mal dar &r att "takten i den ekolo-
giska omstallningen i kommunerna har 6kat”
(vilket later som en beskrivning av ett till-
stand), men mestadels kan malen ses som gan-
ska detaljerade och tidsatta bestdllningar pa
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Sammanfattningsvis behover vi ett
bredare forvaltnmgspolltlsk kunskaps-
underlag.™ Vi behéver en grundlig re-
flektion kring europeiseringens och
internationaliseringens - konsekvenser,
och hur man pa ett sa fornuftigt satt

som mojligt kan agera i den nya situa-

tionen. Vi behover i statsforvaltningen
skapa arenor som gor det mojligt att
(verkligen) lara av varandras erfaren-
heter. Vi beh6ver en genomgripande
diskussion om mal- och resultatstyr-
ningssystemet, som behdver goras
bade mer selektivt och mindre detalj-
reglerat. Vi behdver ett avsevart vida-
re och friare tdnkande kring olika satt
att styra. Vi vill ju ha en forvaltning
som pa ett fornuftigt satt och tillsam-
mans med andra kan begripa vad som
hénder, och som kan hantera de pro-
blem som dyker upp.

vad som skall goras. Ett mal for Forsakrings-
kassan ar att “de forsakrade skall fa de forma-
ner som de har rétt till”. For Djurskyddsmyn-
digheten &r ett mal att ha "ett tydligt regelverk
som efterfoljs”.

% Jag méste val ocksd avslutningsvis ldgga in
en reservation. Det verkar pagé ett omtankan-
de, sa allt som har efterlysts kanske redan ar pa
vag. Mal- och resultatstyrningen skall ses Gver.
Myndighetsstrukturen har férandrats. Vi har ju
ett nytt Statskontor. Sa precis som Strindberg
gjorde i Roda Rummet, efter det att Arvid Falk
hade vandrat genom de centrala verken, skall
man kanske lagg in en fotnot om att ”...denna
skildring &r nu mera osann, sedan den &mbets-
verkens stora omorgansation blivit foretagen”.
Fast Strindberg var forstas ironisk...



5 Kunskap — en viktig byggsten i forvalt-

ningen

Av generaldirektér Anna Hedborg

I denna inledning till paneldiskussio-
nen vill jag séatta kunskap, kunskaps-
generering och fragan om hur dessa
kunskaper kan och bor anvands pa
dagordningen. Det finns tva skal. Dels
passar det bra nar man ska komma till
Statskontorets seminarium och tala,
dels — och kanske mest — for att jag
sjalv ar sa intresserad av detta &mne.
Jag kan kanske till och med ha en ten-
dens att bli tjatig. Kanske har nagon
redan hort det férut. Men att jag tjatar
beror pa att jag ocksa i dagslaget ar
oroad.

For att ta det lite hogtidligare.
Manga av oss som sitter har i dag har
valt att arbeta i statsférvaltningen och
med dess politiknara verksamhet. Det
har vi gjort bl.a. av skélet, att vi har
finner en av fa arenor, dar det ar me-
ningen att sakligheten ska fa sin
chans.

Motet mellan kunskap och politik
viktigt

Kunskapens bésta argument, det ar att
sakligheten faktiskt ska styra verk-
samheten. Det finns alltfor fa arenor
dar sa sker. Férhoppningsvis &r akade-
min en sadan, men dar ar sattet att
I6sa dilemmat ett annat &n i en demo-
krati. Den senare har en finess som
akademin saknar. Genom demokrati
gar det att l6sa olosliga problem.

Né&r de bésta argumenten i en viss
fraga lagts fram och presenterats, far
vi faktiskt résta om saken — och sedan
galler resultatet av omrdstningen.

Om beslutsfattandet betraktas pa
detta satt blir det tydligt hur viktigt
det &r att de goda argumenten far
komma upp till ytan. Endast sa kan
oltsliga fragor eller dilemman l6sas.
Det handlar om att vi med sa mycket
insikt som mojligt faktiskt tvingas be-
stdmma oss. Darfor ar kunskap och
kunskapens roll och betydelse i stats-
forvaltningen en otroligt viktig bygg-
sten. Det dr en byggsten som jag tror
det finns anledning att reflektera
kring.

Kommittévasendet — forr en bety-
delsefull moétesarena mellan forsk-
ningen och politiken

Det &r viktigt att forsoka komma ihag
hur det en gang sag ut nar vi byggde
vart moderna Sverige. Vi lag da verk-
ligen pa framkant i mycket av utveck-
lingen.

P4 den tiden fanns en sjalvklar
koalition mellan forskare och politi-
kersfaren. De flesta av vara stora poli-
tikomraden bygger de facto pa stora
parlamentariska utredningar. | dessa
spelade de datida forskarna en bade
stor och viktig roll. Inom ramen for
dessa utredningar utforde de ocksa
mycket av sina viktigaste arbeten.
Kunskapsgenereringen skedde i ett
sammanhang, dar man kontinuerligt
traffade parlamentariker. Det fanns ett
mote mellan politiken och forskning-
en som var ganska unikt.

Tyvarr finns det ganska fa exempel
pa sadana moten i dag. Jag kan bara
paminna om att métet inte bara var
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nyttigt for den svenska valfardspoliti-
kens framvéxt — det motet var faktiskt
nyttigt dven for forskningen. Den s.k.
Stockholmsskolan ar ett exempel fran
den tiden. Det var i motet med den
praktiska politiken som Stockholms-
skolans forskning kom att bli sa prak-
tisk som den blev.

Det kan finnas anledning att ocksa
paminna att om flera stora och viktiga
kommissioner genom sitt arbete var
med och lade grunden fér det moder-
na valfardssamhéllet: Befolknings-
kommissionen, den sociala bostadspo-
litiska utredningen, Skolkommissio-
nen m.fl. De utgjorde otroligt viktiga
motesplatser som betydde mycket for
bade forskare och politiker, for saklig-
heten, for rationaliteten i den svenska
staten och for den svenska utveckling-
en totalt sett.

Den sortens utredningar foérekom-
mer inte i dag. Det finns kanske inte
négon anledning att bli nostalgisk pd
den punkten. Numera bygger vi inte
langre upp vélfardssamhéllet, i stallet
behover vi bygga om det i nagra avse-
enden. Och det ar inte riktigt samma
sak att bygga om som att bygga upp.
Det ar sakerligen en av férklaringarna
till varfor vi inte tillsatter sadana ut-
redningar langre.

Jag tror ocksa man kan saga att det
senare intrddde ett skede, under vilket
man under en period anvande utred-
ningarna till att gdmma undan saker.
Utredningarna fick dérmed ett déligt
rykte, vilket i sin tur ledde till att man
skarpte kraven pa kommltteerna nu
skulle ingen utredning fa halla pa och
utreda lika lange, nu skulle det ga for-
tare, dvs. det stalldes preciserare krav
och  utredningsrapporterna  skulle
kvickt kunna anvandas. Denna nya
form for utredningsvasendet ar troli-
gen hér for att stanna. Det ar inte hel-
ler pa utredningssidan som de valbe-
hovliga moétena mellan forskare och
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politiker kommer att &ga rum i fram-
tiden.

En successiv och langtgaende sekto-
risering av myndigheterna

Under resans gang har det parallellt
med utredningsvésendets férnyelse
vuxit fram starka och stadiga myndig-
heter. Dessa genererar sjalva mycken
kunskap och talrika kunskapsunder-
lag, dock endast inom granserna for
respektive myndighets verksamhets-
omrade. Vara myndigheter utgor en
av de resurser vi har i samhéllet. Det
finns mycket kunskap att hdmta hos
de stora, sektorsansvariga och kompe-
tenta myndigheterna. Samtidigt finns
ett problem i det faktum att dessa
myndigheter har en tendens att huvud-
sakligen fastna i den specifika sek-
torskunskapen.

Statskontorets nuvarande general-
direktor har, liksom jag sjélv, varit
chef for en stor sektorsmyndighet. Vi
bade kanner darfor val till hur svart
det var, t.o.m. nér generaldirektérerna
absolut ville att man skulle kéra myn-
digheternas olika register mot varand-
ra eller gora nagot annat gemensamt.
Da fick vi ryta i ratt bra for att det
skulle vara mojligt.

Skélet till fast- eller mIasnlngen i
en sektor ar att det ar sa tryggt i den
egna sektorn. Dar vet man hur priori-
teringarna ser ut, hur forbuden ser ut
och aven hur de eventuella mojlighe-
terna ser ut. Det ska darfor mycket till
for att tva myndigheter ska vara pa
samma vaglangd i fraga om priorite-
ringar. Men det senare dr nodvandigt
for att man ska lagga samma krut pa
samma problemstallning fran tva olika
hall.

Sektoriseringen har i dag gatt langt
och den utgdr en del av myndigheter-
nas okande specialisering. De statliga
myndigheterna dr i dag extremt spe-



cialiserade. Det finns bade en god och
en ond sida av denna langtgaende
uppsplittring och det forstarkta sek-
torstankandet. Det finns djup kunskap
hos myndigheterna om vad man syss-
lar med. Daremot saknas overgripan-
de kunskaper, som tar fasta pa bade
och.

For fisfornama forskare?

Forskningen da — hur bra &r den pa det
h&r med att mota politiken, de politi-
ska kraven och att aktivt delta i den
politiska diskussionen. Svaret blir ratt
dallga och jag skulle tyvarr vilja vaga
mig pa att pasta att den svenska forsk-
ningen ar lite extra fisfornam.

Det har pa nagot satt utvecklats en
svensk tradition, som innebdr att det
fér en forskare inte Ar sarskilt merite-
rande att genomfdra uppdrag i syfte
att forsoka dra kunskapskonsekvenser
rorande stora eller dagsaktuella pro-
blem, utifran den egna eller andras ti-
dlgare forskning. Det hér galler enligt
min mening ratt manga forskare och
det &r ocksa nagot specifikt svenskt.

Det racker faktiskt att bara aka till
Norge eller till Danmark. Déar &r det
mera sjalvklart med utbyte och
”véxelbruk™ mellan forskning och po-
litik. Mé&nniskor arbetar &n med det
ena, an med det andra — & med
forskning, & med politik. Vidare har
det etablerats sdrskilda institutioner
eller andra organisatoriska enheter dar
man kan motas. Motsvarigheter sak-
nas har i Sverige. Det ar som sagt till
och med ratt sa svart att locka och for-
ma forskare att verkligen agna sig at
de stora samhéllsproblemen, som po-
litikerna forsoker lsa. Det &r inte me-
riterande i den svenska miljén. Det &r
lite lustigt for Sverige ar ett land som
an i dag internationellt sett har rykte
om sig att vara en sorts frontorganisa-
tion pa det sociala vélfardsomradet.

Det har borde vara en jattespannande
utmaning for vara forskare, men av
nagon anledning ar det inte det.

Ny arena fér mdten mellan forsk-
ning och politik efterlyses

Det handlar inte bara om forskarnas
attityder och installningar utan ocksa
om organiseringsfragor. Jag tillhor
dem, som tror att man maste bli mera
systematlsk for att kunna l6sa den hér
fragan Detta om vi fortfarande i prin-
cip alskar var hittillsvarande forvalt-
ningsmodell och vill fortsatta med
samma modell och pa samma vag.
Var modell innebér att vi har fristaen-
de, sjalvstandiga myndigheter i kom-
bination med ett litet regeringskansli
och en regering som fattar sina beslut
kollektivt. Regeringsapparaten ar inte
bara liten utan ocksa i hog grad inrik-
tad pa rena lagstiftningsfragor.

Om den forvaltningsmodellen aven
framgent ska utgdra grunden behdver
man enligt min mening faktiskt orga-
nisera fram de ting som behover tillfo-
ras bl.a. i fraga om kunskapsgenere-
ring. Detta for att precis det som ar
vart systems styrkor inte ocksa ska bli
dess svagheter.

Min slutsats blir darfor att jag tror
att det ar viktigt att fundera over, pa
vilket satt det gar att sékerstélla hur
kunskap kan foras in i den politiska
processen. Detta bade nar det galler
att formulera vad som ska géras och
att fundera och reflektera 6ver vad det
ar som sker. Det maste kunna ske
inom ramen for nya, organiserade for-
mer.

Sjélv kan jag inte klaga, Just nu
har jag till uppgiﬂ att syssla med just
detta, men da blir det som sa ofta har i |
Sverige ad hoc. Att man far samla pa
sig sa mycket kunskap som man kan
hitta under en viss begrénsad period.
Det ar ju utmérkt i sig men det ar inte
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riktigt det jag har har tagit upp. Fokus
maste riktas mot om och hur man
sdkerstaller den svenska forvaltnings-
modellen. | den maste plats beredas
for systematiska méten mellan forsk-
ningen, kunskapen och politiken.
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6 Ansvarsfordelning och ansvarsutkravande
—tva forsummade byggstenar

Av riksrevisor Eva Lindstrom

Riksrevisionen och ansvarsutkra-
vandet

Riksrevisionen &r en ung myndighet.
Vi har ett grundlagsreglerat oberoende
och ett mycket kraftfullt gransknings-
mandat. Att bygga en ny myndighet
med stora frihetsgrader handlar myc-
ket om att fokusera och kommunicera
det grundlaggande uppdraget.

Né&r Riksrevisionen inrattades den
1 juli 2003 - efter en ganska utdragen
process — foreldg viss osakerhet hos
manga om var roll. En del hade kan-
ske hoppats pa &nnu en ny utvarde-
ringsmyndighet.

Vi riksrevisorer har en bestdmd
uppfattning om vad vart uppdrag ér.
Det handlar att ta fram ett underlag
for ansvarsutkravande. Det finns ing-
en annan an Riksrevisionen som har
detta uppdrag. Det mandat som vi har
innebdr att vi kan och ska granska he-
la verkstéllighetskedjan.

Varfor ar da ansvarsfragan sa vik-
tig? Mina erfarenheter bygger inte ba-
ra pa min syn som riksrevisor, utan
aven pa erfarenheterna fran mina fem-
ton ar i Regeringskansliet.

For det forsta har vi i den svenska
debatten stort fokus pa planeringsfa-
sen, dvs. vad som ska goras — betyd-
ligt mindre pa vad som faktiskt blivit
gjort.

For det andra krdvs for att saker
ska bli genomforda att nagon har an-
svaret for detta, dvs. att ansvaret har
fordelats tydligt.

Slutligen &r ansvarsutkréavandet en
vasentlig del av uppféljning och 1&-

rande for framtiden. Ansvarsutkré-
vande innebar ocksa att man gor en
”loop” tillbaka. Har den som &r an-
svarig gjort det som skulle bli gjort?
Gor man aldrig den loopen — och
framfor allt, om man vet att ingen gor
den, da finns en uppenbar risk att man
ingenting lar for framtiden.

For tydlighetens skull boér under-
strykas att Riksrevisionen inte utkra-
ver nagot ansvar. Ansvar utkravs av
riksdagen och regeringen, inom stats-
forvaltningen i Ovrigt och ytterst av
medborgarna vid valurnorna vart fjar-
de ar. Resultatet av var revision ska ge
ett underlag fér ansvarsutkréavande.

Vad kravs da for att kunna leverera
detta underlag? For det forsta maste
Riksrevisionen kunna granska verk-
samheten, beslutsunderlagen och re-
sultaten inom staten. FOr det andra
maste det ga att fordela ansvaret i hela
verkstallighetskedjan.

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har nu funnits i tva
och ett halvt ar. Har vill jag gora nag-
ra korta reflektioner dver vad vi sett.
Mina iakttagelser bygger huvudsakli-
gen pa forra arets arliga rapport dar vi
sammanfattade Riksrevisionens iakt-
tagelser utifran ett ansvarsperspektiv.

Vi gjorde detta under foljande tre
huvudrubriker: Regeringens styrning
av myndigheter och bolag, myndighe-
ternas genomforande av sina uppdrag
och slutligen regeringens redovisning
till riksdagen.
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Den generella bilden kan vid forsta
pastaende ge intrycket att allt &r elan-
de. Sa ar det naturligtvis inte. Mycket
fungerar bra — men kanske mer trots
an tack vare en fungerande styrning.
Sen ar det forstas sa att revisionen fo-
kuserar pa bristerna och det som inte
fungererar.

| slutet av maj i & kommer vi ait
presentera den arliga rapporten for
2006. Jag kan redan nu avslgja att
manga av slutsatserna och problembil-
derna aterkommer, men att det ocksa
har tillkommit nya perspektiv.

Vilka slutsatser kan man dra av
vart revisionella arbete? Den forsta ar
att den ekonomiska styrningen i staten
har en central roll. Det handlar om ba-
de mal- och resultatstyrningen och
den finansiella styrningen. En annan
ar att resultatstyrningen behéver ut-
vecklas. Darutover ar det tydligt att
svensk statsforvaltning har ett stort
problem nér det galler férdelningen av
ansvar.

Det galler bade att ha ansvar, veta
sitt ansvar, kdnna ansvar och ta an-
svar. Att ha ansvar ar nddvandigt,
men inte tillrackligt for att kdnna an-
svar.

Vem ska g6ra vad och hur?

Det finns goda nyheter och det finns
daliga nyheter. Det galler aven inom
forvaltningspolitiken. Den goda nyhe-
ten dr kanske att det inte ar nagon ny-
het. Det ar vél kdnda problem och jag
tror ocksa att det finns en konsensus
om problematiken och vad som beho-
ver goras.

Den daliga nyheten &r att sa lite
hittills har gjorts. Jag menar att vi
maste ta tag i frdgorna om vad som
ska gdras, vem som har ansvaret och
slutligen, hur det ska goras.

Inom vardera av dessa omraden
finns det nagra kritiska framgangsfak-
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torer som jag skulle vilja peka pa. Det
ar egentligen inga nya saker, utan det
viktiga ar att de verkligen genomfors
och att forslagen leder till handling.

Vi bestdmmer vad vi ska géra ge-
nom var modell for mal- och resultat-
styrning. Vi har l&nge pratat om att
den behdver forbattras om vi ska klara
av att leva upp till modellens ambitio-
ner. Ibland hors ocksa roster om att
modellen &r feltdnkt i grunden.

Jag har personligen svart att se na-
got alternativ. Jag har svart att fore-
stalla mig att vi skulle aterga till en
gammaldags inputstyrning. Vi kan
inte heller styra forvaltningen enbart
genom foreskrifter och regler. Har &r
det viktigt att understryka att battre
styrning inte alltid inneb&r mer styr-
ning, utan ibland tvartom. Den breda
utredning om mal- och resultatstyr-
ningen som nu ar pa gang ar darfor
valkommen. Vi ser alla med spanning
fram emot att ta del av direktiven!

Man brukar séga att en "kedja inte
ar starkare an dess svagaste lank”, vil-
ket ocksa ar grundlaggande nar det
géller den nuvarande diskussionen om
mal- och resultatstyrningen i statsfor-
valtningen.

Malen diskuteras men mera sallan
resultaten

Innan vi “dodforklarar” mal- och re-
sultatstyrningen, sa maste den prévas
fullt ut. Varje niva i systemet maste ta
sitt ansvar for modellen. Det &r viktigt
att I6sa ut vem som ansvarar for upp-
satta mal och resultat, fran riksdagen,
till regeringen och ner till forvalt-
ningsnivan.

Resultatstyrningen, dvs. vad vi
skall gora och vad vi har gjort, beho-
ver mycket mera uppmérksamhet an
vad den far nu. Ytterst handlar det om
riksdagens efterfragan.



Den ekonomiska styrningen i sta-
ten bestdr av finansiell styrning och
resultatstyrning. Det ar intressant att
se hur olika vi behandlar dessa och
hur olika fokus vi har pa planer res-
pektive resultat.

Man kan ocksa diskutera kring den
uppmarksamhet olika dokument far.
Vi sag i forra veckan hur finansmini-
stern promenerade till riksdagen med
varpropositionen, denna gang med ett
USB-minne. Promenaden gors inte en
utan tva ganger om aret — bade med
budgetpropositionen och med varpro-
positionen. Det var presskonferenser,
diskussioner i riksdagen och en inten-
siv mediedebatt om budgetbalans, ut-
giftstak och om mera specificerade re-
former.

Mot detta kan stallas det intresse
som visades regeringens arsredovis-
ning for staten som kom tva dagar se-
nare. Syftet med arsredovisningen ar
att ge en samlad bild av hur statens fi-
nansiella resultat och ekonomiska
stallning har utvecklats under det
gangna aret. Vi sag ingen promenad
eller presskonferens, ingen diskussion
i riksdagen och inget intresse i medi-
erna. Aven delarna i budgetproposi-
tionen om resultatredovisningen bru-
kar forsvinna bland forslagen om
framtida reformer. Vi har i dag en oer-
hort stor fokusering pa allt som ska
bli, men valdigt lite pa vad forslagen
sa smaningom har lett till. Jamfor det-
ta med ett bolag som omséatter 900
miljarder — vem bryr sig om budge-
ten?

Min erfarenhet fran Regerings-
kansliet och av hur trégjobbade dessa
fragor ar, leder mig till slutsatsen att
sa lange det inte finns en tydlig efter-
fragan fran riksdagen pa vad resultatet
av verksamheten blir kommer inte till-
rackligt fokus att ges detta i Rege-
ringskansliet.

Riksdagen har lange pratat om fo-
kus pa resultatet, men man har annu

inte visat i handling att man har varit
beredd att &ndra sina arbetsformer for
att skapa utrymme for detta.

Om att fordela ansvar och att
fordela kritik

Om jag gar tillbaka till vara gransk-
ningar, sa forsoker vi alltid visa vem
som har ansvaret for de brister vi kon-
staterar. Manga ganger ar det inte helt
enkelt att fordela kritiken, att ange
vem som faktiskt &r ansvarig och inte
minst vem eller vilka som bor atgérda
de fel och brister vi iakttagit.

Delat ansvar ar ofta inget ansvar,
vilket vi har sett i vara granskningar.
Det handlar om att flera myndigheter
ar inblandade utan tillrackligt samord-
ning. Det behover inte bero pa ovilja
utan det kan handla om olika typer av
forutsattningar. Vi har ocksa sett i
vara granskningar att man ger upp-
drag i ett regleringsbrev till en myn-
dighet att samarbeta med en annan
myndighet, men den myndigheten har
inte alltid fatt motsvarande uppdrag i
sitt regleringsbrev etc. Det handlar
ocksa om rattssakerhet och likabe-
handling — inte minst i de verksam-
heter dar flera aktérer finns inom sam-
ma sektor och dar dessa aktorer gor
egna prioriteringar och tolkningar.

Myndigheternas ansvar ibland
otydligt

Vi har alldeles for lange levt med ett
tillstand i myndigheter, dar ansvaret ar
uppdelat och otydligt reglerat. Ett
exempel pa detta ar alla de myndighe-
ter som har en traditionell styrelse dér
ingen riktigt har kunnat ange vad sty-
relsen faktiskt har for ansvar relativt
sett till vad myndighetens chef har
ansvar for. Har behovs en dversyn av
myndigheternas instruktioner. Vi ser
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alla med spanning fram emot att ta del
av den kommande nya myndighetsfor-
ordningen!

Man sager ofta att "trappan skall
stadas uppifran”. Detta staller krav pa
att den viktigaste myndigheten i staten
— Regeringskansliet — foregar med
gott exempel. Detta &r inte fallet i dag.
Manga av de fragor och oklarheter nar
det galler ansvar som en ny myndig-
hetsforordning avser losa ar ocksa ak-
tuella fér Regeringskansliet.

Till bilden hor ocksa alla statliga
ataganden som utfors av aktorer utan-
for staten. Statlig tillsyn ar i manga
fall det enda verktyget for att saker-
stalla en rimlig maluppfyllelse men
den uppvisar ofta brister. Har krévs
atgarder for en tydligare roll- och an-
svarsfordelning  Ansvarskommitténs
pagaende arbete ar av central bety-
delse. Vi ser naturligtvis alla med
spanning fram emot att ta del av deras
slutbetédnkande!

En grundldaggande forutsattning for
hur saker och ting ska goras ar givet-
vis att man forst 16st ut vem och vad.
Innan dessa ar pa plats ar det ganska
ointressant att diskutera hur.

Vi inom staten ar duktiga pa “sif-
ferstyrning” som Daniel Tarschys be-
skriver den finansiella styrningen.
Fran Finansdepartementets budgetav-
delning via Ekonomistyrningsverket
ner till myndigheterna arbetar vi med
den finansiella styrningen. Vi har so-
fistikerade ekonomisystem, anvis-
ningar, foreskrifter och allmanna rad.
Detta har gjort att vi har en mycket
battre finansiell styrning i dag an vi
haft tidigare. Var revision visar ocksa
att det finns god kompetens ute pa
myndigheterna och att ekonomiadmi-
nistrationen pa det stora hela ar val
fungerande.
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Kraftsamla kring resultat-
styrningen

Dessa goda resultat nar det galler den
finansiella styrningen borde vara ett
foreddme for en motsvarande kraft-
samling runt resultatstyrningen. Tank
om vi la ner lika mycket kraft inom
malstyrningen som gjorts inom den fi-
nansiella delen.

Sedan tror jag personligen att en
viktig del i denna kraftsamling ar att
allvarligt ta tag i fragor som beror Re-
geringskansliets organisation och ar-
betsformer. Har finns ju ett antal ut-
redningar levererade med olika for-
slag. Jan Carling pekade ju i sin utred-
ning®® bland annat pa den laga priori-
tet som kontroll- och styrnlngsfragor-
na hade i Regermgskansllet och da i
synnerhet fragor som rorde resultat-
styrningen. Han forde ocksa fram
forslag om att inrdtta en hog tjanst
med ansvar for styrning och kontroll.

Man kan ocksa tanka sig andra l8s-
ningar. Ytterst handlar det om att re-
geringen maste ha en helhetssyn pa
den ekonomiska styrningen. Fragorna
maste hallas ihop i Regeringskansliet
och det maste finnas en tydlig fordel-
ning av ansvar mellan berérda myn-
digheter, dvs. ESV, Verva och Stats-
kontoret. Detta &r i sin tur en nédvan-
dighet for att dessa myndigheter skall
kunna ge det kvalificerade stod som
regeringen behover. Huruvida den nya
myndighetsstrukturen svarar upp mot
detta aterstar att se.

'8 Regeringskansliets kontroll och styrning av
statlig verksamhet. PM Finansdepartementet
september 2002.



7 En mossbelupen férvaltning?

Av generaldirektor Gun Hellsvik

Mossklumparna som riskerar vart
bygge

Ett av skalen till att jag tackade ja till
erbjudandet att ta ansvar och bli chef
for Patent- och registreringsverket,
PRV, var att den myndigheten é&r lite
SJaIvstandlgare an de flesta andra.
PRV ingér inte i statens budget och
far inga anslag. Det innebar att man
far skota sig lite mer sjalv.

Jag ska hér inte vara filosofen, inte
heller utredaren eller problemldsaren.
Jag ska snarare vara intervjuobjektet
och jag staller ocksa fragorna sjélv.

Det jag har forsokt att fa fram nar
jag har stallt frdgorna till mig sjalv,
det ar vilka byggelement det egentli-
gen finns och vilka de ar. Men jag vill
ocksa rikta fokus mot "mossklumpar”
eller vad det nu &r som vi blandar in
bland de stabila stenarna i bygget.
Klumpar eller beldggningar som kan-
ske innebar att vi riskerar att vart byg-
ge far sattningar. Jag tror inte vi beho-
ver riskera att det ska rasa helt.

Om outtalade krav och bristen pa
prioritering

Den ena mossklumpen ar nara kopp-
lad till ett inslag som jag ar overtygad
om att inte bara jag sag pa Aktuellt i
gar kvall. Dar informerades om Ar-
betsformedlingens daliga maluppfyl-
lelse.

Men jag fick en kansla av att det
kanske inte fanns nagot uttalat mal
som man inte hade uppfylit. I vart fall
sag det valdigt illa ut nar det gallde
hur manga av de arbetslésa som hade

fatt arbete och hur manga som hade
blivit anvisade arbeten. Inslaget hade
sin grund i att tillsynsorganet for ar-
betsformedlingen hade gjort en utred-
ning och pekat pa problemen Det
kom ocksa kommentarer fran tillsyns-
organet som passar mycket val in i
just det som jag ville ta upp som en av
de héar mossklumparna som riskerar
vart bygge.

Kommentaren som gavs var — och
den var inte riktad som en kritik mot
arbetsformedlingen — att det maste ges
ett rimligt uppdrag som ocksé ska va-
ra tydligt. Sedan géller det att se till
att genomfora det. Det budskap som
jag vill ha fram hér i dag ar just att vi
maste krava tydliga mal. Men det réc-
ker inte. utan de tydliga malen maste
vara anpassade efter tilldelade resur-
Sefr.

Med den politiska bakgrund jag
har ar jag val medveten om att det hér
later enklare &n vad det kanske i verk-
ligheten ar. Men jag vagar samtidigt
pasta att det inte ar omojligt. For det
forsta har vi i Sverige sedan lang tid
tillbaka en regering som &r beroende
av andra partier. Vi har anledning att
aven framdver forvanta oss detsamma
oberoende av vad vi har for majoritet i
riksdagen. Varje beslut kraver kom-
promisser. Det innebar ju ofta bade
utslatning och otydlighet.

Men i det politiska systemet maste
man ocksa enligt min mening ha mo-
det att prioritera.

Jag har egna erfarenheter av detta.
Jag vet vad det innebdr att prioritera
nar resurserna inte récker. Ett av mina
forsta blasvader — jag har haft ett antal
sddana — var nar jag som nytilltradd
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justitieminister var klar over att poli-
sens resurser inte réckte. | varje fall
inte for den prioriteringslista som
fanns. Prioriteringslistan omfattade
namligen i princip alla brott i brotts-
balken.

Resurserna rackte endast till ett fa-
tal krafttag. Vad jag da vagade saga
var att valdsbrott maste prioriteras
framfor eko-brott. Sadant &r naturligt-
vis politiskt svart. Detta maste vi som
myndighetschefer forstd. Samtidigt
maste vi just som myndighetschefer
ha modet att fér det politiska systemet
gora klart, att vi for att kunna fullgora
vart uppdrag, maste ges klara besked
om vad det & som man i forsta hand
kraver av oss. | annat fall sa haller
inte bygget. Om vi inte far det sa for-
lorar vi i langden allménhetens tilltro
till var verksamhet.

Det &r den ena mossklumpen som
vi maste se upp med, och se till att
ocksa andra ser upp med hur farligt
for bygget denna &r.

Fragmentiseringen har gatt for
langt

Andra har i dag redan berort det fak-
tum att vi maste fa ett slut pa frag-
mentiseringen. Det kommer allt fler
myndigheter — vi fick hora av statsra-
det Osterberg — att det har var nagot
som det fanns skal att titta pa. Jag vill
nog sédga att jag tror det nar jag ser
det. Varfor jag menar att det ar all-
varligt med den fragmentisering vi har
i dag ar att vi i en liten myndighet inte
far den kreativa massa som kravs for
att skapa kunskap och vidareutveckla
kunskap. Vi tappar helhetsbilden och
vi riskerar att fa statliga verksamheter
som drar at helt olika hall.

Jag vill inte med detta saga att det
inte kan finnas sk&l for statlig verk-
samhet att ta pa sig nya uppgifter. Jag
har sjalv varit med om att tillféra en
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ny verksamhet, men for den skull inte
en ny myndighet. Det var nér jag sag
anledning till att inrétta en sérskild
brottsofferfond men ocksa sag kopp-
lingar till befintlig verksamhet som
hade samma malgrupp och kravde lik-
artad kompetens.

Flera verksamheter slogs ihop till
den nya brottsoffermyndigheten. Sa
budskapet ar inte det att det inte finns
nya problem som kan kréva statligt
engagemang. For att spetsa till det sa
tycker jag att jag ganska ofta kan utla-
sa populism i tillskapandet av helt nya
myndigheter. Det blir ett satt att visa
”se hur allvarligt vi ser pa den har fra-
gan.” Det &r viktigt att vi generaldi-
rektérer och den politiska makten va-
gar tala hogt om detta.

For manga krav pa handlingsplaner
och sarskilda redovisningar

Slutligen da den tredje mossklumpen
som jag tankte ta upp. Den har ocksa
till viss del varit berdrd hér tidigare.
Det géller de krav som i dag finns pa
varje myndighet att uppratta hand-
lingsplaner pa det ena omradet efter
det andra och att avge fullstdndiga
rapporteringar pa det ena omradet vid
sidan av det andra. Detta langt utéver
den kérnverksamhet som man bedri-
ver. Dessa krav slukar otroligt stora
resurser. Det bor dessutom for sma
myndigheter egentligen vara en omoj-
lighet. Det &r sa jag ser det och jag har
anda en relativt stor myndighet att an-
svara for. Ska man lagga ner kraft pa
att utforma handlingsplaner och att
avrapportera handlingsplanerna far
man aldrig kraft éver for att genomfo-
ra det som var syftet med handlings-
planerna och aterrapporteringen.

Det borde rimligen finnas helt and-
ra mojligheter for att se till att de stat-
liga myndigheterna lever upp till de
olika politiska mal som den politiska



makten satter upp. Jag har inte nagra
perfekta losningar, men man borde
kunna gora olika former av revisioner
stickprovsvis pa myndigheterna for att
kontrollera att dessa verkligen lever
upp till de krav om handikapptillgédng-
lighet for att ta ett exempel pa krav
som staten staller pa myndigheterna.

Det héar har varit ett litet forsok att
peka pa sadant som jag menar egentli-
gen borde vara sjalvklart ogrds som
kunde plockas bort fran muren sa att
den inte spricker och forstors.

55



56



Bilaga Deltagare vid seminariet 27 april 2006

Bodil Aksén
Karina Alldén
Hanna André
Magnus Arnek
Kicki Asplund

Margareta Axén Andersson

Staffan Bengtsson
Pia Bergdah
Christina Berggrén
Michael Borchers
Rickard Broddvall
Karin Brunsson

Jan Broms

Anders Dager

Peter Ehn

Claes Elmgren
Magnus Enzell

Lila Ericsson
Birgitta Eurenius
Hans Folkesson
Hakan Forsber
Birgitta Fredholm
Jan-Eric Furubo
Eric Gandy

Lotta Ganeteg

Yiva Grahn—AgerIing
Christina von Greyerz
Gunnar Gustafsson
Solveig Gut

Lena Hagman

Jan Hagvall

Jonas Hammarlund
Maria Hammarstrom
Margareta Hart
Anna Hedborg (T)
Monica Helander
Gun Hellsvik (T)
Maria Ingelsson
Thomas Israelsson
Bengt Jacobsson (T)
Jonas Jarefors
Anna-Karin Jatko

Anders L. Johansson (T)

Ulrika Johansson
Anita Jonsson
Jonna Josefsson
Lena Jonsson
Maria Karanta
Anna Karlgren
Kameran Khudur
Thomas Kiichen

Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret

Sieps

Statskontoret
Socialdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret

Fil. dr.
Socialférsakringsutredningen
Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Riksrevisionen
Hogskoleverket
Statskontoret
Riksrevisonen
Statskontoret
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Verva

Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Riksrevisionen
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Socialforsékringsutredningen
Finansdepartementet
Patent- och registreringsverket
Statskontoret
Riksrevisionen
Sodertorns hogskola
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Statskontoret
Néaringsdepartementet
Kulturradet
Statskontoret

Verva

Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet

57



Johan Lantto

Matz Larsson

Ann Lemne

Marja Lemne

Emil Lindqvist

Linn Lindquist

Eva Lindstrom (T)

Leif Lundberg

Lotta Medelius-Bredhe
Richard Murray

Henry Martenson

Jan Moller

Henrik Nilsson

Pertti Nordman

Ola Norr

Erik Nyberg

Kjell Nyman

Petter Persson

Agne Pettersson
Thomas Palsson

Inger Qvist

Thomas Ringbom
Barbro Rohdin

Monica Rupprecht Hjort
Inger Rydén Bergendahl
Anders Ranlund
Thomas Sandberg

Lena Sandstrom

Sven Silvander

Ingrid Skare

Martin Sparr

Veronica Strid Sandberg
Rose-Marie Sundstrom
Magnus Svantesson
Lennart Séderberg

Lars Soderstrom

Peder Tornvall

Kicki Uﬂgla
Eva Wallberg

Frank Walterson

Lena Westin

Katrin Westling Palm
Maria Wikhall

UIf Allgbrand

Helen Angmo
Sven-Erik Osterberg (T)

58

Statskontoret
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Riksrevisionen
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Integrationsverket
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Ansvarskommittén
Riksrevisionen
Statskontoret
Riksdagens utredningstjanst
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Statskontoret
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Riksrevisionen
Utbildningsdepartementet
Finansdepartementet
Finansdepartementet
Skatteverket
Statskontoret
Konkurrensverket
Utbildningsdepartementet
Finansdepartementet



	Förord
	 
	Innehållsförteckning
	1 Vad kan och bör statsförvaltningen göra
	 – nya initiativ i regeringens omprövnings-  arbete
	Av generaldirektör Anders L. Johansson

	  
	2 Förvaltningens utmaningar 
	Av statsrådet Sven-Erik Österberg

	   
	3 Mål utan mening?
	 Om ordstyrning i landet där allt är 
	 prioriterat
	 Av professor Bengt Jacobsson 


	5 Kunskap – en viktig byggsten i förvalt ningen
	 Av generaldirektör Anna Hedborg

	6 Ansvarsfördelning och ansvarsutkrävande – två försummade byggstenar 
	 Av riksrevisor Eva Lindström

	7 En mossbelupen förvaltning?
	 Av generaldirektör Gun Hellsvik

	 
	 



