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Slutbetiinkande ”Styra och stiilla — forslag till en effektivare statsforvaltning” (SOU
2008:118)
Stiftelsen Den Nya Vilfirden har foljande synpunkter pa rubr. betinkande.

Sammanfattning

Stiftelsen erinrar om alla de forsok som har gjorts genom aren att effektivisera regeringens
styrning av statsforvaltningen utan att ndgra storre resultat har natts. I anslutning hértill
kritiserar Stiftelsen riksdagens beslut & 1987 att i strid med grundlagen tillata dold
underhandsstyrning fran kanslihuset, ett beslut som Stiftelsen anser att riksdagen nu bér
upphiva. Stiftelsen anser ocksa, att kommittén inte seriost har behandlat det
demokratiproblem som f6ljer med bolagisering av viktiga samhéllsfunktioner.

I frdga om utformning av statliga dtaganden, liksom nér det géller styrningen och
uppf6ljningen av forvaltningens verksamhet hinvisar Stiftelsen till en analysmodell for
statliga dtaganden som Riksrevisionsverket utvecklade och offentliggjorde ar 1985. Modellen
ger stod for att atgéirda manga av de brister som Kommittén pekar pa. Den presenteras under
avsnittet "Det statliga atagandet”.

Stiftelsen vilkomnar forslaget att statliga myndigheter som huvudregel inte skall 3 silja varor
och tjinster pa en konkurrensutsatt marknad. Men Stiftelsen framhaller att de kommunala
bolagen utgdr ett dnnu stérre hot mot demokrati och fri konkurrens.

Biéde for styrningen och for uppfoljningen av myndigheternas verksamhet liksom for analysen
av misslyckade satsningar 4r, betonar Stiftelsen, den redovisade analysmodellen for statliga
ataganden ett verksamt hjdlpmedel.

I det visentliga kan Stiftelsen ansluta sig till vad kommittén foreslar i friga om EU-
medlemskapet och statsforvaltningen. Vidare tillstyrker Stiftelsen strikta principer for s&
kallad intern upphandling mellan myndigheter och skyldighet for Konkurrensverket att
redovisa klagomal mot myndigheter som séljer varor och tjénster pd en konkurrensutsatt
marknad.

Stiftelsen pdpekar, att den systematiska kartliggning som Kommittén forordar med fordel kan
genomforas med stdd av den analysmodell som Stiftelsen har presenterat. Stiftelsen tar
avstand fran forslaget att den statliga tillsynen skall koncentreras till linsstyrelserna, vilkas
styrelser numera huvudsakligen representerar landstingen.
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Betrédffande vardegrundsarbetet hdnvisar Stiftelsen till den kritik i detta avseende som
Forvaltningspolitiska kommissionen ar 1997 riktade mot det beslut regering och riksdag hade
fattat och som forsvagat statstjinsteménnens stéllning och ddrmed &ven deras etik. Stiftelsen
delar denna kritik.

Stiftelsen stéller sig tveksam till méjligheterna att utforma en lag om statlig férvaltning som
blir sa konkret att den kan vara till ledning for att skapa ett for statsforvaltningen gemensamt
etos. I varje fall dr det svart att ta stillning i frdgan, innan ett forslag till sddan lag foreligger.

Allménna synpunkter

De uppgifter som kommittén har fatt enligt sina direktiv har utretts vid étskilliga tillféllen de
senaste decennierna. Regeringens styrning av forvaltningen har slunda sedan bérjan av
1960-talet behandlats bland annat i anslutning till idéerna om resursstyrning,
programbudgetering, solnedgingsbudgetering och resultatstyrning i olika former. Effekterna
har varit blygsamma. En orsak har varit, att regeringskansliet aldrig har haft tillrdckliga
resurser for att tillgodogora sig och analysera de rapporter som myndigheterna har haft i
uppdrag att lamna. Foljden har varit, att myndigheterna i brist pa respons fran
regeringskansliet har 1dmnat allt tunnare och allt mer intetsdgande rapporter. Man kan nog
ganska generellt sidga, att detta dr en viktig orsak till att de skilda styrningsmodellerna har
visat sig bli misslyckade.

Vilka dtaganden som staten skall gora ar naturligtvis en politisk fraga. Men nagon analys av
hur ett samhillsdtagande ser ut, vilka komponenter som ingar i och omger atagandet, vilka
strukturer som tillhandahélls for att realisera atagandet i form av resurser, reglering och
forvaltningsorganisation har inte forekommit. En modell for en sddan analys tillhandahdll
dévarande Riksrevisionsverket ar 1985 i skriften ’Systemorienterad férvaltningsrevision —
idé och genomforande”. Det forefaller emellertid som om den kvalificerade analys som
skriften presenterade 6ver huvud taget inte har utnyttjats vare sig i regeringskansliet, i
riksdagsutskotten eller i utredningsvisendet.

Ett nedsldende uttryck hérfor &r Verksledningskommittén, som lade fram sitt betéinkande
1985 och vars forslag riksdagen godtog 1987. Riksdagsbeslutet raserade grundlagens gréns
mellan regeringen och forvaltningen genom att ge rétt at enskilda ministrar och till och med
at enskilda tjdnstemén i kanslihuset att underhand ge instruktioner 4t myndigheterna och
deras tjanstemén. Ddrmed &sidosattes bade formen for regeringsbeslut och kravet pa att varje
regeringsbeslut skall dokumenteras i ett protokoll. Resultatet har visat sig i ett antal
uppmiérksammade fall (senast i avvisningen av tva egyptier), dér det inte har kunnat utredas
vem som i verkligheten fattade beslutet om formerna for utvisningen. Man kan alltsd inte i
efterhand fastsld, vem som i verkligheten har ansvaret for hur utvisningen verkstalldes.
Denna for regeringens styrning grundldggande fraga behandlar kommittén dver huvud taget
inte.

I 6vrigt finns det helt allmént inte skél att rikta anmérkningar mot kommitténs forslag, dock
med den reservationen, att man dessvirre maste knyta mycket blygsamma forhoppningar till
att kommitténs tankar kommer att realiseras sa som kommittén har téankt.

Vad man nog idnda maste allmént kritisera kommittén for 4r att den inte tillrdckligt seridst
har behandlat det demokratiproblem som foljer med bolagiseringen av viktiga
samhéllsfunktioner. Har hade kommittén kunnat replikera pa skriften "Kommunala féretag —



hot mot demokrati och fri konkurrens”. Kritiken i den skriften har motsvarande relevans nar
det giller de statliga foretagen, kanske i 4n higre grad, eftersom staten genom sin lagstiftning
sitter spelreglerna for hela foretagssektorn.

Det statliga dtagandet

Stiftelsen har inte i och for sig nagon erinran mot kommitténs forslag i friga om det statliga
atagandet. Men kommittén har inte givit statsmakterna ndgot stod nér det géller hur ett
statligt dtagande bor utformas och vilka komponenter som bor innefattas i ett sadant
atagande. Ocksa i detta hdnseende hénvisar Stiftelsen till den analysmodell som finns
redovisad i skriften ”Systemorienterad forvaltningsrevision”. Den skriften tar visserligen
sikte pa underlaget for en systemorienterad revision av ett samhéllsdtagande. Men modellen
har givetvis samma relevans for statsmakterna, nér de skall utforma och fatta beslut om ett
statligt tagande. I detta avseende har statsmakterna mycket att lira av modellen, som visas
nedan.
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Det &r Stiftelsens uppfattning att manga av de tillkortakommanden med statliga reformer som
har klarlagts genom aren har sin grund i otillricklig systemkunskap som underlag for
statmakternas atagandebeslut. Detta forhallande har vid upprepade tillféllen dokumenterats i
rapporter fran det tidigare Riksrevisionsverket och sedermera frin Riksrevisionen. Tyvérr har
regeringskansliet inte varit mottagligt for denna systemkritik utan avvisat den med det
uppenbart felaktiga argumentet att kritiken har riktat sig mot politiska beslut. Vare sig denna
argumentation berott pa okunnighet eller avsaknad av resurser att analysera kritiken, har den
lett till att nya dtagandebeslut har fattats utan att regeringen eller riksdagen har haft ett



fullstdndigt underlag for de fattade besluten. Stiftelsen aterkommer till frAgan under avsnittet
Styrningen av forvaltningen.

Myndigheternas konkurrensutsatta verksamhet

Stiftelsen vilkomnar kommitténs forslag, att statliga myndigheter som huvudregel inte skall
fa silja varor och tjénster pd en konkurrensutsatt marknad eller pa en potentiellt
konkurrensutsatt marknad. Undantag fridn denna huvudregel bor beviljas mycket restriktivt.
For Stiftelsen framstér det som sjélvklart, att staten som beslutar om regelverket f6r den
privata handelsmarknaden inte samtidigt kan vara en aktor pa samma marknad.

Forslagen om sdrredovisning av intdkter och kostnader for den konkurrensverksamhet som
medges och om tilldimpning av de principer som géller offentlig upphandling i allménhet vid
kop mellan statliga myndigheter tillstyrker Stiftelsen. Regeringen bor i detta sammanhang
klargora vilka statliga organ som é&r skyldiga att folja dessa principer. I dag hdvdar en del
statliga organ, inte minst sddana som har givits privatriittslig form, att de inte har sddan
skyldighet. Denna oklarhet bér nu undanrdjas.

Styrningen av forvaltningen — lag om statlig férvaltning

Olika sitt att styra forvaltningen har diskuterats genom decennierna, och skilda ministrar och
debattorer har fort fram egna mer eller mindre realiserbara forslag till styrformer. Det mest
utmérkande for dessa varierande forslag har varit, att de varit koncentrerade till input-sidan.
Daremot har man oftast fortvivlat infor output-sidan med hénvisning till svérigheterna att se
métbara resultat av styrningen. Kommittén synes ha resignerat infor dessa tidigare
styrningsideologier och pekar pa att alla styrformer aktivt bor utnyttjas. Ddrmed bidrar
kommittén knappast till att utveckla diskussionen.

Aven pa den hir punkten kan det systemorienterade analysschema som Stiftelsen har
redovisat i det foregiende utgdra en grund for att hoja kvaliteten pa regeringens styrning,
bade nér det géller nya statliga dtaganden och i friga om fordndring av gamla ataganden.
Genom en sadan analys blir det klarlagt i vilka delar av tagandet som styming &r mdjlig och
vilken form av styrning som kan antas ge avsedd effekt. Dessutom blir det mdjligt att styra
resultatredovisningen, vilken ju skall ge underlag for en fortsatt medveten styrning. Pa det
sdttet kan regeringen undvika att rikta styrimpulser till delar av dtagandet, dér styrningen inte
ger eller ens kan ge avsedda effekter. I Riksrevisionsverkets rapporter fran senare delen av
1900-talet finns inte sa fa exempel pa missriktad styrning.

Den kunskap om statliga atagandens olika komponenter och den medvetna styrning som
Stiftelsen foresprakar har langsiktig karaktir och bor dérfor inte péverkas av tillfdlliga nycker
av nytilltrdidande ministrar. Det &r Stiftelsens férhoppning att den opolitiske chefstjansteman
1 varje departement som kommittén foreslar skall fylla denna uppgift. Stiftelsen tillstyrker
alltsd att en sddan befattning inréttas. Didrmed dstadkoms den kontinuitet i styrningen av
myndigheterna som kommittén efterstravar

Stiftelsen tillstyrker ocksa kommitténs forslag, att regeringen maste forses med resurser for
att kunna ta emot och behandla rapporter som innefattar oberoende analys och utvérdering av
myndigheternas verksamhet samt for att analysera vilka tilligg eller andra fordndringar av
det statliga dtagandet som rapporterna bor leda till.



EU-medlemskapet och statsférvaltningen
Stiftelsens egna erfarenheter, framfor allt inom omradet offentlig upphandling, visar att

kunskaperna om EU:s regelverk och dess forsteg framfor inhemsk lagstiftning ir bristfillig.
Stiftelsen har dérfor ingen erinran mot de huvudsakliga forslag och synpunkter som
kommittén presenterar.

Pa en punkt finner Stiftelsen dock skél att nagot utveckla kommitténs tankegangar.
Kommittén papekar, att EU-érenden ofta foredras for ansvarigt statsrad och att det dr oklart
nér och av vem som beslut i EU-drenden fattas, vilket 1 praktiken innebdr att en
underforstadd ordning som ligger néra ministerstyre accepteras. I sjdlva verket godtog
riksdagen redan 1987 en sadan ordning, alltsd langt fore Sveriges anslutning till EU. Utan att
iaktta gillande bestimmelser om #&ndring av grundlag accepterade riksdagen, att inte bara
regeringen utan dven enskilda ledamdéter av regeringen och till och med tjédnstemén i
regeringskansliet 1 "informella kontakter” med myndigheterna kan ge sin uppfattning i
enskilda fall till kéinna och ocksa nidrmare klargéra, precisera och motivera regeringens
formella beslut. Denna form av styrning, paverkan eller patryckning behdver inte
dokumenteras i skriftlig form och undandras dirfor offentlig granskning. Genom beslutet
asidosattes regeringsformens krav att regeringsbeslut 1 regel skall fattas kollektivt och
dokumenteras i offentligt protokoll. Detta har forbigatt kommittén. Stiftelsen foreslar,
att1987 ars riksdagsbeslut nu upphivs och att all styrning av myndigheterna i enlighet med
regeringsformen behandlas som regeringsédrenden och handldggs i de former regeringsformen
foreskriver.

Stiftelsen vill darfér understryka vad Statskontoret yttrat i sin beddmning ar 2000 och som
redovisas pa sidorna 107-108 i beténkandet. Det dr enligt Stiftelsens uppfattning oftrklarligt
att riksdagen inte har uppmaérksammat detta forhéllande, trots att kritik vid upprepade
tillfallen har riktats mot de avvikelser fran traditionell offentlig forvaltning som forhallandet
sd uppenbart innebdr.

Omprévning av omfattningen och inriktningen av myndigheternas konkurrensutsatta

verksamheter

Stiftelsen tillstyrker i allt vdsentligt vad kommittén anfor och foreslar under denna
huvudrubrik. Erfarenheterna som under cirka femton &r har vunnits i Stiftelsens
Konkurrenskommission ger klart vid handen, att de av kommittén foreslagna riktlinjerna for
“intern upphandling”, byggda pa upphandlingslagstiftningens principer verkligen behovs.
Detsamma géller forslaget, att Konkurrensverket skall till regeringen redovisa klagomal som
har riktats mot statliga forvaltningsmyndigheter for att de séljer varor och tjénster pa en
konkurrensutsatt marknad.

I detta sammanhang kan Stiftelsen inte avsta frin att framhalla, att de kommunala bolagen
inte bara utgor ett hot mot den kommunala demokratin utan att de ocksa utgdr en grogrund
for dsidoséttande av upphandlingslagstiftningen och i otaliga fall snedvrider konkurrensen,
sdrskilt pa lokala och regionala marknader, inte sillan genom Gvertradelser av den
kommunala kompetensen. P4 grund hérav har Stiftelsen i annat sammanhang i en sérskild
skrift, ”’Kommunala foretag — hot mot demokrati och fri konkurrens”, foreslagit en stegvis
avveckling av de kommunala foretagen

Myndighetsbegrepp. ndmndmvyndigheter och beslutsorgan
Stiftelsen har ingen erinran mot forslagen i detta avsnitt.




Den statliga forvaltningens struktur

I likhet med Kommittén finner Stiftelsen det angelédget att regeringen systematiskt kartldgger
myndighetsstrukturen pa olika omraden. Det kan med fordel ske med hjilp av den modell for
analys av samhéllsataganden som har presenterats i det foregadende. Analysen bor géras med
utgangspunkt i ett atagande i taget. Vid fortsatt analys av andra omraden kan den
ursprungliga analysen behova justeras med hénsyn till hur olika ataganden griper in i
varandra. Allt efter som nya &taganden gors, méste nya analyser goras.
Forvaltningsstrukturen &r alltsa inte ett statiskt forhéllande utan resultatet av en fortgidende
analysprocess.

Lénsstyrelsernas styrelser har landstingskommunal majoritet. Stiftelsen finner det dérfor
mindre lampligt att tillsynen 6ver statlig verksamhet, som Kommittén foreslér, koncentreras
till ldnsstyrelserna.

Virdegrundsarbete i statsférvaltningen
Frigan om en etisk grund for allt arbete i statsforvaltningen behandlades utforligt 1

Forvaltningspolitiska kommissionens betdnkande I medborgarnas tjénst” (SOU 1997:57), pa
grundval av bland annat en rapport av professorn i statsvetenskap Lennart Lundquist. Han
papekade, att minskad anstéllningstrygghet och individuell 16nesétining hade lett till att
tjinsteménnen inte vagade sdga sin mening. Kommissionen framhdll vidare, att den enhetliga
arbetsrittsliga regleringen av arbetsmarknaden alltfor litet hade beaktat skillnaden mellan
privat och offentlig tjénst; orden tjénst och tjinsteman hade ersatts av anstéllning och
arbetstagare. Ytterligare betonade Kommissionen, att en vild strejk vid en statlig myndighet
dr ett brott mot tjanstemannarollen, men att deltagarna i strejken enligt géllande lag inte kan
stéllas till ansvar for sina forsummelser utan bara bli skadestandsskyldiga. Dessutom
framhdll Kommissionen, som Stiftelsen har anmérkt i det foregdende, att riksdagens
rekommendationer till regeringen att utnyttja informella kontakter for styrning av
myndigheterna skapade ett hot mot forvaltningsmyndigheternas integritet.

Trots denna forodande kritik avstod Kommissionen fran att forscka formulera en enhetlig
etisk kod for de svenska statstjinsteménnen. I stillet forordade Kommissionen en stirkt
utbildning, frimst genom inrdttande av en forvaltningsakademi med uppgift att ha ett
kontinuerligt samrad med utbildnings- och forskningsvésendet.

Forvaltningspolitiska kommissionens redovisning ger klart uttryck for de svérigheter, frimst
av intressepolitisk art, som méter om man vill kodifiera en gemensam vérdegrund for alla
anstillda i statsforvaltningen. Stiftelsen for sin del anser, att man bér borja med att undanrdja
de hinder for ett statsforvaltningens etos som, vilket Lundquist papekade i sin nyss ndmnda
rapport, i stor utstrickning &r av ett slag som vérnas av starka sirintressen i dagens svenska
samhille. Darfor &r de inte férvanande, att Férvaltningskommittén har avstétt fran att limna
forslag till hur en sadan virdegrund skulle kunna utformas. Det 4r inte heller sannolikt, att
regeringen skulle kunna utforma en sddan vardegrund av konkret och bestédende virde.

Generella effektiviseringar och besparingar

Inledningsvis vill Stiftelsen ta avstand fran begreppet ”besparingar”. Det dr knappast adekvat
att tala om besparingar i statens taganden mot medborgarna utan om att bedriva
verksamheten i effektivare former.

Stiftelsen tillstyrker Kommissionens forslag om gemensamma administrativa 16sningar,
forslag som har forts fram i flera tidigare sammanhang och delvis realiserats. Daremot anser



Stiftelsen, att Kommittén tankar om hur produktivitetsrycket kan Gkas 1att leder till att
verksamhetens omfattning och kvalitet dventyras, ndgot som har papekats i flera
revisionsrapporter. Hittillsvarande erfarenheter ar alltsa inte goda. I sjélva verket 1ar man inte
i ldnga loppet kunna undgé att ompréva hela statliga ataganden, om man vill 4stadkomma
mera avsevirde reduktioner av de statliga utgifterna.

Kommitténs forslag i friga om smé myndigheter har Stiftelsen yttrat sig 6ver i tidigare
sammanhang.

Lag om statlig forvaltning

Liksom nér det giller gemensam etik for statsforvaltningen avstar Kommittén fran att lagga
fram konkret forslag till en sadan lag. De allménna uttalanden som Kommittén gér om vad
lagen bor innehalla finns det ingen anledning att erinra mot. Men fragan om vad en sadan lag
bér innehalla och hur reglerna i lagen kan utformas &r det inte mojligt att ta stillning till,
forrdn forslag till lagtext ldggs fram.

I ett avseende finns dock skl till en kommentar. Nar Kommittén talar om regeringens
befogenhet och skyldighet att styra myndigheterna forefaller Kommittén hamna i samma
fdlla som tidigare Forvaltningsutredningen, Verksledningskommittén och féredragande
statsradet i regeringens proposition 1986/87:99. Ingen av dessa instanser har
uppmérksammat, att regeringen visserligen har vida befogenheter att styra myndigheterna
men att styrningen enligt grundlagen skall ske i ddr anvisade former, det vill sdga kollektivt i
regeringssammantride och skriftligt dokumenterat i protokoll. Dessa missbedémningar
lurade riksdagen att anta den ndmnda propositionen och vad dér sdgs om grundlagsstridig
informell styrning genom underhandskontakter. En lag om statlig forvaltning blir inte
trovirdig, om inte riksdagen tar avstdnd fran sitt beslut om styrning genom icke
dokumenterade underhandskontakter. Debatten om ansvaret for avvisningen av tva egyptier
borde ha 6ppnat bade regeringens och riksdagens dgon for den fatala oklarhet som denna
sammanblandning av regeringens och myndigheternas ansvarsomraden har skapat.

Ovrigt
I 6vrigt féranleder Kommitténs uttalanden och forslag inga kommentarer fran Stiftelsens
sida.
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