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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pé eget initiativ granskat de anslag som regeringen
och Regeringskansliet disponerar. Granskningen avser primért budgetiren
1997-2000 och ar fokuserad pa sddana anslag dér regeringen fungerar som
ett verkstéllighetsorgan genom att sjidlv besluta om fordelningen av bidrag
till olika dndamél. Det normala enligt svensk forvaltningstradition &r att
sddana uppgifter hanteras av myndigheter som lyder under regeringen.

En fordjupad granskning har genomforts av étta anslag av detta slag. 1
forsta hand har mer omfattande projekt och anslag av principiellt intresse
valts ut. Som jamforelse har dven tvd anslag inom Finansdepartementets
ansvarsomrade, dér regeringen nidrmast fungerar i en strategisk roll, stude-
rats. I granskningen ingar storre delen av de medel i projektform som rege-
ringen fordelat under perioden, i genomsnitt ca 4 miljarder kronor arligen.
Den sammanlagda summa som regeringen och Regeringskansliet dispone-
rade under budgetaren 1997-2000 uppgick till mellan 12 och 20 miljarder
kronor per ar. Det motsvarar i storleksordningen 2—3 % av statsbudgetens
omslutning.

Fem av de studerade anslagen géller bidrag till kommunsektorn, ndmligen
anslagen till Sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting, Sdirskilda
insatser i utsatta bostadsomrdden, Kunskapslyftet, De lokala investerings-
programmen samt IT i skolan. 1 granskningen ingar ocksé de tre paket om
vardera 1 miljard kronor som riksdagen tog stéllning till sommaren 1996,
dvs. den forsta Ostersjomiljarden, Kretsloppsmiljarden och Smdforetagsmil-
Jjarden. Darutdver har anslagen for Utvecklingsarbete (ca 100 miljoner kro-
nor) och Kontrollfunktionen i staten (ca 300 miljoner kronor) granskats.

Granskningen &r vergripande och principiell till sin karaktdr med tonvikt
pa samspelet mellan riksdagen och regeringen. Centrala fragestéllningar har
varit att studera hur styrning, insyn och kontroll fungerar i de fall regeringen
sjdlv ansvarar for beredning, beslut och genomforande. Anslagens anvéind-
ning har inte varit foremal for granskning.

Rapporten Anslag till regeringens disposition — Hur fungerar styrningen
och kontrollen nér regeringen sjilv fordelar pengar? (Rapport 2000/01:7)



beslutades av revisorerna i mars 2001. Rapporten innehaller bl.a. en genom-
gang av gillande regelsystem pa budgetomrédet, en kartldggning och analys
av hur de utvalda anslagen hanterats av regeringen och riksdagen i budget-
processen samt revisorernas Overvdganden och forslag for att ytterligare
forbittra styrning och kontroll i de fall regeringen hanterar enskilda bidrags-
system. Som underlag for revisorernas bedomningar ligger ocksé en pé revi-
sorernas uppdrag framtagen forskarrapport dir arbets- och rollférdelningen
mellan departement och myndigheter belyses. Forskarnas rapport om den
svenska forvaltningsmodellen ingdr som en bilaga till granskningsrapporten.

Granskningsrapporten har remissbehandlats. Foljande étta remissinstanser
har yttrat sig dver rapporten: Justitieombudsmannen, Regeringskansliet, Svea
hovrdtt, Kammarkollegiet, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket, Uppsala
universitet och Lunds universitet. Remissinstanserna &r i stort positiva till
revisionsrapporten och till de forslag som dér ldggs fram. Granskningsrap-
porten fogas som bilaga till denna skrivelse.

2 Revisorernas 6verviganden

I det foljande aterges en punktvis sammanfattning av revisorernas iakttagel-
ser fran rapporten och vad remissinstanserna anfort i motsvarande delar samt
revisorernas Overvdganden och forslag. Dessa senare grundar sig pa det
samlade resultatet av rapporten och remissbehandlingen.

2.1 Principiella synpunkter pa regeringen som bidragsfordelare
Rapporten

Med utgéngspunkt i de grundliggande bestimmelserna om finansmakten i
regeringsformen behandlar revisorerna i rapportens avsnitt med dvervidgan-
den och forslag (avsnitt 7) forst ett antal Gvergripande fragor om regeringens
roll som bidragsfordelare.

Det giller for det forsta huruvida denna roll &r forenlig med den s.k.
svenska forvaltningsmodellen (avsnitt 7.2). Revisorerna konstaterar att det
framgér av den forskarrapport som ingar i granskningen att det finns en bred
samsyn om forekomsten av en specifik svensk forvaltningsmodell. Men
samtidigt dr begreppets innehall relativt diffust. Nagon klar atskillnad mellan
politiska och verkstillande arbetsuppgifter har inte gjorts vare sig i den poli-
tiska debatten eller inom forvaltningsforskningen. I praktiken har det dock
inte varit ovanligt att olika regeringar genom &ren fungerat som bidragsfor-
delare. Enligt revisorerna dr det viktigt att betona att regeringens roll i forhél-
lande till forvaltningen frémst géller ledning, styrning och samordning. Sam-
tidigt anser revisorerna att det faktum att regeringen i vissa fall fungerar som
bidragsfordelare gér att forena med den svenska forvaltningsmodellen.

For det andra anldgger revisorerna, mot bakgrund av tidigare uttalanden av
riksdagen, vissa principiella synpunkter pa anvandningen av statliga projekt-
bidrag (avsnitt 7.3). Huvuddelen av de tio anslag till regeringens disposition
som studerats géller bidragsgivning i projektform. For flera av de mest om-
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fattande projektstoden handlar det om bidragsgivning till kommuner. Reviso-
rerna anser att den syn som riksdagen pa forslag av finansutskottet stillt sig
bakom med inneborden att restriktivitet bor iakttas i anvdndningen av stod i
projektform fortfarande bor kunna vara viagledande. Grundregeln bor vara att
statliga medel till offentliga verksamheter ska fordelas i generella termer,
efter forutbestimda kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten.
Det giller inte minst bidrag till kommunsektorn.

Revisorerna anger for det tredje (avsnitt 7.4) ett antal for- respektive nack-
delar i samband med att regeringen tar pa sig rollen som bidragsfordelare. A
ena sidan understryks att det finns risker for att en omfattande bidragshante-
ring tringer undan strategiska uppgifter liksom att myndigheternas roll tun-
nas ut. Departementen saknar dessutom inte séllan den kompetens som
fackmyndigheterna har nér det géller att bedéma projektansokningar. Motiv
for att regeringen tar sig an verkstillighetsuppgifter kan & andra sidan vara
att det i ett inledande skede inom ett programomréade &r oklart vilka problem
som ska losas eller att alternativa organisatoriska losningar saknas. Reviso-
rernas slutsats dr att enskilda bidragssystem endast undantagsvis bor hanteras
av regeringen och Regeringskansliet. Regeringen bor enligt revisorerna
normalt i samband med att budgetforslag liggs fram till riksdagen anméla
om man avser att sjialv behélla dispositionsritten till medel av denna karaktér
och motiven for detta.

Remissinstanserna

Svea hovrdtt anfor att de slutsatser och forslag som redovisas i rapporten inte
ger anledning till ndgra invéndningar frdn hovrittens sida. De synes i stéllet,
heter det, genomgéende vélgrundade. Enligt hovrétten utgdr den i rapporten
presenterade studien om den svenska forvaltningsmodellen ett virdefullt
bidrag till forstaelsen av en viktig konstitutionell fraga. Den synes ge en god
bakgrund och utgédngspunkt for de beddmningar som revisorerna gor i sin
rapport.

Justitieombudsmannen (JO) begransar sitt yttrande till att beréra vissa
rattssdkerhetsaspekter. Néar det géller de faktorer som talar mot att regeringen
tar pa sig rollen som bidragsfordelare pekar revisorerna i rapporten (s. 42) pa
att det d& saknas mojligheter att 6verklaga besluten. JO pekar darutover pa
att sadana bidragsbeslut inte torde kunna bli foremal for rittsprovning och att
regeringen och enskilda statsrdd inte star under JO:s tillsyn. Betrdffande
tillfalliga organisationsldsningar anfors i yttrandet att JO:s befogenheter att
utkrdva ansvar for beslut m.m. av en myndighet inte kan utévas sedan myn-
digheten har upphort. Sammantaget talar dessa réttssdkerhetsaspekter enligt
JO for att bidragsfordelning i storsta mdjliga man bor handliggas av forvalt-
ningsmyndigheter och inte av regeringen.

Statskontoret gor 1 sitt yttrande en sammanfattande bedémning av rappor-
ten. Ddrav framgér att Statskontoret i allt vésentligt delar de synpunkter som
framfors 1 rapporten och tillstyrker forslagen. Analysen &r val genomford,
och revisorerna anvisar enligt Statskontoret rimliga 16sningar pa de problem
som kan uppsté nér regeringen sjélv tar pa sig sddana bidragsbeviljande
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uppgifter som annars normalt brukar fullgéras av myndigheter under rege-
ringen.

Statskontoret framhaller ocksa att regeringens uppgift ar att styra forvalt-
ningen, inte att sjidlv ha forvaltningsuppgifter av verkstillighetsnatur. Det
senare kan ta kraft fran det forra. Enligt Statskontorets mening &r det fortsatt
viktigt att regeringen koncentrerar sig pa sin ledningsfunktion, inte minst for
att kunna utveckla kvaliteten i ledningen av forvaltningen. Det dr mot den
bakgrunden olyckligt om regeringen och Regeringskansliet tar pa sig alltmer
av direkt beredning och beslut om fordelning av projektmedel.

Kammarkollegiet anser att det i vissa fall diar behovet av samordnad styr-
ning dr sdrskilt starkt — inte minst i fall ddr medelsbehovet &dr kopplat till
utrikespolitiska mal — dr ldmpligt att regeringen tar pa sig ett operativt an-
svar. Antalet fall dir en sddan organisering behdvs torde dock dven i framti-
den bli begrinsat. Kollegiet delar revisorernas uppfattning att detta gér att
forena med den svenska forvaltningsmodellen.

Aven om Kammarkollegiet delar revisorernas uppfattning om att restrikti-
vitet bor iakttas i anvdndningen av statligt stod i projektform anser kollegiet
att det i vissa fall av effektivitetsskél kan finnas anledning att fordela medel i
projektform. S& kan t.ex. vara fallet pd det utrikespolitiska omradet dér det
kan finnas behov av snabba beslut och snabb verkstéllighet. I sadana fall kan
behovet enligt kollegiet kvarstd under langre tid.

Ekonomistyrningsverket (ESV) instdimmer i revisorernas forslag att rege-
ringen endast i undantagsfall bor hantera enskilda bidragssystem sjélv. Dess-
utom anser ESV, liksom revisorerna, att restriktivitet bor iakttas i anvidnd-
ning av statligt stod i projektform. Den svenska forvaltningsmodellen bygger
pa en hog grad av delegering till sjédlvstindiga myndigheter som genomfor
verksamhet de &dr alagda. Till detta kommer att Regeringskansliet inte ar
organiserat och dimensionerat for den omfattande berednings- och besluts-
process som en stor méngd bidragsdrenden for med sig.

ESV delar revisorernas mening att grundprincipen bor vara att statliga
medel till olika offentliga verksamheter ska fordelas i generella termer, efter
forutbestdmda kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten.

Déremot delar ESV inte revisorernas forslag om att regeringen i samband
med att budgetforslag ldggs fram ska anmaila och motivera om den sjilv skall
verka som bidragsformedlare. Enligt verket bor det sta regeringen fritt att
vélja vem som ska disponera medlen, men riksdagen bor stdlla samma krav
pa uppfoljning och styrning oavsett vem som hanterar medlen.

Inte heller Regeringskansliet anser att regeringen 1 samband med att bud-
getforslag laggs fram bor anméla och motivera om den sjdlv avser att fungera
som bidragsfordelare. Det &r inte rimligt, framhalls det, att regeringen redan
nér budgetpropositionen beslutas maste ta stéllning till vilken aktdr som ska
fordela bidrag fran ett bidragsanslag. Diremot ska riksdagen, om den sa
onskar, fa information om vilka anslag som star till regeringens disposition;
en sadan information kan dock ges forst nér regleringsbreven ar beslutade.

Uppsala universitets uppfattning 6verensstimmer med de slutsatser som
revisorerna har kommit fram till i rapporten. Fran universitetets sida under-
stryks att det ur demokratisynpunkt ar visentligt att de kriterier som géller
for fordelning av bidrag ar tydliga och kdnda for de organisationer som ar
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mojliga mottagare av bidragen. Universitetet ifragasitter effektiviteten nér
regeringen disponerar och fordelar bidrag. Myndigheter under regeringen har
generellt sett storre kapacitet och vana att administrera bidrag, vilket enligt
universitetets bedomning bor fraimja en hogre effektivitet.

Lunds universitet, juridiska fakulteten, understryker att det har skett en for-
skjutning i arbetsfordelningen mellan regeringen, Regeringskansliet och
forvaltningsmyndigheterna, nadgot som bl.a. belyses i den forskningsrapport
som finns som en bilaga till rapporten. Fakulteten hidnvisar i sammanhanget
till sitt nyligen avgivna remissvar over Riksdagskommitténs beténkande
Riksdagen infor 2000-talet vari uppfattningen framforts att en stérre samlad
oversyn av dessa fragor snart bor ske.

Fakulteten anser att de slutsatser som dras i rapporten framstér som vél av-
vigda och fakulteten tillstyrker dérfor de forslag som framforts. Det kan
ibland finnas skal till att regeringen ska hantera fordelningen av anslag. Det
bor i huvudsak vara sddana anslag dir det krivs genuint politiska avvigning-
ar vid fordelningen eller dar det inledningsvis dr Onskvért att det etableras
principer for anslagsférdelningen. Det kan ocksé enligt fakulteten gélla an-
slag dér kravet pa skyndsamhet gor att beslut i enbart ett organ ar onskvart.

Revisorerna

Revisorerna noterar att det bland remissinstanserna finns ett brett stod for de
grundldggande utgangspunkter och forslag som redovisas i rapporten. Det
giller sdvil synen pd den svenska forvaltningsmodellen, forordet for att
statligt stdd i projektform ska anvindas restriktivt som revisorernas slutsats
att regeringen endast undantagsvis bor ikldda sig rollen som operativt ansva-
rig for statliga bidragssystem.

Revisorerna framholl i sin rapport att det for flertalet av de undersokta an-
slagen inte framgar av propositionerna att regeringen sjélv ska fungera som
operativt organ och motiven for detta. Regeringen borde enligt rapporten
regelméssigt i samband med att budgetforslag ldggs fram till riksdagen an-
méla om man avser att behalla dispositionsrétten till medel av hér aktuellt
slag. Ekonomistyrningsverket och Regeringskansliet delar inte denna upp-
fattning. Enligt Regeringskansliets yttrande &r det inte rimligt att regeringen
redan ndr budgetpropositionen beslutas maste ta stdllning vilken aktér som
skall fa bidrag fran ett bidragsanslag.

Enligt revisorerna dr det onskvart att riksdagen, som underlag for sina an-
slagsbeslut, har kinnedom om att regeringen sjdlv avser att hantera bidrags-
system av det omfattande slag som studerats i granskningen. Revisorerna stéar
darfor fast vid stdndpunkten att regeringen for riksdagen bor anméla sina
avsikter i detta avseende ndr ett eventuellt nytt bidragssystem introduceras.
Revisorerna ér givetvis medvetna om att regeringen inte alltid, vid det till-
félle som budgetforslaget beslutas, har tagit stdllning till vilket organ som
skall fordela bidragen. Revisorerna vill peka pa att regeringen i sadant fall
kan aterkomma med en redovisning vid ett senare tillfalle eller att fragan kan
komma att aktualiseras i samband med riksdagens beredning av regeringens
forslag genom att berort utskott begér information av regeringen.
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2.2 Riksdagen behover ett bittre beslutsunderlag och en utokad
resultatrapportering

Rapporten

Revisorerna konstaterar (avsnitt 7.5) att regeringen enligt budgetlagen
(1996:1059) for riksdagen ska redovisa de mél som asyftas och de resultat
som uppnatts pa olika verksamhetsomraden (2§). Granskningen har visat att
denna redovisning i praktiken dr av mycket ojimn kvalitet nir det géller
medel som regeringen sjélv forfogar dver. Samtidigt som vissa forbéttringar
kan noteras Over tiden saknas resultatredovisning helt for vissa av de stude-
rade anslagen.

Revisorerna framhaller att de givetvis d&r medvetna om att det kan vara
svart att beskriva mal och mita uppnadda resultat pa vissa av de aktuella
omradena. Samtidigt dr det viktigt att regeringen genom andringar i fore-
skrifter m.m. ser till att 6kade krav stills pa redovisningen i budgetproposit-
ionen av mal och resultat nir regeringen eller Regeringskansliet disponerar
anslagsmedel. Det kan t.ex. ske genom dndrade riktlinjer fran Finansdepar-
tementet for utformningen av budgetpropositionen eller genom en dndring
och precisering av budgetlagen.

Regeringens rapportering till riksdagen av mal och resultat bygger inte
minst pd myndigheternas redovisning i arsredovisningarna. Nar det géller
anslag som regeringen eller Regeringskansliet disponerar forsvaras dock
aterforingen till riksdagen av att Regeringskansliet enligt sin instruktion &r
undantaget frén kravet pd resultatredovisning i &rsredovisningen. Denna
senare fraga behandlas av revisorerna i rapportens avsnitt om redovisning
och revision (avsnitt 7.7).

Remissinstanserna

Regeringskansliet framhaller att den s.k. tvddrsoversynen syftade till att
utveckla resultatstyrningen i budgetprocessen. Detta skall ske genom att
regeringens resultatredovisning till riksdagen forbéttras. Mal, budget och
resultat skall kopplas ndrmare till varandra. Redovisningen skall bli verk-
samhetsorienterad i stédllet for myndighetsorienterad. Som ett forsta steg i
utvecklingsarbetet presenterades politikomraden i budgetpropositionen for &r
2001. Arbetet fortsétter nu med att verksamhetsomraden tas fram samt att
strategier for uppf6ljning och utvérdering utarbetas for de olika politikomréa-
dena.

Ekonomistyrningsverket instimmer i att beslutsunderlag och resultatrapporte-
ring till riksdagen kan forbéttras. Enligt ESV framgér det inte av rapporten
om den bristande resultatrapporteringen ar ett generellt problem eller om det
endast avser den verksamhet som regeringen sjilv valt att operativt ansvara
for. Om budgetlagen ar otillridcklig vad géller generella krav pa regeringen
bor den kompletteras eller fortydligas. Om regeringens resultatrapportering
ar ett specifikt problem for de studerade anslagen bor riksdagen ange sir-
skilda aterrapporteringskrav for verksamheterna. ESV understryker ocksa i
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sitt yttrande att man vilkomnar forslaget fran Riksdagskommittén i betin-
kandet Riksdagen infor 2000-talet att regeringen ska ldmna en férdjupad och
flerarig resultatinformation till riksdagen som komplement till den ettériga
resultatinformationen i budgetpropositionen.

Revisorerna

Revisorerna vill framhélla betydelsen av det generella utvecklingsarbete som
nu pagér for att allmént forbattra resultatrapporteringen till riksdagen. Déri-
genom kan de krav som budgetlagen stéller pa regeringen i detta avseende
successivt fa ett béttre genomslag. Riksdagens revisorer har nyligen i ett
yttrande till konstitutionsutskottet med anledning av Riksdagskommitténs
forslag Riksdagen infor 2000-talet sett positivt pa forslaget att regeringen
varje var till riksdagen ldmnar skrivelser med resultatinformation for alla
utgiftsomraden. Aven Regeringskansliet och Ekonomistyrningsverket pekar i
sina yttranden pa att resultatrapporteringen till riksdagen generellt sett kan
forbittras.

Revisorernas forslag i rapporten tar emellertid helt sikte pa aterféringen av
information till riksdagen om resultatet i de specifika fall dir regeringen sjalv
har det operativa ansvaret for bidragshanteringen. Som framgér av rapporten
har visserligen en forbattring skett under den studerade perioden, men resul-
tatredovisningen dr fortfarande av ojimn kvalitet och saknas i vissa fall helt.

Revisorerna anser att samma krav givetvis bor stéllas pd regeringen nir
den hanterar bidragsmedel som pé varje annan statlig myndighet. Det handlar
hér enligt revisorernas mening i forsta hand om att budgetlagens bestdmmel-
ser bor tillimpas pa ett likartat sétt oavsett vilket organ som ansvarar for
medelshanteringen. Regeringen bor dvervédga vilka dndringar i foreskrifter
eller riktlinjer som behover vidtas for att forbéttra resultatredovisningen till
riksdagen av mél och resultat nér regeringen eller Regeringskansliet dispone-
rar anslagsmedel.

2.3 Regeringens bidragshantering

Rapporten

Med ledning av vad som framkommit i granskningen har revisorerna — se
tidigare avsnitt — funnit att det i undantagsfall kan vara ldmpligt att bidrags-
fordelning organiseras sa att regeringen tar pa sig ett operativt ansvar. Revi-
sorerna anger i rapporten (avsnitt 7.6) att regeringens berednings- och be-
slutsprocess 1 dessa sérskilda fall behdver forbéttras.

Revisorerna forordar att regeringens beslut om fordelning av stéd i pro-
jektform 1 princip bor regleras i en forfattning. I en sddan forfattning bor sa
langt som mgjligt de kriterier som ska gélla for bidragsgivningen preciseras.
Inte minst viktigt ar att stod till kommunsektorn sker i forfattningsreglerade
och av mottagarna forutsebar ordning. Revisorerna menar ocksd att det av
forfattningarna ska framga hur uppfoljning och utvérdering av de beslutade
bidragen ska ske.
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Revisorerna anser ocksa att det i regel kan vara lampligt att, sdsom skett i
flera av de studerade fallen, skapa sdrskilda delegationer med uppgift att
svara for berednings- och beslutsuppgifter. Darigenom underldttas medver-
kan av extern expertis liksom fran olika intressenter. Delegationer kan dven
vara ldttare att avveckla &n om tillfalliga uppgifter handhas av den ordinarie
organisationen.

Remissinstanserna

Regeringskansliet framhéller att man nyligen beslutat om riktlinjer for bi-
drag. Syftet &r att skapa enhetliga och tydliga regler for hantering av bidrags-
drenden i Regeringskansliet, sdkerstilla goda ekonomiadministrativa rutiner
och att i 6vrigt underlétta arbetet med bidragsgivning. I yttrandet understryks
att de nya riktlinjerna tar fasta pa bidrag som inte regleras i nagon forfatt-
ning, och riktlinjerna har inte formen av foreskrifter.

Riktlinjerna géller bidrag till foreningar, foretag och andra enskilda som
beslutas av regeringen. Vid bidragsgivning till kommuner, landsting och
myndigheter kan riktlinjerna vara végledande ndr kommunen konkurrerar
med enskilda om bidrag. En forfattningsreglering boér enligt riktlinjerna
Overvigas framfor allt nir bidragsgivningen ska bygga pa en provning av
ansokningar fran enskilda, kommuner eller landsting, har betydelse for en
vid krets av mottagare eller kan antas komma att besta mer an ett ar.

Regeringskansliets interna styrprocess ar vidare enligt yttrandet under kon-
tinuerlig utveckling med syfte att utveckla arbetsformerna och rutinerna
kring en gemensam verksamhetsplanering och uppf6ljning for hela kansliet.
Verksamhetsplaneringen ska ge en planeringsprocess som sdkerstéller att
regeringens prioriteringar genomsyrar arbetet i Regeringskansliet. Verksam-
hetsplaneringen 4r ocksa avsedd att underlétta den interna styrningen av de
enskilda departementen. Dessutom ska den utgora ett stod vid fordelningen
av forvaltningsanslaget inom Regeringskansliet.

Svea hovrdtt anger att rapporten sérskilt uppméarksammar regeringens roll i
fraga om nagra projektbidragsformer samt att denna del av finansmakten och
dess utdvning hér far en praktisk och ingéende belysning. Darmed har ocksa
de principiella resonemang som fors om saken givits 6kad tyngd. Hovritten
understryker ocksa den viktiga roll som en ny oberoende revisionsmyndighet
under riksdagen kan komma att ha i framtiden for att sdkerstélla att riksda-
gens krav pa regeringen i samband med hanteringen av bidrag iakttas.

Kammarkollegiet delar revisorernas uppfattning att en uppstramning skett
av regeringens berednings- och beslutsprocess nér det géller fordelning av
bidrag. Kollegiet har ddremot inte intrycket att det finns behov av nagon
ytterligare kraftig uppstramning och stéller sig darfor tveksamt till de forslag
i det syftet som revisorerna for fram (avsnitt 7.6) i rapporten.

Statskontoret dr 6verens med revisorerna om att delegationer, om de inrdt-
tas, bor vara tidsbegransade och uppgifterna forfattningsreglerade. Statskon-
toret anser ocksa att organ med myndighetsutdvande uppgifter normalt bor
ha en instruktion.

Statskontoret &r, liksom revisorerna, positivt till att i forfattningar tydlig-
gora regeringens rétt till medelsdisposition i de enskilda fallen, men stéller
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sig tveksamt till den foreslagna formen, dvs. att i en sddan forfattning sa
langt majligt precisera de kriterier som ska gélla for bidragsgivningen”. Det
kan enligt Statskontoret vara dndamalsenligt att regeringen i vissa undan-
tagsfall sjalv forvaltar bidrag i de fall da etablerad praxis saknas och behovet
av innovation dr stort. Har ddremot verksamheten natt det stadium dé det &r
mojligt att ange preciserade kriterier bor den ocksa forldggas till myndighet-
er.

Lunds universitet, juridiska fakulteten, framhaller att de problem som rap-
porten aktualiserar ocksé fanns vad gillde Allménna arvsfonden for nagra ér
sedan. Fordelningen av stora anslag bor ske efter tydliga principer sé att den
som soker anslag kan forutse hur medlen fordelas. Detta kan lampligen ske i
forordningsform. Det far enligt yttrandet inte finnas ndgra misstankar om att
medlen fordelas av partipolitiska skdl. D4 det ror sig om stora anslag dr det
lampligt att en sdrskild tillfallig myndighet utses som anslagsfordelare eller
att anslagen fordelas av existerande forvaltningsmyndigheter.

Revisorerna

Forslagen i rapporten i syfte att forbéttra bidragshanteringen — i de sérskilda
fall ndr regeringen sjélv tar pé sig ett operativt ansvar — har i stort sett ftt ett
positivt mottagande av remissinstanserna. Revisorerna vidhaller mot denna
bakgrund forslagen i rapporten att regeringens beslut om fordelning av stdd i
projektform bor regleras i en forordning och att det i regel ocksa bor tillskap-
as sérskilda delegationer for berednings- och beslutsuppgifter.

En avvikande mening anmils endast av Kammarkollegiet som inte anser
att rapporten visar att det finns behov av nagon ytterligare kraftig uppstram-
ning av verksamheten. Revisorerna noterar det arbete som pégar i Rege-
ringskansliet med att skapa tydliga och enhetliga regler for hanteringen av
bidragsédrenden. Samtidigt maste konstateras att de nyligen beslutade riktlin-
jerna endast géller sddana oftast mindre bidrag som beslutas av regeringen
och som inte dr forfattningsreglerade. Av yttrandet fran Regeringskansliet
framgér inte om regeringen har nagra ambitioner att d&ven strama upp hante-
ringen av dvriga bidrag eller att féra 6ver ndgon bidragsgivning till myndig-
heter under regeringen.

I ndmnda yttrande hénvisar Regeringskansliet ocksé till strivandena att
forbittra den interna styrningen genom en utvecklad verksamhetsplanering.
Denna planeringsprocess ska, framgér det, bl.a. vara ett stod vid fordelningen
av forvaltningsanslagen inom Regeringskansliet. I revisorernas rapport be-
handlas inte de ordinarie forvaltningsanslagen for Regeringskansliet respek-
tive for Utrikesforvaltningen utan endast vissa andra storre anslag som rege-
ringen disponerar for framst stodverksamhet. Av rapporten framgér att for-
delningen av pengar frén dessa senare anslag hanteras savél inom den ordi-
narie organisationen som av sérskilt tillskapade beredningsorgan. Samtidigt
disponeras icke ovésentliga belopp fran dessa sérskilda anslag av Regerings-
kansliet for administration av stdden. Dérigenom provas inte detta tillskott
mot forvaltningsanslaget i den ordinarie budgetprocessen. I Regeringskansli-
ets yttrande kommenteras inte dessa frdgor men revisorerna utgar fran att
regeringen i verksamhetsplaneringen dven beaktar hur hanteringen av dessa
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bidragssystem paverkar arbetet i Regeringskansliet. Det &r enligt revisorerna
vésentligt att man i den interna processen gor noggrann atskillnad mellan
medel for den ordinarie departementsverksamheten och medel for tillfdlliga
projekt.

Statskontoret stiller sig bakom revisorernas forslag om forfattningsregle-
ring men anser att det dr osékert om kriterier ska preciseras for bidragsgiv-
ningen. Revisorerna delar uppfattningen att det i vissa undantagsfall, t.ex. dar
inslaget av experiment ar stort, kan vara svart att faststélla kriterierna for
fordelning av bidrag. Samtidigt maste konstateras att for flertalet av de stude-
rade bidragssystemen, t.ex. betrdffande de lokala investeringsprogrammen,
hade det sannolikt varit mdojligt att redan i ett inledningsskede ge dkad stadga
och forutsebarhet i bidragsgivningen genom att i en forordning stdlla upp
tydliga kriterier for fordelningen av medel.

2.4 Kraven pa redovisning och revision behover skérpas

Rapporten

Revisorerna anser (avsnitt 7.7) att det finns starka skél for att Regerings-
kansliet ska likstdllas med andra myndigheter nér det giller resultatredovis-
ning om regeringen véljer att ta pd sig uppgifter som normalt ankommer pé
myndigheter under regeringen. Regeringen bor dérfor dndra instruktionen for
Regeringskansliet pa denna punkt.

Regeringskansliet bor ocksd overviga forandringar i den ekonomiadmi-
nistrativa hanteringen av de anslag som regeringen forfogar 6ver. Bl.a. bor
provas om inte manga av de anslag som nu formellt star till regeringens
disposition, t.ex. bidrag till internationella organisationer och medlemsavgif-
ter till olika organ, skulle kunna dverforas till myndigheter under regeringen.
Enligt revisorerna bor vidare internrevisionen inom Regeringskansliet utvid-
gas till att &ven omfatta granskning av de hér aktuella anslagens anvidndning.

Remissinstanserna

Regeringskansliet hianvisar i sitt yttrande till att regeringen i budgetproposit-
ionen for ar 2001 (prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 1) ansett att Regerings-
kansliet inte ska 1amna nagon resultatredovisning. I yttrandet anfors ocksa att
riksdagen sjédlvklart — i de fall nédr regeringen tar pa sig rollen som bidragsgi-
vare — ska fa den resultatredovisning som man behdver for sina stillningsta-
ganden. Aterrapporteringen till riksdagen sker, heter det, i de politikomraden
dér verksamheten hor hemma péd samma sitt som nédr en myndighet under
regeringen beslutar om bidrag.

En 6versyn av Regeringskansliets internrevision bereds enligt yttrandet for
nirvarande. En utgangspunkt dr att ge internrevisionen ett bredare uppdrag
med en tydligare inriktning mot ett effektivt stdd for ledningen i styrningen
av organisationen. Tanken dr bl.a. att internrevisionen inte bara ska arbeta
med redovisningsrevision utan aktivt arbeta &ven med effektivitetsrevision.
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Ytterligare resurser ska tillforas internrevisionen, och siktet dr instéllt pa att
den nya organisationen ska fungera fran den 1 september ar 2001.

Statskontoret tillstyrker forslaget att det generella undantaget for Rege-
ringskansliet fran kravet pa mal- och resultatredovisning upphévs. Ett krav
pa att Regeringskansliet, som andra, ska 1dmna mal- och resultatredovisning
kan dock begrinsas till att sdrskilt gélla de fall da regeringen disponerar
anslag som normalt administreras av myndigheter under regeringen. Stats-
kontoret papekar vidare att det naturligtvis skulle ka tyngden i bestimmel-
sen om ett tydligt krav med den innebdrden ocksa fordes in i budgetlagen.

Ekonomistyrningsverket pekar pé att antalet anslag och anslagsposter som
star till regeringens disposition har dkat de senaste aren, men att det i ménga
fall ror sig om medel som i ett senare skede tilldelas myndigheterna genom
regeringsbeslut. Detta har dock forsvarat uppfoljning och kontroll bla. i
samband med ESV:s sammanstéllning av statsbudgetens utfall, dar en viktig
uppgift dr att redovisa hur stora anslagsbehallningarna dr pa de olika ansla-
gen. ESV understryker emellertid samtidigt att Regeringskansliets anslagsre-
dovisning av de anslag och anslagsposter som star till regeringens och Rege-
ringskansliets disposition har forbéttrats.

Nér det géller revision anser ESV att det &r otillfredsstdllande att en del av
statsbudgeten inte utsétts for en arlig oberoende granskning motsvarande den
som myndigheterna utsitts for. Samtidigt konstateras att detta problem borde
16sas nir den nya organisationen for den statliga revisionen tréder i kraft ar
2003.

Uppsala universitet understryker att ett mal i utvecklingen av den ekono-
miska styrningen i staten &r att forbdttra beslutsunderlag i olika former. Mot
denna bakgrund anser universitetet att &ven de anslag som regeringen dispo-
nerar bor redovisas pa liknande sétt som vid en statlig myndighet, dvs. resul-
tatet av verksamheten ska aterrapporteras i en resultatredovisning.

Revisorerna

Revisorerna vill understryka att forslaget i rapporten om att slopa undantaget
for Regeringskansliet fran kravet att — i sin arsredovisning — lamna resultat-
redovisning endast géller de specifika fall da regeringen tar pa sig rollen
som bidragsfordelare, dvs. samma krav bor stillas pa Regeringskansliet som
pa andra myndigheter som har motsvarande uppgifter. Revisorerna noterar
att Regeringskansliet inte har yttrat sig i denna fraga och att Gvriga som
uttalat sig tillstyrker forslaget. Revisorerna anser i likhet med vad som
angavs 1 rapporten att instruktionen for Regeringskansliet bor dndras pa
denna punkt.

I rapporten tar revisorerna dven upp ett antal frdgor av ekonomiadministra-
tiv karaktér. Det handlar bl.a. bristande dverensstimmelse mellan reglerings-
breven och anslagsredovisningen liksom mellan formell dispositionsrétt och
faktisk forfoganderitt. Revisorerna ansag vidare att det borde dvervigas om
inte manga av de anslag som nu formellt stir till regeringens disposition
borde kunna Overforas till myndigheter under regeringen. Dessa ndrmast
tekniska frdgor kommenteras i princip inte av de berdrda organen. Reviso-
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rerna anser i likhet med vad som ségs i rapporten att de patalade frdgorna bor
provas av regeringen.

Nér det giller internrevisionens roll framhélls i Regeringskansliets ytt-
rande att denna fraga nu ar foremal for 6versyn. Revisorerna ser, inte minst i
sin roll som ansvarigt organ for externrevisionen av Regeringskansliet,
mycket positivt pa de aviserade ambitionerna att bredda och fordjupa intern-
revisionens arbete. Revisorerna anser att forslaget i rapporten om att intern-
revisionen dven bor granska anvindningen av hér behandlade anslag bor
beaktas i samband med den pégéende 6versynen.

2.5 Regeringen behdver gora en samlad 6versyn av foreskrifter
m.m.

Rapporten

I rapporten foreslar revisorerna sammanfattningsvis att riksdagen bor stélla
vissa generella villkor i samband med att regeringen hanterar statliga bidrag.
Det géller i forsta hand krav pa ett fylligare beslutsunderlag, forbattrad éter-
rapportering av resultat till riksdagen, en stramare berednings- och besluts-
hantering samt vissa fordndringar av redovisning och revision. Enligt reviso-
rerna bor regeringen med anledning dédrav gora en samlad genomgéng av de
fordndringar av foreskrifter m.m. som behdver goras samt redovisa resultatet
for riksdagen (avsnitt 7.8).

Remissinstanserna

Statskontoret anser att det 6ver huvud taget bor 6vervigas om grundldggande
bestdimmelser angdende regeringens ritt att disponera anslag ar tillfredsstél-
lande reglerade i budgetlagen.

Statskontoret papekar ocksd att anslagsférordningen (1996:1189) endast
géller for myndigheter under regeringen och inte r anpassad till att regering-
en tagit pa sig alltfler myndighetsuppgifter av det slag som diskuteras i rap-
porten. Nér regeringen sjdlv disponerar anslag uppstér t.ex. problemet att
fragor om undantag fran bestdimmelserna inte blir formellt provade. Det &r
enligt Statskontoret vdsentligt att samma bestimmelser bor gélla for rege-
ringen som for andra anslagsforvaltande institutioner om regeringen dven
framgent kommer att disponera stora anslagsbelopp for egna beslut.

Ekonomistyrningsverket pekar pa att regeringen inte lyder under samma
regelverk som dvriga myndigheter, vilket innebér att det kan finnas oklarhet-
er i ansvar, styrning och tillimpning av regelverket.

Revisorerna

Den i rapporten foreslagna samlade versynen av géllande regler inom om-
rddet som granskningen foranleder bor enligt revisorernas mening genomfo-
ras. Inom ramen for dversynen bor regeringen dverviga dndringar i savil
budgetlagen (1996:1059) som i berérda forordningar och av interna riktlinjer
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inom Regeringskansliet. Resultatet av genomgangen bor redovisas for riks-
dagen senast i samband med budgetpropositionen for ar 2003.

3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framforts under Revisorernas over-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut.

1. Principiella synpunkter pa regeringen som bidragsfordelare

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna an-
fort 1 avsnitt 2.1 om principiella synpunkter pa regeringen som bidragsforde-
lare.

2. Beslutsunderlag och resultatrapportering

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.2 om behovet av ett béttre beslutsunderlag och en utékad resul-
tatrapportering.

3. Regeringens bidragshantering

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.3 om regeringens bidragshantering.

4. Redovisning och revision

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.4 om att kraven pa redovisning och revision behdver skérpas.

5. Samlad 6versyn av foreskrifter m.m.

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.5 om behovet av en samlad 6versyn av foreskrifter m.m.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Bengt Silfver-
strand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit Gennser (m), Hans
Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie
Fagerstrom (s), Sten Lundstrom (v) och Rolf Olsson (v).
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Vid #rendets slutliga handléiggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake  2000/01:RR14
Dahlberg, utredningschefen Patrick Joyce och revisionsdirektdren Jorgen

Nilsson (foredragande).

Stockholm den 14 juni 2001

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson
Jorgen Nilsson
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Forord

Riksdagens revisorer beslutade i oktober 1999 att genomfora en granskning
av de anslag som regeringen och Regeringskansliet disponerar (forstudie
1999/2000:3).

Granskningen omfattar tio anslag som stéar till regeringens disposition och
dér regeringen sjélv beslutar om bidragsfordelningen. Granskningen, som &r
forvaltningspolitisk till sin karaktdr, baseras pa dokumentstudier och inter-
vjuer. Koncentration sker framst till fragor om styrning, insyn och kontroll i
samband med att regeringen fungerar som genomforandeorgan. En central
fraga dr hur samspelet mellan riksdag och regering fungerar i de aktuella
fallen. Samtidigt behandlas ocksé rollfordelningen mellan departementen och
de statliga myndigheterna. For belysning av den senare fragan har en forskar-
rapport om den s.k. svenska forvaltningsmodellen utarbetats pa uppdrag av
revisorerna. Undersokningen har bifogats denna granskningsrapport.

Foreliggande rapport har utarbetats inom revisorernas forsta avdelning. I
avdelningen ingér f6ljande ledamoter och suppleanter: Ingemar Josefsson (s),
ordforande, Karl-Gosta Svenson (m), vice ordforande, Agneta Lundberg (s),
Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrom (v), Gunilla Tjernberg (kd), Patrik Norin-
der (m) och Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har granskningsarbetet utforts av revisionsdirek-
tor Jorgen Nilsson. Aven kanslichef Ake Dahlberg har deltagit i arbetet.

Innehéllet i denna rapport faststélldes av revisorerna i plenum den 22 mars
2001.
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Sammanfattning

Inledning

Av statsbudgetens drygt 500 anslag stér cirka en fjardedel helt eller delvis (i
form av s.k. anslagsposter) till regeringens eller Regeringskansliets disposit-
ion. Under budgetéren 1997-2000 handlade det om 12-20 miljarder kronor
per ér eller 2—-3 % av statsbudgetens totala omslutning.

Granskningen omfattar tio av dessa anslag. For de anslag som studerats
giéller att regeringen valt att ta pd sig operativa uppgifter genom att sjilv
besluta om fordelningen av bidrag for olika &ndamal, uppgifter som enligt
svensk forvaltningstradition normalt handhas av myndigheter som lyder
under regeringen. I granskningen ingar storre delen av de medel i projekt-
form som regeringen fordelat under den aktuella perioden, i genomsnitt ca 4
miljarder kronor arligen.

Tyngdpunkten har varit att studera hur styrning, insyn och kontroll — uti-
fran framst riksdagens perspektiv — fungerar i de fall da regeringen sjilv
ansvarar for beredning, beslut och genomférande. Granskningen &r overgri-
pande till sin inriktning och géller inte de aktuella anslagens anvandning.

Utover de studerade anslagen finns ett stort antal andra anslag som rege-
ringen och Regeringskansliet disponerar, t.ex. forvaltningsanslagen till de-
partementen, bidrag till olika internationella organisationer, anslag till olika
utvecklings- och informationsinsatser, medel for jimstélldhetsarbete och
vissa forskningspengar.

Fem av studerade anslagen géller bidrag till kommunsektorn, némligen an-
slagen till Sarskilda insatser i vissa kommuner och landsting (Kommundele-
gationen respektive Bostadsdelegationen), Sdrskilda insatser i utsatta bo-
stadsomrdden (de s.k. Blommanpengarna), Kunskapslyftet, De lokala inve-
steringsprogrammen, samt IT i skolan (ItiS).

Den storsta enskilda satsningen géller Kunskapslyftet, som under perioden
1997-2000 omfattar ca 15 miljarder kronor och under hela perioden fram
t.o.m. 4r 2003 ca 24 miljarder kronor. Anslagen till sérskilda insatser i kom-
muner och landsting resp. till de lokala investeringsprogrammen é&r bada pa
6,6 miljarder kronor. Satsningarna pé utsatta bostadsomraden respektive IT i
skolan omfattar ca 1,5 miljarder kronor vardera.

I granskningen ingér ocksé de tre paket pa vardera 1 miljard kronor som
riksdagen tog stéllning till sommaren 1996 i samband med behandlingen av
regeringens proposition om halvering av arbetsldsheten till ar 2000 (prop.
1995/96:222), dvs. den forsta Ostersjomiljarden, Kretsloppsmiljarden och
Smdforetagsmiljarden. Riksdagen beslutade sedermera véaren 1998 att ansla
ytterligare 1 miljard kronor under en femarsperiod for néringslivsutveckling i
Ostersjoregionen (den andra Ostersjomiljarden). Som jimforelse har dven tva
i sammanhanget mindre anslag studerats dir regeringen niarmast fungerar i
en strategisk roll. Det géller tvd anslag inom Finansdepartementets ansvars-
omrade for utvecklingsarbete (ca 100 miljoner kronor) och kontrollinsatser i
statsforvaltningen (ca 300 miljoner kronor).
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Revisorernas slutsatser och forslag

Revisorerna anger inledningsvis sin principiella syn pa regeringen som bi-
dragsfordelare. Revisorerna understryker att forslagen syftar till att stirka
riksdagens roll i samband med beredning, beslutsfattande och kontroll av
anslag som star till regeringens disposition. For de fall dér regeringen viljer
att ta pa sig operativa uppgifter genom att sjilv fordela bidrag bor strdvan
vara att fa till stind en stramare hantering.

Revisorerna betonar att regeringens fraimsta uppgift i forhallande till for-
valtningen giller ledning, styrning och samordning. Revisorerna konstaterar
samtidigt — mot bakgrund av det underlag som tagits fram — att det faktum
att regeringen tar pa sig vissa forvaltningsuppgifter i och for sig gér att for-
ena med den svenska forvaltningsmodellen.

Att regeringen sjdlv hanterar enskilda bidragssystem bor emellertid enligt
revisorerna endast forekomma i undantagsfall. Om regeringen véljer att
fullgdra operativa uppgifter inom budgetomradet bor utgéngspunkten vara att
samma krav péd styrning och kontroll stills pd regeringen och Regerings-
kansliet som pd myndigheter under regeringen.

Revisorerna forordar vidare en restriktiv anvindning av stod i projektform.
Huvuddelen av de anslag till regeringens disposition som studerats i gransk-
ningen géller bidragsgivning i projektform. For flera av de mest omfattande
projektstdden handlar det om bidragsgivning till kommuner.

Grundprincipen bor enligt revisorerna vara att statliga medel till olika of-
fentliga verksamheter ska fordelas i generella termer, efter forutbestimda
kriterier och till den ordinarie verksamheten. Det giller inte minst statligt
stod till kommuner.

Aven om regeringen endast undantagsvis sjilv bor fordela bidrag kan det
enligt revisorerna i vissa fall vara andamalsenligt att regeringen tar pa sig ett
sadant operativt ansvar. Det kan t.ex. vara dndamalsenligt i ett initialt skede
dér stillningstaganden krdvs av regeringen som politiskt organ eller nér
fragor spanner 6ver flera sektorer. Utgadngspunkten i saddana fall bor vara att
detta gors under en begrinsad tid och att beslutanderitt och beredningsansvar
dérefter fors over till en forvaltningsmyndighet under regeringen. Grundprin-
cipen maste enligt revisorerna vara att statliga satsningar och program ge-
nomfors av statliga myndigheter under regeringen.

Om regeringen sjdlv avser att fungera som bidragsfordelare bor detta enligt
revisorerna anmélas och motiveras i samband med att budgetforslag present-
eras for riksdagen. Sa har i regel inte skett for de anslag som revisorerna
granskat.

Enligt revisorerna behdver riksdagen i sammanhanget ocksa ett bdttre be-
slutsunderlag och en utokad resultatrapportering. Revisorerna konstaterar
att redovisningen till riksdagen av mal och resultat for de studerade anslagen
dr av ojamn kvalitet. Enligt revisorerna bor bestimmelserna i budgetlagen (2
§) om redovisningen till riksdagen tillimpas pa ett likartat sitt oavsett om det
dr en vanlig statlig myndighet eller regeringen sjilv som hanterar statliga
medel. Regeringen bor mot denna bakgrund se till att tillimpningen forbatt-
ras, t.ex. genom dndrade riktlinjer for budgetpropositionens utformning eller
genom en dndring och precisering av budgetlagen.
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Regeringens bidragshantering mdste ocksd forbdttras. Revisorernas bild
ar att en successiv och vilbehovlig uppstramning har skett av berednings-
och beslutsprocessen under perioden 1996-2000. Stdden styrs numera for
flera av anslagen av sdrskilda forordningar. Samtidigt noteras att flera av
forordningarna dr oprecisa och ger stort utrymme for tolkning. For flera av
anslagen foregés vidare regeringens bidragsbeslut numera av sérskilda dele-
gationer.

Revisorerna anser vidare att regeringens beslut om fordelning av stod i
projektform i princip bor regleras i en forfattning. Det &r dérvid viktigt att i
en sadan forfattning sé lang mojligt preciseras de kriterier som ska gélla for
bidragsgivningen. Inte minst viktigt dr att stod till kommunsektorn sker i
forfattningsreglerad och for mottagarna forutsebar ordning. Revisorerna
menar ocksa att det av forfattningarna ska framg4 hur uppfoljning och utvir-
dering av de beslutade bidragen ska goras.

Revisorerna anser ocksd att det kan vara lampligt att i regel skapa sdr-
skilda delegationer med uppgift att svara for berednings- och beslutsuppgif-
ter. Dérigenom underldttas medverkan av extern expertis liksom av olika
intressenter.

Slutligen behover enligt revisorerna kraven pd redovisning och revision
skdrpas. Enligt forordningen (1996:1515) med instruktion for Regerings-
kansliet (45 §) ska Regeringskansliet tillimpa de ekonomiadministrativa
bestimmelser som giller for myndigheter under regeringen, med undantag
for bestimmelserna om resultatredovisning. Bakgrunden till undantaget ar
svarigheterna att méta och bedéma resultat i en i hog grad politiskt styrd
organisation av det slag som Regeringskansliet utgor.

Revisorerna anser att det finns starka skdl for att Regeringskansliet ska
likstéillas med andra myndigheter ndr det gdller resultatredovisning om
regeringen véljer att ta pa sig uppgifter som normalt ankommer pa myndig-
heter under regeringen. Regeringen bor darfor dndra instruktionen for Rege-
ringskansliet pa denna punkt. Dérigenom forbéttras ocksé forutséttningarna
for en fordjupad resultatiterforing till riksdagen.

Regeringskansliet bor ocksa Gverviga ett antal fordndringar i den ekono-
miadministrativa hanteringen av de anslag som regeringen forfogar over,
bl.a. skulle en del av de anslag som regeringen nu formellt disponerar med
fordel kunna flyttas Gver till myndigheter under regeringen. Revisorerna
anser vidare att internrevisionen inom Regeringskansliet bor utvidgas till att
aven omfatta granskning av anvédndningen av de medel regeringen dispone-
rar.

Revisorerna har i samband med granskningen sammanfattningsvis kommit
fram till att riksdagen bor stélla 6kade krav pa regeringen i samband med att
den hanterar statliga bidrag. Det giller framst krav pé ett fylligare beslutsun-
derlag, forbattrad aterrapportering av resultat till riksdagen, en stramare
berednings- och beslutsprocess samt vissa fordndringar av redovisning och
revision. Revisorerna forordar att regeringen gor en samlad genomgéang av de
foreskrifter m.m. som behdver dndras samt redovisar resultatet for riksdagen.
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1 Bakgrund och uppldggning

Riksdagens revisorer beslutade i oktober 1999 att genomfora en granskning
av de anslag som regeringen och Regeringskansliet disponerar. Som un-
derlag for beslutet 1dg en pa revisorernas eget initiativ framtagen forstudie
(Forstudie 1999/2000:3). Viktiga fragor som enligt forstudien bor uppmaérk-
sammas i det fortsatta granskningsarbetet giller kvaliteten pa underlaget for
besluten samt i vilken utstrickning uppfoljning, utvirdering och revision av
de aktuella medlen forekommer. Ytterligare en fraga ar hur aterrapportering-
en till riksdagen har varit utformad. Granskningsarbetet inleddes under véren
2000.

Det finns ett antal olika skl till och syften med att regeringen sjélv behal-
ler dispositionsritten till vissa av de anslag som riksdagen har anvisat eller
till vissa delar av anslagen (s.k. anslagsposter). Det dr t.ex inte ovanligt att
regeringen som ett led i styrningen av en myndighet héller inne vissa medel
och fordelar dessa senare under det pagaende budgetaret. En annan typ av
anslag som regeringen disponerar ar bidragen till olika internationella orga-
nisationer liksom givetvis dven forvaltningsanslagen till Regeringskansliet
respektive Utrikesforvaltningen. I fokus for denna granskning stér emellertid
frimst de anslag som regeringen forfogar dver och dér regeringen fungerar
som ett verkstdllighetsorgan genom att sjilv besluta om fordelningen av
bidrag till olika andamal.

Exempel under senare ar pd denna sorts anslag dr de lokala investerings-
programmen, Ostersjomiljarderna, Kunskapslyftet, Storstadssatsningen,
Kretsloppsmiljarden samt anslaget for bidrag till sarskilda insatser i kommu-
ner och landsting (Kommun- och Bostadsdelegationerna). Uppf6ljning,
utvérdering och granskning av flera av dessa projekt har genomforts eller
haller pa att genomforas av bl.a. Riksdagens revisorer och av Riksrevisions-
verket. I dessa, huvudsakligen sektoriella och sakpolitiska uppfoljningar,
ligger tyngdpunkten pé att belysa de aktuella anslagens anvéindning, dven om
en rad andra aspekter ocksé i regel tas upp. Den nu aktuella granskningen &r
till skillnad dérifran dvergripande och principell till sin inriktning och &r
snarast forvaltningspolitisk till sin karaktdr. Koncentration sker framst till
fragor som ror styrning, insyn och kontroll i samband med att regeringen i de
aktuella fallen fungerar som genomférandeorgan.

Som underlag for revisorernas dverviganden och forslag (kap. 7) redovisas
i det f6ljande bl.a. :

- En genomgédng av gillande regelsystem nir det géller ansvarsfordel-
ningen pa budgetomradet (kap. 2)

- En kartldggning och analys av omfattningen och utvecklingen av ansla-
gen till regeringens disposition (kap. 3)

- En understkning av de utvalda anslagens hantering i budgetprocessen i
form av en genomgang av beslutsunderlag, riksdagsbehandling, genom-
forandefragor, forekomsten av uppfoljning och utvéardering m.m. (kap. 4
och bil. 1)
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- En genomgang av olika studier dir fragor om anslag till regeringens
disposition behandlats (kap. 5)

- En studie av den svenska forvaltningsmodellen genomford pé revisorer-
nas uppdrag av statsvetenskaplig expertis frdn Uppsala universitet (kap.
6 och bil. 2))

2 Ansvarsfordelningen pa budgetomradet

2.1 Finansmakten
Finansmakten dr den sammanfattande beteckningen pa funktionerna
- att bestimma om statens inkomster och

- att besluta om hur statens utgifter far anvindas samt att i 6vrigt forfoga
Over statens tillgangar.

Riksdagens bestimmanderitt dver statens utgifter och inkomster framgér
redan inledningsvis av regeringsformen (RF). Dir framkommer att riksdagen
stiftar lag, beslutar om skatt och bestimmer hur statens medel skall anvéndas
(RF 1:4). De grundldggande bestimmelserna om finansmakten finns i 9 kap.
RF. Bestimmelserna i RF om finansmakten &r oOversiktliga och relativt
knapphéndiga. Skélet dartill dr att statsmakterna utan att gora ingrepp i
grundlagen ska kunna genomfora fordndringar i och utveckling av den stat-
liga budgettekniken. Bestimmandet om inkomsterna sker genom normgiv-
ning, ndr det giller beslut om skatt alltid i lags form. Beslut om avgifter till
staten fattas i vissa fall av riksdagen i lags form, i andra fall av regeringen
eller av statlig myndighet.

2.2 Budgetregleringen

Om utgifterna, dvs om anvéndningen av statsmedel for olika dndamaél, be-
stimmer riksdagen genom den s.k. budgetregleringen. Budgetregleringspro-
cessen 4r i svensk statsrétt, i motsats till vad som géller i flertalet ldnder, en
fran lagstiftningen skild funktion. Budgetregleringen ligger séledes utanfor
normgivningen enligt 8 kap. RF. De grundldggande bestimmelserna om
riksdagens makt Gver statens inkomster och utgifter finns i 9 kap. RF 1-2 §§
medan ramarna for budgetregleringen behandlas i 9 kap. RF 3-5§§.

Det viktigaste ledet i forfogandet Gver statens egendom utgors av rétten att
anvinda statens penningmedel. Detta styrs frimst genom att riksdagen anvi-
sar anslag for olika dndamél. Anslagsbesluten har vanligen karaktdren av
bemyndiganden och innebér att medel stélls till regeringens forfogande for
de av riksdagen angivna @ndamalen. I 9 kap. RF 2§ anges att statens medel
inte far anvidndas pa annat sitt dn riksdagen har bestdmt. Riksdagen fattar
dock inte beslut om utgifter utan denna verkstéllande uppgift tillkommer i
forsta hand regeringen. Varje utgiftsbeslut av regeringen eller annan myn-
dighet maste dock grundas pa ett riksdagsbeslut och f6lja de villkor for med-
lens anviandning som kan ha stéllts upp i riksdagsbeslutet.
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2.3 Ny budgetlag fr.o.m. 1997

Riksdagens beslut om statens budget och finansmakten i dvrigt behover inte
ha lags form. Fram t.om. 1996 fanns inom omradet som ett komplement till
bestdmmelsena i RF framst ett antal forordningar meddelade av regeringen. I
dessa forordningar behandlas bl.a. fragor om arsredovisning, anslag, avgifter
och kapitalforsorjning. Besluten om forordningarna foregicks regelméssigt
av att regeringen informerat riksdagen om det huvudsakliga innehallet i
forordningarna. Dessutom hade riksdagen fran fall till fall beslutat i ett antal
for statsbudgeten viktiga fragor, beslut som inte tagits in i ndgon forfattning.

For att fa en klarare reglering pa finansmaktens omrade foreslog regering-
en i proposition 1995/96:220 en ny lag om statsbudgeten (budgetlagen).
Propositionen hade foregatts av ett utredningsarbete som redovisades i be-
tankandet Budgetlag — regeringens befogenheter pa finansmaktens omrade
(SOU 1996:14). Lagen antogs av riksdagen hosten 1996 (bet. 1996/97:KU3)
och trddde i kraft den 1 januari 1997. Den behandlar framst forhallandet
mellan riksdagen och regeringen pa budgetomradet.

2.4 Maste regeringen genomfora riksdagens beslut om utgifter?

Grundlagsbestimmelsen aldgger inte regeringen att ovillkorligen verkstélla
ett anslagsbeslut. Enligt budgetlagen (1996:1059) ges regeringen en uttryck-
lig rdtt att avstd fran att utnyttja medel pa anvisade anslag. Det far dock bara
ske om det dr motiverat av sérskilda omsténdigheter i en verksamhet eller av
statsfinansiella skél. Konstitutionsutskottet understrok vid sin behandling av
lagen (bet. 1996/97:KU3) att regeringen inte far lata bli att utnyttja ett anslag
enbart dérfor att den ogillar anslagets syfte eller omfattning, och att regering-
en ocksa dr forbunden att se till att statliga dtaganden till foljd av lagar och
avtal fullfoljs.

2.5 Riksdagens beslut om anslag och anslagsvillkor

Av budgetlagen (3 §) framgér att nér riksdagen — i enlighet med bestdmmel-
serna i RF — anvisar anslag kan tre anslagstyper anvindas, ndmligen obe-
tecknade anslag, reservationsanslag och ramanslag. I lagen anges ocksa de
huvudsakliga villkoren for de olika anslagstyperna ( 4—6 §§). Ett obetecknat
anslag far inte dverskridas och inte heller far outnyttjade medel pa sddana
anslag anvindas péafoljande budgetéar (4 §). Ett reservationsanslag far inte
heller dverskidas men outnyttjade medel far anvidndas under lidngst tre &ar
efter budgetéret (5 §). Ett ramanslag, som ér den vanligaste anslagstypen pa
statsbudgeten, fir ddremot &verskridas och en anslagskredit pa hogst tio %
anvindas (6 §).

I propositionen understryker regeringen att det framst dr genom att anvisa
anslag som riksdagen bestimmer hur statens medel ska anvédndas. Samtidigt
anfOrs 1 propositionen foljande: “Riksdagen anvisar inte endast ett belopp for
ett visst indamal utan anger dven de villkor som skall géilla for dispositionen
av medlen. Detta sker pé ett standardiserat sétt genom att riksdagen for varje
andamal anger med vilken typ av anslag medel skall anvisas.” (Prop. s. 23.)
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Det kan noteras att den tidigare vanligt forekommande anslagstypen for-
slagsanslag avvecklades med den nya lagen.

Vid sin behandling av propositionen (bet. 1996/97:KU3 s. 17—-18) konsta-
terade konstitutionsutskottet att propositionens beskrivning inte var uttom-
mande i fragan om riksdagens mojligheter att stilla villkor for utnyttjandet
av anslagen. Utskottet anforde bl.a. f6ljande: “Riksdagen har formellt sett en
obegrinsad ritt nar det géller detaljregleringen i samband med utgiftsbemyn-
digandena. Riksdagens beslut att anvisa anslag (dndamal, anslagstyp och
belopp) kan alltsd kompletteras med ytterligare villkor och med motivutta-
landen som binder regeringens och myndigheternas medelsanvindning.
Enligt géllande rdtt dr riksdagen oforhindrad att sitta vilka villkor den vill
vid angivande av anslagsdndamalen, under forutsittning att villkoren stdr i
organiskt samband med anslagsdndamdlen i friga och inte strider mot tidi-
gare dtaganden. Sddana villkor kan innebéra precisering av mal, prioritering
inom ett anslag, den regionala fordelningen av medlen, organisering av verk-
samheten, viss typ av insatser eller krav pa aterrapportering av resultat”.

Konstitutionsutskottet konstaterade ocksé att Grundlagsberedningen pé sin
tid tog avstdnd frén tanken att hindra riksdagen att g4 for langt i detalj vid
anslagsspecificeringen samt understrok att inférandet av budgetlagen inte
innebér nagon begransning i riksdagens mojligheter enligt RF att besluta om
ytterligare villkor for medelsanvisningen. Utskottet framholl ocksa att rege-
ringen dr bunden av riksdagens uttalanden om é&ndrade, preciserade eller
kompletterande villkor for medelsanvisningen oavsett hur riksdagens beslut
formellt ar utformade. Detta klarldggande gjordes av utskottet mot bakgrund
av att det for ndrvarande inte finns nadgon enhetlig ordning da det géller ut-
formningen av riksdagens budgetbeslut.

Det finns saledes sammanfattningsvis i grundlagen inga inbyggda spérrar i
riksdagens ritt att bestimma om utgifterna. Riksdagen kan utva finansmak-
ten pa ett mer eller mindre detaljerat sitt. A andra sidan finns det inget hinder
for riksdagen att ge stora klumpanslag, dvs. i praktiken ge regeringen vid-
strackta bemyndiganden att sjilv ndrmare fordela medlen.

2.6 Dispositionsriitt till anslag

Enligt 9 kap. 8 § RF star statens medel och dess 6vriga tillgangar till rege-
ringens disposition. Undantag fran denna huvdregel gors i regeringsformen
bl.a. for tillgdngar avsedda for riksdagen och dess myndigheter.

Begreppen anslag, anslagspost och delpost definieras i anslagsférordning-
en (1996:1189). Dar framgér att med ett anslag avses ett av riksdagen anvisat
anslag som regeringen tilldelat en myndighet med ett visst belopp for ett
bestimt dndamél. Med en post avses ett belopp som har forts upp under ett
anslag i form av en anslagspost eller en delpost och som avser ett visst del-
andamal.

Riksdagen anvisar séledes anslag till regeringen, medan regeringen tillde-
lar anslag till myndigheter 1 form av dispositionsrdtt. Dispositionsritten
innebér att en myndighet som tilldelats ett anslag eller en post har ritt att
enligt géllande villkor och bestimmelser anvénda statens medel for de &n-
damal som anslaget avser (5 § anslagsforordningen). Fordelningen av ansla-
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gen sker normalt genom regleringsbrev men kan ocksa ske genom annat
regeringsbeslut.

Regleringsbrev dr bendmningen péd sadana samlade regeringsbeslut som
utfardas arligen och som syftar till att styra all verksamhet som omfattas av
inkomster och utgifter pa statsbudgeten samt verksamhet som helt eller del-
vis finansieras med avgifter. Regleringsbreven &r foreskrifter som triader i
kraft vid budgetarets start den 1 januari och giller ett ar, detta till skillnad
mot normgivning som normalt géller tills vidare. Genom regleringsbreven
underrattar regeringen myndigheterna om de av riksdagen anvisade anslagen
och villkoren for deras disposition. I samband dédrmed kan regeringen med-
dela ytterligare foreskrifter for dispositionen, forutsatt att de inte strider mot
riksdagens beslut. Av regleringsbrevet framgér ocksé vilka anslagsposter
som anslaget 4r indelat i och om ndgon anslagspost ar stélld till regeringens
eller Regeringskansliets dispositition.

Det bor i sammanhanget understrykas att regleringsbreven forutom nér det
géller den finansiella styrningen av myndigheterna ocksa &r ett viktigt in-
strument for regeringens verksamhetsméssiga styrning av den statliga for-
valtningen.

2.7 Anslag som disponeras av regeringen eller Regeringskansliet

Konstitutionsutskottet uppmérksammade varen 1997 i sitt granskningsbetdn-
kande (bet. 1996/97:KU25) frdgan om nidr anslag kan disponeras av Rege-
ringskansliet. Mot bakgrund av en genomgang av anslag som stod till rege-
ringens disposition budgetiren 1993/94 och 1994/95 konstaterade utskottet
betriffande regeringens utnyttjande av anslag att departement i flera fall
disponerat anslagsposter for &ndamal som 14g utanfor den interna verksam-
heten. Utskottet papekade vidare att anslag ibland hade anvints for &ndamal
som kunde ifragasittas mot bakgrund av det d&ndamal som anslaget eller
anslagsposten anger genom sin beteckning. Utskottet konstaterade ocksa att
det inte hade varit méjligt att fd nagon fullstdndig bild av anvéndningen av
medlen till regeringens disposition.

I budgetpropositionen for 1998 (prop. 1997/98:1, utg.omr. 1) angav rege-
ringen, med anledning av konstitutionsutskottets uttalanden, att regeringen
vid beredningen av regleringsbreven i varje enskilt fall noggrannt ska prova
skélen for att anslagsmedlen stills till Regeringskansliets disposition. I den
s.k. Gula boken, Handldggning av drenden i Regeringskansliet (Ds 1998:39)
anges bl.a. att Regeringskansliet i princip far disponera sddana anslag som
géller Regeringskansliets, utrikesforvaltningens eller kommittévésendets
administration eller avser beredning eller uppfoljning av ett regeringsérende.
I Gula boken anges ocksa att andra anslagsposter bor beslutas av regeringen
eller av ndgon myndighet under regeringen.

Riktlinjer for departementens beredning av anslagsfragor anges ocksa arli-
gen 1 en intern handledning uttarbetad av budgetavdelningen inom Finansde-
partementet. I promemorian Infor regleringsbrevet for dar 2001 slas bl.a. fast
foljande:
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- Regeringskansliet som huvudregel endast disponerar anslag som avser den
interna verksamheten, beredning och uppféljning av regeringsbeslut samt
utrednings- och informationsinsatser. I undantagsfall kan det vara motiverat
att tilldela Regeringskansliet dispositionsritt till andra anslag. Detta skall dé
provas och motiveras sdrskilt i varje enskilt fall.

- Ovriga anslag disponeras antingen av annan myndighet in Regerings-
kansliet eller sd avstdr regeringen fran att tilldela ndgon myndighet disposit-
ionsrdtten till anslaget. Regeringen avstar fran att tilldela myndighet anslag
nér regeringen vill ha en egen kontroll dver anslaget och nér anvindningen
av anslaget ska innefatta ett stéllningstagande fran regeringen i dess egen-
skap av ett politiskt organ. Rent praktiskt sker detta genom att det under
anslaget fors upp en anslagspost “Till regeringens disposition”.

3 Allmént om anslagen till regeringens och
Regeringskansliets disposition

3.1 Inledning

En grundlaggande utgangspunkt for bestimmelserna i RF och i budgetlagen
ar att det ar regeringen som pa riksdagens uppdrag leder genomforandet av
den statliga verksamheten. Ansvaret for att genomfora den konkreta verk-
samheten ligger pa olika statliga myndigheter som sorterar under regeringen
och dr ansvariga infor regeringen. Som ovan berdrts dr det genom regle-
ringsbreven som regeringen stiller medlen till myndigheternas disposition
och meddelar dem villkoren for deras anvindande. I samband didrmed kan
regeringen meddela ytterligare foreskrifter for dispositionsritten utdver dem
som framgér av riksdagens anslagsbeslut. Generella och preciserade be-
stimmelser for myndigheter under regeringen om dispositionsritten till an-
slag, om anslagstyper, avrakningsforfarandet m.m. finns darutdver i anslags-
forordningen (1996:1189).

Av anslagsforordningen framgar att det endast &r myndigheter som kan ges
ritt att disponera anslag. Regeringen kan genom regleringsbrev eller annat
regeringsbeslut besluta att en myndighet inte far disponera ett visst belopp av
ett anslag som tilldelats myndigheten. Det ar séledes vanligt att regeringen
stéller en del av ett anslag till sin egen disposition i form av en anslagspost.
Det forekommer ocksa att medel dras in fran ett anslag i form av en bespa-
ring eller att anslag som stélls till en myndighets forfogande far disponeras
forst efter beslut av regeringen.

Regeringskansliet skall anvénda sig av samma ekonomiadministrativa reg-
ler som géller for myndigheter under regeringen, om inte regeringen beslutar
ndgot annat. Regeringskansliet dr dock undantaget fran kravet pa resultatre-
dovisning. Det framgar av forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet (45 §). I och med att Regeringskansliet blev en myndighet
ar 1997 har fr.om. detta ar en gemensam arsredovisning och ett gemensamt
arsbokslut tagits fram for myndigheten Regeringskansliet. I &rsredovisningen
for &r 1999 koncentreras t.ex. kommentarerna till utfallet for forvaltningsan-
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slagen. For ovriga anslag, dvs. ett stort antal sakanslag som star till regering-
ens eller Regeringskansliets disposition, redovisas endast utfallet pa dessa
som transfereringar i den s.k. anslagsredovisningen.

3.2 Fran riksdagsbeslut till anslagsredovisning

Efter det att riksdagen fattat beslut om budgetpropositionen beslutar rege-
ringen om regleringsbrev. Det sker normalt under december méanad. Regle-
ringsbreven samlas i den s.k. statsliggaren. Om riksdagen under 16pande
budgetar pa tillaggsbudget beslutar om nya eller dndrade anslag fattas beslut
om nya eller dndrade regleringsbrev genom sérskilda regeringsbeslut. Dessa
aterfinns inte i statsliggaren. S& giller &ven om regeringen i andra fall under
pagéende budgetér beslutar om dndringar i regleringsbreven.

Enligt géllande bestimmelser i férordningen (2000:605) for myndigheter-
nas arsredovisning m.m. skall arsredovisningen bl.a. innehalla en anslagsre-
dovisning. I anslagsredovisningen skall framgé utfallet pa de anslag och
inkomsttitlar som myndigheten redovisar mot i enlighet med den indelning
som framgar av regleringsbrevet. Ett av de viktigaste underlagen for den hér
aktuella granskningen har dirfor varit den anslagsredovisning som ingar som
en del av arsredovisningen for Regeringskansliet. Vid en jamforelse mellan
statsliggaren och Regeringskansliets anslagsredovisning visar det sig att
dessa skiljer sig at pa en rad punkter. Exempelvis finns anslag och anslags-
poster till regeringens eller Regeringskansliets disposition angivna i statslig-
garen utan att de finns med i anslagsredovisningen. I andra fall 4r forhéllan-
det det omvénda.

Konstitutionsutskottet uttalade varen 1997 (bet. 1996/97:KU25) i samband
med sin genomgéang av hur regeringen faktiskt utnyttjat de anslag som statt
till regeringens disposition att det inte varit mojligt att fa en fullstdndig bild
av anvéndningen av medlen. En svarighet som utskottet uppmérksammade
var t.ex. att anslagen i manga fall disponerades av utomstaende myndigheter
som betalade ut medel efter sirskilda regeringsbeslut. Det kan konstateras att
motsvarande problem fortfarande foreligger, nagot som i hog grad forsvérar
mojligheterna att f4 en dverblick dver savil antalet anslag som den totala
omfattningen av de medel som regeringen faktiskt har ett direkt bestdm-
mande inflytande 6ver. En annan svarighet ar att anslag till regeringens och
Regeringskansliets disposition behandlas pa samma sétt i redovisningen,
trots skilda beslutsrutiner.

3.3 Regeringskansliets anslagsredovisning

Det totala antalet anslag pa statsbudgeten uppgick i mitten av 1980-talet till
cirka 800. Budgetaret 1995/96 var motsvarande antal omkring 650. Darefter
har antalet anslag ytterligare minskat till for nirvarande drygt 500. En ge-
nomgéang av anslagsredovisningen i Regeringskansliets arsredovisning for
aren 1997-2000 visar att ungefér en fjardedel av alla anslag helt eller delvis
(dvs. i form av anslagsposter) stod till regeringens eller Regeringskansliets
forfogande. Aren 1997 och 1998 gillde det i bada fallen 114 anslag av sam-
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manlagt 504 respektive 497. Aren 1999 och 2000 var motsvarande antal i
bagge fall 150 av sammanlagt 523 respektive 525.

Den sammanlagda summan som regeringen och dess kansli disponerar
over uppgick enligt samma kélla under samma period till foljande belopp:

Ar milj.kr statsbudget, andel 1 %
totalt

1997 20 629 677 542 3,04

1998 12 720 692 815 1,83

1999 18 808 693 380 2,71

2000 15070 699 303 2,15

Siffrorna maste dock tolkas med forsiktighet. Nér det t.ex. géller totalbelop-
pet for &r 1997 kan foljande noteras. Hosten 1996 fattade riksdagen ett for-
svarspolitiskt beslut med anledning av proposition 1996/97 Totalforsvar i
fornyelse. Medlen till forsvaret anvisades genom beslut med anledning av
budgetpropositionen (prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 6). Till anslaget Al
Forsvarsmakten anvisades didrvid sammanlagt ca 38,3 miljarder kronor. I
samband med att regeringen beslutade om regleringsbrevet till forsvaret for
ar 1997 innehdlls ett belopp pa inte mindre dn 8 miljarder kronor (anslags-
post 2). Dessa medel fordelades senare under éaret i samband med att rege-
ringen successivt tog stillning till forsvarets materielanskaffning. Om man
bortser fran detta sérskilda forhédllande var medlen till regeringens disposit-
ion ca 12,6 miljarder kronor, dvs. i samma storleksordning som for &r 1998.

Ett annat exempel som belyser svarigheterna att bedoma storleksordningen
pa de medel som regeringen de facto disponerar dr anslagen till Kunskapslyf-
tet. Under de tvé inledande aren 1997 och 1998 beslutade regeringen om
bidragsfordelningen. Frén och med &r 1999 och for den aterstdende tiden for
projektet har beslutanderitten Overforts till Statens skolverk. Under hela
perioden har emellertid anslagen formellt disponerats av Skolverket. Av det
totala anslaget for &r 1997 pa drygt 2,5 miljarder kronor och for ar 1998 pa
knappt 3,5 miljarder kronor disponerade enligt anslagsredovisningen Rege-
ringskansliet &r 1997 inga medel och for ar 1998 endast ca 20 miljoner kro-
nor. Av regleringsbrevet kan utldsas att dessa medel avsatts for utvecklings-
arbete och administration. Det kan alltsa konstateras att befogenheten att
fatta beslut om medlens anvindning och den formella dispositionsritten till
samma medel i det aktuella fallet inte aterspeglas i redovisningen.

Trots svagheterna i underlaget har det i samband med denna granskning
anda bedomts som att Regeringskansliets anslagsredovisning vil kan tjdna
som grund for urvalet av de anslag som hér studeras.

3.4 Val av anslag och av undersokningsperiod

Som tidigare angetts finns det flera skal till att regeringen sjdlv behaller
ritten att disponera anslag som riksdagen har anvisat. Det mest uppenbara &r
att regeringen sjilv forfogar 6ver anslagen till sin egen administrativa verk-
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samhet. P& detta omrade finns for nérvarande tva skilda anslag. Anslaget C1
Regeringskansliet m.m. uppgick budgetaret 2000 till knappt 2,5 miljarder
kronor och anslaget A1 Utrikesforvaltningen till 1,9 miljarder kronor eller
sammantaget ca 4,4 miljarder kronor. Det skall da noteras att anslaget till
Utrikesforvaltningen inte endast avser UD i Stockholm utan dven omfattar
utlandsmyndigheterna. Regeringen har aviserat att de tva anslagen skall slés
samman till ett gemensamt anslag for hela departementsorganisationen
fr.o.m. budgetéret 2002. Dessa forvaltningsanslag ingar inte i den nu aktuella
granskningen. Myndigheten Regeringskansliet studeras inom Riksdagens
revisorer i en pagaende granskning (Forstudie 2000/01:3).

En annan typ av anslag som faller utanfor denna undersdkning géller bi-
drag till olika organisationer samt olika typer av medlemsavgifter och dér
regeringen eller Regeringskansliet av praktiska skél har dispositionsritten.
Som exempel kan ndmnas bidragen till FN, OECD, Nordiska ministerradet,
SIPRI, WHO och andra internationella organisationer ddr Sverige gjort 4ta-
ganden. Fran unders6kningen har dven undantagits bistdndsinsatser och
fredsfrimjande insatser, omradden dir revisorerna genomfort granskningar
(Granskningspromemoria 1999/2000:1 Regeringens Sydafrikasatsning) eller
dér granskningar pagar (Forstudie 2000/01:5 Internationella fredsfrdmjande
insatser och hjéilpinsatser).

Bland mangfalden av Gvriga anslag som star till regeringens disposition
kan bl.a. ndmnas anslagen till Ekonomiska radet, diverse kostnader for rétts-
visendet, information om Sverige i utlandet, Europainformation, offentligt
bitrdde i1 utlinningsdrenden, bidrag till undomsvéard- och missbrukarvard,
alkohol- och narkotikapolitiska édtgérder, arbetsmarknadspolitiska éatgérder,
sérskilda jamstélldhetsatgérder, utveckling av skola och barnomsorg, bidrag
till kulturmiljovard, allménna regionalpolitiska atgirder, energiforskning,
internationellt skogssamarbete samt kostnader for omstrukturering av vissa
statligt dgda foretag.

Som redan inledningsvis angetts har tyngdpunkten i granskningen legat pa
att studera anslag dér regeringen tagit pa sig operativa uppgifter genom att
sjdlv besluta om fordelningen av bidrag for olika d&ndamal, uppgifter som
enligt den svenska forvaltningsmodellen normalt ankommer pa statliga myn-
digheter under regeringen. Atta olika anslag eller projekt av denna typ har
valts ut. I forsta hand har mer omfattande projekt och anslag av principiellt
intresse studerats. Som jadmforelse har dven tva anslag inom Finansdeparte-
mentets ansvarsomrade, dir regeringen ndrmast fungerar i en strategisk roll,
studerats. Det géller dels ett anslag for utvecklingsarbete som funnits under
en lang foljd av &r, dels anslaget Kontrollfunktionen i staten som var uppfort
pa statsbudgeten under aren 1997-1999

Foljande tio anslag ingar i studien, nimligen

- Sirskilda insatser i kommuner och landsting (Kommundelegationen och
Bostadsdelegationen)

- Sairskilda insatser i utsatta bostadsomraden (Blommanpengarna)

- Samarbete och utveckling i Ostersjéregionen m.m. (Ostersjomiljarder-
na)
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- Investeringsbidrag for frimjande av omstéllning i ekologiskt héllbar
riktning (Kretsloppsmiljarden)

- Program for smaforetagsutveckling (Smaforetagsmiljarden)

- Sérskilda utbildningsinsatser for vuxna (Kunskapslyftet)

- De lokala investeringsprogrammen

- Program for IT i skolan (ITiS)

- Utvecklingsarbete (inom Finansdepartementets ansvarsomréade)

- Kontrollfunktionen i staten

4 De undersokta anslagens hantering 1
budgetprocessen

4.1 Inledning

En kartldggning och analys har genomforts av hur de utvalda anslagen har
behandlats av riksdagen i anslutning till budgetprocessen. Genomgangen
omfattar huvuddelen av den bidragsgivning i form av projektstod som rege-
ringen sjdlv ansvarat for sedan mitten av 1990-talet.

Tio olika anslag har saledes studerats och tyngdpunkten i granskningen
omfattar de av riksdagen for de aktuella verksamheterna beslutade anslagen
for budgetdren 1997-2000. For négra av projekten har dven budgetéren
1994/95 och 1995/96 studerats. Det dr d4 vért att notera att fr.o.m. ar 1997
sammanfaller kalenderdr och budgetar. Samtidigt dndrades budgetprocessen i
staten och den nya budgetlagen infordes. Vid samma tidpunkt slogs departe-
menten (exklusive UD) samman till myndigheten Regeringskansliet. Néar det
giller aterrapporteringen till riksdagen av resultat har dven skrivningar i
budgetpropositionen for &r 2001 beaktats.

Genomgangen, som i sin helhet presenteras i bilaga 1, inleds for varje an-
slag med en beskrivning av bakgrund, motiv och mél sdsom de anges av
regeringen i fraimst budgetpropositionerna. Dérefter behandlas resursfragor,
olika genomforandefragor, fragor om hur kontrollen av de anslagna medlen
har redovisats samt vilken aterrapportering av uppnadda resultat som gjorts
till riksdagen. I foreliggande avsnitt gors en sammanfattning av négra av de
viktigare generella iakttagelserna.

4.2 Bakgrund, motiv och mal

Det kan konstateras att flera av de aktuella projekten initierades i samband
med regeringens sysselsdttningsproposition sommaren 1996  (prop.
1995/96:222). 1 detta sammanhang beslutades om tre paket om vartdera 1
miljard kronor, nimligen Sméfdrtagsmiljarden, den forsta Ostersjomiljarden
och Kretsloppsmiljarden. I samma proposition aviserades ocksd Kunskaps-
lyftet, dér beslut fattades hosten 1996 i anslutning till behandlingen av bud-
getforslaget for &r 1997. Ett ar senare, hosten 1997, beslutade riksdagen om
de lokala investeringsprogrammen och ar 1998 om satsningen pa IT i skolan.

Négra av programmen har fran borjan varit tidsbegrinsade, t.ex. Kun-
skapslyftet, IT i skolan och de lokala investeringsprogrammen. Andra har
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blivit mer eller mindre permanenta inslag i regeringens arbete. Det géller
t.ex. Storstadssatsningen och bidragen till sirskilda insatser i kommuner och
landsting, vilka bada introducerades ar 1996. De tre miljardprojekten fran
sommaren 1996 blev automatiskt tidsbegriansade genom att anslagen gavs
formen av reservationsanslag. En effekt av detta kan & andra sidan ha blivit
att dessa anslag inte blivit foremal for kontinuerlig prévning av riksdagen
och att aterrapporteringen av resultat ddrmed ocksa tenderat att bli sdmre.

Som framgér av genomgéngen hanteras betydande belopp under de stude-
rade anslagen. Det ror sig i flertalet fall om miljardbelopp. Sérklassigt storst
ar Kunskapslyftet som under den hir aktuella perioden totalt omfattar nira
24 miljarder kronor. Darndst kommer de lokala investeringsprogrammen och
de sérskilda medlen for kommunsektorn som vardera uppgér till cirka 6,6
miljarder kronor. Totalt handlar det under perioden 1996-2002 om drygt 44
miljarder kronor eller drygt 6 miljarder kronor i genomsnitt per 4r.

Det bor d4 noteras att besluten om bidrag inom ramen for Kunskapslyftet
fr.o.m. &r 1999 Overforts fran regeringen till Skolverket. Anslagen till Kun-
skapslyftet under perioden 1999-2002 kan berdknas uppgd till drygt 17
miljarder kronor. Om man undantar denna senare summa fran berdkningarna
uppgar bidragen som regeringen fordelar fran de studerade anslagen under
den aktuella perioden till i genomsnitt nira 4 miljarder kronor arligen. Som
jamforelse kan ndmnas att utgifterna inom utgiftsomradde 1 Rikets styrelse
budgetaret 2000 uppgick till ca 4,5 miljarder kronor.

Vilka &r da motiven till att regeringen sjélv skall fordela vissa bidrag? Det
kan konstateras att regeringen till riksdagen i regel inte angivit nagra sddana
sarskilda motiv. Motiven har snarast varit underforstddda eller redovisats i
annat sammanhang. Det kan d& t.ex. handla om att sektorsévergripande
16sningar behdvs till foljd av att malen for insatserna dr méangfasetterade eller
splittrade, att 1amplig sektorsmyndighet inte funnits eller pa kravet pa snabb-
het och flexibilitet i hanteringen.

4.3 Regeringens hantering av de studerade anslagen

En viktig del i granskningen 4r att studera det sdtt pa vilket regeringen hante-
rat genomforandet av riksdagens beslut for de aktuella anslagen. Nagra av de
centrala fragestéllningarna har varit:

- Har kriterierna for bidragsfordelningen dokumenterats i nagon forfatt-
ning ?

- Har regeringens beslut varit féoremal for beredning av nagot fristdende
organ eller har beredningen skett inom den reguljéra organisationen?

- Har beslutanderdtten delegerats till ndgot annat organ?

Nedanstdende sammanstéllning visar resultatet for nigra av de viktigare
faktorerna. For ndgra av anslagen har fordndringar gjorts efterhand. Dessa
forandringar redovisas i kronologisk ordning.
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Anslag

1. Kommunakut m.m.

a) Bidrag till om-
strukturering

b) Bostadsakut

¢) Kommunakut

d) Ovriga andamal

2. Storstadssatsningen

3. Ostersjomiljarderna

4. Kretsloppsmiljarden

5. Sméaforetagsmiljarden

6.Kunskapslyftet

7. L. inv.program

8. IT i skolan

9. Utvecklingsanslage

10. Kontrollprojektet

Forfattning, direktiv

- Dir. 1996:67

- 1998:666

- Dir. 1999:65

-Riktlinjer i prop.

- Riktlinjer i prop.

-1996:1378

- Riktlinjer i prop.
- 1996:276

- 1998:1502

-1998:23

- Riktlinjer i regeringens
skrivelse 1997/98:176

-1999:751 fr.o.m. ar 2000
- Riktlinjer i regl.brev

- Riktlinjer i regl.brev

Beredning, beslut

- Kommitté foreslar.

Regeringen beslutar om
bidrag till omstrukture
ring

- Bostadsdelegationen

beslutar

- Kommundelegtionen
bereder. Regeringen
beslutar

- Regeringen har dessutom
beslutat om medel for flera
andra dndamal utan att
ange ndgra kriterier

-Regeringen beslutar,
fr.o.m. 1999 efter forslag
av Storstadsdelegationen

- Regeringen beslutar om
OM 1
- Regeringen beslutar om

OM 2 efter forslag av
Ostersjodelegationen

- Regeringen beslutar>8
miljoner kronor

-Regeringen beslutar

- Delegation foreslar.
Regeringen beslutar

- Skolverket beslutar
fr.o.m. 1999

- Delegation foreslar.

Regeringen beslutar

- Delegationen for IT i
skolan beslutar

- Departementsbeslut

- Interdep. referensgrupp.

Regeringen beslutar
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Under den tid som hér studerats har en successiv uppstramning skett i bered-
nings- och beslutsforfarandet i samband med fordelningen av projektmedel.
Sérskilda beredningsorgan har efterhand tillskapats for flertalet av anslagen.

For anslagen inom Finansdepartementets ansvarssomrade har beredningen dock

helt skett inom departementsorganisationen. Sa géller ocksa for Smaforetags-
miljarden.

En motsvarande utveckling kan noteras dven nér det giller forekomsten av
forfattningar inom omradet. Det bor dock understrykas att forfattningar sak-
nas for fordelningen av medel for savél Storstadssatsningen, medlen for
sérskilda insatser i kommuner och landsting (exklusive Bostadsdelegationen)
som for Ostersjdmiljarderna. I de fall som forordningar har utfirdats av
regeringen dr de som regel mycket allmént hallna och ger stort utrymme for
tolkningar.

En genomgang av regleringsbreven for de hér studerade anslagen visar att
icke ovésentliga belopp disponeras av Regeringskansliet for administration
av stoden. P& nigra departement har sérskilda sakenheter inréttats for dnda-
maélet. Det géller Kulturdepartementet och Miljodepartementet. I regel fram-
gar det av regleringsbrevet hur stora bidragen till administration &r, men det
finns ocksa exempel pa att Regeringskansliet har dragningsritt pd pengarna
utan att ndgon beloppsbegrinsning anges. Totalt sett handlar det om flera
tiotals miljoner kronor per ar. En effekt av forfarandet 4r att det ordinarie
forvaltningsanslaget till Regeringskansliet fatt ett visst tillskott. Det bor
ocksd noteras att detta tillskott inte har provats mot andra forvaltningsutgifter
i den ordinarie budgetprocessen.

4. 4 Hur fungerar aterrapporteringen till riksdagen?

Det kan konstateras att regeringens redovisning till riksdagen av olika atgér-
der som ror efterkontrollen av de anslagna medlen successivt har forbittrats
under perioden. Betrdffande de tre miljardpaketen fran sommaren 1996 kan
det inte hdvdas att fragor som ror uppfoljning och utvirdering har statt i
fokus for regeringens intresse. Som tidigare sagts kan en orsak till detta vara
att paketen gavs formen av reservationsanslag. I samband med att riksdagen
hosten 1998 tog stillning till en andra Ostersjomiljard aviserades dock att
genomforda projekt kommer att utvirderas och redovisas for riksdagen. For
Kretsloppsmiljarden har savil bostads- som jordbruksutskotten stéllt krav pa
aterrapportering till riksdagen. Fér Smafortagsmiljarden har fragan om olika
kontrollinsatser inte sérskilt uppméarksammats av regeringen.

Aven nir det giller anslagen for sirskilda insatser i kommuner och lands-
ting har uppfoljnings- och utvirderingsfragorna spelat en underordnad roll i
regeringens rapportering till riksdagen. Fran riksdagens sida har, efter forslag
fran finansutskottets sida, emellertid hosten 1999 stillts krav pa att regering-
en skall aterkomma med en utforlig rapportering om hur de anvisade medlen
har anvénts. Savil betrdffande de lokala investeringsprogrammen som betraf-
fande Kunskapslyftet har ddremot fragor om uppfoljning och utvérdering
redan inledningsvis varit centrala. Séledes aviserades tidigt att de lokala
investeringsprogrammen skulle bli foremél for savil 16pande uppfoljning
som fristdende utvdrdering. Kunskapslyftet har vidare utvérderats av en
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sérskild parlamentarisk kommitté och Statskontoret har dven bidraget med en
rapport om projektet.

For Storstadssatsningen har regeringen efterhand kommit att alltmer be-
tona betydelsen av uppfoljning och utvérdering samtidigt som svérigheterna
att mita effekterna har understrukits. Insatserna méste ses i ett langsiktigt
perspektiv, har det sagts. Aven ndr det giller de utvecklingspengar som
regeringen forfogat 6ver inom Finansdepartementets omrade har svarigheter-
na att vérdera effekterna patalats. For trearsprojektet Kontrollfunktionen i
staten har regeringen anmélt att den avser att i budgetsammanhang narmare
redovisa resultaten av de olika projektens arbete. Programmet for IT i skolan
avviker fran monstret pa sa sétt att anslaget dr relativt nytt samtidigt som
frigor om uppfoljning och annan efterhandskontroll inte behandlas i det
underlag som regeringen forsett riksdagen med i budgetsammanhang.

Allmént maste konstateras att regeringens redovisning till riksdagen i
frimst budgetpropositionen av vad som har dstadkommits i form av resultat
av de hir studerade anslagen dr av ojdmn kvalitet. For flera av anslagen
saknas redovisning av resultat helt. I regel begransas redovisningen till att
ange hur manga projekt som satts i gng, hur mdnga kommuner som fétt stod
och till olika aktiviteter som bedrivs inom ramen for de olika projekten.
Eventuella effekter av de insatta medlen behandlas i regel endast pa sa sétt
att svarigheterna att berdkna och belysa effekterna betonas. Regeringen un-
derstryker ocksa for flera av anslagen att effekterna maste ses i ett 1dngsiktigt
perspektiv.

I nagra fall kan forklaringen till den bristfélliga resultatredovisningen vara
att regeringen aterrapporterar till riksdagen i annat sammanhang, t.ex. i den
arliga miljoskrivelsen. Trots att en sddan redovisning forekommer bér emel-
lertid en aterrapportering dven ske i budgetpropositionen. Detta &r viktigt for
att riksdagen skall fa en samlad bild och for att kopplingen mellan uppnadda
resultat och tilldelade medel skall bli tydlig, ndgot som &r grundldggande i
den mél- och resultatstyrning som tillimpas inom den statliga sektorn. Ater-
rapporteringsskyldigheten upphdr inte i och med att projektet avslutas och
anslaget inte langre dr uppfort pa statsbudgeten. Det ar av vikt att notera att
regeringen nér det t.ex. géller det s.k. Kontrollprojektet redovisat resultat till
riksdagen dven efter den trearsperiod da anslag anvisades for andamaélet.

5 Erfarenheter och resultat frin ndgra andra studier

Under senare ér har frigan om de anslag som regeringen sjdlv forfogar dver
tagits upp till diskussion, analys och granskning i en rad sammanhang. I detta
avsnitt redovisas kortfattat négra av de rapporter, studier, betédnkanden etc.
dir olika aspekter pé dessa fragor behandlats. En koncentration gors dirvid
pa frimst styrning, organisering, kontroll och andra forvaltningspolitiska
fragestéllningar som aktualiserats. Inledningsvis redovisas ndgra undersok-
ningar déir frimst generella fragestdllningar tagits upp, direfter berdrs
material dér specifika verksamheter eller anslag behandlats.
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5.1 Konstitutionsutskottets granskningar viaren 1997 och hosten 2000

Konstitutionsutskottet gjorde i sitt granskningsbetéinkande véren 1997 (bet.
1996/97:KU25) en omfattande genomgang av de anslag och de anslagsposter
som regeringen genom regleringsbrev eller andra sarskilda beslut stallt till
sin egen eller visst departements disposition budgetiren 1993/94 och
1994/95. Utskottet konstaterade i betinkandet att det inte varit mojligt att fa
en fullstindig bild av anvidndningen av dessa medel. Genomgangen visade
ocksa att Statsradsberedningens anvisningar i den s.k. Gula boken inte till
fullo foljts. Saledes hade flera anslagsposter disponerats av departement for
dndamal som ligger utanfor den interna verksamheten, berednings- och upp-
foljningsarbete eller reguljdra informationsinsatser.

Utskottets undersokning visade dédrutdver att det fanns andra brister nir det
gillde anvindningen av de anslag som stod till regeringens disposition.
Ibland hade t.ex. anslagen anvénts for 4andamél som kunde ifragaséttas mot
bakgrund av det dndamél som anslaget eller anslagsposten har enligt sin
beteckning. Det fanns ocksa exempel pa att regeringen medgivit forhallande-
vis stort dverskridande av ett forslagsanslag utan att ange skal.

I sin administrativa granskning hosten 2000 (bet. 2000/01:KU10) upp-
mérksammade utskottet olika fragor om Regeringskansliets organisering av
sérskilda projekt och anslag till regeringens och Regeringskansliets disposit-
ion. T granskningen ingick ett antal sirskilda projekt sdsom Ostersjomiljar-
derna, Kunskapslyftet och det statliga stodet till de lokala investeringspro-
grammen.

Utskottet konstaterade att kritik i flera sammanhang riktats mot organise-
ringen av denna typ av projekt. Utskottet noterade att regeringen enligt de
uppgifter som ldmnats fran Regeringskansliet &r noga med att pa ett tidigt
stadium ldgga fast tydliga mél och en klar organisation och ansvarsfordel-
ning for projekt av detta slag. Enligt utskottet dterstar det att se om de atgér-
der som regeringen vidtagit &r tillrickliga for att projekt av detta slag skall
fungera pa ett tillfredsstillande satt.

5.2 Riksrevisionsverkets drliga rapport till regeringen 1999 och 2000

I Riksrevisionsverkets arliga rapport till regeringen 1999 (sid. 3) uttalar
verket att en utveckling som forsvarar den oberoende yrkesmaéssiga revision-
en och kontrollen av statliga ataganden é&r att regeringen i flera fall valt att
sjdlv overta eller axla normala myndighetsuppgifter och inte forligga dem
till myndighetsnivan enligt traditionell svensk forvaltningsgrund. Som ex-
empel ndimner RRV de lokala investeringsprogrammen, Kretsloppsmiljarden
och Ostersjomiljarderna. Verket konstaterar att man inom ramen for sitt
nuvarande mandat i dessa fall varken kan granska bidragsmottagarna eller
den bidragsfordelande organisationen. Detta kan i och for sig 16sas genom att
regeringen — som for de lokala investeringsprogrammen och kretsloppsmil-
jarden — ger RRV ett sdrskilt granskningsuppdrag. Enligt verkets egen upp-
fattning vore det emellertid frin 6ppenhetssynpukt mer tilltalande att RRV
gavs ett generellt uppdrag att granska dessa program.
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I motsvarande rapport till regeringen ar 2000 (sid. 5) framhéller RRV att
en stor del av statsbudgeten inte revideras av verket. RRV skall enligt sin
instruktion granska myndigheternas &rsredovisningar och underliggande
redovisning. Granskningen omfattar de myndigheter som “’lyder omedelbart
under regeringen” och som skall uppritta arsredovisning enligt forordningen
(2000:605) om myndigheters arsredovisning m.m. Dérav foljer att utgifter pa
statsbudgeten som uppstar pa en sddan myndighet pa ett eller annat sétt om-
fattas av RRV:s revision.

Vissa anslag pé statsbudgeten disponeras av regeringen sjilv, Regerings-
kansliet, Utrikesdepartementet eller av riksdagsorgan. Medel fran dessa
anslag omfattas av RRV:s granskning endast i den man medlen &verfors till
en myndighet som “lyder omedelbart under regeringen”. RRV uppmaérk-
sammade regeringen i sin drliga rapport pd att dvriga medel, uppgéende till
mellan 22 och 35 miljarder kronor eller 3—4 % av de totalt disponibla med-
len, inte omfattas av RRV:s granskning.

5.3 SNS ekonomirads rapport for ar 2000

I ekonomiradets rapport Politisk makt med oklart ansvar analyseras det
svenska politiska systemets funktionssétt. Radets slutsats dr att det finns icke
ovisentliga problem och brister nér det giller maktfordelning, granskning
och ansvarsutkridvande. Rapporten utmynnar i en rad konkreta forslag till
reformer.

Analysen och forslagen inom den statliga sfaren géller bl.a. valsystemets
utformning, formerna for misstroendeforklaring i riksdagen, okat inslag av
forhandsgranskning av propositioner och motioner, skérpt provning av lagars
grundlagsenlighet samt inrdttandet av ett oberoende revisionsorgan som
enligt rapporten skall granska den offentliga verksamheten i medborgarnas
intresse.

I ett sérskilt avsnitt behandlas fragor som har nédra anslutning till den har
aktuella granskningen. Det konstateras att manga av de cirka 10 000 beslut
som regeringen arligen fattar géller partsidrenden och bidrag. Forfattarna
pekar pé att regeringen inom vissa politiskt uppmérksammade omraden valt
att sjdlv ta hand om verkstilligheten. Det blir ddrvid léttare, hdvdas det, att
fordela bidrag med utgéngspunkt i rent politiska hansyn, vilket i princip inte
ar tillatet for en forvaltningsmyndighet. Som exempel pa omraden dir rege-
ringen tagit pa sig en sadan roll ndmns i rapporten medlen for sirskilda insat-
ser i kommuner och landsting, de s.k. Kretslopps- respektive Ostersjomiljar-
derna samt bidragen till lokala investeringsprogram. Alla dessa fall &r enligt
rapporten avsteg fran grundprincipen i svensk statsforvaltning och leder till
oklarheter nér det giller fordelningen av makt mellan regering och myndig-
heter. SNS:s ekonomirad foreslar dérfor att maktfordelningen mellan Rege-
ringskansliet och myndigheterna skall renodlas. Regeringskansliet skall,
menar man, vara en strategisk ledning for statsférvaltningen och inte dela ut
bidragsmiljarder.
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5.4 Statskontorets rapport om Kunskapslyftet som modell och metod

P4 uppdrag av Kunskapslyftskommittén genomforde Statskontoret ar 1998
en studie av Kunskapslyftet. Studien presenterades i rapporten Kunskapslyf-
tet som modell och metod—adhocrati och byrdkrati (1998:20). Statskontoret
konstaterade att Delegationen for kunskapslyftet med placering i Regerings-
kansliet inrdttades av flera orsaker. Bland annat hade Kunskapslyftet flerfald-
iga och sektorsdvergripande mal. Det saknades dock en sektorsmyndighet
som kunde ta pa sig uppgiften. Vidare fanns krav pa en obyrékratisk och
flexibel beslutsprocess och drendehantering. Regeringen var i behov av att
sdtta 1 gang projektet innan grundldggande beslut fattats och ville gora
snabba korrigeringar om sa behovdes.

Statskontoret pekar pa att myndighetsutovning har ett sirskilt réttsligt
skydd i regeringsformen med innebérden att den inte far paverkas av rege-
ringen eller av ett enskilt statsrad. Nagot formellt problem uppstar visserligen
inte ndr regeringen sjdlv genom sina beslut dr den utdévande myndigheten.
Det kan dock enligt Statskontoret dnda finnas skél att undvika “grédzoner”
med myndigheter eller myndighetsliknande organ inom Regeringskansliet.
MAI- och resultatstyrningen forutsétter en tydlighet i rollférdelningen mellan
riksdagen, regeringen, myndigheterna och kommunerna. De tillfdlliga orga-
nisationslosningarna — adhocratin — bryter monstret och innebér att dubbla
eller flerdubbla och konkurrerande system etableras. En konsekvens dr att det
kan bli svart att utkridva ansvar. Statskontoret anser att en sérskilt tillskapad
organisation — delegation eller motsvarande — kan vara ldmplig t.ex.

- ndr det 4r oklart vilka problem som skall 15sas,

- om inslaget av experiment, forhandlingar och skénsméssighet i besluten
ar stort och forutséttningarna for och behovet av regelstyrning och lika-
behandling ér litet,

- ndr intressemedverkan dr onskvdrd och legitim, t.ex. ndr avgrinsade
program samfinansieras av flera parter, eller

- nir andra alternativ saknas.

5.5 De lokala investeringsprogrammen

Riksdagens revisorer har tidigare granskat det statliga stodet till de lokala
investeringsprogrammen (rapport 1998/99:8). 1 rapporten konstaterades att
atgérder inom omradena byggande, boende och energi hade varit domine-
rande under 1998. Revisorerna ansdg dirvid att mélen for arbetet mot en
ekologiskt héllbar utveckling bara varit definierade pa overgripande niva,
ndgot som forsvdrat mojligheterna till uppfoljning. I rapporten framholls
ocksa att det varit svart att identifiera entydiga kriterier for hur stodet hade
bestimts. Kommunala forvaltningar och kommunala bolag hade beviljats
stod 1 storre utstrackning &n foretag och foreningar. Revisorerna ansag dven
att det forhdllande att kommunerna hade konkurrerat om stéd inte hade gyn-
nat gemensamma satsningar.
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I rapporten papekades att Regeringskansliet tagit pa sig drendehantering av
forvaltningskaraktdr. Konsekvensen hade blivit att den ordinarie forvaltning-
en till viss man stillts vid sidan om fordelningsprocessen. Revisorerna me-
nade att utvecklingen stod i strid mot den renodling av rollerna mellan myn-
digheterna och Regeringskansliet som efterstravats under 1990-talet. I rap-
porten framhdlls ocksa att sokande inte har fatt veta skilen till att ansdkning-
arna hade fatt avslag.

Aven Svenska Naturskyddsforeningen har granskat de lokala investerings-
programmen. [ rapporten Konsten att anvdnda 5,4 miljarder — En kritisk
granskning av stodet till de lokala investeringsprogrammen for hallbar ut-
veckling (rapport 9423/98) kritiseras anviandningen av medlen pa ett flertal
punkter. Svenska Naturskyddsforeningen anser att mycket talar for att om-
kring hélften av projekten skulle ha genomforts dven utan stdd. Dock kan
stodet ha medverkat till en tidigareldggning av redan planerade atgirder.
Svenska Naturskyddsforeningen framhéller ocksa att om stdd anvénds som
komplement till lagstiftning och skatter bor bidragen vara generella och i
forsta hand hanteras av fackmyndigheter.

I Riksrevisionsverkets rapport De lokala investeringsprogrammen i prakti-
ken — en uppfoljning av kommunernas arbete (1999:37) kritiseras ocksd
hanteringen av bidragen. RRV anger att departementets organisation for
beredning av bidragsdrenden dr mycket liten i forhallande till de stora bi-
dragssummorna och den stora méngden projekt. Den sérskilda kompetens
som krévs for att beddma projekten i ansokningarna finns enligt RRV framst
hos sektorsmyndigheterna. RRV dr ocksé kritiskt till att man fran departe-
mentets sida inte inhdmtat behovliga upplysningar fran sektorsmyndigheter-
na.

Forordningen (1998:23) om statliga bidrag till lokala investeringsprogram
lamnar vidare enligt RRV ett stort utrymme for tolkning. Centrala begrepp i
forordningen har getts oprecisa definitioner. RRV anger ocksé att uppfolj-
ningen och kontrollen &r otillrdcklig. Regeringen forlitar sig enligt rapporten
pa att kommunerna skall kontrollera de enskilda projekten, detta trots att
kommunerna saknar oberoende revision. RRV har slutligen funnit ett inslag
av spekulativa program eller projekt utan tillricklig substans. Syftet med
dessa program tycks enligt verket i forsta hand ha varit att tilldgna sig statliga
bidrag och inte att 16sa de lokala miljoproblemen. Det bor understrykas att
RRV:s granskning endast omfattar det inledande aret av projektet.

For att undersoka huruvida taktik har spelat roll i fordelningen av det stat-
liga stodet till de lokala investeringsprogrammen har fil.dr Matz Dahlberg
och fil.dr Eva Johansson studerat vilka kommuner som har fatt sina projekt
beviljade i den fOorsta omgéngen av ansokningar. Beslut om dessa togs i
mars—april 1998, dvs. nigra ménader fore valet. I denna omgang ansokte 115
kommuner om bidrag och av de inkomna ansdkningarna beviljades 42. Dessa
kommuner fick dela pa knappt 2,3 miljarder kronor. Resultaten av undersok-
ningen har publicerats i uppsatsen On the Vote Purchasing Behavior of In-
cumbent Governments, Working Paper 1999:24, Nationalekonomiska in-
stitutionen vid Uppsala universitetet samt i en artikel i tidskriften Ekonomisk
Debatt (nr 4 ar 2000).
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Bakgrunden till att studien genomforts dr enligt upphovsminnen att bi-
dragssystemet for att stodja investeringar for en ekologiskt hallbar utveckling
ar ekonomiskt betydande. Regeringen har vidare mycket stor makt ver hur
pengarna fordelas samtidigt som fordelningsprinciperna dr diffust utformade.
Enligt forfattarna tyder resultaten pa att regeringen har utnyttjat sin suverani-
tet 6ver de aktuella bidragen pa ett taktiskt sitt. Man finner starkt stod for att
regeringen “koper” roster genom att investera i de kommuner dér det finns
manga lattrorliga véljare. Slutsatsen &r enligt de tva ekonomerna att bidrags-
system av det aktuella slaget bor undvikas for att undvika misstankar om att
pengarna utnyttjas for “rostkop”.

5.6 Kretsloppsmiljarden

Riksrevisionsverket har pa regeringens uppdrag granskat det s.k. kretslopps-
programmet. Uppdraget redovisades i rapporten Miljarden som forsvann
(RRV 1999:28). RRV konstaterar att riksdagen ar 1996 avsatte en miljard
kronor for programmet och att drygt 200 miljoner kronor till och med april
1999 beviljats i bidrag till sammanlagt 274 olika projekt. Regeringen beslu-
tade 1 april 1999 att dra in dterstdende medel. Eftersom programmet lagts ner
inriktade sig RRV 1 sin granskning pa att dra generella lardomar av stodet
infor liknande satsningar i framtiden.

RRV:s Overgripande slutsats var att kretsloppsprogrammet var déligt ge-
nomténkt — for manga mal skulle uppnas med ett enda medel. Forhallandet
mellan de olika mélen var oklart och ett av malen (miljoeffekter) fick stort
genomslag pa bekostnad av andra mal (sysselsittning respektive ny teknik).
Dessutom fanns det konflikter mellan vissa mél; exempelvis leder ny teknik
ofta till minskad sysselsdttning till foljd av rationaliseringar. Mélen var inte
heller preciserade, vilket gav stort tolkningsutrymme i frdga om vilka krav
som skulle stéllas for att ett projekt skall fa bidrag.

Malproblemen har 6verforts till den forordning som reglerar bidragsgiv-
ningen. Denna har enligt RRV maénga brister, vilket forsvérar tillimpningen.
Til exempel har centrala begrepp som ny teknik, pataglig miljéeffekt och
sysselsdttning inte ndrmare definierats. Foljden har blivit att de beslutande
myndigheterna, ldnsstyrelserna och regeringen, har fatt ett stort tolkningsut-
rymme. Tillimpningen av férordningen har ddrmed skiftat mellan olika 1dn
samt mellan ldnen och regeringen.

Nir det géller berednings- och beslutsprocessen konstateras i studien att
regeringen provat storre projektansdkningar medan ldnsstyrelserna beslutat
om bidrag till mindre projekt. Regeringsdrendena har beretts inom Miljode-
partementet, med bistdnd av en beredningsgrupp inom Regeringskansliet och
en expertgrupp. Denna beslutsmodell skiljer sig fran den traditionella for-
valtningsmodellen, dir centrala forvaltningsmyndigheter star for expertbe-
domningar och administration av bidragsdrenden. RRV framhéller att i detta
fall har expertmyndigheter anvénts i mycket liten omfattning av sévél Miljo-
departementet som lénsstyrelserna.

Granskningen visar, framhaller man, att den valda modellen har klara
nackdelar jamfort med den vanliga forvaltningsmodellen; exempelvis har det
inte gatt att utfarda nagra tilldmpningsforeskrifter till forordningen. Rege-
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ringskansliet dr inte heller sérskilt vél ldampat for denna typ av myndighets-
uppgifter, da det &r organiserat och bemannat utifran helt andra utgdngspunk-
ter. RRV menar att regeringen siledes har lagt ansvaret for programmet pa
organisationer som inte varit ldmpade for uppgifterna, vilket har fatt en nega-
tiv inverkan pa utfallet pa programmet. Varken ldnsstyrelserna eller Miljode-
partementet har dgnat sig at att systematiskt folja upp beviljade bidrag. Detta
ar inte heller nagon sedvanlig uppgift inom Regeringskansliet.

RRYV understryker att det finns sdrskilda problem foérknippade med prov-
ning av bidragsansokningar inom Regeringskansliet, som inte lyder under
samma regelverk och kontrollsystem som vanliga forvaltningsmyndigheter.
Niér regeringen fattar beslut som forsta instans kan inte besluten dverklagas.
Regeringskansliet dr enligt RRV:s uppfattning inte heller foremal for obero-
ende extern revision av det slag som géller for férvaltningsmyndigheterna.

5.7 Ostersjomiljarderna

En granskning som genomfordes av Riksdagens revisorer varen 1999 av bl.a.
den forsta Ostersjomiljarden redovisades i granskningspromemorian
(1998/99:1) Svenska miljdinsatserna i Baltikum. Ovriga miljdinsatser som
behandlades i den aktuella granskningen géllde utvecklingssamarbete genom
Ostersjoprogrammet och samarbete genom klimatpolitiskt motiverade ener-
giinsatser. Revisorerna beslutade den 22 april 1999 att 6verldmna promemo-
rian till berorda utskott, departement och myndigheter.

Revisorerna konstaterade att insatserna inom ramen for den forsta Oster-
sjomiljarden hade beretts inom Regeringskansliet, varefter regeringen beslu-
tat om varje projekt for sig. Nagon strategi med kriterier for hur olika projek-
tidéer skulle bedomas eller vilka avtalsvillkor som skulle stéillas hade inte
utarbetats. Bland de erfarenheter fran arbetet med Ostersjomiljarden som
togs upp i promemorian kan ndmnas att tjinsteméin i Regeringskansliet upp-
givit att de stora projekten inom programmet varit tungrodda och att besluts-
processen varit svarhanterlig.

Ansvaret for uppfoljning och utvirdering av projekten hade i allménhet
legat pa en myndighet eller ndgon annan organisation. Ansvaret for olika led
i hanteringen av insatser genom Ostersjomiljarden var saldes uppdelat mellan
olika departement och mellan myndigheter och andra organ. Det fanns inte
heller nagon sjdlvklar instans att vinda sig till for information. Verksamheten
hade enligt revisorerna varit timligen anonym och svaratkomlig. Mojlighet-
erna till insyn, kontroll och &verblick var ddrmed begrinsade. I promemorian
redovisas dven den berednings- och beslutsprocess samt administration som
giller for den andra Ostersjomiljarden som inrittades fr.o.m. ar 1999. Revi-
sorerna har direfter beslutat om fortsatt granskning av Ostersjomiljarderna
(forstudie 2000/01:14).

5.8 Kunskapslyftet

Kunskapslyftskommittén (U1995:09) har haft regeringens uppdrag att sam-
ordna utvirderingen av Kunskapslyftet och ansvara for att fristdende nation-
ella utvirderingar av denna satsning kommit till stdnd. Dérutover ankommer
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det pa respektive myndighet att pd normalt sétt f6lja och utvérdera utveckl-
ingen inom sitt ansvarsomrade. Kommittén har ocksd haft till uppgift att
arligen till regeringen bl.a. rapportera om resultaten av de fristiende nation-
ella utvdrderingarna av Kunskapslyftet som kommittén ansvarat for. Sa
skedde dels ar 1998, dels ar 1999 i betinkandena SOU 1998:51 och SOU
1999:39. T sitt slutbetdnkande Kunskapsbygget 2000 — det livslanga ldrandet
(SOU 2000:28) redovisade kommittén sina slutsatser och forslag om den
framtida vuxenutbildningen. Dessa grundar sig bl.a. pa erfarenheterna av
Kunskapslyftsprojektet.

I slutbetdnkandet foreslar utredningen olika organisatoriska fordndringar
for att genomfora de reformer pa vuxenutbildningsomradet som man utarbe-
tat. Kommittén pekar péd tre delvis sammanflitade problem som behdver
16sas nér det giller den statliga myndighetsorganisationen for kunskapslyft
och livslangt ldrande. For det forsta méste ett helhetsperspektiv pd nagot sitt
avspeglas 1 myndighetsorganisationen. For det andra bor relationerna mellan
myndigheternas tillsynsuppdrag och deras frimjandeuppdrag vara klara. For
det tredje anser kommittén att goda forhallanden mellan staten och kommu-
nerna dr av storsta vikt for att f en bra utveckling pé utbildningsomradet och
de maste ocksa, anser man, fa ta sig organisatoriska uttryck.

Kommittén framhaller att trots att kunskapslyftsprojektet bara utgdr en li-
ten del av det livsldnga ldrandet visar erfarenheterna fran Kunskapslyftet att
dess aktiviteter beror flera departementsomraden — Utbildnings-, Nérings-,
Finans-, Kultur- och Socialdepartementen. Utredningen pekar pa att genom-
forandet av Kunskapslyftets forsta ar leddes av en delegation med foretrddare
for de berérda departementen. Statskontoret framhéll i sin utvédrdering frén éar
1998 att projektets sektorsévergripande mal gjorde denna breda representat-
ion i ledningsorganisationen vélmotiverad och nddvéindig. Utredningen kon-
staterar att Kunskapslyftet efter Skolverkets dvertagande av genomférandet
ar 1998 enbart har blivit en skolsatsning.

Kommittén foreslar att det inom Regeringskansliet inrdttas en sektorsdver-
gripande radgivande beredning for livslangt ldrande. Syftet &r att beredning-
en skall fungera bl.a. som ett centrum for att utveckla en strategi for livslangt
larande for vuxna, utgdra en arena for erfarenhetsutbyte samt verka for en
béttre samverkan mellan olika politikomraden och departement. Utredningen
anser att denna typ av beredning, liksom ett motsvarande forslag att inrétta
ett forskningsforum, representerar nya behov av sektorsovergripande inslag i
politiken som uppstatt med anledning av forandrade politiska, ekonomiska
och tekniska villkor. De skulle enligt kommittén kunna ses som temporira
och Gvergéngsvisa organisatoriska losningar tills de nya utvecklingstenden-
serna stabiliserat sig och kan f4 permanenta organisatoriska uttryck i den
ordinarie myndighetsstrukturen.
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6 Den svenska forvaltningsmodellen

6.1 Inledning

Inom ramen for denna granskning studeras och analyseras ett antal fall dar
regeringen valt att sjilv ta pa sig rollen som fordelare av anslagsmedel till
olika dndamal, arbetsuppgifter som normalt fullgérs av myndigheter under
regeringen. | flera av de studier som refereras i féregdende avsnitt, liksom i
den allménna debatten, har fragan om arbets- och rollférdelningen mellan
departement och myndigheter tagits upp. S4 ségs t.ex. i rapporten frdn SNS
ekonomirdd att det i de aktuella fallen handlar om ett avsteg frin viktiga
grundprinciper i svenska statsforvaltning som innebér oklarheter i fordel-
ningen av makt mellan regering och myndigheter.

Som tidigare framgatt anser RRV att den hér tillimpade beslutsmodellen
skiljer sig frdn den traditionella forvaltningsmodellen, dér centrala forvalt-
ningsmyndigheter stir for expertbeddmningar och administration av bidrags-
drenden. RRV pekar ocksa pé att Regeringskansliet inte lyder under samma
regelverk och kontrollsystem som vanliga forvaltningsmyndigheter. Stats-
kontoret understryker for sin del att mal- och resultatstyrningen forutsatter en
tydlighet i rollférdelningen mellan riksdag, regering och myndigheter. Det
finns ocksa enligt Statskontoret skél att undvika att skapa myndigheter eller
myndighetsliknande organ inom Regeringskansliet.

I sin granskning av de lokala investeringsprogrammen konstaterade Riks-
dagens revisorer a sin sida att Regeringskansliet tagit pa sig drendehantering
av forvaltningskaraktér. Enligt revisorernas mening stod denna utveckling i
strid mot den renodling av rollerna mellan myndigheterna och Regerings-
kansliet som efterstriavats under 1990-talet.

Mot bakgrund av den diskussion som forts under senare ar om rollfordel-
ningen mellan regering och myndigheter har revisorerna uppdragit at fil.dr
Anders Lindbom att tillsammans med doktoranden Helena Wockelberg och
fil.kand. Liv Hammargren, samtliga vid statsvetenskapliga institutionen vid
Uppsala universitet, belysa den ndrmare inneborden av begreppet “den
svenska forvaltningsmodellen”. Uppdraget har redovisats i en forskarrapport
(se bilaga 2).

Rapporten bestdr av tre delundersokningar samt en sammanfattande dis-
kussion av resultaten av dessa tre delundersdkningar. Rapporten har nérmast
karaktéren av en kunskapséversikt. Den forsta delundersokningen handlar om
debatten om den svenska forvaltningsmodellen medan den andra tar sikte pa
hur modellen enligt forskningen fungerar i praktiken. 1 den tredje delen stélls
fragan hur svensk den svenska forvaltningsmodellen ir, frimst i jamforelse
med forhallandena i Danmark och Norge. Forfattarna understryker att rap-
porten inte dr en undersdkning av den svenska forvaltningsmodellens rétts-
liga sida, utan en studie av dess politiska innebord.

Begreppet “den svenska forvaltningsmodellen” definieras i forskarrappor-
ten som den dualistiska uppdelning som sédgs rada mellan politiska och verk-
stillande forvaltningsorgan, dvs. en arbetsfordelning dér politiskt beslutsfat-
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tande och implementering ar klart atskilda. Ytterligare en del i denna modell
utgdrs av franvaron av ministerstyre.

6.2 Debatten om den svenska forvaltningsmodellen

I den parlamentariska debatten om den svenska forvaltningsmodellen, som i
rapporten studerats for perioderna 1900—1930 och 1987-1998, ar det séllsynt
att debattorerna Oppet och tydligt definierar modellen. Studien visar att kér-
nan i debatterna géller styrningsfidgor, dvs. pa vilket sétt och i vilken grad
som den politiska sfdren ska styra myndigheterna.

Trots att just normativa aspekter pa en lamplig kompetens- och arbetsfor-
delning mellan politik och forvaltning stétt i centrum for debatten framfors
sédllan uppfattningar om vilka arbetsuppgifier som ar ”politiska” och vilka
som dr verkstillande.

Enligt forskarnas rapport var i borjan av 1900-talet argumenten for en tyd-
lig uppdelning mellan regering och sjélvstindiga dmbetsverk baserade pa
idén om arbetsfordelning, om att politiskt beslutsfattande och implemente-
ring var distinkt atskilda och att detta var nagot gott. Réttssdkerheten var ett
centralt inslag i denna debatt.

Forvaltningsutredningen beskrev ar 1983 den forhédrskande forestéllningen
om den svenska forvaltningsmodellen som en missuppfattning. Praxis for-
vixlades enligt utredningen med de konstitutionella forutséttningarna. Ut-
redningen papekade att omradet for myndigheternas sjédlvstédndighet enligt
grundlagsstadgandena dr tdmligen begrénsat och inte omfattar organisato-
riska eller administrativa forhdllanden. Reglerna i regeringsformen (RF 11:7)
ar inte ett generellt forbud for regeringen att styra i enskilda forvaltningsa-
renden, utan endast i en viss typ av sddana. Forvaltningens sjélvstindighet
orsakas enligt forskarna fraimst av ovilja och bristande formaga att styra och
inte pa de konstitutionella forutsittningarna.

I den moderna debatten formuleras den svenska forvaltningsmodellen som
en konstruktion diar dmbetsverken dr bdde sjdlvstindiga och underkastade
regeringsmakten. Samtidigt betonas att en delegering av beslutskompetens
dr nodvandig och att forvaltningen dédrigenom kan komma att fatta beslut
som &r politiska till sin natur. Det finns enligt forskarna en tilltagande enig-
het om att nya styrningsformer och fordndrade forutséttningar (t.ex. EU-
medlemskapet) delvis dndrat arbetsfordelningen mellan regeringen och for-
valtningen.

Det konstateras att Forvaltningsutredningens forsdk till omtolkning av den
svenska forvaltningsmodellens innehéll och betydelse métte motstand, forst
fran moderaterna och centern och sedan fran socialdemokraterna i opposit-
ion. Detta motstand lyfte i bada fallen fram dmbetsverkens sjélvstdndighet
som den mest centrala aspekten, protesterna riktades mot betoningen pé
regeringens styrningsbehov. Det dr enligt forskarna rimligt att tolka motstan-
det som intressebaserat snarare dn ideologiskt eftersom partierna bytte per-
spektiv nér de bytte parlamentarisk position.

Den tydliga uppdelningen i regerings- respektive oppositionslinjer i debat-
ten har emellertid fordndrats under senare delen av 1990-talet. Vad géller
debatten med anledning av 1998 &rs forvaltningspolitiska proposition kan
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noteras att det radde stor enighet om de forvaltningspolitiska fragorna. Det
kan i sin tur forklaras av avsaknaden av problematisering och precision i den
parlamentariska debatten om relationen mellan politik och foérvaltning. Den
offentliga maktutovningens former diskuteras, heter det, utan 6nskvird tyd-
lighet och precision och snarare ur ett pragmatiskt dn ett principiellt perspek-
trv.

6.3 Hur fungerar den svenska modellen — enligt forskningen — i
praktiken?

Den empiriska forskningen om den for den svenska forvaltningsmodellen
centrala relationen mellan regeringen och myndigheterna behandlar huvud-
sakligen regeringens styrning av forvaltningen och mera séllan arbetsfordel-
ningen dem emellan. Med styrinstrument avses hér frimst normgivnings-
makten, finansmakten och utndmningsmakten. De problem som i forsta hand
behandlas i litteraturen géller dels i vad man regering och departement har
mojlighet att styra forvaltningen, dels i vilken omfattning forvaltningen
paverkar politikens utformning och utfall.

Man kan konstatera att den empiriska forskning som behandlar regeringens
styrning av forvaltningen i huvudsak infe diskuterar hur normstyrningen
fungerar i praktiken. I stdllet fokuseras intresset pa de informella kontakter-
na, som enligt vissa forskare fungerar som komplement till normstyrning och
andra styrinstrument. Mot bakgrund av de studier som gjorts sedan 1970-
talet och framat kan man dra slutsatsen att den svenska doktrinen om sjilv-
stindiga d&mbetsverk i praktiken inte alls innebér att det rader vattentita skott
mellan departement och centrala myndigheter. Det informella samspelet dem
emellan &r tvirtom livaktigt och omfattande. Variationen dr emellertid stor
mellan olika verksamheter.

De informella kontakterna fungerar endast delvis som ett sitt fran depar-
tementen att styra verken. Verken anvénder ocksd i stor utstrackning infor-
mella kanaler for att soka végledning i sitt arbete. De informella kontakterna
anvénds vidare for att forankra de egna stdndpunkterna pé politisk niva. Ett
resultat av de empiriska studierna &r att den minskade detaljstyrningen och
det 6kade inslaget av mél- och resultatstyrning dven tycks ha dkat behovet av
informella kontakter.

Av de empiriska undersdkningar som gjorts kan man dven dra slutsatsen
att budgetens och budgetprocessens funktion som styrintrument till viss del
ar beroende av det allménna ekonomiska laget. Medan budgetens roll som
styrmedel tycks ha varit av mindre betydelse under 1970-talets expansiva
ekonomi, hér nu finansmakten enligt manga myndighetschefer till de viktig-
aste styrinstrumenten. Inférandet av mal- och resultatstyrning verkar dock i
viss man ha forsvagat effekterna av budgetstyrningen, inte minst dérfor att
denna styrform tenderar att forstirka myndigheternas sjélvstindighet gente-
mot Regeringskansliet. Detta beror pa att mal- och resultatstyrningen givit
manga myndigheter stdrre utrymme att avgora hur de politiska besluten ska
implementeras, men ocksé pa att myndigheterna sjdlva i betydande utstrick-
ning fatt formulera mélen for sin verksamhet.
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Fragan om myndigheternas inflytande over politikens utformning och ut-
fall har studerats i endast ett fital fallstudier. En av de mest centrala av dessa
ar forvaltningsforskaren Bengt Jacobssons avhandling fran 1984 dér sex
olika politikomraden under 1970-talet har analyserats. Olika aspekter pa
relationerna mellan departement och verk har studerats nér det géller orsa-
kerna till att olika verk lyckats fa olika stort inflytande pa politiken. Expert-
kunskaper visar sig i studien vara viktiga for att forklara skillnader mellan
myndigheternas inflytande, liksom verkens agerande pé internationell niva
och verksledningarnas anseende i departementen.

Jacobsson konstaterade sammanfattningsvis att myndigheter inom politiskt
perifera verksamhetsomraden hade stort inflytande pa policyutformningen,
medan de mer centrala verkens mojligheter att pdverka varierade i storre
omfattning. Departementens styrning av verken karakteriserades av att de-
partementen i hog grad blandade flera olika styrmedel for att oka sitt infly-
tande. En viktig slutsats man kan dra av Jacobssons undersokning &r att
relationen mellan departement och verk kan variera véldigt mycket beroende
pa vilket enskilt fall man studerar.

Det svenska medlemskapet i EU har visat sig skapa vissa praktiska pro-
blem for idén om den svenska forvaltningsdualismen. I en undersdkning
utford av Statskontoret har samtidigt konstaterats att den svenska forvalt-
ningmodellen &r dndamaélsenlig och att inga konstitutionella fordndringar
krdvs for att anpassa forvaltningen till EU-samarbetet. Bengt Jacobsson
hévdar i en studie frdn 1997 att EU-samarbetet har minskat den svenska
forvaltningsdualismens mdjlighet for politikerna att hélla kénsliga fragor
ifran sig och att de dven i dkad omfattning tvingas att ta ansvar for sadant
som de har sma mojligheter att paverka.

Genomgangen av den empiriska forskningen visar sammanfattningsvis att
verkligheten inte uppvisar den tydliga atskillnad mellan den politiska nivan
och forvaltningen som forknippas med idén om den svenska forvaltningsmo-
dellen. De politiska organens mojlighet att styra forvaltningen visar sig i
flera avseenden vara beskuren. Kedjan fran politiskt beslut till verkstéllelse
ar langt ifran sa rak och okomplicerad som modellen forutsitter.

6.4 Den svenska forvaltningsmodellen i ett internationellt perspektiv

Likheterna betrdffande vélfardspolitiken och det faktiska styrelseskicket ar
stora mellan Sverige, Danmark och Norge. Men nér det géller forvaltningens
styrning har Danmark och Norge — liksom de flesta andra ldnder — en minis-
terstyrd forvaltning.

Ministerstyre i teorin

Den generella regeln i Danmark ar att ministern kan trdffa avgorandet i alla
drenden inom sitt ansvarsomrade. Ministerns styrningsmojligheter dr dock
inte obegrinsade. Ocksd ministern ar givetvis bunden av lag och kan stillas
till rattsligt ansvar for felaktig ambetsutovning (vilket ocksa skedde i det s.k.
Tamildrendet). Och dmbetsminnens lydnadsplikt ar inte total. Tjénstemén
kan vigra lyda om den handling ministern ger direktiv om &r uppenbart
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olaglig. Aven nir lagstiftningen ger utrymme for en betydande skénsmaissig-
het giller vissa allmédnna rattsprinciper, som t.ex. att likadana fall ska be-
handlas lika.

En annan viktig formell begrénsning av ministerstyrets rackvidd ar de be-
svarsndmnder som uppréttats pa central niva med det uttalade syftet att befria
ministern fran hanteringen av enskilda drenden. Ytterligare en betydelsefull
faktor ar att det sedan 1960-talet har inréttats direktorat (dmbetsverk) inom
de flesta sektorer for att avgora enskilda drenden. Den avgorande skillnaden i
forhallande till de svenska myndigheterna &r att de inte dr sjalvstindiga utan
att ministerstyre &r tillatet.

Denna organisationsmodell har haft en stor betydelse for centralforvalt-
ningens organisering i sdvdl Danmark som Norge. Departementen ska frimst
hantera de politiska fragorna. Tanken &r att en rationell arbetsdelning ska
astadkommas och ministern befrias frdn hantering av l6pande drenden. Till
skillnad frén i Sverige dr dock ministern ansvarig for direktoratens beslut och
agerande. Den kanske allra viktigaste begrinsningen for ministerstyret &r
dock den grundlagsfista kommunala sjadlvstindigheten.

Norge skiljer sig frain Danmark i vissa avseenden. Men huvudsakligen &r
lagstiftning och praxis av historiska skdl mycket lika. Liksom i Danmark har
ministern rétt att kontrollera och instruera underliggande forvaltningsorgan
och omprdva beslut ocksé i enskilda drenden. Ocksa 1 Norge har kommuner-
na en grundlagsfdst sjdlvstindighet, varfor principen om ministerstyre inte
géller dem. Vidare finns ocksa hir exempel pa besvarsndmnder. Till skillnad
fran 1 Danmark traffar direktoraten i Norge beslut i eget namn. En annan
skillnad mellan Danmark och Norge ér att regeringen i Norge ar det hogsta
forvaltningsorganet och som sadant fattar beslut som kollektiv. Pa detta sétt
beslutas om forvaltningsdrenden sdsom utndmningar och benadningar.

Ministerstyre i praktiken

Pa normstyrningens omrade konstateras i rapporten att det redan i grundlég-
gande ldrobocker om forvaltning i Danmark och Norge slas fast att mi-
nisterns mdjligheter att ha sin hand med i hela den myndighetsutévning som
sker i hans namn i praktiken &r begrdnsade. Ministrarna avgor kvantitativt
sett en forsvinnande liten del av de drenden som i princip ankommer pa dem.

Detta resultat verifieras i en studie av Lindbom frédn ar 1997 dér tre olika
forvaltningsomraden i de tva ldnderna studerats: Justitieministeriet, Arbets-
marknadsministeriet och Utbildningsministeriet. Det finns tydliga skillnader
mellan de olika sektorerna, frimst att belastningen av forvaltningsérenden ar
s& mycket storre 1 Justitieministeriet dn i de andra departementen. Samtidigt
ser man stora likheter inom en sektor mellan ldnderna, t.ex. ndr det géller
behandlingen av benddnings- och asyldrenden. Skillnaden mellan ldnderna
forefaller vara mindre &n skillnaderna mellan respektive sektor inom ett land.

Enligt en nordisk undersdkning om myndigheternas kontakter med rege-
ringen i samband med EU-relaterade frdgor finns ddremot nationella mons-
ter, men dock inte de forvintade. I Sverige, dér forvaltningsmodellen starkt
betonar tudelningen mellan politik och forvaltning, finns de mest omfattande
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kontakterna. I Danmark déremot rader en betydligt hogre grad av formali-
sering av kontakterna.

Inte endast nér det géller normgivning och normtillimpning utan dven péa
budgetomrddet finns begransningar i en ministers mojligheter till styrning.
For en relativt stor grupp av drenden har i Danmark sérskilda rad och ndmn-
der tillskapats, s.k. ansokningsndmnder, som sjélvstindigt beslutar om utbe-
talningar av bidrag. Ansdkningsndmnderna kan inte instrueras av ministern
om vilka beslut de ska fatta, om det inte finns sdrskilt angivet i lag. Exempel
pa omraden som hanteras av ansdkningsndmnder dr foretagsstdd och export-
stod.

I en dansk undersokning fran 1991 konstateras att det vid en jamforelse
mellan dansk och svensk industripolitik under 1970- och 1980-talen fanns
betydande skillnader. Den svenska politiken kdnnetecknades av att den var
mer omfattande, i hogre grad selektiv, att direkta kontakter mellan staten och
enskilda foretag var vanliga och att besluten i betydligt hogre grad grundades
pa skdnsmdssiga grunder. Enligt rapportforfattarna visar detta att det svenska
forbudet mot ministerstyre séledes inte pa nagot sitt hindrade en betydligt
mer ingdende politisk inblandning i det industripolitiska stddet 4n i Danmark.

Enligt rapporten har en dansk minister betydligt storre mojligheter att pa-
verka fordelningen av s.k. puljemedel (statliga penningpotter). Med dessa
medel stdods 1 huvudsak olika forsoks- eller utvecklingsverksamheter. Till
skillnad frén ansokningsndmnderna ar ministern ansvarig for fordelningen av
penningpotterna. Jamfort med de anslag som den svenska regeringen dispo-
nerar och fordelar dr det ganska begrinsade summor som fordelas. Och pro-
grammens antal dr stort. Antalet mottagare dr dessutom for vissa program
stort samtidigt som de enskilda mottagarna far begransade belopp, ndgot som
i sin tur minskar risken for att penningférdelningen ifragasitts.

Sammanfattningsvis sdgs i rapporten att det dr intressant att notera att i den
formellt ministerstyrda danska forvaltningen finns exempel pa hur man med-
vetet har skapat former for fordelning av pengar som skdrmar av ministerns
instruktionsmgjligheter och ansvar, dvs. genom de s.k. ansékningsndmnder-
na. I administrationen av dessa medel har man ocksa involverat intresseorga-
nisationer och andra som kan tillféra sakkunskap till beredningen. Dérige-
nom har man funnit en beslutsform som forefaller skapa en ganska hog legi-
timitet for de fattade besluten.

6.5 Den svenska forvaltningsmodellen — en sammanfattande diskussion

I forskarnas rapport konstateras att det sammanfattningsvis finns en allmén
forestéllning om existensen av en svensk forvaltningsmodell. Det rader ocksa
en stark Overtygelse over tiden om att modellen ligger fast. Men det &r &
andra sidan lika klart att begreppets innehall dr ganska diffust. Det &r inte
osannolikt att normens oklarhet har bidragit till att den &r sé stark i politiken.
Oklarheten ger mojlighet for olika betraktare att lgga in ganska varierande
betydelse i normen, varfor manga kan std bakom den. Oklarheten ger ocksa,
heter det, betydande frihetsgrader for forvaltningen att anpassa sig till for-
andrade omsténdigheter i sambhllet liksom till varierande forvaltningspoli-
tiska modetrender.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

47



Diskussionen om den svenska forvaltningsmodellen har frimst fokuserats
pa styrningsfragorna genom att den tagit sin utgangspunkt i forbudet mot
ministerstyre enligt RF 11:7. Men en annan viktig del av férhéllandet mellan
regering och forvaltning géller arbetsfordelningen dem emellan. Regeringen
har alltid beslutat i en betydande méngd forvaltningsérenden. Under de forsta
aren pa 1980-talet avgjorde regeringen varje ar ca 8 000 besvirsdrenden,
vilket utgjorde ungefér en tredjedel av det totala antalet regeringsdrenden.
Betydande anstringningar har genom éren gjorts for att minska antalet sad-
ana och ddrmed minska belastningen pa regeringen.

Nér regeringen viljer att agera som fOrvaltningsorgan — genom att sjilv
fordela pengar — &r detta inget nytt. Det dr mojligen litet forvanande mot
bakgrund av tidigare anstrdngningar att avlasta regeringen frdn forvaltnings-
arenden. Forskarna noterar att det under lang tid forekommit att regeringar
fordelat pengar, att detta skett av regeringar med olika politisk kuldr och
inom flera olika politikomradden. Som exempel pé att regeringar tagit pd sig
operativa uppgifter av detta slag ndimns de s.k. investeringsfonderna, statligt
stod till glesbygden, stod till investeringar 1 energianldggningar och stéd ur
Allménna arvsfonden.

Ytterligare ett omrdde géller de borgerliga regeringarnas industripolitik
under perioden 1976-1982. D4 fordelades mycket stora belopp direkt till
foretag, och utrymmet for skonsméssiga bedomningar var mycket stort nér
det giller mottagare och av belopp. De formella besluten fattades emellertid
av riksdagen.

Det &r saledes inte nagot okant for svensk forvaltningstradition att rege-
ringen agerar som bidragsfordelare. Detta kan dock innebéra risk for att man
drar pa sig kritik. Denna risk 6kar om bidragen fordelas till en annan politisk
organisation som nér det géller kommunerna och om bidragsbeloppen ar
stora, framhalls det i rapporten. Om det av olika skél behdvs statliga bidrags-
system dér besluten fattas pa skonsméssiga grunder, finns det dock andra sétt
att organisera arbetet pa dn att regeringen fattar besluten. Som exempel pa
detta anges de danska ansokningsndmnderna, dir vetenskaplig expertis
och/eller foretrddare for intressenter involveras. Ytterligare ett alternativ &r
att lata parlamentariskt sammansatta delegationer fatta besluten. Bada dessa
mojligheter minskar enligt forskarna risken for att beslutsfattarna anklagas
for att gynna egna partipolitiska intressen.

7 Overviganden och forslag

7.1 Inledning och utgingspunkter

En viktig utgangspunkt for revisorernas dvervdganden och forslag i detta
drende dr de grundliggande bestimmelserna i regeringsformen om riksda-
gens roll pa finansmaktens omrade. I RF 9:2 anges t.ex. att statens medel inte
far anvindas péd annat sdtt dn riksdagen har bestdmt. Som framgatt av den
genomgang som i det tidigare gjorts av arbetsfordelningen pé budgetomradet
ar riksdagen vidare oforhindrad att i samband med att beslut tas om anslag
till olika dndamal stélla mycket detaljerade villkor for medlens anvindning,
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villkor som regeringen och de statliga myndigheterna &r bundna av. Reglerna
ger & andra sidan utrymme for riksdagen att ge regeringen och de statliga
myndigheterna stor handlingsfrihet nir det géller att fordela statens medel.

Samtidigt konstaterar revisorerna att grundregeln i regeringsformen (RF
9:8) édr att de medel som riksdagen anvisat stér till regeringens disposition.
Det ar regeringen som under riksdagen ansvarar for ledningen av den statliga
verksamheten. En ndra samverkan mellan riksdagen och regeringen nér det
géller utévandet av finansmakten ar darfor av stor vikt. Det &r ocksa framst
samspelet mellan dessa tva organ som star i blickfanget i denna granskning.

Inom ramen for granskningen har revisorerna studerat hur styrningen och
kontrollen fungerar i ett antal fall dér regeringen behallit dispositionsritten. |
normalfallet tilldelar regeringen dispositionsritten till anslag eller anslags-
poster till myndigheter under regeringen. Enligt vad som framgar av den
anslagsredovisning som ingdr i Regeringskansliets drsredovisning uppgick
den sammanlagda summa som regeringen och Regeringskansliet disponerade
under budgetaren 1997-2000 till mellan 12 miljarder och 20 miljarder kro-
nor per ar. Det motsvarar i storleksordningen 2—3 % av statsbudgetens om-
slutning. Antalet anslag som helt eller delvis stod till regeringens och Rege-
ringskansliets disposition uppgick i medeltal till ungefar 130 stycken eller en
fjardedel av de sammanlagt drygt 500 anslag som &r uppforda pa statsbudge-
ten.

Tyngdpunkten i granskningen har legat pa att studera anslag dir regering-
en tagit pa sig operativa uppgifter genom att sjalv besluta om fordelningen
av bidrag for olika dndamal. Det ar uppgifter som enligt svensk forvaltnings-
tradition normalt handhas av myndigheter under regeringen. Daremot omfat-
tar granskningen inte forvaltningsanslagen till Regeringskansliet och Utri-
kesforvaltningen. Dessa senare anslag uppgick ar 2000 till sammanlagt ca
4,4 miljarder kronor. Ej heller ingér bidragen till vissa internationella orga-
nisationer eller sddana anslag eller anslagsposter dir regeringen som ett led i
styrningen av en myndighet héller inne vissa medel och fordelar dessa senare
under budgetéret.

Tio olika anslag ingar i studien, déribland de lokala investeringsprogram-
men, Kunskapslyftet, Storstadssatsningen, IT i skolan och de tre miljardpaket
som riksdagen beslutade om sommaren 1996 i anslutning till den s.k. syssel-
séttningspropositionen. Den studerade perioden giller primirt budgetaren
1997-2000. De summor som regeringen fordelat fran de aktuella anslagen
under perioden uppgér till i storleksordningen 4 miljarder kronor arligen.

7.2 Regeringen som bidragsfordelare och den svenska
forvaltningsmodellen

Sévél i den allménna debatten som i olika studier har frigan om arbetsfor-
delningen mellan regeringen och departementen & den ena sidan och de cen-
trala statliga myndigheterna & den andra tagits upp. Fran flera hall har ifrdga-
satts om det faktum att regeringen sjilv i atskilliga fall tagit pa sig rollen som
bidragsfordelare dr forenligt med den grundldggande rollférdelningen inom
svensk statsforvaltning. Frdgan har pd uppdrag av revisorerna belysts av
statsvetenskaplig expertis.
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Av forskarnas kartldggning och analys framgar att det i den politiska de-
batten finns en bred samsyn om forekomsten av en specifik svensk forvalt-
ningsmodell. Samtidigt star det klart att begreppets innehall ar relativt dif-
fust. I grunden finns forestéllningen om att atskillnad kan goras mellan ”’poli-
tiska” och “verkstillande” arbetsuppgifter. Varken i den politiska debatten
eller i forskningen om den svenska forvaltningsmodellen har emellertid
kompetens- eller arbetsfordelningen mellan politik och forvaltning statt i
forgrunden. I stillet har styrningsfragorna varit de centrala.

Resultaten av den genomgéng som gjorts visar att ndgon ndrmare precise-
ring av grinsen mellan de olika typerna av arbetsuppgifter inte har gjorts
vare sig 1 den politiska debatten eller inom forvaltningsforskningen. I prakti-
ken har det dock inte varit ovanligt att olika regeringar genom 4ren fungerat
som bidragsfordelare.

Forutom en dualistisk uppdelning mellan organ med politiska respekive
verkstdllande uppgifter har frdnvaron av ministerstyre varit ett centralt ele-
ment i den svenska forvaltningsmodellen. Forskarna har ocksé gjort jamfo-
relser med Danmark och Norge, som till skillnad frdn Sverige har en minis-
terstyrd forvaltning. Trots den generella regeln att ministern kan triffa avgo-
rande i alla drenden inom sitt ansvarsomréde finns i de tvd grannldnderna i
praktiken stora begransningar i en ministers mojligheter till styrning. Vid
studier av beslutsprocessen for ett antal olika samhéllssektorer visar det sig i
sjdlva verket ofta finnas mindre skillnader mellan linderna &n mellan re-
spektive sektor inom ett land.

Enligt revisorernas uppfattning bor forskarnas rapport kunna utgdra ett
virdefullt underlag for den fortsatta debatten om den svenska modellen for
organisering av forvaltningen. Med ledning av den genomgang som gjorts
anser revisorerna att det faktum att en regering tar pa sig vissa verkstillig-
hetsuppgifter i och for sig kan anses vara forenligt med svensk forvaltnings-
tradition. Samtidigt vill revisorerna understryka att regeringens roll visavi
forvaltningen frimst handlar om ledning, styrning och samordning. Om
regeringen véljer att fullgdra operativa uppgifter inom budgetomradet bor
enligt revisorerna utgangspunkten vara att samma krav pé styrning och kon-
troll stélls pa regeringen och Regeringskansliet som pa myndigheter under
regeringen. Revisorerna dterkommer i det foljande till detta.

7.3 Principiella synpunkter pé statliga projektbidrag

Huvuddelen av tio av de anslag till regeringens disposition som studerats i
denna granskning géller bidragsgivning i projektform. For flera av de mest
omfattande projektstoden handlar det om bidragsgivning till kommuner.
Négra av programmen har frdn borjan varit tidsbegransade, t.ex. Kunskaps-
lyftet, IT i skolan och de lokala investeringsprogrammen. Andra har blivit
mer eller mindre permanenta.

Revisorerna vill i sammanhanget peka pa det som finansutskottet anforde
hosten 1998 vid sin beredning av budgetpropositionen for ar 1999. Dé be-
handlades bl.a. en motion om statliga projektbidrag (bet. 1998/99:FiUl s.
221). Motionen var niarmast foranledd av de statliga bidragen till de lokala
investeringsprogrammen.
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Finansutskottet understrok darvid att grundregeln bor vara att statliga me-
del till olika offentliga verksamheter ska fordelas i generella termer, efter
forutbestdmda kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten. Sam-
tidigt understrok utskottet att det inte kan uteslutas att det i vissa fall kan vara
befogat med sirskilt statligt stod i projektform. Det kan t.ex. vara fallet nér
det dr angeldget att paskynda och stimulera en viss verksamhetsinriktning
eller att bidra till att sektorsdvergripande 16sningar kommer till stand.

Utskottet ansag vidare att det i sddana fall var sérskilt angeldget att mélen
och kriterierna for bidragsgivningen &r vél definierade, att en kontinuerlig
uppfoljning sker och att en ordentlig utvéirdering gors efterat. Enligt utskottet
borde en viss restriktivitet iakttas i anvdndningen av stdd i projektform.

Revisorerna anser att den syn pd anvindningen av statliga projektbidrag
som riksdagen pd forslag av finansutskottet stillt sig bakom fortfarande bor
kunna vara vigledande. Revisorerna vill ocksd peka pé att omfattande statligt
stod i projektform till kommuner inte star i samklang med strdvandena att
statens bidragsgivning bor ske i generella former.

7.4 Principiella synpunkter pa regeringen som bidragsfordelare

Revisorerna har ovan angivit att regeringens roll som bidragsfordelare under
vissa forutsittningar gar att forena med den svenska forvaltningsmodellen
och didrmed med en rimlig uppgiftsfordelning mellan departement och myn-
digheter. Samtidigt vill revisorerna understryka betydelsen av att regeringen
har mojlighet att fullgora sina viktiga strategiska uppgifter i forhéllande till
forvaltningen. Ett uttryck for detta har varit en medveten strivan, inte minst
sedan 1980-talet, att avlasta regeringen 16pande forvaltningsiarenden och fora
ut uppgifter till underlydande organ. Detta forhallande papekas ocksé i fors-
karrapporten.

Revisorerna vill understryka att huvudinriktningen i enlighet med svenska
forvaltningstraditioner givetvis bor vara att fordelningen av statliga medel
ska vara en uppgift for statliga myndigheter under regeringen. Det finns
enligt revisorerna viss risk for att den omfattande berednings- och besluts-
process som en stor méngd bidragsdrenden for med sig trdnger undan andra
viktiga uppgifter. Revisorerna har ovan pekat pa regeringens betydelsefulla
strategiska uppgifter i forhallande till den statliga forvaltningsorganisationen.
Revisorerna vill understryka att i denna strategiska roll dven kan innefattas
fordelning av vissa bidrag. Exempel pa sddana bidrag dr tva av de anslag
inom Finansdepartementets ansvarsomrade som behandlas i denna gransk-
ning, ndmligen medlen till utvecklingsinsatser respektive till det s.k. Kon-
trollprojektet.

Revisorerna konstaterar att ett antal sédrskilda skél kan &beropas for att re-
geringen 1 vissa fall kan ta pa sig verkstdllighetsuppgifter. I Statskontorets
rapport om Kunskapslyftet anges att en sérskilt tillskapad organisation i
Regeringskansliet kan vara ldmplig om t.ex. inslaget av experiment, forhand-
lingar och skonsmaéssighet i besluten &r stort samtidigt som forutsittningarna
for och behovet av regelstyrning och likabehandling &r litet. Andra motiv kan
vara om det inledningsvis &r oklart vilket problem som ska l6sas eller om
inga alternativ finns. Statskontoret varnar samtidigt for de risker som tillfél-
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liga organisationslosningar — adhocratin — innebér t.ex. nér det géller mojlig-
heterna att utkrdva ansvar. Revisorerna har i tidigare granskningar av pro-
jektstdd, t.ex. av regeringens Sydafrikasatsning, patalat brister i organisation
och ansvarsfordelning.

Revisorerna vill samtidigt peka pa ett antal faktorer som talar mot att rege-
ringen patar sig rollen som bidragsfordelare. Dit hor bl.a. att mojligheter att
overklaga besluten saknas, att det finns risker for att myndigheternas hand-
lingskraft och incitamentstruktur grops ur och att departementen, atminstone
i ett inledningsskede, har otillrdcklig kompetens for att hantera “myndighets-
uppgifter”.

Enligt revisorernas mening bdr huvudprincipen séledes vara att det ar
myndigheter under regeringen som ska genomfora olika statliga satsningar
och program. Att regeringen sjalv hanterar enskilda bidragssystem bor endast
forekomma undantagsvis. Revisorerna har i granskningen noterat att det for
flertalet av de undersokta anslagen inte framgar av propositionerna att rege-
ringen sjélv ska fungera som operativt organ och motiven dérfor. Det bor
vara ett minimikrav att riksdagen som anslagsbeviljande organ informeras
om detta innan besluten tas. Regeringen bor darfor enligt revisorerna regel-
méssigt i samband med att budgetforslag ldggs fram till riksdagen anmila om
man avser att sjilv behélla dispositionsritten till medel av denna karaktér och
motiven for detta.

Andra krav som riksdagen bor stélla i ssmmanhanget behandlas i foljande
avsnitt. Det géller krav pa battre beslutsunderlag och utokad resultatrapporte-
ring (avsnitt 7.5), pa forbéttrad berednings- och beslutshantering (avsnitt 7.6)
samt vissa skdrpningar vad géller redovisning och revision (avsnitt 7.7).

7.5 Riksdagen behover ett biittre beslutsunderlag och en utokad
resultatrapportering

Revisorerna har i det foregédende forordat att regeringen endast i undantags-
fall sjélv bor fordela bidrag och att systemet med statliga projektbidrag bor
anvandas restriktivt, inte minst 1 forhéllande till den kommunala sektorn.
Revisorerna anser ocksa att regeringen for riksdagen i samband med an-
slagsprévningen bor redovisa och motivera nédr den onskar ikldda sig rollen
som bidragsfordelare.

Revisorerna kan for sin del konstatera att regeringen enligt budgetlagen (2
§) for riksdagen skall redovisa de mal som éasyftas och de resultat som upp-
natts pa olika verksamhetsomraden. Syftet med bestimmelsen dr inte minst
att stirka riksdagens roll i budgetprocessen. Bestimmelsen bor enligt reviso-
rernas mening sjdlvfallet tillimpas pa ett likartat sdtt oavsett om det &r en
vanlig statlig myndighet eller regeringen sjdlv som hanterar statliga medel.

I samband med granskningen har en genomgang gjorts av regeringens re-
dovisning till riksdagen av mél och resultat for de studerade anslagen. Redo-
visningen ar av mycket ojamn kvalitet. Samtidigt har en successiv forbattring
skett over tiden for vissa anslag. For flera av anslagen saknas emellertid
resultatredovisning helt. Revisorerna &r givetvis medvetna om att det pa vissa
omraden kan vara svért att beskriva mél och uppnadda resultat. Samtidigt &r
det viktigt att regeringen genom &ndringar i foreskrifter m.m. ser till att
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okade krav stills pa redovisningen i budgetpropositionen av mal och resultat
nér regeringen eller Regeringskansliet disponerar anslagsmedel. Det kan t.ex.
ske genom éndrade riktlinjer frin Finansdepartementet for utformningen av
budgetpropositionen eller genom en éndring och precisering av budgetlagen.
Det kan ocksa vara lampligt att formerna for redovisningen i de enskilda
fallen tas upp i den mal- och resultatdialog som numera regelméssigt dger
rum mellan foretrddare for de berérda departementen och riksdagsutskotten.

Regeringens rapportering till riksdagen av mél och resultat bygger i forsta
hand pd myndigheternas redovisning i arsredovisningarna. Nar det géller
anslag som regeringen eller Regeringskansliet disponerar forsvaras dock
aterforingen till riksdagen av att Regeringskansliet enligt sin instruktion &r
undantaget frén kravet pa resultatredovisning i arsredovisningen. Revisorer-
na dterkommer till denna friga.

7.6 Regeringens berednings- och beslutsprocess i samband med
bidragshanteringen behdver forbiittras

Revisorerna anser med ledning av vad som framkommit i granskningen att
det i undantagsfall kan vara lampligt att bidragsférdelning organiseras pa sé
sétt att regeringen tar pa sig ett operativt ansvar. Denna form kan vara énda-
malsenlig sdrskilt i ett initialt skede i1 fragor dér stillningstaganden krévs av
regeringen som politiskt organ. Ocksa i fragor som spénner over flera sek-
torer kan en sddan organisering vara forsvarlig. Revisorerna anser att ut-
gangspunkten dock méste vara att denna organisering i sddana fall endast bor
anvindas under en begridnsad tid samt att beslutanderétten och beredningsan-
svaret ddrefter fors over till en forvaltningsmyndighet under regeringen.

Revisorerna har studerat hur regeringen hanterar genomforandet av riksda-
gens beslut for de aktuella anslagen. Den allménna bilden &r att en successiv
och vilbehovlig uppstramning har skett av berednings- och beslutsprocessen
under perioden 1996-2000. Stoden styrs for flera av anslagen numera av
sérskilda forordningar. Forordningar saknas dock for fordelningen av medel
savil for Storstadssatsningen och den s.k. Kommunakuten som for Ostersjo-
miljarderna. Det bor samtidigt noteras att flera av forordningarna &r mycket
oprecisa och ger stort utrymme for tolkningar.

Revisorerna konstaterar ocksa att regeringens bidragsbeslut for flera av an-
slagen numera bereds av sirskilda delegationer. Nar det géller den s.k. Bo-
stadsakuten liksom anslaget for IT i skolan har beslutanderétten dverforts till
respektive delegation. For Kunskapslyftet har ansvaret for beredning och
beslut efter cirka ett och ett halvt ar flyttats fran regeringen och Regerings-
kansliet till Skolverket.

Konstitutionsutskottet har i samband med sin administrativa granskning
hosten 2000 sérskilt studerat hur Regeringskansliet har organiserats for ett
antal sirskilda projekt sisom Ostersjomiljarderna, Kunskapslyftet m.fl. (bet.
2000/01:KU10). Inte minst har dirvid fragorna om berednings- och besluts-
forfarandet belysts. Utskottet noterar i betinkandet att regeringen enligt
uppgift r noga med att tidigt lagga fast tydliga mal, en klar organisation och
ansvarsfordelning for projekt av detta slag. Utskottet erinrar om att flera av
de sdrskilda projekten inte har fungerat utan problem. Enligt utskottet &terstar
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det att se om de atgérder som regeringen vidtar &r tillrdckliga for att projekt
av detta slag skall fungera tillfredsstéllande.

Med anledning av vad som kommit fram i anslutning till savél revisorernas
eget arbete inom omradet som vid konstitutionsutskottets granskning anser
revisorerna att regeringens beslut om fordelning av stod i projektform i fore-
kommande fall i princip bor regleras i en forfattning. Det &r darvid viktigt att
i en sadan forfattning sa ldngt som majligt preciseras de kriterier som skall
gilla for bidragsgivningen. Inte minst viktigt ar att stod till kommunsektorn
sker 1 forfattningsreglerade och av mottagarna forutsebar ordning. Revisorer-
na menar ocksa att det av forfattningarna skall framga hur uppf6ljning och
utvérdering av de beslutade bidragen ska ske.

Revisorerna anser vidare att det i regel kan vara lampligt att, sdsom skett i
flera av de studerade fallen, tillskapa sirskilda delegationer med uppgift att
svara for berednings- och beslutsuppgifter. Enligt revisorernas mening un-
derléttas darigenom, om s bedoms ldmpligt, medverkan av extern expertis
liksom fran olika intressenter. Revisorerna vill i sammanhanget peka pé
erfarenheterna av sddana motsvarande organ frdn Danmark och Norge. Dele-
gationer kan dven vara ldttare att avveckla &n om tillfélliga uppgifter handhas
av den ordinarie departementsorganisationen.

Revisorerna har funnit att icke ovésentliga belopp av de hér studerade an-
slagen disponeras av Regeringskansliet for administration av stéden. Aven
av budgettekniska och redovisningsmaissiga skél kan det enligt revisorerna
vara fordelaktigt att medel for ordinarie departementsverksamhet och medel
for tillfalliga projekt halls isdr.

7.7 Kraven pa redovisning och revision behiover skirpas

Revisorerna kan konstatera att av forordningen (2000:605) om érsredovis-
ning och budgetunderlag framgér, enligt 3 kap. om resultatredovisning, att
statliga myndigheter under regeringen bl.a. ska redovisa och kommentera
verksamhetens resultat i forhallande till uppstéllda mal. De skall ocksé redo-
visa och kommentera hur prestationerna har utvecklats med avseende pa
volym, intdkter, kostnader och kvalitet.

Enligt forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet (45
§) skall Regeringskansliet tillimpa de ekonomiadministrativa bestimmelser
som giéller for myndigheter under regeringen, med undantag for bestimmel-
serna om resultatredovisning. Bakgrunden till undantaget &r svérigheterna att
méta och beddma resultat i en i hog grad politiskt styrd organisation av det
slag som Regeringskansliet utgor. Revisorerna noterar for sin del att forord-
ningen (2000:605) i alla tillampliga delar géller for riksdagen och dess myn-
digheter (RFS 2000:2).

Revisorerna anser for sin del att det finns starka skil for att Regerings-
kansliet skall likstidllas med andra myndigheter nir det giller resultatredovis-
ning om regeringen véljer att ta pd sig uppgifter som normalt ankommer pé
myndigheter under regeringen. Regeringen bor dérfor dndra instruktionen for
Regeringskansliet pa denna punkt.

Revisorerna vill i sammanhanget ta upp nagra andra fragor av nidrmast re-
dovisningsteknisk natur. Som underlag for urvalet av de anslag till regering-
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ens disposition som behandlats i denna granskning har bl.a. en genomgang
gjorts av den anslagsredovisning som ingar i Regeringskansliets arsredovis-
ning for de aktuella aren samt av samtliga regleringsbrev. I ett antal fall
forekommer det att anslag till regeringens disposition som finns upptagna i
regleringsbreven ej aterfinns i anslagsredovisningen och vice versa. Det
forekommer ocksa att anslag som har behandlats atskilt i anslagsredovis-
ningen har slagits ihop i regleringsbreven. I vissa fall &r det vidare svért att
utifran regleringsbrevet utldsa vilken del av anslaget som star till regeringens
respektive till Regeringskansliets disposition.

Revisorerna har ocksé noterat att anslagen till Kunskapslyftet under hela
perioden formellt disponerats av Skolverket trots att det var regeringen som
beslutade om bidragsfordelningen under den inledande perioden. Revisorer-
na anser att hér relaterade forhéllanden bor uppmérksammas saval i det fort-
satta ekonomiadministrativa utvecklingsarbetet inom Regeringskansliet som
1 den interna revisionen. Enligt revisorerna bor man inom Regeringskansliet
ocksd Overvdga om inte minga av de anslag som nu formellt star till rege-
ringens disposition, t.ex. bidrag till internationella organisationer och med-
lemsavgifter till olika organ, med fordel skulle kunna 6verforas till myndig-
heter under regeringen.

Revisorerna kan konstatera att anslag som stér till regeringens och Rege-
ringskansliets disposition ej omfattas av RRV:s reguljéra granskning. I ndgra
fall — som for de lokala investeringsprogrammen och kretsloppsmiljarden —
har regeringen gett RRV ett sérskilt granskningsuppdrag. Revisorerna har
vidare noterat att den interna revisionen inom Regeringskansliet de senaste
aren har granskat och bedémt ekonomiska hiandelser, rutiner och intern kon-
troll bl.a. nédr det géller anslagsredovisningen. Nagon granskning av hur
anslagen har anvints har dock inte genomforts i samband ddrmed.

Betriffande anslagen till regeringens disposition genomfér Riksdagens re-
visorer for egen del, forutom denna generellt inriktade genomgang, ocksa en
sarskild granskning av Ostersjomiljarderna och av anslaget till sérskilda
insatser i vissa kommuner och landsting. Tidigare har en sérskild granskning
gjorts av de lokala investeringsprogrammen. Revisorerna avser att dven
fortsdttningsvis, savil inom ramen for effektivitetsrevisionen som i sin roll
som ansvariga for den externa revisionen av Regeringskansliet, ha uppmark-
samhet pd hanteringen av samtliga anslag som regeringen forfogar Gver.
Enligt revisorerna bor vidare internrevisionen inom Regeringskansliet utvid-
gas till att &ven omfatta granskning av de aktuella anslagens anvéndning.

7.8 Regeringen behdver gora en samlad 6versyn av foreskrifter m.m.

Revisorerna har tidigare betonat att statens medel inte far anvéndas pa annat
sdtt dn riksdagen har bestdmt (RF 9:2). Det ér fraimst genom att anvisa anslag
som riksdagen bestimmer hur statens medel far anvindas. I den inledande
genomgangen i kapitel 2 har revisorerna konstaterat att riksdagen ar ofor-
hindrad att stdlla mycket detaljerade villkor for medlens anvéndning. I sam-
band med att riksdagen hosten 1996 behandlade regeringens forslag till bud-
getlag uttalade konstitutionsutskottet att ’sddana villkor kan innebédra preci-
sering av mal, prioritering inom ett anslag, den regionala fordelningen av
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medlen, organisering av verksamheten eller krav pé aterrapportering av
resultat” (bet. 1996/97:KU3).

Revisorerna har i det foregéende forordat att riksdagen bor stélla vissa ge-
nerella villkor 1 samband med att regeringen hanterar statliga bidrag. Det
géller i forsta hand krav pa ett fylligare beslutsunderlag, forbattrad éaterrap-
portering av resultat till riksdagen, en stramare berednings- och beslutspro-
cess samt vissa fordndringar av redovisning och revision. Regeringen bor
gbra en samlad genomgéng av de fordndringar av foreskrifter m.m. som
behover goras samt redovisa resultatet for riksdagen.

Revisorerna vill ocksa peka pé att riksdagen sjélv, mot bakgrund av konsti-
tutionsutskottets uttalanden, dessutom i samband med beredningen av de
enskilda anslagen har mdjlighet att stélla ytterligare anslagsvillkor for ut-
nyttjandet av de olika anslagen. Sddana villkor bér kunna stdllas sdvil vid
den &rliga prévningen av anslag for 16pande bidragssystem som i samband
med att regeringen foreslar eventuella nya anslag till sin egen disposition.
Mojligheten har hittills inte utnyttjats, men revisorerna har i granskningen
observerat att flera utskott varit aktiva i sin beredning av anslagen for att
tillgodose riksdagen behov av ett gott beslutsunderlag. Det géller inte minst
bostadsutskottet, finansutskottet och néringsutskottet.
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7.9 Sammanfattning av revisorernas slutsatser och forslag

Granskningen omfattar tio anslag som star till regeringens disposition
och dér regeringen sjdlv beslutar om bidragsfordelningen. Undersok-
ningen géller i forsta hand budgetiren 1997-2000. De beslutade bi-
dragsbeloppen uppgér till ca 4 miljarder kronor per ar.

Att regeringen 1 vissa fall fungerar som bidragsfordelare gar enligt revi-
sorerna att forena med den s.k. svenska forvaltningsmodellen. Att rege-
ringen sjdlv hanterar enskilda bidragssystem bor emellertid enligt revi-
sorerna endast forekomma undantagsvis (avsnitt 7.2).

Revisorerna anser att restriktivitet bor iakttas i anvéndningen av statligt
stod 1 projektform. Grundprincipen bor vara att statliga medel till olika
offentliga verksamheter ska fordelas i generella termer, efter forutbe-
stdmda kriterier och kanaliseras till den ordinarie verksamheten (avsnitt
7.3).

Enligt revisorernas mening kan det i vissa fall vara dndamalsenligt att
regeringen tar pa sig det operativa ansvaret for bidragshantering. Ut-
gangspunkten i sddana fall bor vara att detta sker under en begransad tid
(avsnitt 7.4).

Om regeringen sjdlv avser att fungera som bidragsfordelare bor detta
enligt revisorerna anmélas och motiveras i samband med att budgetfor-
slag laggs fram for riksdagen (avsnitt 7.4).

Riksdagen behdver ett battre beslutsunderlag och en utékad resultatrap-
portering. Okade krav bér dirfor stillas pa redovisningen till riksdagen
av mal och resultat nér regeringen eller Regeringskansliet disponerar an-
slagsmedel. Foreskrifterna pa omradet bor dndras och preciseras (avsnitt
7.5).

Regeringens berednings- och beslutsprocess i samband med att bidrag
hanteras behover forbattras. Revisorerna anser att regeringens beslut om
fordelning av stdd i projektform i princip bor regleras i en forfattning.
Det kan i regel ocksa vara lampligt att tillskapa sérskilda delegationer
med uppgift att svara for berednings- och beslutsuppgifter (avsnitt 7.6).

Kraven pa redovisning och revision behdver skérpas. Regeringskansliet
bor inte fortsdttningsvis undantas fran kravet pa resultatredovisning i de
fall regeringen tar pa sig rollen som bidragsfordelare. Regeringskansliet
bor Gvervéga ett antal fordndringar i den ekonomiadministrativa hante-
ringen av de anslag som regeringen forfogar 6ver. Regeringskansliets
internrevision bor ocksa granska dessa anslags anvéndning (avsnitt 7.7).

Regeringen bor gora en samlad genomgang av de fordndringar av fore-
skrifter m.m. som foranleds av revisorernas forslag (avsnitt 7.8).
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Bilaga 1
De undersokta anslagens hantering i bugetprocessen

1 Inledning

I det foljande gors en genomgang av hur de utvalda anslagen behandlats av
riksdagen och regeringen i anslutning till budgetprocessen. Detta dr visent-
ligt for att kunna belysa hur samspelet mellan de tva statsorganen fungerar.
Budgetpropositionerna dr det grundlidggande beslutsunderlaget for riksda-
gens beslut att anvisa medel till olika dndamal. Det dr ocksa framst i detta
sammanhang som regeringen aterrapporterar till riksdagen om de resultat
som uppnatts. | anslutning till beredningen av regeringens forslag ar det
intressant att belysa om riksdagen stdllt krav pa ett forbattrat beslutsunderlag
eller om riksdagen angett ytterligare villkor for anslagens anviandande. Det &r
ocksa av intresse att kartldgga hur de olika partierna i riksdagen stallt sig till
regeringens forslag.

Genomgéngen inleds med en beskrivning av bakgrund, motiv och mél for
anslagen inom de aktuella omradena sdsom de anges av regeringen i framst
propositionerna. Dérefter redogérs for resursfragor, olika genomforandefra-
gor, frAgor om hur kontrollen av de anslagna medlen redovisats samt vilken
aterrapportering som gjorts till riksdagen.

2 Anslagen

2.1 Sérskilda insatser i kommuner och landsting (Kommunakut m.m.)
Bakgrund, motiv och mal

Anslaget infordes fr.o.m. ar 1996 i anslutning till riksdagens beslut om ett
nytt utjdmningssystem for kommuner och landsting. I 1995 é&rs komplette-
ringsproposition (prop. 1994/95:150) angavs att syftet var att tillfalligt bista
vissa kommuner och landsting som kunde fa problem i samband med inf6-
randet av det nya utjimningssystemet.

Det ursprungliga syftet med anslaget har dérefter i viss mén fordndrats.
Anslaget har senare utnyttjats bl.a. for omstruktureringsprojekt, for bidrag till
forebyggande hiv/aidsverksamhet i kommuner och landsting, kommunkonto-
systemet, omstéllningsbidrag for landsting, kostnader i samband med over-
svimmningar sommaren 2000 samt som ett stod till kommuner med Gver-
méktiga ataganden for boendet och for dtgérder i syfte att uppna det lagstad-
gade kravet pa ekonomisk balans i kommuner och landsting. Anslaget har
ocksa alltmer fatt en permanent karaktar.

Det kan noteras att i det s.k. skatteutjimningssystem som foregick det nu-
varande utjimningssystemet fanns ett extra skatteutjimningsbidrag som
beslutades av regeringen. Syftet var att stddja kommuner i en besvérlig eko-
nomisk situation. Beddmningsgrunderna for bidragens fordelning var inte
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reglerade i lag eller férordning. Till grund for férdelningen lag i stillet vissa
uttalanden av riksdagen samt regeringsbeslut om bidragens anviandning.

Anslagen

I samband med att riksdagen ar 1995 beslutade om ett nytt utjimningssystem
avsattes 400 miljoner kronor for ar 1996 for att bistd kommuner och lands-
ting med en sdrskilt svar ekonomisk situation (prop.1994/95:150,
prop.1995/96:64). 1 1996 ars ekonomiska varproposition (prop. 1995/96:150)
gjordes beddmningen att regeringen dven fortséttningsvis borde ha tillgéng
till de extra resurser som de sérskilda medlen utgjorde, bl.a. mot bakgrund av
att vissa kommuner hade stora borgensataganden. Medel borde darfor enligt
regeringen avsittas dven for budgetaren 1997 och 1998.

Riksdagen beslutade sommaren 1996 efter forslag i den sysselsdttningspo-
litiska propositionen (prop. 1995/96:222) om att hdgst 200 miljoner kronor
av de for ar 1996 avsatta pengarna fick anvindas for omstruktureringsprojekt
i kommuner och landsting.

I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) foreslogs att 400
milj.kr skulle avsittas till anslaget for budgetaret 1997 och att regeringen
bedomde att motsvarande anslag dven skulle behova tas upp for aren 1998
och 1999. Vinsterpartiet forordade i en partimotion att anslaget skulle utokas
med 400 miljoner kroor sé att det sammanlagt skulle uppgé till 800 miljoner
kronor for ar 1997 (bet. 1996/97:FiU3 s. 11).

1 1997 ars ekonomiska vérproposition (prop. 1996/97:150) bedémde rege-
ringen att det fortfarande fanns kommuner och landsting som pé grund av
speciella omstédndigheter kunde hamna i en sdrskilt svar ekonomisk situation.
Regeringen foreslog en dkning av anslaget med 200 miljoner kronor for ar
1997 pa tilliggsbudget. For aren 1998 och 1999 beddomdes behoven till 800
respektive 600 miljoner kronor, dvs. en 6kning med 400 respektive 200
miljoner kronor. I samband med behandlingen i riksdagen av forslaget (bet.
1996/97:FiU20 s. 227) motionerade Folkpartiet om att de medel — samman-
lagt 600 miljoner kronor — som for ar 1997 avsatts till en sérskild “kom-
munakut” skulle destineras till de forortsomraden runt véra storre stader dar
segregationsproblemen &r allra storst.

Efter forslag i budgetpropositionen for ar 1998 (prop. 1997/98:1) beslot
riksdagen att for detta &r ansla 736,6 miljoner kronor pa anslaget. Folkpartiet
upprepade dirvid i en motion kravet pa att villkoren for anslaget till sarskilda
insatser borde &ndras s& att medlen kom de mest utsatta stadsdelarna i stor-
stadsomradena till del. Finansutskottet avstyrkte motionen och delade rege-
ringens uppfattning att sérskilda resurser vid sidan om det generella under en
overgangsperiod behdvdes for att efter bedomning fran fall till fall hjélpa de
ekonomiskt mest utsatta kommunerna och landstingen (bet. 1997/98:FiU3 s.
13).

Regeringen aterkom dérefter i 1998 ars ekonomiska vérproposition (prop.
1997/98:150) med en begéran om ytterligare 400 miljoner kronor till sdr-
skilda insatser i kommuner och landsting, dvs. totalt 1 137 miljoner kronor
for budgetaret 1998. Fr.o.m. den 1 juli 1998 inrdttades en sdrskild Bostadsde-
legation for att tillfalligt hantera fragor om stdd till kommuner med §vermak-
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tiga ataganden for boendet. Detta skedde i anslutning till behandlingen av
den bostadspolitiska propositionen (prop. 1997/98:119).

I budgetforslaget for ar 1999 (prop. 1998/99:1) beddmde regeringen att det
fortfarande fanns kommuner och landsting som pé grund av speciella om-
standigheter kunde hamna i en sérskilt svar ekonomisk situation. Darfor
foreslogs att 1 014 miljoner kronor skulle avsittas for &ndamalet. Folkpartiet
motionerade om reduceringar i forhallande till regeringens forslag med 800
milj.kr. Som motiv anfordes att medlen alltmer kommit att anvindas for att
ge bidrag till kommuner som misskétt sina bolagsaffarer (bet. 1998/99:FiU3
s. 12).

Pé varen 1999 beslutade riksdagen dédrefter efter forslag i 1999 ars ekono-
miska varproposition (prop. 1998/99:100) att engangsvis minska anslaget
med 40 miljoner kronor I propositionen betonade regeringen vikten av att
balanskravet for kommuner och landsting uppnés redan frén ar 2000.

I budgetpropositionen for ar 2000 (prop. 1999/2000:1) framhalls betydel-
sen av fortsatta omstruktureringar for att nd det lagstadgade balanskravet.
Enligt regeringen finns det kommuner och landsting med sé pass allvarliga
ekonomiska problem att de kan behova ett ekonomiskt stod for att genomfora
rekonstruktiva atgirder med en annan inriktning dn vad som géller for det
tillfalliga stod som kan ldmnas av Bostadsdelegationen. Regeringen beslot
darfor 1 augusti 1999 att tillkalla en sdrskild delegation (dir. 1999:65) med
uppgift att infor regeringens beslut bereda drenden om ett eventuellt stod
skall utgd till kommuner och landsting for dtgérder i syfte att nd ekonomisk
balans (Kommundelegationen). For ar 2000 foreslog regeringen att anslaget
skulle 6kas med 117,5 miljoner kronor till 1 091,5 miljoner kronor.

Beslutade anslag for perioden 19962000 samt i respektive budgetpropo-
sition berdknade anslag for de tva efterfoljande aren framgér av nedansta-
ende tabell. De beslutade anslagen for den aktuella perioden uppgér till 4,2
miljarder kronor och de berdknade beloppen for aren 2001 och 2002 till 2,4
miljarder kronor eller sammantaget 6,6 miljarder kronor.

Anslag for bidrag till sirskilda insatser i vissa kommuner och landsting
Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt

1995/96:150 400

1996/97:1 400 (400)  (400)
1996/97:150 200

1997/98:1 736,6  (600)  (400)

1997/98:150 400

1998/99: 1 1014 (1080) (1080)

1998/99:100 -40

1999/2000: 1 1091,5 (1771) (671)

S:a anslag 400 600 11366 974 1091,5 (1771) (671) 4202
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Genomforandefidgor

Genom riksdagens beslut i juli 1996 avsattes hogst 200 miljoner kronor av de
medel som anvisats for sdrskilda insatser for projekt i kommuner och lands-
ting (prop. 1995/96:222, bet. 1995/95:FiU15). I samband ddrmed forordade
regeringen att dessa medel skulle fordelas av en kommitté. I en motion fran
Folkpartiet stélldes krav pa att medlen i stdllet skulle fordelas direkt av rege-
ringen. Ndgon sérskild kommitté for att fordela pengarna behdvdes inte,
menade motionédrerna (bet. 1995/96:FiU15 s. 88). Ramarna for kommitténs
arbete angavs av regeringen i kommittédirektiv (dir. 1996:67). Resultatet av
kommitténs arbete avrapporterades i betdnkandet Nya grepp — kommunal
fornyelse och kompetensutveckling (SOU 1998:91).

Anslaget &r ett reservationsanslag och reservationer har regelméssigt forts
over till nidstkommande budgetir. Medlen disponerades inledningsvis av
Riksskatteverket i enlighet med forskrifter som regeringen meddelade. Av
regleringsbrevet for ar 1998 framgar att dispositionsritten detta ar dverfordes
till regeringen. Ddr framgar ocksé att vissa medel (2 miljoner kronor) far
disponeras for utredningar av forutséttningar for och utformningen av stodat-
géirderna (anslagsposten 2).

I och med inrdttandet av Bostadsdelegationen disponerade denna delegat-
ion ar 1999 enligt regleringsbrevet for samma &r 600 miljoner kronor for
bidrag till stdd till vissa kommuner med bostadsataganden. Resterande be-
lopp pa anslaget forfogade regeringen Over, varav 2 miljoner kronor for
utredningsverksamhet (anslagsposten 2). Motsvarande géller dven for bud-
getdret 2000, da dven detta &r 600 miljoner kronor disponeras av Bostadsde-
legationen. Enligt regleringsbrevet skall 2,7 miljoner kronor f6r Kommunde-
legationens administration.

Bostadsdelegationens verksamhet regleras i en sérskild forordning
(1998:667) med instruktion f6r myndigheten. Frdgor om stodets omfattning,
inriktning m.m. behandlas i forordningen (1998:666) om statligt stod for
vissa kommunala &taganden for boendet. Bostadsdelegationen inréttades den
1 juli 1998 och Kommundelegationen den 19 augusti 1999. Kommundelegat-
ionen &r en kommitt¢é och dess uppgifter framgar av direktiven (dir.
1999:65). Delegationen kan endast bereda drenden som &verlamnas till den
efter sérskilt beslut av regeringen. Fore det att delegationerna inréttades
fordelades pengarna pa anslaget direkt av regeringen. Till ledning for beslu-
ten lag vissa allmédnna uttalanden fran regeringen i propositioner och fran
riksdagen i utskottsbetdnkanden.

Uppféljning och utvirdering

I anslutning till riksdagsbehandlingen hosten 1999 av budgetforslaget (prop.
1999/2000:1) restes i motioner fran Moderaterna, Centerpartiet och Folkpar-
tiet krav pa att anslaget A2 Bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner
och landsting skulle avskaffas. I motionerna hdvdades bl.a. att bidragsgiv-
ningen var slumpartad och godtycklig. Finansutskottet avstyrkte motionerna
och anség att problemen i de mest utsatta kommunerna pa kort sikt knappast
kan 16sas inom ramen for utjimningssystemet. Utskottet pekade ocksa pa att
regeringen inrdttat Kommundelegationen for att bereda ansdkningar om stod
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och forutsatte att regeringen vid lampligt tillfalle aterkommer till riksdagen
med en mer utforlig aterrapportering om hur de anvisade medlen har anvénts
(bet. 1999/2000:FiU3 s. 14).

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetpropositionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1) rapporterade regeringen
om resultatet av den projektverksamhet som finansierats med 200 miljoner
kronor av 1996 érs anslag till sdrskilda insatser i kommuner och landsting
och som redovisats i betinkandet Nya grepp (SOU 1998:91). Enligt rege-
ringenss uppfattning hade de genomforda projekten utgjort ett vérdefullt
bidrag for att underldtta omstruktureringen av verksamhet i kommuner och
landsting. Dér sades ocksa att uppskattningsvis ca 13 000 personer fatt kom-
petensutveckling genom de olika projekten.

I budgetpropositionen for ar 2000 (prop. 1999/2000:1) anmilde regeringen
att den fram till hdsten 1999 tagit emot 89 ansdkningar om bidrag fran kom-
muner och fem ansdkningar frén landsting och fattat beslut om bidrag till 13
kommuner. Bland de faktorer som legat till grund for beslut om bidrag
nidmns sérskilt negativ befolkningsutveckling och hog arbetsloshet. Av pro-
positionen framgér ocksa att Bostadsdelegationen till samma tidpunkt tagit
emot 72 ansokningar och trdffat overenskommelser om stod med 15 kom-
muner. En utgdngspunkt nér det giller omstruktureringsatgirder enligt avta-
len &r, heter det, att dessa inte far motverka de miljokvalitetsmal som riksda-
gen antagit. Ndgot forsok att bedoma effekterna av insatserna redovisas inte i
propositionen.

I budgetpropositionen for ar 2001 redovisar regeringen att Kommundele-
gationen avslutat sitt arbete den 1 juli 2000 och till regeringen Sverldmnat
forslag till dverenskommelser med 36 kommuner och tre landsting. Det
totala bidrag som av Kommundelegationen foreslas utbetalas uppgar enligt
propositionen till 1 127 miljoner kronor. Regeringen anméler ocksa att Bo-
stadsdelegationens uppdrag berdknas kunna avslutas under ar 2001.

2. 2 Sérskilda insatser i utsatta bostadsomriaden (Blommanpengarna)
Bakgrund, motiv och mal

Ett sarskilt statligt stod till kommunerna infordes budgetaret 1995/96 for att
stimulera metodutveckling vad géller invandrartita och eftersatta bostadsom-
raden. Syftet angavs vara att stirka kompetensen hos och 6ka arbetskraftsdel-
tagandet bland de boende i dessa omraden for att konkret bidra till en god
social utveckling och motverka utanforskap (prop. 1994/95:100, bil. 11, s.
160). Medlen borde enligt propositionen stéllas till regeringens forfogande
och fordelas pé insatser av projektkaraktar.

Anslagen

Ett nytt anslag, Sdrskilda insatser i invandrartdita bostadsomrdden, inritta-
des séledes for budgetiret 1995/96 efter forslag i budgetpropositionen. 125
milj.kr. anvisades for &ndamalet, de s.k. Blommanpengarna.
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I budgetforslaget for ar 1997 (prop. 1996/97:1) understrok regeringen att
det &r viktigt med ett langsiktigt och kontinuerligt arbete. Det var darfor
angeldget att den inledda satsningen fortsatte. Ytterligare 125 miljoner kro-
nor borde dérfor avsittas och samtidigt betonades att ocksd kommuner utan-
for storstadsomradena i viss omfattning skulle ges mdjlighet att ansoka om
medel for metodutveckling. 1 forslaget till tilldggsbudget hosten 1997 (prop.
1997/98:1) foreslogs att de dkade kostnaderna for kommunernas flykting-
mottagande bl.a. skulle finansieras med en minskning med 70 miljoner kro-
nor péd anslaget till sdrskilda insatser i invandrartita omraden. Efter denna
reducering uppgick saledes anslaget for budgetaret 1997 till 55 miljoner
kronor.

I budgetpropositionen for &r 1998 foreslogs en delvis dndrad anslagsstruk-
tur inom verksamhetsomradet Integrationspolitik. I samband dédrmed &ndra-
des anslagets bendmning till Sdrskilda insatser i utsatta bostadsomrdden och
200 miljoner kronor begirdes for budgetaret 1998. I propositionen hivdas att
den indragning pa 70 miljoner kronor for ar 1997 som foreslogs vid samma
tillfélle inte borde paverka kommunernas insatser under aret. I stéllet foror-
dades en omfordelning av anslagsnivderna for aren 1998 och 1999 och en
forlangning av utvecklingsarbetet till att ocksé omfatta &r 2000. Dérigenom
skulle langsiktigheten i utvecklingsarbete beframjas.

I samband med behandling i riksdagen av anslaget for ar 1998 (bet.
1997/98:SfU2 s. 14—-15) genomfordes en minskning av anslaget med drygt
10 miljoner kronor for att finansiera en fortsatt utgivning av Invandrartid-
ningen. Riksdagen anvisade mot denna bakgrund till anslaget B2 pé utgifts-
omrade 8 knappt 190 miljoner kronor.

Liksom foregdende ar reducerades anslaget for budgetaret 1998 till sér-
skilda insatser till f6ljd av Okade kostnader till kommunersittningar vid
flyktingmottagande. Anslagsminskningen var 25 miljoner kronor och beslu-
tades av riksdagen efter forslag pa tillaggsbudget i budgetpropositionen for
ar 1999. Efter de fordndringar som genomfordes vid detta tillfdlle tillsam-
mans med den tidigare beslutade reduceringen disponerades sammantaget
knappt 165 miljoner kronor for &ndamalet.

For budgetaret 1999 foreslogs i budgetpropositionen ett anslag pa 142 mil-
joner kronor. I propositionen anfor regeringen att sérskilda insatser pa ut-
bildningsomradet foreslds i samma proposition som en del i den s.k. Stor-
stadssatsningen. Det géller hdr 220 miljoner kronor per heldr under en trears-
period med borjan den 1 juli 1999. Medlen skall anvindas till forskola i
utsatta bostadsomraden, till sprakutveckling i skolan och till utbildningsplat-
ser for vuxna.

I samband med riksdagsbehandlingen hosten 1998 av budgetforslaget yr-
kades i en motion frdn Moderaterna att det inte skulle anslas nagra medel till
anslaget B2 Sirskilda insatser i utsatta bostadsomrdden. Enligt motionérerna
borde i stéllet en utredning tillsdttas om mojligheterna att inrétta s.k. frizoner
i syfte att astadkomma mer avreglerade ekonomiska aktiviteter.

I budgetpropositionen for &r 2000 anfor regeringen att eftersom anslaget i
forsta hand skall ses som ett stod for storstadsregionerna bor det fr.o.m. ar
2000 bendmnas Utvecklingsinsatser i storstadsregionerna. For budgetaret
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2000 foreslogs det uppga till 260 miljoner kronor och for de tva paféljande
budgetaren berdknades anslaget till 565 respektive 116 miljoner kronor.

Moderaterna aterkom hdsten 1999 i en motion och foérordade att riksdagen
skulle anvisa 200 miljoner kronor mindre &n regeringen foreslagit och avvi-
sade de foreslagna satsningarna pa storstadsregionerna. I stéllet borde andra
vigar provas. Aven Folkpartiet foreslog en motsvarande minskning och
framholl att tidigare gjorda projektsatsningar inte hade varit framgangsrika.
Kommunerna borde i stéllet ges béttre generella forutséttningar. Utskottet
avstyrkte motionerna och ansag det befogat med sérskilda satsningar i stor-
stadsregionerna men betonade att dessa satsningar maste vara langsiktiga och
kunna inforlivas 1 kommunernas ordinarie verksamheter (bet.
1999/2000:SfU2 s. 20).

Beslutade och berdknade anslag for perioden 1996-2002 framgér av fol-
jande tabell. De anvisade anslagen for perioden 1996-2000 uppgér till sam-
manlagt 747 milj. kr. och de berdknade beloppen for dren 2001 och 2002 till
565 respektive 116 miljoner kronor eller totalt 1 428 miljoner kronor for hela
perioden.

Anslag for bidrag till sirskilda insatser i utsatta bostadsomraden

Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt

1994/95:10 125

1996/97:1 125 (100) (100)

1997/98:1 -70

1997/98:1 190 (150) (150)

1998/99:1 -25

1998/99:1 142 (260) (565)

1999/2000:1 260 (565) (116)

S:a anslag 125 55 165 142 260 (565) (116) 747
Genomforandefrdagor

Redan i samband med att anslaget introducerades (prop. 1994/95:100) anfor-
de regeringen att medlen borde stéllas till regeringens forfogande. Insatserna
borde bygga pé lokala initiativ och respektive kommun forutsattes ha det
operativa ansvaret for genomforande av projekten. Fordelningen av medel
borde vidare ske efter ansdkan och det skulle ankomma pa regeringen att
utforma ndrmare riktlinjer for medlens fordelning. Regeringen framholl att
ett alternativ for fordelning kan vara att inrétta en sdrskild delegation for
dndamalet under regeringen. Samtidig understroks att det var mycket angela-
get att inte bygga upp en onddig administration kring medelsfordelningen
(prop. s. 161).
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I regleringsbrevet for budgetaret 1995/96 anges att anslaget disponeras av
Arbetsmarknadsdepartementet och att departementet far anvianda 0,8 miljo-
ner kronor for administrativa utgifter.

Av budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) framgar att rege-
ringen dragit upp riktlinjer for anslagsanvindningen och utsett atta kommu-
ner att uppritta sérskilda handlingsplaner. Kommunerna forutsattes t.ex.
finansiera minst hélften av en handlingsplans totala kostnad. Enligt regle-
ringsbrevet for ar 1997 disponeras anslaget av Regeringskansliet efter beslut
av regeringen. Dér framgar ocksé att Inrikesdepartementet for central admi-
nistration av stddet kan bekosta bl.a. personal- och resekostnader. Nagon
beloppsmaéssig begriansning for de administrativa utgifterna anges inte. |
motsvarande regleringsbrev for &r 1998 anges didremot att hogst 1,5 miljoner
kronor far anvindas for central administration av stodet.

I regeringens s.k. Storstadsproposition (prop. 1997/98:165) foreslogs att en
sarskild Storstadsdelegation skulle tillsdttas med uppgift att bl.a. ansvara for
overldggningar med kommunerna om lokala utvecklingsavtal. Delegationen
skulle ocksé fungera som ett beredningsorgan till regeringen. Storstadsdele-
gationen tillsattes dérefter under varen 1999.

Tillkomsten av Storstadsdelegationen avspeglas i regleringsbrevet for ar
1999 dér det anges att medlen skall fordelas av regeringen efter forslag av
delegationen for insatser inom ramen for lokala utvecklingsavtal. Dar anges
ocksd att medel ur anslaget fr anvéindas for utvérdering, dock utan att ndgon
beloppsmissig grins anges. Av regleringsbrevet for &r 2000 framgér att
hogst 1,3 miljoner kronor far anvéndas for information, utredningsinsatser
och till storstadsforhandlingar.

Uppfoljning och utvirdering

I budgetpropositionen for ar 1997 betonas att uppfoljning, utvirdering och
erfarenhetsspridning av planerade och genomforda insatser kommer att vara
av stor betydelse for den fortsatta utformningen av fortsatta satsningar.

Av budgetpropositionen for ar 1998 framgér att en del av anslaget skall
avsittas for uppfoljning, utvirdering och erfarenhetsspridning.

I oktober 1997 arrangerade socialforsdkringsutskottet en offentlig utfrag-
ning om Storstadssatsningen (se bet. 1997/98:SfU6). Integrationsverket har i
rapporten 2000:10 utvérderat ”"Blommanpengarna”.

Resultatrapportering till riksdagen

Av budgetpropositionen for &r 1997 framgar att 108 miljoner kronor hosten
1996 hade fordelats till sammanlagt tolv bostadsomraden i atta olika kom-
muner. Dessa kommuner var Botkyrka, Goteborg, Haninge, Huddinge,
Malmo, Solna, Stockholm och Sédertilje.

I pafdljande ars budgetforslag rapporterade regeringen att ytterligare fyra
kommuner varen 1997 utsetts att ingd i stodkretsen, ndmligen Eskilstuna,
Landskrona, Norrkdpings och Trollhdttans kommuner. Regeringen anméler
ocksé att sirskilda handlingsplaner upprittats. Daremot framgar inte vilka
resultat som uppnatts eller forvéntas av de insatta resurserna.

I budgetpropositionen for &r 1999 ges en relativt ambitids aterrapportering
till riksdagen om vad som dittills dstadkommits inom omradet. Nér det géller
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effekterna av de statliga insatserna inom integrationsomradet understryks att
bidraget till utsatta bostadsomraden maéste ses i ett 1angsiktigt och strategiskt
perspektiv. Ett antal aktiviteter och atgirder som satts in beskrivs samtidigt
som regeringen i propositionen betonar att det dr for tidigt att avgdra vilka
direkta effekter den statliga satsningen haft for de ménniskor som bor i om-
radena. Det dr Integrationsverket som har till uppgift att utvirdera satsningen
pa nationell nivé, och regeringen anmdler i propositionen att man avser att
aterkomma till riksdagen med resultatinformation.

Enligt vad regeringen framhaller i budgetpropositionen for &r 2000 har det
statliga bidraget i utsatta bostadsomraden gett kommunerna 6kade mojlighet-
er att bedriva ett langsiktigt lokalt utvecklingsarbete. Det framhalls ocksa att
Integrationsverkets uppdrag att analysera statens satsning under perioden
1995-1998 skall redovisas senast under juni &r 2000. Regeringen anger att
den avser att dterkomma med en forsta resultatbeddmning i budgetproposit-
ionen for ar 2001.

Av budgetpropositionen for ar 2001 framgar att Integrationsverket under
véren och sommaren 2000 redovisat dels tvd utvérderingar av Blomman-
pengarna, dels en fOrsta rapport rorande de lokala utvecklingsavtalen. En
slutsats som dras angdende Blommanpengarna dr att det ar svart att ge en
overgripande bild av insatserna och att gora rittvisa jamforelser mellan de
lokala insatserna. Négra direkta resultat i form av okad sysselséttning till
foljd av just Blommanpengarna eller de lokala utvecklingsavtalen kan inte
redovisas. Regeringens sammanfattande slutsats mot bakgrund av gjorda
utvérderingar dr att storstadspolitiken bor fortsdtta att utvecklas over tiden
genom en ldr- och forbéttringsprocess dir nya erfarenheter tillats paverka
den kommande inriktningen av politiken.

2.3 Samarbete och utveckling i Ostersjoregionen m.m.
(Ostersjomiljarderna)

Bakgrund, motiv och mal

For att stimulera tillvdxt och sysselséttning anslog riksdagen sommaren
1996, efter forslag i sysselsdttningspropositionen om halvering av arbetslds-
heten till &r 2000 (prop. 1995/96:222), 1 000 miljoner kronor under fem ar
for atgirder avseende bl.a. svensk livsmedelsexport, energisystem, 6msesi-
digt kunskapsutbyte, stirkt infrastruktur samt samarbete for att skydda mil-
jon runt Ostersjon. Regeringen skulle besluta om anslagets anvindning efter
forslag fran det s.k. Ostersjoradet.

1 1998 érs ekonomiska vérproposition (prop. 1997/98:150) forordade rege-
ringen en fortsdttning av den verksamhet som bedrivits inom ramen for den
forsta Ostersjomiljarden genom att ytterligare 1 000 miljoner kronor skulle
tillforas under den kommande femarsperioden 1999-2003. Det dvergripande
syftet med den andra miljarden skulle enligt regeringen vara att, utifran
svenskt intresse, stimulera néringslivsutveckling i och handel med ldnderna i
Ostersjoregionen. Regeringen dterkom direfter i den pafoljande budgetpro-
positionen med ett konkret forslag till medelsanvisning for ar 1999.
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Anslagen

I sysselsittningspropositionen sommaren 1996 foreslog regeringen séledes
att 200 miljoner kronor per ar skulle avsittas for Ostersjosamarbetet under en
femarsperiod (prop. 1995/96:222, bet. 1995/96:FiU15). Medlen foreslogs bli
anvisade som ett reservationsanslag om 1 000 miljoner kronor pa tillaggs-
budget for budgetiret 1995/96 under forsta huvudtiteln. Anslaget har bendm-
ningen B2 Samarbete och utveckling inom Ostersjéomrddet.

I samband med riksdagsbehandlingen yrkade Moderata samlingspartiet i
en motion att regeringens forslag om en Ostersjémiljard skulle avslas. Kon-
struktionen av stodet kunde enligt motionérerna ifrdgasittas. Folkpartiet tog i
en motion upp fragan om medlens fordelning och foreslog en delvis annan
prioritering av insatserna. Miljopartiet foreslog att programmet for Ostersjo-
miljarden skulle genomforas pé tre i stéllet for fem 4r och ges en tydlig mil-
joinriktning.

Utrikesutskottet och néringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag. Utri-
kesutskottet framforde i1 anslutning dértill synpunkter pa ansvarsfordelningen
for olika samarbetsomraden, medan néringsutskottet bl.a. pdpekade att nagon
precisering av hur medlen skulle fordelas pa de angivna omradena inte hade
gjorts. Finansutskottet tillstyrkte i likhet med Ovriga utskott propositionens
forslag men erinrade samtidigt om att medlen enligt forslaget skulle anvisas i
form av reservationsanslag. Det innebar att outnyttjade medel fick anvéndas
langst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten, d.v.s.
till utgangen av ar 1999.

I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) foreslogs att 50 miljo-
ner kronor av Ostersjomiljarden for &r 1997 skulle anviindas for finansiering
av miljoprogram for jordbruket (bevarande av odlingslandskap, insatser i
miljokénsliga omraden m.m.) och medlen fordes till anslaget B12 Komplet-
terande atgirder inom jordbruket pé utgiftsomrade 23.

Fragan om en andra Ostersjomiljard aviserades som framgatt ovan varen
1998 i den ekonomiska vérpropositionen. I budgetforslaget for ar 1999 fram-
holl regeringen att en miljard kronor skulle tillféras under fem 4r, varav 150
milj. kr. for & 1999, till néringslivsinriktade insatser i Ostersjdregionen.
Medel skulle beviljas ett ar i taget under de fem &ren. Riksdagen beslot i
enlighet med propositionens forslag att anvisa 150 miljoner kronor for bud-
getaret 1999 pa ett ramanslag benimnt ES Ndiringslivsutveckling i Ostersjo-
regionen (bet. 1998/99:NU1).

I ett antal motioner framfordes kritik mot den andra Ostersjémiljarden. T en
motion fran Moderata samlingspartiet foreslogs att riksdagen helt skulle
avvisa anslagstilldelningen och att motsvarande medel skulle tillforas bi-
standsbudgeten for Baltikum. I tvd motioner fran Folkpartiet och i en motion
fran Kristdemokraterna foreslogs att anslaget skulle dras in.

I budgetpropositionen for &r 2000 lamnades tvd forslag rorande de sar-
skilda medlen till Ostersjosamarbetet. For det forsta foreslogs att anslaget
Samarbete och utveckling inom Ostersjoregionen, dvs. den forsta Ostersjo-
miljarden, skulle foras upp pa nytt pa statsbudget for ar 1999 med 1 miljon
kronor under utgiftsomrade 1 Rikets styrelse. Dérigenom kan reservationer
som finns under anslaget utnyttjas under ytterligare en treérsperiod. For det
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andra foreslogs att for ar 2000 ytterligare 100 miljoner kronor skulle avsét-
tas inom ramen for den andra Ostersjomiljarden. Dessutom foreslogs att
riksdagen skall bemyndiga regeringen att fa gora utfistelser som medfor
utgifter efter a&r 2000 om hogst 300 miljoner kronor.

Beslutade och berdknade anslag for perioden 1996-2002 framgar av
nedanstidende tabell. De anvisade anslagen budgetaren 1995/96, 1999 och
2000 uppgar till ssmmanlagt 1 200 miljoner kronor och de berdknade belop-
pen for aren 2001 och 2002 till 300 respektive 250 miljoner kronor eller
sammantaget 1 750 miljoner kronor. Da skall samtidigt erinras om att sista
aret i femarsperioden fér den andra Ostersjémiljarden &r &r 2003.

Anslag till samarbete och utveckling i Ostersjoregionen
(Ostersjomiljarderna)
Prop. 1995/96 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt

1995/96:222 1000

1996/97:1 -50

1998/99:1 150 (150) (250)

1999/2000:1 100 (300) (250)

S:a anslag 950 150 100 (300) (250) 1200
Genomforandefragor

Genom sérskilt regeringsbeslut den 18 juli 1996 (Dnr SB96/4696) beslutade
regeringen om regleringsbrev for den forsta Ostersjomiljarden. Av regle-
ringsbrevet framgar endast att medlen disponeras enligt sdrskilda beslut av
regeringen.

I anslutning till att regeringen hdsten 1998 i budgetforslaget for ar 1999
begirde medel for den andra Ostersjomiljarden under utgiftsomrade 24 Ni-
ringsliv sades att ett antal departement och statliga myndigheter varit delakt-
iga i beredningen av drenden inom den forsta miljarden. Ansvaret fér miljar-
den 6verfordes i december 1997 fran Statsrddsberedningen till Narings- och
handelsdepartementet. Dérefter har ansvaret hosten 1998 overgatt till Utri-
kesdepartementet.

Av regleringsbrevet for ar 1999 framgér att anslaget (E5) har delats upp pa
tva anslagsposter. Anslagspost 1 pa 43 miljoner kronor disponeras av Kam-
markollegiet for insatser som genomfors eller samordnas av Exportradet.
Resterande medel (107 miljoner kronor) disponeras av regeringen. En mot-
svarande anslagspost finns dven for budgetéret 2000 och uppgér dér till 30
miljoner kronor (anslagspost 1). 66 miljoner kronor (anslagspost 4) dispone-
ras av regeringen och sammanlagt 4 miljoner kronor (anslagsposterna 2 och
3) har avsatts for att forstarka Regeringskansliet (Utrikesdepartementet).

I regeringens skrivelse hosten 1999 (skr. 1999/2000:7) lamnas en redogd-
relse for utvecklingen av handel och ekonomiskt samarbete inom Ostersjo-
regionen. Bl.a. beskrivs satsningen i form av Ostersjomiljard ett resp. tva.
Enligt regeringen har avsaknaden av en fast beredningsordning for den forsta
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Ostersjomiljarden haft vissa nackdelar sisom icke relevanta eller ofullstin-
diga ansokningar och ett relativt stort 16pande upplysningsbehov. Samtidigt
har, heter det, den informella strukturen i flera fall mojliggjort en flexibel
drende- och beslutshantering.

Av regeringens skrivelse framgar ocksé att, mot bakgrund av erfarenheter-
na frin den forsta Ostersjomiljarden, den s.k. Ostersjddelegationen har till-
kallats. En av huvuduppgifterna for denna kommitté har varit att foresla
riktlinjer, inriktning, beredningsordning och administration for insatser som
finansieras inom ramen for den andra Ostersjomiljarden. Delegationen 1am-
nade i maj 1999 en delrapport med forslag pé inriktningen av det fortsatta
arbetet.

Uppfoljning och utvirdering

Av regeringens redovisning i budgetpropositionen for ar 1999 (prop.
1998/99:1 utg.omr. 24 anslag E5) framgér att den forsta Ostersjomiljarden
hosten 1998 i princip var intecknad. Samtidigt framholl regeringen att det
annu var for tidigt att gora en utvérdering av de beslutade insatserna eftersom
ménga projekt inte kommit sérskilt 1dngt. Samtidigt understroks att genom-
forda projekt senare kommer att utvirderas och redovisas for riksdagen.

I sin skrivelse 1999/2000:7 Ekonomisk utveckling och samarbete i Oster-
sjoregionen lamnar regeringen en redogdrelse for utveckling och handel och
ekonomiskt samarbete inom regionen. Dar aterfinns bl.a. en redovisning av
de projekt som fatt stéd inom ramen for forsta och andra Ostersjomiljarden. T
skrivelsen (s. 36) understryker regeringen att stora utvecklingsprojekt med
hoga kvalitetskrav tar tid att identifiera, bereda och genomfora. En fullstdn-
dig utvirdering av de beslutade insatsernas effekter later sig, framhélls det,
bést goras nér projekten kommit avsevirt ldngre.

Resultatrapportering till riksdagen

1 1998 éars ekonomiska varproposition uttalade regeringen att verksamheten
inom ramen for Ostersjomiljarden varit framgangsrik och dérfor borde fort-
sitta. Regeringen forordade mot denna bakgrund att ytterligare en miljard
kronor borde tillforas under den kommande femarsperioden.

I den ovan ndmnda skrivelsen fran regeringen till riksdagen hosten 1999
lamnas en relativt ingdende redovisning av de projekt och aktiviteter som
bedrivits och planeras inom ramen for Ostersjdsatsningarna. Nagra resultat i
form av t.ex. effekter pa sysselsittningen redovisas emellertid inte.

Niéringsutskottet har i sitt betdnkande (bet. 2000/01:NU1) begirt att UD
skall 1damna en l6pande (érlig) uppfoljning projekt for projekt och en utvir-
dering av metoden som sddan nér programmet ar slutfort. En sddan utvirde-
ring bor enligt utskottet géras av en extern utvirderare.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 1

72



2.4 Investeringsbidrag for frimjande av omstillning i ekologiskt héillbar
riktning (Kretsloppsmiljarden)

Bakgrund, motiv och mdl

Regeringen foreslog i sysselséttningspropositionen sommaren 1996 ett fema-
rigt program for omstdllning till hdllbar utveckling (prop. 1995/96:222, bet.
FiU15). Syftet var att driva pad den tekniska utvecklingen och att skapa
sysselsittning, frimst genom kretsloppsanpassning av byggnader och teknisk
infrastruktur.

I propositionen ndmns insatser inom fyra omraden som sérskilt stodgrun-
dande. Det giller insatser inom va-sektorn for bl.a. minskat utslépp av kvive
och fosfor fran avloppsvatten, dteranvéndning av byggnadsmaterial, renove-
ring med hélso- och miljéanpassade material samt inom avfallsomradet for
bl.a. avskiljning av miljofarligt avfall.

Anslagen

I propositionen foreslog regeringen att en miljard kronor skulle tillforas
fjortonde huvudtitelns anslag A8 Investeringsbidrag for frimjande av om-
stéllning i ekologiskt hallbar riktning i form av ett reservationsanslag, dvs. ett
engangsbelopp som far anvidndas under ldngst tre ar efter det ar som anslaget
uppfordes pa statsbudgeten.

I samband med beredningen av propositionen i riksdagen forordade Mode-
raterna i stéllet sdnkta skatter och strukturella fordndringar sasom medel att
skapa nya jobb och fler investeringar i miljovénlig teknik. Vénsterpartiet
menade & sin sida att det sannolikt skulle vara samhallsekonomiskt 16nsamt
med ett storre anslag dn 200 miljoner kronor per ar under perioden. Riksda-
gen beslutade i enlighet med forslaget i propositionen.

I budgetpropositionen for ar 2000 (prop. 1999/2000:1) anméler regeringen
att av anslaget har ca 578 miljoner kronor forbrukats eller bundits upp i
beslut om bidrag. Den 15 april 1999 beslutade regeringen att med omedelbar
verkan dra in aterstdende medel. Regeringen konstaterar samtidigt att medel
kommer att behdvas for att betala ut beviljade bidrag. Dartill kommer kost-
nader for administration och uppfoljning — som skall genomforas savil inom
Regeringskansliet som hos ldnsstyrelserna. Enligt regeringen &r en systema-
tisk uppfoljning mycket angeldgen eftersom det 4r viktigt att dra lirdom av
de nya erfarenheterna. Regeringen beréknar i propositionen behovet av me-
del for ar 2000 till 131 miljoner kronor och forordar att riksdagen anslar
dessa medel pa ett nytt reservationsanslag. Riksdagen beslutade i enlighet
med forslaget (bet. 1999/2000:MJU2).
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Anslaget Investeringsbidrag for frimjande av omstillning i ekologiskt
hallbar riktning

Prop. 1995/96 1997 1998 1999 2000 Totalt
1995/96:222 1 000

1996/97:1 -50

1999/2000:1 131

S:a anslag 950 131 1081
Genomforandefragor

Enligt propositionen borde pengarna fordelas av delegationen for ekologisk
omstéllning vid Naturvardsverket. Folkpartiet framh6ll i en motion det som
visentligt att mandatet for delegationen fick en klar innebord. Jordbruksut-
skottet foreslog i sitt yttrande (1995/96:JoU8y) att savitt gillde fragan om
mandat for delegationen borde riksdagen gora ett tillkdnnagivande av inne-
bord att regeringen i budgetpropositionen for ar 1997 borde ldgga fram ett
forslag om att delegationen skulle fa en sjélvstindig stillning och tilldelas ett
myndighetsanslag. Ocksé i dvrigt borde delegationen fa stéllning som statlig
forvaltningsmyndighet, ansdg jordbruksutskottet.

Finansutskottet tog for sin del inte stéllning till detta utan angav att rege-
ringen i budgetpropositionen for &r 1997 skulle redovisa de frdgor som jord-
bruksutskottet tagit upp vad giller organisatoriska former och medelsanvis-
ning betrdffande delegationen for ekologisk omstéllning. S& blev ocksa riks-
dagens beslut.

I budgetpropositionen for ar 1997 aterkom regeringen med den av riksda-
gen begirda informationen om beredningsgéngen for hanteringen av bi-
dragsmedlen (prop. 1996/97:1 utg.omr. 20 s. 12). Enligt regeringens bedom-
ning maste omstdllningen till hallbar utveckling planeras i ett langre tidsper-
spektiv. Vad den skulle komma att krdva av statligt stod kunde vid denna
tidpunkt inte dverblickas. Samtidigt konstaterade regeringen att de nu aktu-
ella bidragen skulle utga under en begréinsad tid av fem ar. Regeringen hade
darfor funnit att inrdttandet av en ny statlig myndighet inte kunde motiveras.

Verksamheten borde i stéllet administreras av ett sdrskilt kansli med pro-
jektanstdlld personal inom en befintlig enhet pa Miljodepartementet. Rege-
ringen aviserade vidare att en sérskild fast beredningsgrupp skulle inréttas
for dndamélet med berdrda departement. Delegationen for ekologisk om-
stdllning vid Naturvérdsverket dndrades sé att delegationen fick stillning
som ett rddgivande organ direkt under Miljodepartementet. I propositionen
anmilde regeringen ocksé att administrationen av bidragen borde finansieras
av det aktuella anslaget.

Regeringen beslutade den 19 december 1996 om regleringsbrev for ansla-
get (Dnr M96/2958/8). Dér framgar att 938,2 miljoner kronor disponeras av
Boverket for bidrag till kretsloppsanpassning (anslagsposten 2) och 11,8

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 1

74



miljoner kronor av Regeringskansliet for administration samt for uppfoljning
och utvirdering (anslagsposten 3). Fran anslaget fordes 50 miljoner kronor
bort som en besparing i enlighet med riksdagens beslut med anledning av
budgetpropositionen for ar 1997 som en del av finansieringen av ett miljoer-
séttningsprogram.

Anslagsmedlen pa anslagsposten 2 skall anvidndas enligt forordningen
(1996:1378) om investeringsbidrag for en ekologiskt hallbar utveckling. Av
forordningen framgér att lansstyrelserna beslutar om bidrag i de fall kostna-
derna uppgér till hogst 8 miljoner kronor och regeringen om kostnaderna
avser hogre belopp.

Uppfoljning och utvirdering

I sitt yttrande (1995/96:BoUl 1y) till finansutskottet med anledning av for-
slagen i sysselséttningspropositionen understrok bostadsutskottet, vad géllde
de krav som motionsvis framforts om att programmet borde omfatta fler
omraden, vikten av att programmet utformades sé att det skulle bli mgjligt att
lamna stdd for projekt som bidrar till att flytta fram positionerna nér det
giller omstillning till en héllbar utveckling. Bostadsutskottet utgick samti-
digt frén att regeringen kommer att for riksdagen redovisa hur programmet
fortskrider.

I sitt budgetbetdnkande hosten 1997 (bet. 1997/98:JoU2 s. 11) behandlade
jordbruksutskottet olika mal- och resultatfrdgor i anslutning till budgetforsla-
get for ar 1998 inom utgiftsomrade 20. Ett av de anslag som sérskilt diskute-
ras i betdnkandet &r den s.k. kretsloppsmiljarden. Utskottet instimmer darfor
till stor del i det som anfors i motion 1997/98:JoU 726 (mp) om behovet av
redovisning, uppfoljning och utvérdering av anvéndningen av de anslagna
medlen. Enligt utskottet kan det vara lampligt att redovisningen gors i sam-
band med regeringens arliga miljoskrivelse till riksdagen.

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetpropositionen for ar 1998 (prop. 1997/98:1 utg.omr. 20 s. 7) anmaéler
regeringen att verksamheten inom ramen for det femdriga programmet for
stod till investeringar for en ekologiskt héllbar utveckling kommit 1 gang
under varen 1997 och att regeringen beslutat om de forsta investeringsbidra-
gen.

I en separat skrivelse Hallbara Sverige — en uppfoljning och fortsatta at-
gérder for en ekologiskt hallbar utveckling (skr. 1998/99:5), som 6verldmna-
des till riksdagen samtidigt som budgetpropositionen for &r 1999, redovisa-
des en uppfoljning av de genomforda atgiarderna. Skrivelsen innehaller bl.a.
en redovisning av miljoarbetet inom varje departements verksamhetsomrade.

I budgetpropositionen for ar 2000 rapporterar regeringen att man i maj
1998 inréttat en sarskild delegation for ekologiskt hallbar upphandling. De-
legationens uppgift &r att driva pa ekologiskt hallbar upphandling som ett
viktigt verktyg for att uppnd en héllbar utveckling.
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2.5 Program for smaforetagsutveckling (Sméaforetagsmiljarden)
Bakgrund, motiv och mdl

Regeringen foreslog i proposition 1995/96:222 om en ekonomisk politik att
halvera den 6ppna arbetslosheten till &r 2000 att ett sérskilt tredrigt program
for smaforetagsutveckling, fornyelse och tillvixt skulle inréttas. Syftet med
programmet angavs vara att stirka néringslivets tillvixt och 6ka sysselsétt-
ningen. Programmet redovisades under foljande fyra huvudrubriker:

- Foretag skall vixa med kunskap

- Enklare att starta och driva foretag
- En ny regional ndringspolitik

- Fler exportforetag

Anslag

Till programmet foreslogs pa tillaggsbudget att till statsbudgeten for budget-
aret 1995/96 till reservationsanslaget A16 under tolfte huvudtiteln anvisa 1
miljard kronor. I huvudsak innehdll propositionen endast allménna beskriv-
ningar av hur medlen skulle férdelas pa de angivna dndamélen. Nagon preci-
sering av hur medlen skulle férdelas pa dessa dandamal gjordes inte. Enligt
propositionen skulle 500 miljoner kronor avsittas for en fortséttning av bl.a.
det s.k. tillfdlliga sméforetagsstodet. Naringsutskottet inhdmtade dock vissa
uppgifter om medelsfordelningen fran Naringsdepartementet (se yttrande
1995/96: NU10y s. 5-9).

I kommittémotion 1995/96:Fil19 fran Moderata samlingspartiet foreslogs
att riksdagen skulle avsla forslaget om ett program for smaforetagsutveckling
m.m. Enligt motiondrerna var programmet varken konkret eller genomténkt.
Miljopartiet forordade i en partimotion 1995/96:Fil17 att programforslaget
borde avvisas av riksdagen och krav stélldes pa att regeringen i stéllet skulle
lamna en samlad redovisning och analys av alla foretagsstod.

Anslaget Program for smaforetagsutveckling

Prop. 1995/99 1997 1998 1999 Totalt
1995/96:222 1000

S:a anslag 1000 1000
Genomforandefrdagor

I samband med riksdagsbehandlingen av propositionen framhélls i partimot-
ionen fran Miljopartiet att &ven om ménga av de redovisade dndamélen i och
for sig var bade villovliga och viktiga hade forslaget brister. Motionédrerna
papekade att det t.ex. i propositionen inte angavs hur de foreslagna medlen
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skulle fordelas eller genom vilka organ de skulle formedlas. Riksdagen borde
hos regeringen begéra en samlad 6versyn av alla foretagsstod.

Regeringen beslutade den 22 augusti 1996 om regleringsbrev for anslaget
Al16 Program for smaforetagsutveckling, fornyelse och tillvaxt (dnr
N96/2346). 1 regleringsbrevet finns inga sérskilda villkor fér medlens an-
vindning eller hur fordelningen av bidragen skall genomforas. Dar framgér
endast att medlen disponeras av regeringen for genomférande av programmet
enligt sérskilda beslut.

Uppféljning och utvirdering

Regeringen har inte ldmnat nagon information i budgetproposition om hur
uppfoljning och utvirdering av de anslagna medlen skall genomforas.

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) som avlamnades i sep-
tember 1996 konstateras helt kort att regeringen med anledning av besluten i
juli 1996 sammanlagt disponerar 1 miljard kronor for att genomfora nya,
offensiva insatser for att naringslivet skall kunna vdxa och anstilla fler mén-
niskor (utg.omr. 24 s. 9).

Enligt vad som sdgs i budgetforslaget for ar 1998 (prop. 1997/98:1
utg.omr. 24, s. 21) har regeringen till f6ljd av riksdagens beslut sommaren
1996 med anledning av sysselsittningspropositionen under aren 1996 och
1997 beslutat om insatser for en miljard kronor for nya, offensiva insatser for
tillvéxt, fornyelse och smaforetagsutveckling. Av redovisningen framgér inte
vilka insatser som avses och om finansieringen i sin helhet skett via det
sarskilda anslaget for sméforetagsutveckling.

I sitt betinkande 1997/98:NUI med anledning av forslagen till anslag
inom utgiftsomrdde 24 i budgetpropositionen for ar 1998 for néringsutskottet
en generell diskussion om riksdagens roll i ett mal- och resultatstyrt system.
Resonemanget kan vara av intresse dven i det hér aktuella fallet. Enligt né-
ringsutskottet dr det frimsta underlaget for regeringens — och riksdagens —
resultatbedomning regleringsbreven och dterrapporteringen i arsredovisning-
ar. Utskottet understryker att regleringsbreven maste utformas sé att overgri-
pande mal och delmal framgar pa ett konkret sétt. Detta bildar utgdngspunk-
ten for en meningsfull uppfoljning och utvardering. Utskottet begdr med
anledning dérav att regeringen i nistkommande budgetproposition skall
lamna en mer konkret och tydlig mél- och resultatredovisning dn vad som
g0rs 1 den da aktuella budgetpropositionen.

I budgetpropositionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1 utg.omr. 24 s. 10) ater-
kommer regeringen med forslag till ett antal nya mal for enskilda verksam-
heter som ett komplement till tidigare av riksdagen beslutade mél inom ut-
giftsomradet. Regeringen bedomer enligt propositionen att styrningen av
verksamheterna bor ske pa en mer detaljerad niva 4n utgiftsomradesniva for
att fungera och for att forbattra resultatredovisningen till riksdagen. I propo-
sitionen finns dock ingen resultatredovisning betrdffande reservationsansla-
get Program for smaforetagsutveckling.

Naringsutskottet anfor i sitt betdnkande 1998/99:NU1 att de fordndringar
som gjorts kan ses som ett svar pa utskottets dnskemal om en mer tydlig mal-
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och resultatredovisning. Utskottet konstaterar samtidigt att redovisningen av
effekterna av de statliga insatserna och regeringens slutsatser for de olika
verksamhetsomradena i flera fall dr ganska knapphéndig. Utskottet tillstyrker
de i propositionen redovisade malen men anser samtidigt det som angeldget
att arbetet med att forbdttra och konkretisera resultatredovisningen till riks-
dagen fortsétter. Utskottet understryker sdrskilt vikten av en béttre koppling
mellan regleringsbreven och redovisningen till riksdagen (s. 16).

Det kan konstateras att 1999 dr det sista budgetaret da reservationsanslaget
Program for sméforetagsutveckling dr upptaget pd statsbudgeten. Néagon
aterrapportering till riksdagen av utfallet och effekterna av de sérskilda me-
del som riksdagen anvisat efter denna period aterfinns inte i budgetproposit-
ionerna for dren 2000 och 2001.

2.6 Sarskilda utbildningsinsatser for vuxna (Kunskapslyftet)
Bakgrund, motiv och mal

Mélet for den sérskilda utbildningssatsningen ar att, genom utdkad gymnasi-
al vuxenutbildning som anordnas utdver sddan utbildning som anordnas med
kommunala medel, dstadkomma ett kraftigt kunskapslyft for i forsta hand
arbetslésa vuxna, som saknar tredrig gymnasiekompetens. Kunskapslyftet
introducerades i den sérskilda sysselsdttningspolitiska propositionen somma-
ren 1996 (prop. 1995/96:222).

Syftet med satsningen dr inte minst att 6ka sysselséttningen och tillvixten
men ocksa att bidra till att méta vuxnas utbildningsbehov i framtiden. Den
sérskilda vuxenutbildningssatsningen startade den 1 juli 1997 och avser en
femarsperiod.

Anslagen

1 budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) begérs under ett nytt
anslag medel for den sérskilda vuxenutbildningssatsningen. I propositionen
anges att regeringen berdknat medel for totalt 100 000 platser inom vuxenut-
bildning. Statens bidrag forutsitts avse utbildning pd gymnasial niva. For
budgetaret 1997 foreslas att 2 546 miljoner kronor skall avsittas for andama-
let.

Efter forslag i 1997 ars ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150)
beslutade riksdagen om ytterligare medel pa tilliggsbudget for budgetaret
1997 motsvarande 10 000 utbildningsplatser. I budgetpropositionen for &r
1998 (prop. 1997/98:1) berdknas medel for denna nivdhdjning dven for bud-
getdren 1998, 1999 och 2000. For ar 1998 foreslog regeringen att 3 474
miljoner kronor skulle anvisas. Fran Moderaterna foreslogs en besparing pa
700 miljoner kronor. pa anslaget (bet. 1997/98:UbU1).

Av budgetpropositionen for ar 1999 (prop. 1998/99:1) framgar att rege-
ringen berdknat medel for budgetaret 1999 motsvarande 106 550 arsplatser.
Medelsbehovet uppgick till 4 777 miljoner kronor. Fyra partier foreslog i
sina budgetmotioner besparingar pa anslaget med respektive 1 125 miljoner
kronor for Folkpartiet, 876 miljoner kronor fér Moderaterna), 80 miljoner
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kronor for Kristdemokraterna och 60 miljoner kronor f6r Miljopartiet (bet. Fel! Okiint namn
1998/99:UbU1). pa
I anslutning till 1999 ars ekonomiska varproposition (prop. 1998/99:100) dokumentegenskap
beslot riksdagen pé forslag av regeringen pa tilliggsbudget om en 6kning av ~ .:Fel! Okéint namn
anslaget med 100 miljoner kronor. Finansieringen skedde genom en minsk- pa
ning av ett annat anslag inom utgiftsomradet. dokumentegenskap
I budgetpropositionen for ar 2000 begir regeringen ett anslag om 4 308 JFel! Okdant namn
miljoner kronor for budgetéret 2000 och anslagen for budgetiren 2001 och pa
2002 berdknas till 4 520 respektive 4 120 miljoner kronor. Dessa medel =~ dokumentegenskap
berdknas motsvara ca 102 000 &rsstudieplatser till kommunerna for Kun- .
skapslyftet. Av budgetforslagen for aren 1998—2000 framgér att i anslaget ~ Underbilaga 1
inrdknats medel for administration, information och utvirdering. Folkpartiet
foreslog dven for budgetdret 2000 betydande besparingar pd anslaget, ndmli-
gen 1 miljard kronor medan Moderaterna forordade en minskning med 176
miljonerkronor och Kristdemokraterna en 6kning med 60 miljoner kronor.
Beslutade och berdknade anslag for perioden 1997-2002 framgér av ne-
danstdende tabell. De anvisade anslagen for aren 1997-2000 uppgér till
sammanlagt 15 142 miljoner kronor och de berdknade beloppen for aren
2001 och 2002 till 4 520 respektive 4120 miljoner kronor eller totalt 23 783
miljoner kronor under perioden i sin helhet.

Anslag till sirskilda utbildningsinsatser for vuxna (Kunskapslyftet)

Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt

1996/97:1 2546 (2854) (3459)
1996/97:150 205

1998/99:1 3474 (4504) (4745)
1998/99:1 4509 (4777) (5093)
1998/99:100 100

1999/2000:1 4308 (4520) (4120)

S:a anslag 2751 3474 4609 4308 (4520) (4120) 15142
Genomforandefrdagor

I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) anmiler regeringen att
en delegation tillsatts i augusti 1996 med uppgift att forbereda och i ett in-
ledningsskede leda och f6lja den sérskilda vuxenutbildningssatsningen. Av
propositionen framgér ocksa att regeringen skall faststdlla kriterier for bidra-
gen efter forslag fran delegationen. Delegationen skall vidare ldmna forslag
till regeringen om fordelningen av medel till kommunerna. Reglerna for
stodet togs in i en sérskild forordning (1996:1502).

79



I forordningen (21 §) ségs att regeringen beslutar om statligt stod efter for-
slag av Delegationen for kunskapslyftet samt att Statens skolverk betalar ut
stodet. Av regleringsbreven for aren 1997 och 1998 framgér att medlen for-
mellt star till Skolverkets disposition trots att det dr regeringen som fattar
besluten i stoddrendena.

Skolverket dvertog fr.o.m den 1 juli 1998 ansvaret for att leda och folja
arbetet med Kunskapslyftet pa uppdrag av regeringen. Ansvaret for fordel-
ningen av statsbidraget till kommunerna géller for ar 1999 och for den ater-
stdende tiden av femarsperioden. I anslutning till denna foérdndring utarbeta-
des en ny och édndrad forordning (1998:276). Skolverkets befogenhet att
besluta om stdd framgar av 18 § i denna éndrade forordning.

I regleringsbrevet for &r 1998 sdgs att 13 miljoner kronor respektive 8,5
miljoner kronor disponeras av Regeringskansliet for utvecklingsarbete resp.
administration (anslagsposten 1 punkt 3 resp. anslagsposten 2 punkt 2). Re-
gleringsbrevet for &r 1999 anger pd motsvarande sitt att 8 respektive 8,5
miljoner kronor disponeras av Regeringskansliet for utvecklingsarbete re-
spektive administration, information och utvérdering. For &r 2000 ar belop-
pen 20,6 respektive 8,5 miljoner kronor.

I budgetpropositionen for ar 2000 (prop. 1999/2000:1) redovisar regering-
en vissa frdgor som Skolverket inom ramen for sitt ansvar for Kunskapslyftet
bor ytterligare uppmirksamma. Det géller bl.a. insatser for att stimulera
korttidsutbildade mén att borja studera och frdgan om invandrares deltagande
1 vuxenstudier.

Det kan konstateras att de av riksdagen anvisade anslagen for Kunskaps-
lyftet under hela perioden formellt disponerats av Skolverket trots att det var
regeringen som beslutade om stdd under en inledande period, ndmligen for
aren 1997 och 1998. De enda medel som enligt anslagsredovisningen dispo-
nerats av Regeringskansliet giller den anslagspost som under aren 1998-
2000 avsatts for administration, information och utvérdering. Det handlar hér
om respektive 21,5, 16,5 och 29,1 miljoner kronor, dvs. i sammanhanget
mycket blygsamma belopp.

Uppfoljning och utvirdering

Regeringen anméler i budgetpropositionen for ar 1998 att Kunskapslyfts-
kommittén (dir. 1996:71) skall f6lja utformningen av den sérskilda vuxenut-
bildningssatsningen och ocksé ha ansvar for att fristdende nationella utvirde-
ringar genomfors samt ha ett samordningsansvar for utvédrderingen av Kun-
skapslyftet. Av propositionen framgar ocksa att regeringen uppdragit at
Skolverket att i samrdd med AMS, CSN och SCB ansvara for uppfoljning
och insamling av data fran kommunerna om Kunskapslyftet. Avrapportering
skall ske halvérsvis.

Av budgetforslaget for ar 2000 framgar att sdvil Statskontoret som fri-
stdende konsulter pa uppdrag av Kunskapslyftskommittén genomfort utvér-
deringar av satsningens kostnader och effekter.

Resultatrapportering till riksdagen

Av resultatinformationen i budgetforslaget for ar 1998 kan man bl.a. utldsa
att samtliga 288 kommuner ansokt om medel for vuxenutbildningssatsningen
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samt att av den verksamhet som planeras for hosten 1997 och for 1998 utgors
ca 10 % av orienteringskurser, ca 30 % kurser i yrkesdimnen och ca 60 % av
kurser i allménna dmnen.

Motsvarande information i paféljande budgetproposition (prop. 1998/99:1)
visar att eftergymnasial vuxenutbildning hosten 1997 genomforts motsva-
rande 114 800 platser. Utbildningsplatserna fordelades pad 57 % allmdnna
kurser, 39 % yrkeskurser och 4 % orienteringskurser. I budgetpropositionen
for ar 2000 redovisas ocksa vissa resultat av de utvirderingar av kunskaps-
lyftet som genomforts.

I budgetforslaget for ar 2001 framhaller regeringen att den parlamentariska
Kunskapslyftskommittén, som haft till uppdrag att folja verksamheten i
Kunskapslyftet och ta fram underlag for en reformering av vuxenutbildning-
en i april 2000 overldmnat sitt slutbetdnkande (SOU 2000:28) till regeringen.
Mot bakgrund av de forslag som kommittén presenterat och de synpunkter
som kommer in avser regeringen att i en sérskild proposition 1dmna forslag
om vuxnas larande.

2.7 De lokala investeringsprogrammen
Motiv och mal

Regeringen aviserade i 1997 ars ekonomiska varproposition (prop.
1996/97:150) ett statligt stod till lokala investeringsprogram for en ekolo-
giskt hallbar utveckling. I propositionen (bilaga 5 s. 11) anges att vid be-
domningen av programmen skulle vikt ldggas vid atgérder som minskar
miljobelastningen, Okar effektiviteten i anvdndningen av energi och andra
naturresurser, gynnar anvindningen av fOrnybara ravaror, okar aterbruk,
ateranvandning och recirkulation och atervinning av resurser samt bidrar till
att oka sysselsdttningen. Regeringens program grundade sig pé ett forslag
fran en statsradsgrupp, den s.k. Delegationen for en ekologiskt hallbar ut-
veckling. Regeringen begérde i varpropositionen inget stidllningstagande fran
riksdagens sida.

Regeringen aterkom dérefter till fraigan i budgetpropositionen for ar 1998.
I detta sammanhang hivdas felaktigt att riksdagen varen 1997 skulle ha fattat
beslut om ett statligt stdd till lokala investeringsprogram (prop. 1997/98:1
utg.omr. 18, s. 43). Det dr emellertid forst i budgetforslaget for ar 1998 som
det finns ett konkret forslag till statligt stdd som riksdagen dérefter tar stéll-
ning till.

Anslagen

I 1997 ars ekonomiska vérproposition angav regeringen ekonomiska ramar
for genomforande av de lokala investeringsprogrammen till 800 miljoner
kronor for &r 1998, 1 800 miljoner kronor for ar 1999 och 2 800 miljoner
kronor for ar 2000, dvs. sammanlagt 5,4 miljarder kronor under perioden
1998-2000.

I budgetpropositionen for &r 1998 foreslog regeringen ett nytt ramanslag
for 1998 pa 800 miljoner kronor samt bemyndiganden pa vardera 1 000
miljoner kronor for dren 1999 och 2000. For aren 1999 och 2000 angavs de
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beréknade anslagsnivderna till 1 800 respektive 2 800 miljoner kronor.
Riksdagen beslot enligt regeringens forslag (bet. 1997/98:BoU1).

I budgetforslaget for ar 1999 togs 1 495 miljoner kronor upp for dndamalet
och for aren 2000 och 2001 angavs de berdknade anslagsnivéerna till 2 495
respektive 1 965 miljoner kronor. Samtidigt begérde regeringen ett bemyndi-
gande att under ar 1999 fatta beslut som inklusive tidigare atagande skulle
uppga till hdgst 3 000 miljoner kronor under perioden 2000—-2002.

I samband med behandlingen av budgetpropositionen for ar 1999 beslutade
riksdagen dels att 50 miljoner kronor av anslaget till stod for lokala investe-
ringsprogram skulle fa disponeras for forskningséndamal, dels att begrinsa
det begirda bemyndigandet till 2 500 miljoner kronor (bet. 1998/99:BoU1)

I budgetpropositionen for ar 2000 foreslogs att 1 758 miljoner kronor
skulle avsittas for stod till lokala investeringsprogram. De berdknade an-
slagsnivéerna for aren 2001 och 2002 angavs till 1 414,5 respektive 1 190,5
miljoner kronor. Riksdagen beslot 1 enlighet med forslaget. Det innebér att
4 053 miljoner kronor har anvisats for aren 1998-2000. Tillsammans med
de berdknade nivéer for aren 2001-2002 kommer sammantaget 6 658 miljo-
ner kronor avséttas for dandamalet.

Anslag till lokala investeringsprogram

Miljoner kronor. (Berdknade anslag inom parentes)

Prop. 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt

1997/98:1 800 (1800)  (2800)

1998/99:1 1495  (2495)  (1965)

1999/2000:1 1758 (1414,5) (1190,5)

S:a anslag 800 1495 1758 (1414,5) (1190,5) 4053
Genomforandefragor

Av 1997 érs ekonomiska varproposition framgar att det &r kommunerna som
lokalt skall svara for genomftrandet av investeringsprogrammet samtidigt
som det &r viktigt att regering och riksdag kontinuerligt skall kunna f6lja
utvecklingen. Regeringen aviserar i propositionen att man avser att utarbeta
nidrmare bestimmelser fér hur kommunerna far anvinda omstéllningsstodet
till enskilda projekt och anger i samband dérmed vissa aspekter pa vad som
skall inga i regelverket. Av propositionen framgar ddremot inte vilket organ
som skall besluta om stddet.

Nér regeringen hosten 1997 1 budgetpropositionen for &r 1998 anyo tar upp
fragan och ldgger fram ett konkret forslag till investeringsprogram framgér
att det dr regeringen sjélv som skall ta stéllning till kommunernas ansdkning-
ar samt att Delegationen for en ekologiskt héllbar utveckling skall ansvara
for beredningen av forslag till regeringens beslut till fordelning av statsbi-
drag. Vid bedémningen av ansdkningar, heter det, bor den kompetens och
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kunskap som finns hos berdrda sektorsmyndigheter tillvaratas (prop. s. 46).
Négon ndrmare diskussion om regeringens och myndigheternas respektive
roller i sammanhanget fors inte i propositionen.

I en partimotion fran Vénsterpartiet (motion 1997/98:B0232) vénder sig
partiet mot att medlen skall fordelas av regeringen i stillet for av berérda
myndigheter. Motionérerna pekar pa risken for att de lokala investeringspro-
grammen ger en snedvridning av konkurrensen och att de kan anvindas i
politiskt syfte. Bostadsutskottet tillstyrkte for sin del den forordade bered-
ningsmodellen och avstyrkte motionen men ansdg samtidigt det vara av stor
vikt att en kontinuerlig uppfoljning skulle genomforas av savil anvdndningen
av medlen som av erfarenheterna av den tillimpade modellen for beredning
av ansokningarna (bet. 1997/98:BoUl s. 27). I ett sérskilt yttrande till betén-
kandet om anslagen for ar 1998 foljde Vinsterpartiet upp sitt motionsyr-
kande om den foreslagna fordelningsmodellen (bet. s. 90). Aven Folkpartiet
har i sin reservation om anslagen inom utgiftsomradet (bet. s. 59) invénd-
ningar mot den foreslagna beredningsordningen for stodet.

I regleringsbrevet for ar 1998 har regeringen angivit att de av riksdagen
anslagna medlen om 800 miljoner kronor skall delas i tre anslagsposter.
Anslagsposterna 1 och 3 disponerades av regeringen och anslagsposten 2 av
Regeringskansliet.

1. Stod till lokala investeringsprogram (ram) 770 miljoner kronor
2. Administration (ram) 8,8 miljoner kronor
3. Utvérdering, informationsinsatser m.m. (ram) 21,2 miljoner kronor

Av regleringsbrevet framgér ocksa att anslagsposterna 1 och 3 disponeras av
regeringen och anslagsposten 2 av Regeringskansliet. Av medlen under
anslagspost 2 far hogst 6,5 miljoner kronor belasta Miljodepartementets
administration och resten lénsstyrelserna och berérda sektorsmyndigheter.

Regeringen utfirdade den 22 januari 1998 forordningen (1998:23) om stat-
liga bidrag till lokala investeringsprogram. Av forordningen framgér bl.a. de
forutsdttningar som géller for att en kommun skall fa stod samt forfarandet i
bidragsdrenden. Ansokan skall sdledes enligt 5 § goras till regeringen (Mil-
jodepartementet). I forordningen sdgs ocksé (11 §) att regeringen beslutar om
bidragets storlek och om de villkor som beh6vs med hénsyn till bidragets
andamal.

I anslutning till beredningen i riksdagen av budgetpropositionen for ar
1999 gjorde Centerpartiet i en partimotion (1998/99:Fi210) bedomningen att
handldggningen av stddet till de lokala investeringsprogrammen dittills hade
skett pa ett godtyckligt sétt och att medlen skulle kunna gora béttre nytta i
andra sammanhang. Hanteringen av de aktuella medlen ifrdgasattes dven i
motion 1998/99:B0233 (v). I motionen togs bl.a. upp frédgor om stddet forde-
lats pa ett kostnadseffektivt sitt, om det utgatt till rétt projekt och om fordel-
ningen &ver landet varit réttvis. Bostadsutskottet avstyrkte motionsyrkandena
men instimde samtidigt i behovet av uppfoljning och utvirdering av verk-
samheten. Utskottet anférde vidare att man forutsatte “att regeringen 16pande
anpassar stodgivningen till den information om maluppfyllelse och medels-
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anvindning som finns tillgédnglig och vid behov understiller riksdagen for-
slag i fragan” (bet. 1998/99:BoU1 s. 31).

I budgetpropositionen for ar 1999 foreslog regeringen att ett anslag till ett
kunskapscentrum for ekologisk hallbarhet skulle anvisas. Centrets viktigaste
uppgift dr att stddja de medverkande kommunerna i arbetet och att sprida
erfarenheter fran de lokala investeringsprogrammen. Centret foreslogs fa
formen av en egen myndighet och lokaliseras till Umea.

I regleringsbrevet for ar 1999 har av de anslagna medlen om sammanlagt
1 425 miljoner kronor 20 miljoner kronor avsatts for administration, inform-
ation och utvirdering (anslagsposterna 2 och 3) och 50 miljoner kronor for
byggforskningsdndamal i enlighet med riksdagens beslut (anslagsposten 4).
Anslagsposterna 1 och 3 disponerades av regeringen, anslagsposten 2 av
Regeringskansliet och anslagsposten 4 av Byggforskningsradet. I motsva-
rande regleringsbrev for &r 2000 har likaledes 20 miljoner kronor avsatts for
administration, information och utvirdering, 25 miljoner kronor till Forsk-
ningscenter m.m. samt terstdende 1 713 miljoner kronor till stddverksam-
heten.

Uppfoljning och utvirdering

11997 érs ekonomiska varproposition understryker regeringen att erfarenhet-
er frdn investeringarna skall dokumenteras s& att forutsittningar finns for
kunskapsspridning. En fristdende utvdrdering skall goras. For det 16pande
revisionsarbetet ansvarar enligt propositionen de kommunala revisorerna.
Regeringen anmiler ocksé att den avser att ge ett uppdrag 4 RRV att 16-
pande utvirdera anvéndningen av de statliga medlen.

Regeringen anmaler i budgetpropositionen for ar 1998 att den avser att ge
lansstyrelserna och Regeringskansliet (Miljodepartementet) i uppdrag att
arligen gora en samlad uppfoljning av de lokala investeringsprogrammen.
Samtidigt anméler regeringen att RRV skall ges i uppdrag att utvardera mal-
uppfyllelse och medelanvéndning i de lokala investeringsprogrammen.

En uppfdljning av det inledande skedet av programmet genomfordes under
ar 1998 pa bostadsutskottets initiativ och redovisades i en sérskild rapport i
riksdagens utredningsserie (1998/99:URD1). En fortsatt granskning fullfolj-
des dérefter av Riksdagens revisorer och redovisades i en skrivelse till riks-
dagen (1999/2000:RR3).

Av budgetforslaget for ar 1999 framgér att regeringen gett RRV i uppdrag
att gora en forsta uppfoljning av stodets effekter. En forsta avrapportering av
uppdraget gjordes i RRV:s rapport (1999:37). Granskningen tog i forsta hand
upp fragor om programmens genomférande i kommunerna och i viss man
dven regeringens hantering av stodet. Regeringen anmaéler i budgetproposit-
ionen for &r 2000 att forslag till fordndringar med anledning av RRV:s analys
kommer att foreldggas riksdagen under ar 2000.

I budgetpropositionen for &r 2001 anger regeringen att totalt 145 investe-
ringsprogram genomfors under perioden 1998—-2002 och f6ljs upp av Miljo-
departementet och lénsstyrelserna. En utvirdering av de forsta investerings-
programmens miljo- och sysselsdttningseffekter kommer enligt regeringen
att kunna ske under ar 2001.
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Resultatrapportering till riksdagen

Redan i 1997 ars ekonomiska varproposition anmiler regeringen att det &ar
viktigt att riksdagen kontinuerligt skall kunna folja utvecklingen.

I budgetpropositionen for ar 1999 redovisar regeringen for forsta géngen
en s.k. resultatbeddmning for riksdagen ndr det géller stddet till ekologisk
omstéllning. Bl.a. framgér att 42 kommuner vid tillfdllet beviljats statsbidrag
med totalt 2 316 miljoner kronor. De lokala investeringsprogrammen bedéms
av regeringen komma att ge patagliga effekter pd miljon och leda till en okad
sysselsittning med ca 8 000 arsarbeten. Regeringen anmaéler ocksd som sin
avsikt att drligen, med utgangspunkt frdn verksamhetsrapporter frin kommu-
nerna, rapportera till riksdagen med borjan i budgetpropositionen for ar
2000.

Av regeringens resultatbedomning i budgetpropositionen for ar 2000
framgér att sammantaget 81 kommuner under aren 1998 och 1999 beviljats
3,7 miljarder kronor i statsbidrag. De lokala investeringsprogrammen uppges
dittills ha omfattat en total investeringsvolym pa 17,7 miljarder kronor som
bedomts ge 11 500 direkta arbetstillfillen under investeringsperioden
1998-2001. De lokala investeringsprogrammen kommer enligt propositionen
att ge métbara effekter om, understryks det, de resultat uppnas som kommu-
nerna angivit i sina investeringsprogram.

I samband med att bostadsutskottet varen 2000 behandlade revisorernas
ovan ndmnda skrivelse (1999/2000:RR3) om de lokala investeringspro-
grammen begirde utskottet en redovisning fran regeringen av vissa fragor
(bet. 1999/2000:BoU4). Regeringens redovisning i varpropositionen samma
ar (prop. 1999/2000:100) omfattade tre meningar.

Regeringen understryker i budgetforslaget for &r 2001 att det &r viktigt att
sprida information om hur de lokala investeringsprogrammen genomfors och
de resultat och effekter som uppnés. 30 miljoner kronor av anslaget far darfor
anvindas for administration, uppfoljning och utvirdering av investeringspro-
grammen och till informationsinsatser. Ytterligare 10 miljoner kronor fér
anvindas for att finansiera ett s.k. gront kunskapslyft.

2.8 Program for IT i skolan (ITiS)
Bakgrund, motiv och mal

I varpropositionen for ar 1998 (prop. 197/98:150) tog regeringen upp olika
atgdrder i syfte att 6ka delaktigheten i informationssamhéllet. Bl.a. avisera-
des att regeringen avsag foresla att 1 500 miljoner skulle avsittas for sdr-
skilda insatser i skolan. Ett program for IT i skolan skulle foreldggas riksda-
gen. Utgangspunkten for satsningen skulle enligt propositionen vara att alla
elever skall ges kunskaper och mgjligheter att anvdnda datorer som ett mo-
dernt informationsverktyg. Regeringen aterkom dérefter i budgetproposition-
en for &r 1999 med ett konkret forslag till medelsanvisning.

Anslagen

I budgetpropositionen hosten 1998 (prop. 1998/99:1) foreslog regeringen
sledes att totalt 1 490 miljoner kronor. under tre ar skulle avsittas for en
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satsning pa informationsteknik i skolan fordelat pa 340 respektive 500 och
650 miljoner kronor aren 1999, 2000 och 2001. Medlen skall anvéndas i
kommuner for att stimulera IT-utveckling.

Moderata samlingspartiet foreslog i sin budgetmotion en betydligt krafti-
gare satsning pa IT i skolan dn regeringen. Enligt motionen borde 800 miljo-
ner kronor anvisas for budgetaret 1999. For de aterstadende tva aren i trears-
satsningen berdknade motionédrerna 1 325 miljoner kronor &r 2000 och 1 298
miljoner kronor ar 2001 eller totalt ca 3,5 miljarder kronor. Riksdagen f6ljde
regeringens forslag (bet. 1998/99:UbU1).

I budgetpropositionen for ar 2000 aterkom regeringen med ett forslag till
medelsanvisning for budgetaret pd 501 miljoner kronor. For riksdagen an-
maéldes 1 samband didrmed att medlen skall anvandas for

- delegationens kansli

- kompetensutveckling av ldrare
- inkdp av datorer

- stdd till infrastruktursatsningar
- Ovriga utgifter.

I en motion foreslog Moderaterna en 6kning av anslaget med 460 miljoner
kronor for &r 2000. Sammanlagt foreslogs 1 171 miljoner kronor mer dn
regeringen for tredrsperioden 2000-2002. Kristdemokraterna ansdg i sin
motsvarande motion att satsningarna pa IT i skolan borde ske i en realistisk
takt och foreslog en minskning av anslaget med 70 miljoner kronor. Riksda-
gen beslutade i enlighet med propositionens forslag (bet. 1999/2000:UbU1).

Beslutade och berdknade anslag for trearsperioden 1999-2001 framgar av
foljande tabell. De anvisade anslagen for dren 1999 och 2000 tillsammans
med de berdknade anslagen for ar 2001 uppgar till sammanlagt 1 492 miljo-
ner kronor.

Anslag till program for IT i skolan

Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1999 2000 2001 Totalt
1998/99:1 340 (516) (688)

1999/2000:1 501 (651)

S:a anslag 340 501 (651) 841
Genomforandefrdagor

I budgetpropositionen for ar 1999 anméler regeringen att en delegation for en
sérskild nationell satsning pa IT i skolan i maj 1998 har tillkallats (U
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1998:04). Den skall ha till uppgift att bl.a. genomf6ra och i ett inlednings-
skede forbereda sddana insatser.

Av regleringsbrevet for ar 1999 framgér att anslaget disponeras av Rege-
ringskansliet. Som villkor anges att medlen skall anvédndas for insatser enligt
regeringens skrivelse till riksdagen (skr. 1997/98:176 Lérandet verktyg —
nationellt program for IT i skolan. Medel fér vidare anvindas till kanslikost-
nader for Delegationen for IT i skolan, dock utan att nagon beloppsmaéssig
begransning anges. Regeringskansliet skall betala ut medlen efter beslut av
delegationen.

I motsvarande regleringsbrev for budgetaret 2000 har dispositionsrétten till
medlen overforts fran Regeringskansliet till Delegationen for IT i skolan. En
annan fordndring 4r att regeringen beslutat om en forfattning som skall re-
glera fordelningen av pengar. Sdledes skall medlen enligt regleringsbrevet
anvindas enligt bestimmelserna i forordningen (1999:751) om statligt stod
for att stimulera anvéndningen av informationsteknik i skolan. Anslaget far
ocksd anvéndas for kanslikostnader. Delegationen fir vidare ta emot sdvél
statliga som icke-statliga bidrag och sjilv disponera dessa inkomster.

Uppfoljning och utvirdering

Av budgetpropositionen for ar 2001 framgér att i delegationens uppdrag
ingdr att folja och utvérdera verksamheten. Delegationen har dérfor beslutat
om en utvirdering av verksamheten som skall ske med borjan i januari ar
2000 och vara slutford och slutredovisad fore utgdngen av ar 2003. Arbetet
utfors av hogskolorna i Halmstad och Jonkdping.

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetforslaget for ar 2000 redovisar regeringen att samtliga kommuner har
anmalt intresse for att delta i utvecklingen av ldrarnas kompetens inom om-
rddet och ansokt om bidrag till infrastruktursatsningar.

I budgetpropositionen for ar 2001 anges att det fr.o.m. halvarsskiftet 2000
finns ca 20 000 lérare i arbetslag som har genomfort sin kompetensutveckl-
ing. Var och en av dessa disponerar en dator. Vidare har ca 700 handledare
utbildats.

2.9 Utvecklingsarbete (inom Finansdepartementets ansvarsomrade)
Bakgrund, motiv och mal

Sedan budgetaret 1991/92 har inom Finansdepartementets ansvarsomrade
funnits ett anslag for att bekosta utvecklingsarbete avseende styrning, budge-
tering och redovisning av statens inkomster, utgifter, tillgangar och skulder.
Vidare anvinds anslaget for kostnader for att bedriva chefsutveckling inom
statsférvaltningen, viss kompetensutveckling i Regeringskansliet samt for
annat utvecklingsarbete inom Finansdepartementets ansvarsomrade.

Anslagen

Regeringen foreslog i budgetpropositionen for ar 1997 att drygt 32 miljoner
kronor skulle anvisas pa anslaget. Nér regeringen paf6ljande ar &terkom till
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riksdagen i frdgan i budgetpropositionen anméldes att anslaget haft en stor
ingdende reservation ar 1997 beroende péd svérigheter fran Finansdeparte-
mentet att beddma omfattningen av erforderligt utvecklingsarbete. Enligt
regeringens i propositionen redovisade beddmning behdvde reservationen tas
i ansprak for det ytterligare utvecklingsarbete vad géller uppfoljnings- och
prognosmetoder som uppkommit till f6ljd av den foérdndrade budgetproces-
sen innefattande bl.a. det s.k. VESTA-projektet (Verktyg for ekonomistyr-
ning i staten).

En prelimindr beddmning indikerar enligt regeringen att kostnaderna for
projektet uppgér till 60 miljoner kronor. Genom en lanefinansiering av hu-
vuddelen av utvecklings- och hardvarukostnaden fordelas den totala kostna-
den och didrmed anslagsbelastningen 6ver nio ar. Regeringen begérde dérfor
ett bestdllningsbemyndigande om 50 miljoner kronor for VESTA-projektets
genomforande. For budgetaret 1998 begir regeringen att ca 30 miljoner
kronor skall anvisas.

Av budgetpropositionen for dr 1999 framgér att anslagssparandet dr bety-
dande dven for &r 1998 men att detta dr planerat med anledning av genomfo-
randet av det omfattande utvecklingsarbetet som géller statens budget, betal-
ningar, redovisning m.m. Regeringen foreslar att drygt 24 miljoner kronor
anvisas. [ budgetforslaget for &r 2000 begir regeringen ett anslag for dnda-
maélet p& knappt 18 miljoner kronor.

Beslutade och berdknade anslag under perioden 1997-2000 framgar av
nedanstiende tabell. De av riksdagen totalt anvisade anslagen uppgick till
totalt 104 miljonr kronor.

Anslag till Utvecklingsarbete (inom Finansdepartementets ansvarsom-
riade)

Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Totalt
1996/97:1 32 (32) (32)

1997/98:1 30 (30) (30)

1998/99:1 24 (26) (26)

1999/2000:1 18 (19) a7

S:a anslag 32 30 24 18 (19) a7 104

Genomforandefidgor

Av regleringsbreven for aren 1997-2000 framgar att anslaget disponeras av
Regeringskansliet. For &r 1998 anges sérskild att RRV far utnyttja hogst 3
miljoner kronor. For &r 2000 framgér att anslaget bl.a. kan anvindas for
utvecklingsinsatser for hela Regeringskansliet inom omradet budget- och
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verksamhetsutveckling. Dessutom har anslaget detta ar fordelats med 5,1
miljoner kronor pé Finansdepartementet (anslagsposten 1) och 12,5 miljoner
kronor pa Justitiedepartementet (anslagsposten 2).

Uppfoljning och utvirdering

I budgetpropositionen for ar 1998 anfor regeringen att de beréknade vinster-
na av VESTA-projektet dr av kvalitativ art, bl.a. bttre riksdags-, regerings-
och tjanstemannabeslut tack vare ett battre beslutsunderlag. Den monetira
avkastningen av béttre beslut, anges det, dr ytterst svar att uppskatta men den
forbattrade resultatstyrning som projektet skapar tekniska forutséttningar for
bor pa sikt kunna ge betydande effektivitetsvinster.

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetpropositionen for ar 1999 anmaler regeringen under rubriken Resul-
tatinformation att anslaget anvénts for ett antal olika insatser som t.ex. analys
av behovet av koncerninformation, chefsutveckling, kompetensutveckling
inom Regeringskansliet, forbéttrad resultatstyrning av myndigheterna samt
myndigheternas omstillning av informationssystem infoér ar 2000. Av redo-
visningen framgar bl.a. att regeringen bedomer att kunskaperna inom Rege-
ringskansliet avseende den reformerade budgetprocessen har dkat men att
fortlopande insatser behovs. Samma beddmning i denna senare fraga gor
regeringen i pafoljande budgetproposition.

I budgetpropositionen for ar 2000 rapporterar regeringen dven om andra
insatser som finansierats via anslaget, bl.a. inom ramen for VESTA-
projektet. Det giller inte minst inom det systemtekniska omradet. Aven den
s.k. tvdarsdversynen, som avser en dversyn av mal och malstrukturer inom
samtliga utgiftsomraden, har finansierats pé detta sitt. Férutom till dessa tva
projekt anvénds anslaget enligt regeringens redovisning till chefsutveckling,
utbildning av styrelseledamoter samt till ett uppdrag till SCB att ta fram
underlag avseende formogenhetsfordelningen samt den offentliga konsumt-
ionen.

I budgetpropositionen for ar 2001 anger regeringen att ett tretiotal utveckl-
ingsinsatser pagéar avseende ekonomisk styrning, prognosmetoder, administ-
rativa system, kompetensutveckling, chefsprogram for myndigheternas led-
ning samt Regeringskansliets interna fordndrings- och fornyelsearbete. Fyra
centrala insatser under perioden 1999-2001 &r det s.k. VESTA-projektet, den
s.k. tvaarsoversynen, utvirderingen av budgetprocessen och genomf6randet
av det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet.

2.10 Kontrollfunktionen i staten
Bakgrund, motiv och mdl

Regeringen angav varen 1996 i den ekonomiska varpropositionen (prop.
1995/96:150) att forstdrkningar av kontrollfunktionen i staten beddmdes
nddvindiga. Regeringen anmélde samtidigt att den avsag att dterkomma med
forslag om att sirskilda resurser pa totalt 345 miljoner kronor skulle avsittas
under en trearsperiod for att mdojliggora en sddan forstirkning.
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I budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1) framhalls att insatser-
na inom kontrollfunktionen &r ett av regeringens prioriterade omraden de
efterfoljande aren. Behovet av effektivare kontroll giller inte minst myndig-
hetsomraden som hanterar stora medelsfloden.

Anslagen

Regeringen foreslog mot denna bakgrund i budgetpropositionen for ar 1997
att 100 miljoner kronor skulle avsittas for dndamaélet pa ett nytt anslag. |
paféljande ars budgetforslag (prop. 1997/98:1) foreslogs pa motsvarande sétt
att 120 miljoner kronor skulle anvisas av riksdagen for att stirka kontrollen
av medelsforvaltningen i staten.

I syfte att fullf6lja den tredriga satsningen pé kontrollfunktionen foreslogs
dérefter 1 budgetpropositionen for ar 1999 att 85 miljoner kronor skulle
anslas i stéllet for tidigare berdknade 125 miljoner. Sdnkningen motiverades
med att tidigare ars anslag inte utnyttjats fullt ut och att 85 miljoner kronor
var tillrdckligt for att kunna finansiera de projekt som uppfyllde regeringens
krav p4 inriktning och innehall.

Beslutade och berdknade anslag under den aktuella perioden 1997-1999

framgér av nedanstaende tabell. De av riksdagen anvisade anslagen uppgick
till totalt 305 miljoner kronor.

Anslag till Kontrollfunktionen i staten

Miljoner kronor (Beréknade anslag inom parentes)

Prop. 1997 1998 1999 Totalt
1996/97:1 100 (120) (125)

1997/98:1 120 (125)

1998/99:1 85

S:a anslag 100 120 85 305
Genomforandefragor

Av budgetpropositionen for &r 1997 framgar att regeringens insatser for att
starka kontrollfunktionen i staten skall hallas samman av en arbetsgrupp
inom Finansdepartementet. I samband didrmed anges i propositionen ocksé
vissa riktlinjer for arbetet, t.ex. att insatser som géller omfattande belopp och
stora brister skall prioriteras. Darutdver betonas att de atgérder som initieras
skall leda fram till forslag om konkreta éndringar i regelverk, organisation
etc. Regeringen understryker att det dr berérda departement och myndigheter
som dr ansvariga for att de statliga medlen inom deras omraden hanteras pé
ett korrekt och effektivt sétt. De ansvarar dven for de projekt och verkstil-
lande av de atgdrder som regeringen beslutar. De sirskilt anvisade kontroll-
resurserna skall anvéndas s att resultat paskyndas.
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I regleringsbrevet for ar 1997 anges att anslaget disponeras av regeringen
och dir preciseras ocksa de villkor som skall gilla for olika projekt som
finansieras fran anslaget. Dar framgar vidare att sektorsdvergripande insatser
bor prioriteras for att uppnéd generalitet och bredare avkastning. En sérskild
projektgrupp inom Finansdepartementets budgetavdelning har enligt regle-
ringsbrevet till uppdrag att ndrmare dvervdga hur medlen skall fordelas uti-
fran de kriterier som anges i regleringsbrevet. Dessa kriterier har utarbetats i
samarbete med en referensgrupp med foretrddare for andra departement.
Motsvarande villkor aterkommer dven i regleringsbreven for aren 1998 och
1999.

Det kan konstateras att de riktlinjer och kriterier som beskrivs i de olika
budgetdokumenten inte har formaliserats i ndgon regeringsforfattning samt
att beredningen infor regeringsbesluten helt har skett inom departementsor-
ganisationen.

Uppfoljning och utvirdering

I budgetpropositionen for dr 2000, dvs. efter den period d& anslaget senast
fanns uppfort pa statsbudgeten, rapporterar regeringen till riksdagen om de
projekt som fatt stdd samt om vissa uppfoljnings- och utvérderingsfragor.
Regeringen understryker dérvid att det &r viktigt att projekten foljs upp efter
en tid for att bevaka att nedlagt utvecklingsarbete inplementeras och att kun-
skap tas till vara i myndighetsarbetet eller i regeringens beredningsarbete.
Regeringen rapporterar att den darfor avsatt medel for utvérdering av en-
skilda projekt och av verksamheten i sin helhet. Utvirderingen kommer att
ske nér flertalet projekt dr avslutade. Den skall syfta till att folja upp enskilda
projekt upp till tva ar efter deras avslutande for att pé sé sétt forsdkra sig om
att deras resultat tas till vara. Dessutom skall, framhalls i propositionen, en
sjdlvstindig utvérdering goras for att f4 svar pa fragan om verksamheten i sin
helhet har bedrivits péa ett &ndamalsenligt sétt. Regeringen anmailer ocksa att
den avser att 1dmna en samlad redovisning av verksamheten till riksdagen.

Resultatrapportering till riksdagen

I budgetpropositionen for ar 1998 redovisar regeringen att sammanlagt ett
tjugotal projekt beviljats projektbidrag under ar 1997 till belopp om totalt
drygt 65 miljoner kronor. Enligt regeringen var det dnnu for tidigt att redo-
visa resultat fran de olika projektens arbete. Samtidigt aviseras att ndrmare
redovisning av resultaten skall ldmnas i paféljande ars budgetproposition.

I forslaget till budget for ar 1999 aterkom regeringen mot denna bakgrund
med en utforligare redovisning. Dar framgar bl.a. att under 1997 och 1998
bidrag ldmnats till ett fyrtiotal projekt till en total kostnad av drygt 174 mil-
joner kronor. I anslutning dértill beskrivs ocksa inriktning pé ett antal av de
storre projekt som fatt stod. Regeringen anger ocksa att flertalet projekt ar
langsiktiga och att det dérfor ar for tidigt att redovisa deras slutgiltiga resul-
tat. Regeringen anmdiler darfor att den i samband med kommande ars bud-
getpropositioner avser att nirmare redovisa resultaten av de olika projektens
arbete.

Aven i budgetforslaget for ar 2000 finns, p4 motsvarande sitt som de tva
tidigare aren, en sammanstillning och beskrivning av de projekt som fitt
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stod ur anslaget. Séledes anméils att under perioden 1997 till 1999 ett fyrtiotal
projekt beviljats bidrag till en total kostnad pé drygt 252 miljoner kronor. Det
kan konstateras att budgetpropositionen for ar 2001 inte innehaller nagon
aterrapportering av resultat som uppnatts genom insatser som finansierats
genom de hir aktuella kontrollpengarna.
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Foérord
Dnr 1999:132(4)

Foreliggande rapport har skrivits pa uppdrag av Riksdagens revisorer som ett
led i en granskning av anslag som stér till regeringens disposition. Uppdraget
har bestatt i att belysa och analysera den s.k. svenska forvaltningsmodellen.

Arbetet har utforts av fil.dr., Anders Lindbom, projektledare, doktorand
Helena Wockelberg och fil.kand. Liv Hammargren, samtliga vid Statsveten-
skapliga institutionen vid Uppsala universitet. Rapporten dverldmnades till
revisorerna den 1 december 2000.

Rapporten bestdr av tre delundersokningar och en sammanfattande dis-
kussion. Helena Wockelberg har genomfort det huvudsakliga arbetet for den
forsta delundersdkningen om debatten om den svenska forvaltningsmodellen,
Liv Hammargren for den andra om hur modellen enligt forskningen fungerar
i praktiken och Anders Lindbom for den tredje som géller en jamforelse med
forhallandena i Danmark och Norge. Forfattarna svarar gemensamt for rap-
porten i sin helhet.
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Introduktion

Det talas i den forvaltningspolitiska debatten ofta om en “svensk forvalt-
ningsmodell”. I den hir kunskapsbakgrunden, skriven for Riksdagens reviso-
rers granskning av hur styrningen och kontrollen fungerar nér regeringen
sjdlv fordelar pengar, ska vi forsdka reda ut vad begreppet ndrmare innebér.
Vari bestdr denna “forvaltningsmodell” och i vad méan &r den “svensk”, det
vill sdga sdrpriglad vid en internationell jamforelse? Det sammanhang vi
arbetar 1 gor att ett fokus pa centralforvaltningen &r naturligt. Vi kommer
séledes inte att ga in pa forhallandet mellan stat och kommuner och liknande,
utan inrikta oss pa att diskutera relationen mellan regering, departement och
ambetsverk.

Hiér brukar tudelningen mellan departement och &mbetsverk framhallas. En
internationellt sett ganska egenartad dualism rader i Sverige mellan departe-
menten och dmbetsverken. De svenska d@mbetsverken ér “’sjalvstdndiga”. Den
juridiska grunden for sjélvstdndigheten dr regeringsformens paragraf 11:7
som stadgar att det dr forbjudet for ett statsrad eller regeringen som kollektiv
att bestimma hur en forvaltningsmyndighet skall besluta i ett enstaka fall av
myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller vid tillimpning av
lag. I de flesta andra lander 4r sddan politisk styrning av forvaltningen dére-
mot hogst legitim.

Internationella jimforelser brukar ocksa framhélla ett till ovan delvis rela-
terat svenskt sdrdrag: de svenska departementen &r smd. De dr ndrmast att
betrakta som ett slags stabsorgan for statsrddet. Deras huvudsakliga arbets-
uppgift r att hjdlpa honom eller henne att samordna, planera och utforma de
viktigare riktlinjerna for ett politikomrade. Den stora méngden lopande for-
valtningsdrenden antas hanteras av dmbetsverken. I alla férvaltningspolitiska
larobocker lyfts dock fram att eftersom ocksd sddan lopande forvaltning
handlar om fordelning av vdrden — nagot som enligt en vilkédnd definition ar
precis vad som karakteriserar ”politik” — s& dgnar sig ocksa forvaltningen at
politik. Mindre ofta podngteras att politiska institutioner som till exempel
regeringen dgnar sig at forvaltning. Regeringen fattar beslut i médngder av
forvaltningsdrenden och det &r helt juridiskt korrekt.

Medan den forsta karakteristiken handlar om styrningsrelationen mellan
statsrad och dmbetsverk handlar den senare om arbetsférdelningen mellan
departement och dmbetsverk. Den senare ar till skillnad fran den forra inte
nidrmare reglerad i den svenska forfattningen. Vi kommer i rapporten att
aterkomma till dessa tva dimensioner av den svenska forvaltningsmodellen.

De kommer nirmare att undersdkas pa tre olika satt':

! Den hir rapporten &r en gemensam produkt. I praktiken har dock Helena Wockel-
berg genomfort det huvudsakliga arbetet med del 1, Liv Hammargren del 2 och An-
ders Lindbom del 3.
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1) En forsta delundersdkning behandlar debatten om den svenska forvalt-
ningsmodellen. Hur ser man fran politiskt hall pa relationen mellan politik
och forvaltning? Hur definierar deltagarna i den parlamentariska debatten
den svenska forvaltmingsmodellen? Vidare stills fragan om synen pa den
svenska forvaltningsmodellen har fordndrats Gver tid.

2) En andra delundersokning har genomforts om hur den svenska forvalt-
ningsmodellen — enligt forskningen — fungerar i praktiken. I vad mén och pé
vilket stt styr regeringen forvaltningen?

3) I den avslutande och tredje delundersdkningen stills fragan hur svensk den
svenska forvaltningsmodellen dr. Skiljer den svenska forvaltningens funkt-
ionssitt sig i praktiken kraftigt fran forvaltningen i andra lander?

Rapporten avslutas med en sammanfattande diskussion av resultaten i de
tre delundersékningarna. I avsnittet undersoks ocksé i vad méan det dr négot
nytt att regeringen atar sig forvaltningsuppgifter med ett sdrskilt fokus pa
rollen att férdela anslag.

Sammanfattningsvis &r den hédr rapporten infe en undersokning av den
svenska forvaltningsmodellens rittsliga sida,? utan en studie av dess politiska
innebord. Vi dgnar oss inte at att tolka de rittsliga regleringarna, utan stude-
rar de forestillningar om dem som finns bland politiker och tjanstemén, samt
analyserar undersokningar av hur relationen mellan regering/departement
och @mbetsverken ser ut i praktiken.

Del 1
Debatten om den svenska forvaltningsmodellen

Inledning

Syftet med detta avsnitt dr att empiriskt undersdka hur deltagarna i den
parlamentariska debatten definierar “den svenska forvaltningsmodellen”.
Debatten lider av nagra intressanta brister som innebér att det gar att ifraga-
sétta hur tydlig idén om vad man skulle kunna kalla en svensk forvaltnings-
modell egentligen &r. Bristerna &r i huvudsak tva. Den forsta dr den forva-
nande avsaknaden av diskussion och ifragasittande. Till exempel ndmns ofta
“ambetsverkens sjélvstdandighet” som en del av den svenska forvaltningsmo-
dellen, och da bade som ndgot internationellt unikt och som en ménghundra-
arig tradition. Intresset for konstruktionens virde och potentiella konsekven-
ser kan dock inte anses vara i paritet med dess stdndigt omtalade sérpragel.
Det unika och konstitutionellt drvda diskuteras, enkelt uttryckt, inte alltid da
det borde goras, till exempel dé& manga andra delar av styrelseskicket &r

foremal for bade debatt och reformer.

2 For nyare genomgangar av de juridiska aspekterna se Statskontoret 2000:20, appen-
dix 1, kapitel 1 och Konstitutionsutskottets granskningsbetéinkande 1997/98:KU25.
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Den andra bristen visar sig da den debatt som finns att tillgé utsétts for kri-
tisk granskning. En mindre smickrande men antagligen triffande beskrivning
ar att debattinliggen ibland har karaktiren av “Onskelistor” snarare dn av
nyanserade forsok att ta stéllning till de vardekonflikter och svarigheter det
principiella problemet rymmer. De kanske tydligaste exemplen pa detta
finner vi under 1990-talet. Diskussionen dr vidare inte sdrskilt innovativ,
dven om deltagarna girna anvinder just sin samtids speciella krav i argumen-
tationen. Likheterna mellan till exempel 1910-talets och 1980-talets debatter
dr pa denna punkt sldende. Den konstitutionella debatten om relationen mel-
lan politik och forvaltning verkar alltid ha forts i en kontext dér den tekniska
utvecklingen upplevs som snabb och den offentliga sfirens expansion som
omfattande. Denna kritik kan mdjligen betraktas som en smula ogenerds om
vi dr beredda att anamma ett synsétt som innebér att de problem som &r for-
knippade med politikens implementering och skillnaden mellan politik och
forvaltning i sjdlva verket &r tidlosa. Denna typ av insikt kommer dock inte
till uttryck i det material som hér studeras.

En studie som denna kan inte gora ansprak pé att forklara varfor diskuss-
ionen om relationen mellan den politiska sfédren och forvaltningen ser ut som
den gor. Véra (oprovade) aningar om orsakssammanhangen kan dock hjilpa
oss 1 sokandet efter monster som ger en rimlig sammanfattande analys av
debatten. Det monster som de tva bristerna” utgdr kan delvis peka mot vad
vi kan kalla “tabuhypotesen”. Den svenska forvaltningsmodellen, som helig
ko betraktad, gar dé inte att ifragasdtta utan hoga kostnader av ndgot slag.
Om vi Oversitter dessa kostnader i makttermer kan vi anta att deltagarna i
debatten formulerar versioner av den svenska forvaltningsmodellen utifran
strategiska dverviganden.® Tidigare forskning och denna studie indikerar det
rimliga i detta antagande. Det visar sig till exempel att parlamentarisk posit-
ion verkar ha en viss inverkan pa hur man ser pa relationen mellan den poli-
tiska sfiren och forvaltningen.*

Explicita debatter dar deltagarna sjdlva identifierar att det dr en “svensk
forvaltningsmodell” de diskuterar dr ganska ovanliga i det undersokta
materialet. Det dr med andra ord séllsynt att dessa debattorer 6ppet och tyd-
ligt definierar ”den svenska forvaltningsmodellen”. Att studera standpunkter
och argument i forvaltningspolitiska fragor ger oss dock en bild av vad man
anser att den svenska forvaltningsmodellen rymmer. De debatter som hér
studeras handlar alla om styrningsfidgor, om hur och hur mycket den poli-
tiska sfédren ska styra myndigheterna, och varfor.

Tva i sammanhanget centrala tidsperioder dr foremél for analys. De ge-
nomgripande fordndringarna av det svenska styrelseskicket, inforandet av

3 Detta synsiitt har diskuterats av bland andra Moe 1989. En alternativ hypotes #r att
debattorerna inte betraktar forvaltningspolitiken i detta perspektiv, och att detta &r
anledningen till att problemet inte diskuteras sérskilt utforligt. Hér bor dock noteras,
att en ickediskussion kan vara ett mycket lockande alternativ f6r den som &r ndjd med
radande (makt)forhallanden. Problemet med kausal inferensdragning mellan vad som
sdgs och vad som ténks ar i princip oundvikligt: vad som sdgs dr i dessa sammanhang
vér bista ledtrad till vad som tidnks, men bor for all del inte oreflekterat framféras om
beldgg for det senare.

4 Wockelberg 1996, 1999.
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demokrati och parlamentarism i borjan av forra seklet, genererade en omfat-
tande forfattnings- och forvaltningspolitisk debatt. Har analyseras dérfor
delar av ett storre material frin perioden 1900 till 1930.° Vid tiden for det
demokratiska och parlamentariska styrelseskickets kodifiering, det vill siga
grundlagsreformen, stod dock forvaltningens roll i styrelseskicket langt ned
pa dagordningen i grundlagsdebatten. Denna period ér dérfor (men ocksa av
utrymmesskil) inte foremal for ndgon empirisk analys.® Under den tid som
forflutit sedan den nya grundlagen trddde i kraft har forvaltningspolitiska
fragor diskuterats vid upprepade tillfdllen. Dessa debatter har sin utgangs-
punkt i 1980-talets stora forvaltningspolitiska utredningar. Debatter under
aren 1987-1998 analyseras darfor hiar. Mgojligheten att under en relativt kort
tidsperiod folja jamforbara debatter leder till flera intressanta slutsatser.

Att studera forvaltningspolitiska debatter frén tvd vitt skilda tidsperioder dr
sarskilt intressant i detta sammanhang dér diskussionen roér vad som péstds
vara en “tradition” eller historiskt framvéxt norm. Vi kan genom att jimfora
utsagor fran respektive tidsperiod bilda oss en uppfattning om huruvida den
svenska forvaltningsmodellen ges samma eller olika innehall vid de bada
tidpunkterna. En distinkt och tydlig bild av den svenska forvaltningsmo-
dellen innebir att det verkligen finns en “tradition” att referera till. En otyd-
lig bild innebdr dock motsatsen och stéller hogre krav pa att vara samtida
politiker sjélva definierar modellen. Detta &r en viktig insikt grundad i dver-
tygelsen att fragor som ror styrelseskickets grundldggande struktur i en de-
mokrati fortjanar de folkvaldas uppmérksamhet och tankemdda.

I undersdkningen fokuseras forvaltningspolitiska debatter som fors pa en
generell niva. Inldgg dar till exempel en specifik myndighet diskuteras analy-
seras darmed inte, och inte heller debatter om forvaltningens roll inom sak-
omraden dér tydliga innehallsliga argument legitimerar en viss grad av poli-
tisk styrning. Detta innebér att debatter om forsvarsmakten, utrikesforvalt-
ningen, kyrkan, polisvdsendet, de allmdnna domstolarna och de statliga af-
firsverken och bolagen inte 4r foreméal for analys.” En ytterligare avgrins-
ning géller det interna urvalet av debattinldgg fran respektive tidsperiod. Hér

% Den tidsméssiga avgrinsningen 1900-1930 mdjliggdr analys av material strax fore
och efter den parlamentariska demokratins genomslag. Av utrymmesskal presenteras
endast de huvudsakliga slutsatser som kan dras om debattens innehéll och karaktér.

Vi bér dock hir notera att det parallellt med den konstitutionella utvecklingen ocksé
genomfordes reformer pé det forvaltningspolitiska omrédet. Flera av dessa reformer
rorde styrningsformer. Forvaltningspolitiken kom 1 storre utstrackning att regleras i
lag istéllet for 1 grundlag eller i verksinstruktioner och dylikt. Statstjanstemannalagen
1965 och Forvaltningslagen 1971 &r exempel pa en ny typ av normgivning. Statstjans-
temannalagen innebar att statsmakterna avstod den faktiska regleringen av tjénste-
ménnens loner och andra villkor genom att gora dessa fragor till foremél for kollek-
tivavtal och ddrmed for férhandlingar mellan arbetsgivare och arbetstagare inom den
offentliga sektorn. Ambitionen att minska detaljstyrningen av forvaltningen framtra-
der ocksa, till exempel i diskussioner om programbudgetering.

7 Podngen med en sddan avgrinsning utvecklas ndrmare i Wockelberg 1999, s. 9 ff.
Mojligheten att dra nagra generella slutsatser om debatten utdver detta avgrinsade
omrade faller forstds bort. Genom att inte analysera debatten om affarsverken (for att
nidmna ett exempel) kan vi inte vara sékra pa om den skiljer sig fran den debatt som
hér studeras pa fler punkter &n den ovan ndimnda (den “innehallsliga” motiveringen till
styrningsgraden).
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g0r uppdragets begriansning i tid och omfang det nédvéndigt att vilja strate-
giskt i syfte att illustrera debattens huvudsakliga karaktir.®

Metodmissigt dr studien en kvalitativ innehéllsanalys av den debatt som
aterges i riksdagstrycket, i form av propositioner, motioner, utskottsbetdn-
kanden, interpellationer och enkla fragor samt inldgg i kammaren/kamrarna.
Analysen av standpunkter och argument tar fasta pa tre typer av utsagor,
verklighetsbeskrivningar, virderande omdémen och handlingsrekommendat-
ioner. De kontextuella faktorer som ingér i analysen dr i huvudsak tidsa-
spekten (nir ett inligg gors), avsindarnas partitillhérighet” samt i viss min
debattorernas parlamentariska stillning.

Ett nytt styrelseskick — den parlamentariska demokratins
genombrott

Montesquieus maktdelningsldra satte, som hogsta konstitutionella mode, spér
i 1809 ars regeringsform. Lagstiftningsmakten delades dock pé vissa punkter
mellan riksdagen och kungamakten, ett avsteg fran den klassiska atskillnaden
mellan lagstiftande, verkstillande och démande makt. Vad giller relationen
mellan den exekutiva regeringsmakten och forvaltningsmyndigheterna var
grundlagstexten ganska sparsmakad. Parlamentarismens genombrott gav
regeringsmakten en ny roll, dir ansvarigheten gentemot riksdagen var en
viktig dimension. Demokratins genomslag med folksuveréniteten som riks-
dagens legitima grund fick ddrmed ocksa konsekvenser for regeringsmakten.
Parlamentarismen innebar ocksé fordndrade forhéllanden internt i exekuti-
ven. Statsrddets stédllning gentemot kungamakten och forvaltningen fordnd-
rades. Forvaltningen framstod nu som regeringens arbetsredskap i hogre grad
an forut. Kraven pa parlamentariskt ansvarsutkrdvande skapade ddrmed ett

stérre behov for regeringen att kunna styra forvaltningen. '°

Under 1900-talets inledande decennier diskuterades den svenska forvalt-
ningsmodellen som ett unikt fenomen. Vad som da &syftades var dualismen,
det vill sdga grinsdragningen mellan den exekutiva maktens tva delar, rege-
ringen och &dmbetsverken. Retoriskt var dualismen en allmint omhuldad
princip, men vad den egentligen innebar for regeringens mojligheter att styra
ambetsverken var omdiskuterat. Idén om regeringens behov av att styra
konfronterades stindigt med idén om det 6nskvérda i att bevara sjdlvstindiga
ambetsverk.

81 Wockelbergs kommande avhandling om 1900-talets idédebatt pd omradet har
debatter identifierats utifran ett omfattande och brett formulerat sokforfarande. Den
empiriska kdnnedomen om den parlamentariska debatten &r ddrmed relativt god.
Resultaten &r att betrakta som preliminéra.

% Observera dock att “partierna” i borjan av 1900-talet var mer 18sliga sammanslut-
ningar &n vad de dr idag.

10 For en utforligare beskrivning av forvaltningens roll i 1809 &rs regeringsform, se
Wockelberg 1999, s. 21 ff och dér anforda referenser.
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Konflikten mellan styrning och sjélvstandighet blev sérskilt tydlig da de sa
kallade departementalkommitterade 1912 foreslog att dmbetsverken skulle
flyttas in i departementen.!! Den svenska forvaltningsmodellens arbetsfor-
delning méste enligt kommitterade betraktas som en “utmérkande egendom-
lighet”.!? Problemet var att chefer, enridigt eller i kollegial form, hade beslu-
tanderétt i forvaltningsdrenden medan departementscheferna saknade denna
kompetens. Styrningsmdjligheterna var enligt kommitterade tdmligen be-
grinsade och verkscheferna intog ddrmed en i stort sett oberoende still-
ning”.!"’ Arbete hade delegerats, men inte ansvar, och departementen hade
inga reella mojligheter att styra imbetsverken.!'

Departementalkommitterade beskrev négra klassiska styrningsproblem.
Formuleringarna och problematiken kénner vi vél igen fran vér egen samtid.
Man hivdade att departementen saknade den fackkunskap som behdvdes i
beredningsarbete och foredragningar, att dualismen i statsfoérvaltningen orsa-
kade onddigt dubbelarbete, att sjdlvstindiga &mbetsverk forsvarade vad man
kallade “enhetlig och planmdssig ledning” av statsforvaltningen och att
samarbetet mellan departement och verk, brast. | kommitterades argumentat-
ion finner vi ocksé vilkédnda tongangar. Mest uppenbar &r idén om effektivi-
tet och behovet av sirskild, specialiserad kunskap. I betinkandet relaterades
ocksa den enskildes rittssikerhet till problemen med sloseri med tid och
resurser. ®

En 16sning pé styrningsproblemen vore enligt kommitterade att dka depar-
tementschefernas kompetens, och att inféra ndgon form av ministerstyre. Ett
samlat inflytande hos en ansvarig minister gav mdjligheter till 6kad effektivi-
tet och samordning. Ministerstyre hade dock enligt kommitterade flera up-
penbara nackdelar. Tjénstemdnnens sjilvstandighet hotades. Vidare uppstod
risken att stabiliteten i statsforvaltningen minskade eftersom véxlingar i
regeringsmakten fick storre genomslag. Att sjdlvstindigheten var sanktion-
erad i grundlagen talade ocksd mot ett inforande av ministerstyre.'® Kommit-
terade forordade darfor istéllet att ”de centrala verken i allménhet forenas
med de statsdepartement, till hvilka de hora, och organiseras sdsom be-
stdndsdelar af dessa departement”.!” Vad kommitterade hir forsokte gora var
att 0ka departementens styrningsmdjligheter samtidigt som @mbetsverkens
sjdlvstandighet bibeholls. Har finns vissa likheter med ambitionerna att sam-
tidigt ”’styra mer och styra mindre” i vér egen tid. Argumenten for sjdlvstén-
digheten var réttssdkerhetsorienterade samt uttryck for idéer om det onsk-
vérda 1 stabilitet och kontinuitet. Kommitterade var med stdrsta sannolikhet
medvetna om forslagets radikalism vad géller &mbetsverkens stéllning och

1 Ett liknande forslag aterkommer i debatten 1998, se nedan.

12 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 56.

13 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 56f, citat s. 57.
14 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 161 ff.

15 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 152 ff.

16 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 161 ff.

17 Departementalkommitterades betéinkande, allmén del, s. 169.
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bemodade sig om att forsdkra att en ”inflyttning” inte hotade sjdlvstéindighet-
en.!® Inte ens med en generds tolkning kan vi dock hiivda att kommitterade 4r
sérskilt overtygande pa denna punkt. Argumentationen &r helt enkelt bristfal-
lig i betdnkandet, som dessutom innehaller en vag formulering vilken 6ppnar
for en 6kad styrning av &mbetsverken utan att vi far nagra ledtrddar om om-
fattningen av denna styrning.'®

Forslaget fick inget storre gensvar i den politiska samtiden.?® Chefen for
justitiedepartementet kommenterade 1914 den harda kritik som pa vissa hall
riktats mot departementalkommitterade, men tog sjilv inte explicit stéllning.
Konstitutionsutskottet ignorerade helt fragan, som dock omndmndes i kri-
tiska ordalag i en till betinkandet fogad reservation.?! Nistan tio &r senare,
1923, aterkom forslaget i en motion dér argumentationen i stort foljde kom-
mitterades. Meningsmotstandare i debatten delade inte motionens verklig-
hetsbeskrivning, det vill sdga bedomningen av departementens rddande be-
hov av fackkunskap och det bristande samarbetet i statsforvaltningen. Man
delade heller inte stindpunkten att en inflyttning var mdjlig utan att sjdlv-
standigheten, och ddrmed réttssékerheten, hotades. Man kunde ocksa, enligt
motstandarna, se det hela som ett legitimitetsproblem. Ett “inflyttat” verk
ansdgs inte ha samma tyngd som de dé existerande. En central fraga var
arbetsfordelningen, vad respektive niva i styrelseskicket skulle syssla med.
Det utskott som behandlade motionen ténkte sig en strikt uppdelning mellan
politik och forvaltning. Ambetsverken borde inte ha till uppgift att gora
andra bedomningar dn rent fackmaissiga, och alltsé inte avge allménna om-
domen eller beddmningar av ”lamplighet”. Alternativet till dualismen var
enligt utskottslinjen ministerstyre, ett hot mot kontinuiteten i forvaltningen.?

Forsvaret av forvaltningsdualismen bottnade i uppfattningen om mojlig-
heten, och det onskvérda i, att hélla isdr de bada nivaernas arbetsuppgifter,
alltsd i idén om en tydlig arbetsfordelning. Ambetsverken skulle sti for
”fackkunskap” och den politiska sfaren for andra typer av omddmen. Samma
tema, arbetsfordelningen, och samma utmaning av sjédlvstdndigheten aterkom
i debatter om dmbetsverkens deltagande i beredningsfasen. Hér konfrontera-
des regeringens styrningsbehov och handlingskraft med d&mbetsverkens upp-
gift som kunskapsproducent. I sak diskuterades huruvida grundlagen skulle
tolkas som att &mbetsverken alltid skulle horas i denna fas av beslutskedjan,
eller om departementscheferna sjidlva kunde vélja nédr och vilka verk man
véinde sig till. Argumenten for en okad flexibilitet och ddrmed 6kat hand-
lingsutrymme for enskilda departementschefer grundades i en kritik av 4m-
betsverkens bidrag och mot forfarandets ineffektivitet. Motstandet mot att

18 Departementalkommitterades betinkande, allmén del, s. 172 ff.

19 Det heter att verkens beslutanderitt inte fir hindra departementscheferna fran att ha
7ett tillrdckligt inflytande & drendenas handlaggning inom verken”. Vad som avses
med tillrdckligt inflytande” preciseras inte. Se Departementalkommitterades betan-
kande, allmén del, s. 173.

2 Detta har tidigare konstaterats av bland andra Séderlind och Petersson 1988, s. 66 f.
21 Prop:79 1914, KU:15 1914. Se ocks& FK:50(d) 1914 s. 12 ff och AK:57(d), s. 5 ff.
22 Mot. FK:66 1923, FK andra TfU:5 1923 samt FK:20(d) 1923: s. 38 ff.
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oka departementschefernas inflytande var dock starkt. Forsvararna av status
quo argumenterade utifran stindpunkten att man inte pa forhand kunde veta
vilka upplysningar som var viktiga och att departementscheferna dirmed inte
kunde tillatas vilja bort vissa dmbetsverks bidrag.?}

Motstandarna satte hér en uppfattning om “bra kunskap” fore ”snabb” och
virderade d&mbetsverkens bidrag hogre én de som ville ge regeringens infly-
tande Over processen storre utrymme. Mojligen har denna konflikt sin grund
i olikartade kunskapssyner. Vi kan dock ocksa forsta dessa resonemang som
en diskussion om makt, ddr mer pragmatiska motiv dr centrala for debatto-
rerna. Sddana motiv dr ofta svara att beldgga empiriskt. Det dr ytterst ovan-
ligt att debattorer ger explicita uttryck for egenintressen. Diaremot finns det
exempel diar man Oppet diskuterar saken som en maktfrdga. En intressant
distinktion &r i detta sammanhang den mellan d@mbetsverkens sjélvstindighet
som ett ideal och deras funktion i praktiken. Idén om sjélvstindiga dmbets-
verk som en motvikt till regeringsmakten vérderades hogt, men konstrukt-
ionen ansdgs brista i praktiken eftersom &dmbetsverken gick makthavarnas
drenden. Sjdlvstindigheten villkorades hér med en idé om att ambetsverken
méste vara representativa i relation till folkviljan.**

Tydliga “partipolitiska” linjer var ovanliga i debatten under denna tidspe-
riod. Ett undantag 4r en diskussion om ministerstyre som konstitutionsutskot-
tet initierade 1914. Vad som diskuterades var enskilda departementschefers
ritt att utan att forst fa ett drende behandlat i statsrddet anvinda sig av ut-
trycket ”pa nadigaste befallning” d4 de vénde sig till &mbetsverken. I debat-
ten fanns olika uppfattningar om vad som var att betrakta som styrning, och
didrmed som problematiskt i forhallande till &mbetsverkens sjélvstdndighet.

Hogerledaméter menade att om enskilda statsrad sjélva anvinde sig av ”’pa
nadigaste befallning” dgnade de sig at grundlagsvidrigt ministerstyre. En risk
att dessa da handlade mot regeringsmaktens egentliga avsikter uppstod. Utan
forankring i statsrddet saknades protokoll, vilket forsvérade kontroll och
ansvarsutkrdvande. Tjadnsteménnens reaktioner pa sjdlvsvaldig styrning fran
enskilda statsrad kunde bli ett problem. Denna typ av ministerstyre ansags
ocksa hota medborgarnas fri- och rittigheter samt stabiliteten och kontinuite-
ten i forvaltningen. 1 vénsterldgret gjordes en helt annan bedomning av de
enskilda statsradens handlingsutrymme, de facto och normativt. Att begéira
upplysningar som enskilt statsrdd kunde knappast vara ministerstyre, och att
anvinda uttrycket ”pé nédigaste befallning” var bara en tillimpning av den
formella regleringen av regeringsmakten. Ett centralt argument for att en-
skilda ministrar skulle slippa ta vigen via statsradet var regeringsmaktens

2 Mot. AK:208 1905, AK fjirde TfU:29 1905 samt AK:56(d) 1905, s. 51 ff.

24 Den drivande debattdren ér i denna frdga den i dessa sammanhang sa flitige Carl
Lindhagen som gjorde flera inldgg aren 1911, 1920 och 1923. Lindhagen &r kritisk till
vad han formulerar som ett slags kollapsad maktdelningstanke, dar dmbetsverken
misslyckas med att balansera den politiska makten och istillet gir dess drenden. Ar
1920 utgdr dock ett undantag. D& dr Lindhagen optimistisk ver parlamentarismens
inforande och menar att motséttningen mellan regeringsmakten och d&mbetsverken dr
overspelad. Se AK:5(i) 1911, s. 40 ff och AK:10(d) 1911, s. 5 ff; mot. FK:223 1920,
KU:31 1920, FK:36(d) 1920, s. 72 ff samt AK:41, s. 39 ff; mot. FK:162 1923, KU:12
1923, FK:18(d) 1923, s. 3ff samt AK:18(d) 1923, s. 29 ff.
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handlingskraft. Négra debattdrer forsokte avdramatisera sjdlva foreteelsen
ministerstyre genom att betrakta detta som “delegering”, vilket var en vanlig
foreteelse i andra lénders styrelseskick. Andra typer av kontakter mellan
departement och verk fick illustrera det radande styrelseskicket. Muntliga
kontakter hade till exempel blivit vanliga.?

En liknande diskussion om vad som ska betraktas som styrmedel i relat-
ionen mellan departement och verk finner vi i debatten om informella kon-
takter 1987 (se nedan).Vér samtids diskussioner om normgivningens precis-
ion, till exempel om ramlagar och mal- och resultatstyrning, har dock endast
undantagsvis en motsvarighet under 1900-talets bérjan.?® Hur man skulle
styra forvaltningen diskuterades i stor utstrickning i relation till frigan om
vilken typ av tjinstemén som var att foredra. I vad som pa annat hall identifi-
erats som “rekryteringsdebatten” blir detta tydligt.*’

En allmént utbredd kritik mot &mbetsménnen och forvaltningen som en
konservativ kraft fanns hos ménga vénsterdebattérer under tidsperioden.
Frdgan om ldmpligheten och behovet av att utbilda &mbetsménnen i social
etik och humanism diskuterades. I debatten gjordes explicita kopplingar
mellan makt- och organisationsfragor, och langtgdende forandringar pa om-
radet foreslogs. Till exempel foreslogs inforandet av folkvalda tjdnstemin
och ett slags lagstadgad plikt och rétt for tjdinstemén att anmérka pé fel och
brister. Detta &r vad vi idag skulle kalla whistle blowing, eller i forfattnings-
termer meddelarfrihet. Vissa av debattinldggen visar med 6nskvérd tydlighet
att vi nér vi diskuterar dmbetsverkens sjdlvstdndighet méste precisera fragan
genom tilldgget sjélvstdndighet gentemot vad? Nagra av de forslag som
diskuterades syftade visserligen till en relativt stor sjdlvstdndighet gentemot
overordnade nivaer i styrelseskicket. Den sjélvstandiga rollen var dock starkt
villkorad av en annan norm, den som ger foérvaltningen rollen som folkvil-
jans forverkligare. Ambetsverken levde dock inte upp till idealet utan var
snarare folkets fiende. Genom utbildning och genom en intim kontakt med
folket sjilvt (till exempel genom direkta val) kunde situationen forbittras.?

De konkreta reformforslagen fick inget brett stdd i riksdagen. Manga av
inldggen priaglades av en motvilja mot att ndrmare reglera dessa fragor och
foresprakade istéllet flexibilitet och ett stort handlingsutrymme for rege-
ringsmakten.”’ Fragor som meddelarfrihet, etik och utbildning diskuterades
ocksa i debatten 1998. Den dominerande uppfattningen var ocksa da att man
inte borde reglera omrédet ndrmare (se nedan).

25 KU:31, memorial, 1914, FK:67(d) 1914, s. 8 ff samt AK:75(d) 1914, s. 34 ff.

26 Lagsprékets kvalitet och behovet av forenkling foresprdkades i en motion 1920.
Forslagen vann foga gehor. Den juridiska terminologin ansdgs nddvindig och ound-
viklig, eller som en av debattorerna uttryckte det man kan icke skriva lagar pa samma
sdtt som man skriver romaner”. AK:43(d) 1920, s. 51. Se vidare mot. AK:213 1920,
AK forsta TfU:8 1920 samt AK:43(d) 1920, s. 42 ff.

27 En mer ingdende analys av denna debatt finns i Wockelberg 1999. Stycket om
styrning genom rekrytering bygger pd denna undersokning. Hér redovisas frdmst
slutsatserna.

28 Se Wockelberg 1999, s. 48 ff och dir anforda referenser.
2 Wockelberg 1999.
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I debatten om departementalkommitterades forslag rérde diskussionen som
vi sett ovan en inflyttning av &mbetsverken i departementen. Under perioden
debatterades ocksa en motsatt rorelse, en “utflyttning” i samband med inf6-
randet av en hogsta forvaltningsdomstol, Regeringsritten 1909. Om man
betraktar beslut som korrigeras i besvérsprocesser som en typ av normgiv-
ning eller styrning i efterhand” innebar utflyttningen att politikens dverhdg-
het pé vissa omraden utmanades. Med inforandet av en hogsta administrativ
domstol f6ljde dirmed en potentiell omférdelning av tolkningsforetradet.

Till en borjan handlade debatten om kompetensuppdelningen mellan rege-
ringen och Regeringsritten. Diskussionen rérde bland annat vilken typ av
korrigeringar som borde delegeras fran den politiska sfiren — hur arbetsfor-
delningen mellan regeringen och Regeringsrétten skulle se ut. Distinktionen
mellan juridisk och materiell och mellan formmissig och innehdllslig tolk-
ning var hér central. Oenighet rddde om vilken typ av provning som borde
vara politikens primat. P4 1920-talet blev dmbetsverkens roll i samman-
hanget aktuell. Om dessa kunde anses ldmpliga som besvérsinstans rddde det
delade meningar om. Foresprakarna for att minska antalet instanser och ndja
sig med dmbetsverken samt Regeringsritten anforde effektivitet som sitt
frimsta argument, eller dtminstone som ett virde som gick att kombinera
med en tillfredsstéillande grad av réttssékerhet. Motstdndare i bada kamrarna
ansdg dock inte att tva instanser rickte, eller att &mbetsverken var ldmpade
att prova sina egna beslut. Diskussioner om vilken ledningsmodell som var
att foredra om dmbetsverken fungerade som besvérsinstans uppstod ocksa.
Enradighetsmodellen foresprakades av vissa, dd med ekonomisk effektivitet
som fridmsta argument, den kollegiala modellen ansags helt enkelt dyrare.
Motstdndarna ansag dock att en enradig chef fick for stort inflytande och att
rittssikerheten dirmed var hotad.>

Vi kan konstatera att de fragor som diskuterades och det sitt pa vilket dis-
kussionen fordes uppvisar flera likheter med den moderna debatten om relat-
ionen mellan regeringen och myndigheterna. En viktig slutsats &r att debatten
rymde en konflikt mellan regeringens behov att styra och idén om sjélvstin-
diga dmbetsverk. Oenigheten rorde bland annat vilken typ av styrsignaler
som kunde anses forenliga med “den svenska forvaltningsmodellen”, som
nér den definierades beskrevs som sjdlvstindiga &mbetsverk och franvaro av
ministerstyre.

Forsvaret av den svenska forvaltningsmodellens duala struktur grundades i
uppfattningen om en ldmplig arbetsfordelning mellan politik och forvaltning.

30Se KU:4, memorial, 1904, FK:34(d) 1904. s. 2ff och AK:39(d) 1904. s. 3 ff;
prop:37 1908, KU:10 1908, FK:10(d) 1908, s. 18ff, FK:42(d) 1908, s. 16 ff samt
AK:51(d) 1908, s. 59 ff; prop:11 1909, LU:15 1909, FK:8 1909, s. 12 samt AK:21
1909, s. 6; mot. AK:90 1910, FK andra TfU:31 1910, AK andra TfU:42 1910, FK:34,
s. 66 samt AK:42, s. 55; AK:18(i) 1910, s. 2 ff och AK:32(d) 1910, s. 1 {f; prop:287
1913, LU:39 1913, FK:40, s. 32 samt AK:57, s. 79; prop:8 1925, mot. FK:127, 128
1926, mot. AK:218, 281 1926, sammansatta stats- och lagutskottet:4 1926, FK:10(d)
1926, s. 3 ff samt AK:10(d) 1926, s. 43 ff. For debatten om instansordningen se: mot.
FK:35 1922, FK forsta TfU:12 1922, AK femte TfU:9 1922, FK:30(d) 1922, s. 28 ff
samt AK:48, s. 114; prop:121 1924, mot. FK:279, 280 1924, statsutskottet:128 1924,
FK:44(d) 1924, s. 30 ff samt AK:43, s. 64; prop:96 1925, forsta lagutskottet:23 1925,
FK:24 1925, s. 8 samt AK:27 1925, s. 6.
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Ambetsverkens roll och prestationsforméiga som formedlare av kunskap och
forverkligare av de politiska intentionerna kritiserades dock. Myndigheternas
representativitet och lyhdrdhet for folkviljan diskuterades ocksa pa ett mer
overgripande plan, och i denna diskussion identifierades d@mbetsverken
ibland som en 6nskvard motvikt till regeringsmakten. I ssmmanhanget debat-
terades vidare tjdnstemdnnens roller, utbildning och etik. Fragan om myn-
digheternas ledning var ocksa foremal for viss diskussion.

Den utmaning av modellen som departementalkommitterades forslag om
att flytta in dmbetsverken i departementen utgjorde vann ytterst begransat
gehor. Ingen gav explicit uttryck for att modellen borde avskaffas. Det &r
dock uppenbart att debattdrerna inte var 6verens om vad denna allmént om-
huldade konstruktion innebar i relation till regeringens styrningsutrymme
och olika styrningsformer. Vi kan mdjligen dra slutsatsen att enigheten om
modellens fortjénster i forhdllande till andra mél och vérden var skenbar. En
sddan tolkning bygger pa insikten att det dr 14tt att vara 6verens si lainge man
inte ndrmare preciserar vad man ir dverens om, en slutsats som aterkommer
ocksa i analysen av den moderna forvaltningspolitiska debatt vi nu ska stu-
dera nérmare.

Forvaltningspolitisk debatt 1987-1998

Lite tillspetsat kan vi hdvda att det aren efter grundlagsreformen pagick en
“kamp om forvaltningspolitiken” mellan socialdemokraterna och de borger-
liga partierna. Socialdemokraterna associerades med byrékratins negativa
sidor, den offentliga sektorn hade blivit "ofantlig”. Till effektivitetsproble-
men lades ocksa en demokratisk dimension. Savidl medborgare som folk-
valda hade fatt lingre till makten, vilken fallit i hdnderna pd en véxande
tjanstemannaklass. Att socialdemokraterna 1976 for forsta gadngen pa over 40
ar befann sig i opposition forklaras i vissa analyser delvis av antibyrakratiska
yttringar i kombination med den ideologiska hogervigen.! De borgerliga
partierna dgnade bland annat sitt regeringsinnehav at att skaffa sig en for-
valtningspolitik. Ett konkret uttryck for detta var det idoga utredande som
kommit att prigla den moderna debatten i stor utstrickning. Forvaltningsut-
redningen #r hir det inldgg som satt tydligast spar i samtida debatt.*? For-
valtningspolitiken blev ett viktigt inslag da socialdemokraterna atererdvrade
regeringsmakten 1982. Den socialdemokratiska regeringen ndjde sig inte
med att utarbeta ett forvaltningspolitiskt program, ocksd organisatoriskt

31 Se Wockelberg 2000, s.15 ff och dér anférda referenser.

32 De analyser och tolkningar som presenteras i huvudbetinkandet, SOU 1983:39,
satte tydliga spér i till exempel den sa kallade Verksledningskommitténs arbete (SOU
1985:40) och 1 det stora forvaltningspolitiska beslutet 1987, se Wockelberg 1996.
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markerades omradets vikt genom att ett sérskilt departement, Civildeparte-
mentet, inrdttades.>

Den moderna forvaltningspolitiska debatten har kretsat kring fradgor om
den politiska styrningen av forvaltningen och om de viarden som enligt debat-
torerna &r centrala i dessa sammanhang. Trots att just normativa aspekter pa
en lamplig kompetens- och arbetsfordelning mellan politik och forvaltning
diskuteras, dr det séllan som debattérerna utvecklar sina standpunkter i de
potentiella virdekonflikter som kan uppsta. Tydliga uppfattningar om vilka
arbetsuppgifter som ar “politiska” till sin natur, eller omvént implemente-
rande, framfors séllan, dven om vi kan ana att just sddana uppfattningar
ligger till grund for idéer om en ldmplig arbetsfordelning.

De konstitutionella forutsattningarna for styrning ar storre &n
man tror. Férvaltningsutredningens forsok ar 1983 att ange en
ny ton

Forvaltningsutredningen beskrev 1983 den forhédrskande forestdllningen om
den svenska forvaltningsmodellen som en missuppfattning.> Slutsatsen
grundades i en beddmning av vad den politiska sfiren fick styra och hur
styrningen fick g4 till. I fokus for argumentationen i denna del stod RF 11:73°
och fragan om hur informella kontakter mellan departement och myndigheter
skulle betraktas.

Vad gillde grundlagsstadgandet om myndigheternas sjalvstiandighet pape-
kade utredningen att omradet for denna handlingsfrihet var timligen begrén-
sat och inte omfattade organisatoriska eller administrativa forhallanden.
Négot hinder att styra via generella foreskrifter fanns inte heller. Praxis for-
vixlades enligt utredningen med de egentliga konstitutionella forutséttning-
arna. Det utredningen hér gjorde var sammanfattningsvis att pdminna om att
RF 11:7 inte var ett generellt forbud for regeringen att styra i enskilda for-
valtningsdrenden, utan i en viss typ av sddana. Samma typ av missuppfatt-
ning géllde de informella kontakterna mellan departement och myndigheter.
Att informellt formedla en staindpunkt var varken olagligt eller for den delen
ovanligt. Utredarna papekade vidare att denna typ av signaler inte kunde
betraktas som rittsligt bindande.*

Relationen mellan regeringen och forvaltningen bestdmdes dock inte en-
bart av de konstitutionella forutsdttningarna. Flera omstandigheter bidrog till
att forvaltningen kunde agera relativt sjdlvstindigt. Ostyrbarheten” orsaka-
des delvis av en ovilja att styra, delvis av en bristande formaga att gora det.

3 Wockelberg har utvecklat hypoteser om varfor Civildepartementet inrittades. De-
partementsreformen betraktas hir som resultatet av ett strategiskt spel pa framst den
interna arenan och véljararenan. Se Wockelberg 2000, s. 15 ff.

3 SOU 1983:39, 5. 95 ff.

35 Paragrafen lyder: “Ingen myndighet, €j heller riksdagen eller kommuns beslutande
organ, far bestimma, hur forvaltningsmyndighet skall i sérskilt fall besluta i drende
som ror myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning
av lag.”

36 SOU 1983:39, s. 98 ff.
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Vidare hade den offentliga sektorns expansion medfort delegering och nya
styrformer som ramlagar och rambudgetering dér myndigheternas roll blev
en annan dn rent verkstdllande. En ytterligare faktor var tjansteménnens
okade oberoende av staten, arbetsrittsligt och genom 6kad specialisering och
professionalisering. Impulser utifran, genom lekmannamedverkan och orga-
nisationer, frin kommuner och marknaden, paverkade enligt Forvaltningsut-
redningen ocksa forvaltningens sjilvstindighet.’’

Utredningen sammanfattade laget som att regeringsformens grundlédggande
legitimitetsprincip, folksuveréniteten, inte slagit igenom i praktiken. Pro-
blembeskrivningen kunde vara hidmtad fran departementalkommitterades
betdnkande fran 1900-talets borjan — ansvar hade inte delegerats i paritet
med den beslutskompetens som flyttats frén den politiska sfaren. Regering-
ens styrande funktion, lekmannastyrelserna i verken och utdvandet av fore-
skriftsmakten praglades av osékerhet. Vi anar hédr en kritik mot vad som kan
kallas politikens abdikering. De konstitutionella missuppfattningarna, liksom
den medvetna underldtenheten att styra, kunde rittas till genom att riksdag
och regering atertog sin beslutskompetens. Detta kunde ske genom att dele-
gering atertogs, genom att det politiska inslaget forflyttades till myndighets-
ledningarna eller att styrning overlts till marknaden. Utredarna markerade
dock att de var medvetna om att det i dagens samhille var oundvikligt att
decentralisera verksamheter av effektivitetsskél.*®

Debatten om den forvaltningspolitiska propositionen 1987

Den tolkning av regeringens styrningsutrymme som Forvaltningsutredningen
lanserat fick stort utrymme i debatten 1987. I en omfattande forvaltningspoli-
tisk proposition anslot sig den socialdemokratiska regeringen till Verksled-
ningskommitténs stéllningstaganden, som i stora delar dverensstimde med
Forvaltningsutredningens.®® En liknande argumentation finner vi ocksé hos
vénsterpartiet kommunisterna som dock dnnu starkare ville betona det poli-
tiska styrningsbehovet.** Bland de borgerliga partierna fanns storre skepsis.
Utgéangspunkten var hér snarare &mbetsverkens sjélvstidndighet som en del
av den svenska forvaltningsmodellen &n regeringens styrningsbehov. Mode-
raterna och centern ansag inte att ndgot outnyttjat styrningsutrymme fanns,
och heller inte att det borde finnas. Den svenska forvaltningstraditionen
beskrevs av moderaterna som ”’sjélvstindiga myndigheter, relativt klara
ansvarsforhdllanden och en tradition av kunniga och lojala dmbetsméin samt
en offentlighetsprincip som har syftat till att garantera insyn och kontroll”.
Folkpartiet avvek fran den borgerliga linjen i s& matto att man i likhet med

37S0U 1983:39, s. 63 ff.
3% SOU 1983:39,5.95 f.

3 Prop. 1986/87:99, s. 24 ff. Verksledningskommittén pipekade dock att man vid
kontakter avseende det omrade som regleras i RF 11:7 maste iaktta stor forsiktighet,
se SOU 1985:40, s. 91 ff.

40 Mot. 1986/87: K 112, KU 1986/87:29, 5.48.
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vénsterpartierna betonade regeringens styrningsbehov istillet for &mbetsver-
kens sjilvstindighet.*!

I detta sammanhang blir det centralt hur debattérerna formulerade sin syn
pa arbetsfordelningen mellan den politiska sfiren och forvaltningen. Har
fanns i huvudsak tre stindpunkter. De borgerliga partierna betonade en strikt
grinsdragning mellan politiskt beslutsfattande och implementering, mellan
”politik och forvaltning”*? medan vinsterpartiet kommunisterna avvisade en
sadan distinktion som omdjlig och otidsenlig. Forvaltningen var alltid poli-
tisk, den viktiga fragan var hur det politiska inslaget i myndigheterna utfor-
mades.* Den socialdemokratiska regeringen intog en tredje, mer problemati-
serad och samtidigt otydligare position. Ambetsverkens roll i svensk forvalt-
ningstradition var bdde sjélvstindig och underordnad regeringen. Arbetsfor-
delningen i beslutskedjan beskrevs som att myndigheternas roll var i grunden
utférande, men hade fordndrats sé att forvaltningen ocksé dgnade sig &t helt
andra typer av uppgifter, it “centrala politiska avvigningar”.*

Synen péa vilken som var forvaltningens uppgift framtradde, till viss del
uttalat, ocksd i diskussioner om olika styrmedel. Ramlagstifiningens fortjans-
ter hyllades av socialdemokraterna, givet att de politiska intentionerna for-
mulerades tydligt. Ambitionen var att styra mer, genom tydliga mdl, men
mindre genom att delegera beslut om medel till myndigheterna.** De borger-
liga partierna var ddremot uttalat negativa till denna typ av styrning eftersom
man ansag att den delegerade beslutsmakt till forvaltningen utan att ge négra
precisa instruktioner om hur denna skulle anvdndas. Réttssékerhet var ett
centralt argument i de borgerliga partiernas argumentation for en strikt impl-
ementerande forvaltning.*

En annan stotesten var om informella kontakter borde forekomma i relat-
ionen mellan departementen och myndigheterna. Har ar det tydligt att kon-
flikten bottnade i huruvida dessa kontakter var att betrakta som styrning —
och didrmed problematiska i forhéllande till &mbetsverkens sjalvstandighet
och och forbudet mot ministerstyre — eller ej. Socialdemokraterna och folk-
partiet gick hédr pa utredningslinjen, informella kontakter var att betrakta som
informationsutbyte och inte som styrning.*’” Moderaterna och centern intog
dock den motsatta standpunkten. Bada partierna gjorde i denna diskussion
inldgg som kan tolkas som att de uppfattade regeringens proposition pa
denna punkt som en strivan att infora ministerstyre. Till exempel papekade
moderaterna att enbart formella och kollektiva regeringsbeslut var tillatna.

41'Se mot. 1986/87: K 109 (fp), 113 (c¢) och115 (m), 1986/87: KU 1986/87:29 s. 47 ff
samt prot. 1986/87: 122 (d). Citatet ar fran prot. 1986/87: 122 (d), s. 4.

2 KU 1986/87:29, s. 47f, mot. 1986/87: K 113 (c), 115 (m) samt prot.
1986/87:122(d), s. 4 ff.

4 Mot. 1986/87: K 112, prot. 1986/87: 122(d), s. 13 ff.
4 Prop. 1986/87:99, s. 14 ff, 24 ff. Citat s. 16.

4 Styrningsformer diskuteras genomgéende i propositionen, se dock sérskilt prop.
1986/87:99, s. 9ff, 16fF, 28ff och 34ff.

46 KU 1986/87:29, s. 49 (gemensam reservation m, fp och c).
47 Prop. 1986/87:99, s. 27 ff, prot. 1986/87:122(d), s. 29, 32.
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Centern hdvdade att informella kontakter borde undvikas dven om det kan
innebéra att departementschefer kénner sig frustrerade av att deras maktbe-
fogenheter r kringskurna vad giller forvaltningsbeslut i enskilda fall”.*®

Den socialdemokratiska regeringens ambition var att minska detaljstyr-
ningen av forvaltningen till f6rmén for 14ngsiktig, planerande styrning.*’ En
arbetsfordelning dir beslutsmakt delegerades kunde kompletteras av lamp-
liga vdgval i andra styrningsfrigor. Myndigheternas ledningsmodell blev
didrmed av stort intresse. Kopplingen mellan ledningsmodeller och ramlag-
stiftning var explicit, denna typ av styrning var bade nédvéndig och 6nskvird
men l&mnade myndigheterna med reell normgivningsmakt. Som ett komple-
ment till den direkta styrningen skulle myndigheterna darfor forses med
beslutande lekmannastyrelser. Dessa skulle bestd av folkvalda fran olika
nivder d4 dessa ansags tillfora “omrddeskunskap” och “allmént medborger-
ligt omdome”. P& si sitt kunde myndigheternas professionella kunskap
kompletteras.>

Det &r inte helt uppenbart hur synen pa lekménnens bidrag ska forstas, i
klarsprék hur “politiskt” det ska tolkas. I en diskussion om att styrelserna inte
borde ha négot inflytande 6ver myndigheternas remissvar varnade regeringen
for att politiska och andra intressen kunde inverka negativt pa forvaltningens
sakliga beddmningar. Vad géaller de omraden dar styrelserna skulle ha beslu-
tanderétt (foreskrifter riktade till allménheten, kommuner, landsting, foretag
och enskilda samt beslut om anslagsframstéllningar och verksamhetsberittel-
ser) uttrycktes ingen oro dver politisering eller sdrintressenas genomslag.’!
Den kunskap och det omdome som lekméannen skulle bidra med, och varfor
detta, far vi formoda, skulle vara oproblematiskt i forhallande till de 6vriga
demokratiska beslutsnivéerna, utvecklades inte i propositionen. Regeringen
preciserade sig dock vad giller de folkvaldas ndrvaro i styrelserna satillvida
att dessa inte skulle vara parlamentariskt sammansatta, och alltsa inte poli-
tiska” i den meningen. Argumentet var hdr att oppositionella ledaméter dé
kunde bli ett problem for regeringens styrning. I detta sammanhang definie-
rades vidare ett av inslagen i ”svensk forvaltningstradition” som “bred folk-
lig forankring”.>

En parlamentarisk modell foresprakades dock av véinsterpartiet kommunis-
terna, som vidare tog kraftigt avstand fran propositionens forslag om korpo-
rativ intressebalansering i styrelser pd vissa omraden.”> Kompletterande
styrning genom lekmannastyrelser godkéndes inte av moderaterna eller folk-
partiet, som istéllet foredrog en ensamt beslutande och ansvarig chef. Det ar
tacksamt att kontrastera socialdemokraternas argumentation om ledningsmo-

W KU 1986/87:29, s. 48f, mot. 1986/87: K 113(c), 115 (m). Citatet &r frin mot.
1986/87: K 113,s. 1.

4 Prop. 1986/87:99, s. 33.

30 Prop. 1986/87:99, s. 82 ff, citat s. 88.

51 Prop. 1986/87:99, s. 82 ff.

32 Prop. 1986/87:99, s. 21.

3 Mot. 1986/87:K112, KU 1986/87:29, s. 55, prot. 1986/87:122(d), s. 13 ff.
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deller med moderaternas. Beslutande styrelser var enligt moderaterna oldmp-
liga just pa grund av att myndigheterna ibland fattade beslut av politisk art,
och just for att beslut om anslagsframstéllningar var av stor vikt. Huvudar-
gumentet var klara ansvarsforhdllanden, vilka bdst kunde &stadkommas
genom att man valde enridighetsmodellen.>* Centerpartiet var nigot vagt vad
gillde myndighetsledningarna, och uttryckte kritik mot regeringens forslag
som ansags outvecklat.>

Den forvaltningspolitiska debatten kring riksdagsbeslutet 1987 &r i sam-
manhanget relativt utforlig vad géller de principiella stéllningstaganden som
debattorerna framfor som sina huvudsakliga argument. Socialdemokraterna, i
regeringsstéllning, stod for de mest omfattande inldggen. Kritik riktades fran
ovriga riksdagspartier mot regeringens resonemang, mot vad som uppfatta-
des som en vaghet, eller glidning, mellan en dkad politisk styrning och en
bevarad sjélvstindighet for myndigheterna. Socialdemokraterna ville dock
skilja mellan att styra mer, och tydligare, vad géller verksamheternas mal och
mindre vad giller medlen for utforandet. Distinktionen bemoéttes dock med
skepsis, tydligast hos de borgerliga partierna. Framfor allt moderaterna och
centern betonade skillnaden mellan politiska beslut och implementering, och
drog dérav slutsatsen att den politiska styrningen borde vara precis (ej i form
av ramlagar) och formell, vilket mojliggjorde sjilvstdndiga myndigheter som
dgnade sig at i huvudsak implementering. Att beslutskompetens av politisk
art delegerades till myndigheterna kunde inte enligt de borgerliga partierna
motivera att den demokratiska kontrollen av detta beslutsfattande skedde
genom lekmannastyrelser med beslutskompetens. Socialdemokraterna och
vénsterpartiet kommunisterna intog den motsatta standpunkten. I denna
diskussion framtridde tydligt hur debattérerna kopplade samman frigan om
arbetsfordelning med synen pé olika styrningsinstrument.

Fragan om regeringens styrningsutrymme och om informella kontakter
som styrning eller information illustrerar tvd huvudpositioner i fragan om
vad den svenska forvaltningsmodellen kan rymma. Tydligast opponerade sig
hér centerpartiet och moderaterna mot vad som uppfattades som en omtolk-
ning av relationen mellan regeringen och myndigheterna.

De borgerliga regeringsaren pa 1990-talet

I regeringsstillning var de borgerliga partiernas retoriska anslag annorlunda
an i debatten 1987. I den forvaltningspolitiska propositionen 1994 valde den
borgerliga regeringen att utga fran regeringens situation istéllet for betoning-
en av en svensk forvaltningstradition med sjélvstindiga dmbetsverk och en
klar arbetsférdelning eller ”boskillnad” mellan politik och forvaltning. Denna
fordndring bor, med tanke pé den typ av material som hédr analyserats, be-
traktas som en gradskillnad snarare dn som beldgg for att de borgerliga parti-

54 KU 1986/87:29, s. 52ff, mot. 1986/87: K 111 (fp), 115 (m).

3 Mot. 1986/87: K 113 (c). Bertil Fiskesjo (c) menade att hantera propositionen var
som att "boxas med en amoba — det dr svart att triffa och om man traffar sa kidnner
man inte riktigt av det.” Se prot. 1986/87:122(d), s. 10.
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erna skulle ha bytt standpunkt. Diskussionen om regeringens mojligheter att
styra och de behov nya forutséttningar skapat illustrerar detta. Vad géller det
forstndmnda dr det intressant att notera att regeringen tog fasta pa RF 1:6, det
vill sdga att regeringen ska styra riket, ansvarig infor riksdagen, och RF
11:6 — att myndigheterna lyder under regeringen. I debatten 1987 hade man
istdllet framhallit RF 11:7 om sjdlvstindighet i myndighetsutévning och
explicit och utforligt forordat de formella styrningsformerna framfor de sa
kallade informella kontakterna. Denna argumentation hade nu fallit bort.
Man konstaterade istéllet kort att regeringen ”inom ramen for regeringsfor-
men och riksdagens beslut har...att bedoma hur och i vilken utstrackning den
vill styra forvaltningen.”>® 1 regeringsstillning valde de borgerliga partierna
alltsé att betona en annan del av det konstitutionella ramverk som har rele-
vans for relationen mellan regeringen och myndigheterna &dn vad de gjorde
1987. Konstitutionsutskottet nimnde dock RF 11:7 i sin diskussion om rege-
ringens styrning och myndigheternas sjélvstindighet.’’

Vad regeringen efterlyste var en starkare, tydligare och mer direkt styrning
av myndigheterna &n vad som vid denna tidpunkt forekom. Argumenten for
detta hdmtades ur en verklighetsbeskrivning dér regeringens behov av flexi-
bilitet och anpassning var huvudteman. Mal- och resultatstyrning, en fortsatt
delegering av ansvar for ekonomi, inre organisation och rekrytering samt de
krav Europaintegrationen stillde pa styrning och samordning var de huvud-
sakliga omstidndigheter som regeringen anforde som argument for en dkad
styrning av forvaltningen. Hér finns flera likheter med den socialdemokra-
tiska linjen i debatten 1987. Ett slags “styra mer och styra mindre-
resonemang” fordes i diskussionen om fortsatt delegering kombinerad med
tydligare styrningssignaler.*®

Socialdemokraternas argumentation hade sedan 1987 fordndrats pa samma
punkt som de borgerligas, det vill sdga vad gillde frigan om regeringens
styrningsutrymme. I opposition fokuserade nu socialdemokraterna en svensk
forvaltningstradition av sjdlvstindiga myndigheter och franvaro av ”minis-
terstyrning”. Man tolkade regeringens forslag som en stravan mot 6kad mi-
nisterstyre, och skrivningen om regeringens behov av att styra “strategiskt,
samordnat och effektivt och utan omvég eller fordrojande forhdllanden” (det
vill séga direkt, forf. anm.) som ett bevis for detta.”

I debatten kopplades fragan om regeringens styrningsbehov explicit till va-
let av ledningsmodell.®® Regeringen forordade hir enrddiga verkschefer som
huvudalternativ.

36 Prop. 1993/94:185, citat s. 9. Som underlag for propositionen fungerade Kommittén
om forvaltningsmyndigheternas ledningsformers betinkande “Effektivare ledning i
statliga myndigheter”, SOU 1993:58.

ST KU 1993/94:42.
8 Prop. 1993/94:185.
39 Mot. 1993/94:K64, citat s. 1.

0 Ledningsfragan var foremal for debatt och reformering ocksé tvé &r tidigare, 1992.
Debatten kretsade i huvudsak kring huruvida SAF:s avhopp frén verksstyrelserna
kunde motivera att det korporativa inslaget i dessa styrelser helt avskaffades, och var
inte sérskilt principiellt inriktad. Av utrymmesskal diskuteras den darfor inte hér. For
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Mot bakgrund av vad vi hittills sagt anser vi att mojligheterna for rege-
ringen att i en tid av ofta snabba och stora fordndringar styra myndighet-
erna strategiskt, samordnat och effektivt &r stérst om de utgdr enradig-
hetsverk. Regeringen kan da — inom ramen for de konstitutionella regler
som giller — utan omvig eller fordrojande omsténdigheter fora en dialog
med den som har det avgdrande ansvaret och bl.a. klargéra de politiska
prioriteringarna. (Prop. 1993/94:185, s. 9 f)

Delegeringen av ansvar for inre organisationsfrigor till myndigheterna med-
forde enligt regeringen att myndighetschefens stillning stérktes. Det var
déarfor angeldget att regeringen “relativt snabbt” skulle kunna byta ut en
ledning som “inte fungerade tillfredsstéillande”.%' Hir gav regeringen uttryck
for idén att en fordndrad arbetsfordelning medforde fordndrade maktforhal-
landen och dirmed borde kompletteras med lampliga styrningsmdjligheter
for regeringen.

Regeringen skulle ha utrymme att vélja dven andra ledningsmodeller. Ex-
pert- och lekmannamedverkan skulle dock framst tillféras myndigheterna i
radgivande organ. Vad giller behovet av medborgerlig insyn hade Kommit-
tén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer hdvdat att denna garante-
rades av en méngd kontrollmdjligheter (offentlighetsprincipen, riksdagens
kontrollorgan med mera) och att nagra insynsorgan i forvaltningen darmed
inte var nédvindiga.%? Hir intog dock regeringen en annan stindpunkt, att av
regeringen tillsatta lekmannaorgan skulle ges granskande uppgifter. Lek-
mannamedverkan definierades av den borgerliga regeringen intressant nog
som ett av den svenska forvaltningsmodellens karaktdrsdrag, och ddrmed
som nigot man inte kunde 4ndra utan vidare.®

Samma idé var ett av socialdemokraternas huvudargument for att lekman-
nastyrelser skulle vara den dominerande ledningsformen i forvaltningen
eftersom de medforde bade sakkunskap och medborgerligt omddme och
bidrog till den medborgerliga insyn som gjorde det svenska forvaltningssy-
stemet unikt. Det delade ansvaret med verkschefer borde i enlighet med
regeringens forslag upphora och styrelserna goras totalt ansvariga. Endast i
”smérre myndigheter” som sysslade med “rutindrenden” kunde regeringens
forslag om enradiga chefer och insynsorgan tolereras. P4 vissa omraden var
lekmannastyrelser ett “absolut krav”’: myndigheter vars verksamhet innebar
ingripanden i den medborgerliga friheten och medborgarnas ekonomi, myn-
digheter i affarsliknande forhallanden, med stort ansvar eller som givits stor
sjilvstindighet, till exempel pa kultur- och forskningsomréidet.® Vi ser hir
ett tydligt exempel pa hur olika varianter av arbetsférdelning mellan rege-

en analys av 1992 érs verksledningsdebatt se istillet Wockelberg 1996. Se vidare
prop. 1991/92:123, 1991/92:KU36 samt prot. 1991/92:123(d), s. 112 ff.

¢ Prop. 1993/94:185, s. 22.
250U 1993:58, s. 471f.
% Prop. 1993/94:185, s. 12.

% Mot. 1993/94: K 64, citat s. 2, KU 1993/94: 42, s. 11 f samt prot. 1993/94:115, s.
127 ff.
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ringen och forvaltningsmyndigheterna kopplades till idéer om ldampliga led-
ningsmodeller.

Vinsterpartiet foredrog status quo vad gillde ledningsformen, det vill sdga
delat ansvar mellan chef och lekmannastyrelse. Ledningsfunktionen kunde
dock goras tydligare. Styrelserna ansags kunna bidra med kompetens, erfa-
renhet och vad som ndrmast maste tolkas som representativitet: man menade
att “styrelserna speglar ofta olika delar av samhiéllet”, vilket ansdgs under-
latta “6verblick och forankring”. Enradiga chefer innebar en 6kad risk for
”muntliga beslut”, vilka forsvérade allmédnhetens insyn och kontroll. Vilka
som skulle komma att tala med varandra &r oklart, vi vet inte om det ar be-
slutsfattandet internt i myndigheten eller informella muntliga kontakter mel-
lan departement och myndigheter som avses. Klart dr dock att vinsterpartiet
ansdg att enrddighetsmodellen lade alldeles for stor makt i en enda hand,
verkschefens.®® Ocks& ny demokrati gav sig in i debatten och markerade
kraftfullt mot idén om att riksdagsledamoter skulle kunna ta plats i lekman-
nastyrelserna. Detta ansdgs hota riksdagens ovéld. Ny demokrati ville pro-
fessionalisera styrelserna och infora néringslivets styrelseideal i den offent-
liga forvaltningen.%

Om vér analys av den forvaltningspolitiska debatten under perioden efter
grundlagsreformen stannade hér, skulle vi formodligen dra slutsatsen att
partier i regeringsstéllning tenderar att betona regeringens styrningsutrymme
och behovet av flexibla och snabba losningar, medan oppositionspartier
resonerar med utgéngspunkt i dmbetsverkens sjdlvstédndighet. Vi har dock
mdojligheten att observera ett regeringsskifte till och fler forvaltningspolitiska
beslut som &r jamforbara med de tidigare. Socialdemokraterna regerar éter,
de borgerliga partierna &r dter i opposition. Det visar sig dock att tendensen
att byta utgangspunkt ndr man byter parlamentarisk position inte dr lika
tydlig i detta fall. Den socialdemokratiska regeringen hade i debatten 1995
mer gemensamt med moderaterna och folkpartiet 4n med den politiska vans-
tern, sina egna partikamrater inkluderade, och centern.

Debatten om den socialdemokratiska propositionen 1995

Ater vid makten tog den socialdemokratiska regeringen dnnu ett initiativ i
verksledningsfrdgan. Man forordade nu full flexibilitet for regeringen att
vélja ledningsmodell. Den socialdemokratiska regeringen tog sin utgangs-
punkt i regeringens styrningsbehov, och denna del av argumentationen ar
snarlik den borgerliga regeringens 1994. Skillnaderna ligger i markeringen
att enradighetsmodellen inte skulle utgora huvudalternativet, att delat ansvar
mellan chef och styrelse kunde forekomma samt en positiv virdering av
intresserepresentanternas eventuella dterintrdde i verksstyrelserna. Modera-
terna och folkpartisterna reserverade sig i Konstitutionsutskottet pd den

sistndmnda punkten, men stéllde sig i dvrigt bakom propositionen. Varken

5 Mot. 1993/94:K65, s. 1, KU 1993/94:42, s.13 samt prot. 1993/94:115, s. 128.
% Mot. 1993/93:K315 och 1993/94:K506.
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den socialdemokratiska regeringen, moderaterna eller folkpartiet tog sin
utgangspunkt i, eller ens ndmnde, styrningsbehovets potentiella koppling till
frigan om dmbetsverkens sjilvstindighet.®’

De ovriga ledamdterna i Konstitutionsutskottet, inklusive socialdemokra-
terna, var dock missndjda med regeringens forslag. Storre flexibilitet for
regeringen var ett steg pd vigen, men inte tillrickligt. Socialdemokraterna,
vénsterpartiet, miljopartiet och centern forordade den reservation socialde-
mokraterna avgivit i Konstitutionsutskottet 1994 framfor den nu aktuella
propositionen. Man tog dirmed stéllning for en betoning pa lekmannastyrel-
ser i ledningsfragan, men ocksd for det principiella resonemang om relation-
en mellan regeringen och myndigheterna som dér fordes, och beskrivningen
av vad den svenska forvaltningsmodellen innebar.%

De yttranden som kom till Konstitutionsutskottet fran andra utskott inne-
holl en omfattande och varierad samling stdndpunkter och argument. Partier-
na resonerade delvis olika i olika utskott. Utskotten uttalade sig i vissa fall
generellt om propositionen, men oftare om den modell som foreslogs for
myndigheter inom deras eget sakomride.®

1998 érs forvaltningspolitiska proposition

I den debatt som fordes om den socialdemokratiska regeringens proposition
1998 hade inslagen av explicit betoning av dmbetsverkens sjélvstdndighet
forsvunnit. Snarare dr det samlade intrycket att alla debattorer tog sin ut-
gangspunkt i behovet av styrning. I flera inldgg papekades dock att denna
inte bara borde komma uppifrén, fran regeringen, utan ocksé nedifran, direkt
fran medborgarna. I ett inldgg diskuterades dock fradgan om dmbetsverkens
sjdlvstandighet, da i syfte att avskaffa densamma.

Den socialdemokratiska regeringens ldgesbeskrivning liknade den i 1995
ars proposition. Upprékningen av de krav pa, eller mél for, forvaltningen
som regeringen ansag viktiga var lang, men de konkreta forslagen fa, vilket
foredragande sjilv medgav.” Statsforvaltningen skulle enligt regeringen vara
rattssdker, demokratisk, effektiv, tillgdnglig, tillmotesgdende och atnjuta
fortroende hos medborgarna. Den skulle ocksé vara ”framgangsrik och re-
spekterad” i det internationella samarbetet. Ndringslivet namndes som en

7T kammardebatten konstaterade visserligen Birger Hagérd (m) att de grundliggande
bestdimmelserna i ledningsfragan finns i grundlagen, i RF 11:6 och 11:7. Han avstod
dock helt fran att ga ndrmare in pa 11:7, men papekade att den foregédende paragrafen
foreskriver att myndigheterna lyder under regeringen. Forvaltningsmyndigheterna var
i sjélva verket att betrakta som “regeringens forldngda arm”, fragan var hur regeringen
skulle kunna utéva tillracklig styrning av dem. Se prot, 1995/96:28(d), s. 9 ff, prop.
1994/95:150, bil. 7:3 samt 1995/96: KUL.

8 1995/96:KU1 och prot. 1995/96:28(d), s. 11 ff. Centerns positionsbyte i verksled-
ningsfrdgan forvanade enligt egen utsago Birger Hagard (m), se prot. 1995/96:28(d),
s. 11. Man kan dock med tanke pé centerns nigot vaga stdndpunkt 1987 fundera
ndrmare dver ndr centern dndrade instéllning — efter regeringséren, eller under?

91995/96:KU1, bilaga. For en analys av utskottens stdndpunkter se Wockelberg
1996, s. 53 ff.

70 Prop. 1997/98:136, s. 8, 11 f.
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sérskild grupp, vid sidan av medborgarna, som forvaltningen skulle ta ansvar
for.”! Att pa detta sitt definiera malgrupper, utdver “folket”, 4r timligen
ovanligt i dessa sammanhang. Regeringen hdvdade vidare vérdet av att for-
valtningen tog tillvara sérskilda kunskaper, etniskt, kulturellt och méjligen
dven genus-betingade sddana. Detta skulle ldmpligen ske i rekryteringen av
tjinstemin och sigs som en effektivitets- och demokratifriga.”

Diskussionen om malen/kraven och de viarden man hér ville uppna var
tdmligen vag och oproblematiserad. Inget sades till exempel om vad etnisk
och kulturell mangfald dr, eller om hur dessa dimensioner skulle beaktas i
relation till andra vdrden. Malet att ta tillvara kunskap hos bade min och
kvinnor utvecklades inte heller nirmare.” I propositionen diskuterades dock
att varden som demokrati, rittssakerhet och effektivitet kan komma i konflikt
med varandra, men att de samtidigt understddjer varandra. Denna intressanta
trd utvecklades dock inte ndrmare.”

Propositionen innehéll ingen explicit omformulering av myndigheternas
sjdlvstindighet eller lydnadsforhallande gentemot regeringen. Regeringsfor-
mens stadganden om att myndigheterna lyder under regeringen, principen
om lagstyre och offentlighetsprincipen nimndes, men den diskussion om RF
11:7 och regeringens styrningsutrymme som Forvaltningsutredningen initie-
rat lyste med sin frinvaro.”” EU-medlemskapet dterkom som ett exempel pa
behovet att styra och samordna, och man hévdade att delegeringen till myn-
digheterna krdvde att de politiska intentionerna klargjordes péd olika sitt.
Dessa faktorer kopplades dock inte till nagon principiell diskussion om relat-
ionen mellan regeringen och forvaltningen pa det sdtt som varit centralt i
debatten 1987.

For att realisera den omfattande maélkatalogen presenterade regeringen ett
handlingsprogram pé tre omraden, “’kvalitet, kompetens och etik”; ”styrning
och ledning” samt “informationsforsdrjning”. Kvalitets-, kompetens- och
etikarbetet krdvde enligt regeringen inga nya regelverk, men en ny myndig-
het for samordning och dylikt borde inréttas. Vad géllde styrnings- och led-
ningsfrdagorna stod idén om flexibilitet fran 1995 i huvudsak fast. Resultats-
tyrningen borde utvecklas. Man betonade hér att denna styrningsform gav
myndigheterna stor frihet och att riksdag och regering darfor maste ges moj-
lighet att halla sig informerade om verksamheten. Man ansdg vidare, tyvarr
utan att ndrmare precisera sig, att resultatstyrning var vél ldmpad for den
svenska forvaltningsmodellen och for att uppfylla kraven pa effektivitet”.
Styrningsdiskussionen relaterades ocksa till fragan om myndigheternas led-

7! Prop. 1997/98:136, s. 1.
2 Prop. 1997/98:136, s. 19 ff.

3 Det vore rimligt att i dessa sammanhang precisera rekryteringsprinciperna och de
malsdttningar som avses 1 forhéllande till till exempel RF 11:9, ”Vid tillséttning av
statlig tjdnst skall avseende féastas endast vid sakliga grunder, sdsom fortjanst och
skicklighet”. Uttrycket ”sdsom” utgér hér en indikation pa att “sakliga grunder” kan
innebéra annat dn vad som exemplifieras.

7 Prop. 1997/98:136, s. 14.
5 Prop. 1997/98:136, s. 13f, citat s. 14.
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ning. ”"Mal- och resultatdialogen” med myndighetscheferna ansags vara ett
viktigt instrument for regeringen att klargéra och precisera myndigheternas
verksamhet.”® P4 samma sitt som i tidigare debatter gjordes déirmed en kopp-
ling mellan arbetsfordelningen mellan regeringen och myndigheterna & ena
sidan och styrningsfragor & den andra.

Propositionen fick ett positivt omdéme av de &vriga riksdagspartierna.”’
Ett tydligare medborgarperspektiv efterlystes dock pa bred front. Har var
idén att forvaltningen skulle uppmuntra och ta tillvara medborgarnas klago-
mal och erfarenheter.”® Styrningen skulle med andra ord ocksi komma nedi-
fran och inte bara uppifran, via de folkvalda. Vi anar hér ett genomslag av
idéer om deliberativ demokrati och brukarmedverkan. I diskussionen pro-
blematiserades dock ej denna typ av styrsignaler eller influenser i forhallande
till de politiska institutionernas mandat och legitimitet, det vill séga de de-
mokratiska eller réttviserelaterade problem som &r potentiella i denna typ av
direktstyrda modeller. I ndgra inldgg markerades sérskilt vikten av offentlig-
het och insyn. Folkpartiet ville se ett tilligg om offentlighetsprincipen och
meddelarfriheten i diskussionen om kvalitet, kompetens och statstjdnsteman-
narollen. I en gemensam motion fran folkpartiet, moderaterna, centern, véns-
terpartiet, miljopartiet och kristdemokraterna ansdg man att regeringen borde
utveckla sin syn pé forvaltningsetiken.”

Vinsterpartiet, centern och ndgra socialdemokrater upprepade ockséd sin
kritik mot det flexibla valet av ledningsmodell.®® Vinsterpartiet uttalade
vidare en mer skeptisk syn pa resultatstyrningen &n Ovriga partier. Utan
tydliga politiska mal uppstod ett demokratiskt problem. Partiet intog en
uttalat negativ hallning gentemot de effekter EU-medlemskapet haft pa makt-
fordelningen mellan politik och forvaltning. Det 6kade inflytande for tjéns-
teménnen som EU-medlemskapet medforde maéste enligt vinsterpartiet anses
problematiskt.®!

Bland inldggen fanns nagra fa direkta referenser till ”den svenska forvalt-
ningsmodellen”. T en socialdemokratisk motion ansdg man att det svenska

76 Prop. 1997/98:136, s. 17 ff, 42 ff (citat s. 43) Propositionen bygger i stora delar pa
Forvaltningspolitiska kommissionens slutbetdnkande, SOU 1997:57. Den socialde-
mokratiska regeringen har under ar 2000 knutit an till propositionen fran 1998 i ett
“handlingsprogram”. Malkatalogen dverensstdmmer néstan helt med propositionens.
Ytterligare krav pa forvaltningen har dock tillkommit, som “ekologiskt hallbar ut-
veckling” och integration”. Den del av programmet som redovisar vilka atgarder
regeringen vidtagit och planerar att vidta formuleras mycket oversiktligt. Manga
atgérder kretsar kring uppfoljning och utvérdering och signalerar att regeringen inte
tagit stillning pa en konkret niva. Se En forvaltning i demokratins tjdinst — ett hand-
lingsprogram, 2000.

771997/98:KU31, prot. 1997/98:118(d), s. 106 ff, mot. 1997/98:K34 (m), 39 (v) och
73 (c).

78 Mot. 1997/98:K35 (fp), 39 (v) och 42 (c). KU instimde i motionérernas syn pa att
medborgarnas medverkan var viktig i utvirderingsarbetet i den offentliga verksamhet-
en, se 1997/98:KU31, s. 42.

7 Mot. 1997/98:K35 (fp) och 36 (fp, m, c, v, mp, kd).

80 Mot. 1997/98: K 37(c), 39 (v) och 40 (s). Se ocksd 1997/98:KU31, s. 53 (gemensam
reservation ¢ och v).

$1 Mot. 1997/98:K39 (v).
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forvaltningssystemet var unikt i virlden pa grund av medborgarnas mojlighet
till insyn i myndigheternas verksamhet. Insynen garanterades genom offent-
lighetsprincipen och lekmannastyrelserna.®? En centerpartist foreslog, nigot
overraskande med tanke pa den tystnad om fragan som radde i debatten, att
modellen med sjélvstindiga d&mbetsverk skulle skrotas:

Ministerstyre dr inte tilldtet enligt grundlagen. Denna unika form for
statsforvaltning fick vi med Axel Oxenstierna pd 1600-talet. Det finns an-
ledning att ifragasdtta om den fungerar vdl, ur demokratisk och praktisk
synpunkt idag. Enligt min mening dr nu tiden mogen att avskaffa de
sjdlvstindiga statliga verken. Folket ska veta att en minister ytterst dr
ansvarig for hur statstjdnstemdnnen verkstiller de folkvaldas beslut. Ar
man inte nojd med hur en myndighet arbetar skulle man kunna résta for
en ny regering i kommande allmdnna val. (Motion 1997/98:K42, s. 3.)

Motiondren tog fasta pa regeringens skrivningar om behovet av styrning och
samordning i och med EU-medlemskapet, och att myndigheterna borde
foretrida Sverige i EU-arbetet.®® Detta i ssammanhanget mycket drastiska och
avvikande forslag kommenterades ytterst kortfattat av Konstitutionsutskottet,
som inte sdg nigon anledning att fringd den rdande ordningen.® I dvrigt
kommenterades inte forslaget i debatten.

Idén om en svensk forvaltningsmodell — slutsatser

Nér ”den svenska forvaltningsmodellen” uttryckligen diskuteras dr det defi-
nitionsmaéssigt fraimst den sé kallade dualismen som avses, det vill sdga idén
om en tydlig delning av exekutivmakten, mellan regering och sjilvstindiga
ambetsverk. I borjan av 1900-talet var argumentet for en sddan uppdelning
baserat pa idén om arbetsfordelning, om att politiskt beslutsfattande och
implementering var distinkt atskilda och att detta var ndgot gott. Réttssiker-
het dr ett centralt virde i denna debatt. En precisering av dmbetsverkens
sjdlvstandighet &r de diskussioner som rdr styrningens avsdndare, regeringen
som kollektiv eller enskilda statsrdd. Till definitionen av den svenska for-
valtningsmodellen kan vi déarfor lagga franvaro av ministerstyre.

I den moderna debatten formuleras den svenska forvaltningsmodellen som
en konstruktion diar dmbetsverken dr bdde sjdlvstindiga och underkastade
regeringsmakten. Modellen ges ocksé fler karaktdrsdrag, ddr mojligheterna
till medborgerlig insyn sarskilt framhélls. Idén om en arbetsfordelning mel-
lan politik och forvaltning finns ocksé nédrvarande i den moderna debatten,
men utmanas av vad som upplevs som nédvéindig delegering av beslutskom-
petens och en uppfattning om att férvaltningen kan komma att fatta beslut
som &r politiska till sin natur. Debattérerna ger dock sillan uttryck for pre-
cisa uppfattningar om vilka arbetsuppgifter som é&r att betrakta som poli-

82 Mot. 1997/98:K40 (s).
$3 Mot. 1997/98:K42 (c).
$1997/98:KU36, s. 18.
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tiska” respektive “implementerande”. Helt klart &r dock att vi kan skdnja en
tilltagande enighet om att nya styrningsformer och forédndrade forutsittningar
(till exempel EU-medlemskapet) delvis dndrat arbetsfordelningen mellan
regeringen och forvaltningen. Detta bor enligt flertalet debattdeltagare fa
konsekvenser for hur forvaltningen styrs och kontrolleras, men anses inte
utgdéra grund for en omformulering av den svenska forvaltningsmodellen.
Tvértom beskrivs den svenska forvaltningsmodellen som sérskilt lampad att
mota de krav var samtid stiller.

Det rader alltsé en bred enighet om att ”den svenska forvaltningsmodellen”
dr nagot unikt och gott som bor bevaras. Forslag som mer eller mindre uttalat
syftar till att avskaffa &mbetsverkens sjélvstandighet och att infora minister-
styre vinner inget gehdr utan ignoreras i stor utstrickning av dvriga debatto-
rer. Enigheten om modellens fortjdnster vad giller dessa aspekter star sig
over tid, men géller dock inte alltid vad som &r forenligt med modellen, det
vill séga hur stort styrningsutrymme regeringen har eller vilka styrningsfor-
mer som kan anvéndas utan att modellen kollapsar. Hir visar analysen att
debattorerna gor olika beddmningar sinsemellan och i vissa fall dven for
egen del vid olika tidpunkter.

Innehallsmidssigt dr debatterna snarlika under de undersokta perioderna.
Vilken typ av kontakter som bor tilldtas mellan departement och verk ar en
aterkommande fraga. En tvistefraga i detta sammanhang ar vad som dverhu-
vudtaget dr att betrakta som styrning, och ddrmed potentiellt problematiskt i
forhallande till &mbetsverkens sjdlvstindighet och forbudet mot ministersty-
relse. Andra dterkommande fragor &r vilken roll forvaltningen ska spela i
forhallande till regeringsmakten och medborgarna. Har blir forvaltningens
tjidnstemin av intresse for debattorerna. Diskussioner om utbildning, etik och
representativitet fors under bada tidsperioderna. De argument som anfors for
olika standpunkter dr ocksa likartade under béda perioderna. Réttssékerhet,
effektivitet och handlingskraft, samt idéer om representativitet i direkt for-
héllande till medborgarna eller i form av den politiska viljans genomslag,
utgdr de huvudsakliga motiveringarna. Dessa virden preciseras dock inte i
nagon hogre utstrackning och stills endast i undantagsfall mot varandra.

Likheterna mellan de bada perioderna ér alltsa sldende. Problemen fram-
star som tidlsa, och sittet att diskutera dem pa likasa. En viktig slutsats efter
den historiska jamforelsen dr att den modell eller tradition som véra samtida
parlamentariker ofta refererar till &r ett svarfingat och stdndigt ifragasatt
fenomen. Det finns olika uppfattningar om hur idén om en handlingskraftig
regering som kréver ett stort och flexibelt styrningsutrymme ska kombineras
med dual arbetsfordelning, sjalvstdndiga &mbetsverk och franvaron av minis-
terstyre.

Analysen av den moderna debatten inleddes med Forvaltningsutredningens
forsok till omtolkning av den svenska forvaltningsmodellens innehdll och
betydelse for regeringens styrningsutrymme. Till en borjan métte detta per-
spektiv motstand, forst frin moderaterna och centern och sedan fran social-
demokraterna i oppositionsstillning. Detta motstand lyfte i bada fallen fram
ambetsverkens sjélvstindighet som den mest centrala aspekten av den
svenska forvaltningsmodellen, protesterna riktades mot betoningen av rege-
ringens styrningsbehov. Det &r rimligt att tolka motstdndet som intressebase-
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rat snarare &n ideologiskt motiverat eftersom partierna bytte perspektiv och
retoriskt anslag nédr de bytte parlamentarisk position. En intressant hypotes
genereras 1 och med detta, den att regeringspartier 4r mer intresserade av att
direkt och kraftfullt kunna styra forvaltningen, medan oppositionspartier vill
skydda forvaltningen och ddrmed bygga in ett konserverande moment.

Den tydliga uppdelningen i regerings- respektive oppositionslinjer i debat-
ten grumlas dock nagot under senare ar. Hur vi ur ett strategiskt perspektiv
ska forstd den parlamentariska forvirring som radde 1995 &r oklart. Vad
géller 1998 érs debatt bor vi ocksd fundera nidrmare dver den uppenbara
enighet som rader kring de forvaltningspolitiska fragorna. Det perspektiv
som Forvaltningsutredningen lanserade 1983 verkar nu ha slagit igenom pa
bred front, behovet av att kunna styra ar utgangspunkten for samtliga debat-
torer. Ingen problematiserar styrningsbehovet i relation till de sjdlvstdndiga
ambetsverken pé det sitt som till exempel var tydligt i debatten 1987. Vi kan
tolka materialet som att debattdrerna anser att den svenska forvaltningsmo-
dellen klarar varje utmaning som samtiden bjuder. De krav pa direkt styrning
och samordning som till exempel EU-samarbetet stiller definieras inte som
problematiskt for sjélvstidndigheten. Vad géller mél- och resultatstyrningen
hivdar man explicit att den svenska forvaltningsmodellen &r sarskilt lampad
for denna typ av styrning.

En mojlig forklaring till den breda enighet som debattérerna visar dr att
den maélkatalog de diskuterar &r tillrdckligt omfattande och tillrackligt vagt
formulerad for att passa alla. Ingen riskerar darmed att binda sig vid négra
precisa uppfattningar av hur mycket forvaltningen ska styras, eller hur. I en
parlamentarisk situation dér alla bedomer sina mgjligheter att inneha eller
direkt paverka regeringsmakten som relativt goda, &r kanske ett stort matt av
flexibilitet ett attraktivt alternativ till precisa regleringar grundade i uttalade
principiella uppfattningar.

Det finns anledning att forhélla sig kritisk till den typ av malkatalog som i
dagsldget beskriver relationen mellan regeringen och myndigheterna, mellan
politik och forvaltning. Kritiken tréffar bade beskrivningen av arbetsfordel-
ningen mellan regeringen och myndigheterna och de idéer om ldmpliga
styrningsinstrument och graden av styrning som fors fram. Avsaknaden av
problematisering och precision dr uppenbar. Upprikningen av krav och mél
ger oss ingen végledning om innehallet i dessa eller hur man vill prioritera i
mal- och vérdekonflikter. Denna typ av politiska méldokument &r snarast att
likna vid “6nskelistor” &n nyanserade forsok att ta stdllning i principiellt
viktiga frAgor om styrelseskickets form och legitima grund.

Kritik kan ocksa4 i stort riktas mot hur den i konstitutionella termer centrala
frigan om relationen mellan politik och forvaltning behandlas i den parla-
mentariska debatten. Den offentliga maktutdvningens former diskuteras utan
onskvidrd klarhet och precision, och utifrdn vad vi kan misstinka vara ett
pragmatiskt snarare &n principiellt perspektiv. Faran i att pa detta sitt und-
vika att erkdnna fragans dignitet och svarighetsgrad, ligger i att vad vi kan
kalla den konstitutionella beredskapen urholkas. Grundlaggande spelregler
framstar mojligen som sjdlvklara eller till och med oviktiga i en stabil och
vél fungerande demokrati. Att vi dverhuvudtaget har dem &r dock for att vi
erkdnner risken for att omsténdigheterna kan komma att férandras.
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Del 2

Empiriska studier av relationen mellan departement
och verk

Inledning

Intresset for att studera den svenska statsforvaltningen var ldnge svagt inom
svensk statskunskap. Med undantag for Gunnar Heckschers undersékning
Svensk statsforvaltning i arbete fran 1952, borjade forskarna intressera sig
for att empiriskt studera forvaltningen i storre omfattning forst i slutet av
1960-talet. En av orsakerna bakom det 6kade intresset var bland annat den
offentliga sektorns dramatiska tillviixt vid denna tid.%®

Med begreppet ’den svenska forvaltningsmodellen” avses i allmdnhet den
dualistiska uppdelning som sdgs rada mellan politiska och verkstillande
forvaltningsorgan. Enligt regeringsformen lyder visserligen dmbetsverken
under regeringen (RF 11:6), men dtnjuter sjdlvstindighet gentemot regering-
en di de fattar beslut i drenden som ror myndighetsutdvning mot enskild
eller tillimpning av lag (RF 11:7). Vidare har Sverige, till skillnad frén de
flesta andra linder®, inget s kallat ministerstyre eftersom ministern inte har
mojlighet att gd in och styra i enskilda fall.®” Saledes star relationen mellan
regeringen/departementen och dmbetsverken i centrum for modellen.

Den empiriska forskningen om den for den svenska forvaltningsmodellen
centrala relationen mellan regering/departement och dmbetsverk behandlar
huvudsakligen regeringens/departementens styrning av forvaltningen medan
arbetsfordelningen mellan den politiska nivdn och myndigheterna séllan
berors. Forskningen fokuserar pa den svenska forvaltningsmodellen i en vid
bemirkelse. Bengt Jacobsson hévdar till exempel att departementens styrning
av dmbetsverken inte enbart paverkas av regeringsformen, utan dven av en
traditionell sedvaneritt i vilken &mbetsverken atnjuter storre sjdlvstindighet
in regeringsformen faktiskt ger uttryck for.®® Vidare anser till exempel Peter
Ehn att regeringens mdjligheter att styra forvaltningen i den svenska forvalt-
ningsmodellen &r beroende av att en virdemissig samsyn mellan politiker
och tjanstemin rider och undersoker darfor detta.®

85 Ehn 1998, s. 64
8 Finland har en forvaltningsmodell som i flera avseenden liknar den svenska.

87 Friberg konstaterar att det gjorts avsteg frén principen under andra virldskriget d&
fordelningen av befogenheter mellan regeringen (KM:t) och de stérre priméirorganen
(dmbetsverken) utvecklade sig till ett faktiskt ministerstyre inom bade politiskt peri-
fera och centrala fragor Graden av faktiskt ministerstyre vixlade med radande sakfor-
héllanden fran departement till departement och forandrades under krisens géng. I
samband med att krisldget forbéttrades, sidgs ministerstyret ha minskat. (Friberg 1973,
s. 27 och s. 314)

88 Jacobsson 1984, s. 15 f
89 Ehn 1998, s. 11
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Styrningsbegreppet

Ett aterkommande tema for 1900-talets regeringar har varit hur man ska
kunna styra och kontrollera statsforvaltningen utan att komma i konflikt med
RF.%° Férvaltningsutredningen hiivdade dock 1983 att regeringsformen i sig
inte ger nagot starkt stod for en sddan dualistisk syn pa svensk statsforvalt-
ning, och att dmbetsverkens faktiska sjdlvstindighet dr ett resultat av att
statsmakterna underlatit att utnyttja de mojligheter till styrning som rege-
ringsformen faktiskt ger.”!

I den empiriska forskning som diskuterar relationen mellan departement
och dmbetsverk talas ofta om olika instrument som stér till politikernas for-
fogande for att styra forvaltningen. Bland dessa styrinstrument mérks fram-
for allt normgivningsmakten, finansmakten och utndmningsmakten. Konflik-
ten mellan den hierarkiska forvaltningsmodellen diar verken skall fungera
som ett lojalt redskap for politiska intentioner och den dualistiska modellen
déar verken étnjuter stor sjdlvstdndighet gentemot politikerna uppmérksam-
mas. De problem som i forsta hand behandlas i litteraturen &r i vilken man
regering och departement genom styrinstrumenten har mdjlighet att styra
forvaltningen och i vilken omfattning forvaltningen pdverkar politikens
utformning och utfall.

Detta avsnitt tar upp och gar igenom existerande empirisk forskning som
behandlar relationen mellan regeringen/departementen och dmbetsverken for
att pa sa sétt undersoka hur pass vél de verkliga forhallandena dverensstim-
mer med den traditionella forestéllningen om uppdelningen mellan politiska
och verkstillande forvaltningsorgan.

Materialet utgérs i huvudsak av kvantitativa studier och fallstudier fran
slutet av 1960-talet och framat. De kvantitativa studierna kan delas upp i tva
huvudriktningar. I den forsta typen ligger tonvikten pa att kartlidgga attityder
hos statstjdnstemédn och politiker, som forskarna menar priaglar samspelet
mellan forvaltningen och den politiska nivan. Den andra typen av kvantita-
tiva studier riktar istdllet in sig pa aktorernas uppfattning av praktiska for-
hallanden som till exempel rutiner och arbetsmetoder som pa ett mer direkt
sétt inverkar pa relationen mellan departement och verk.

Detta avsnitt dr i huvudsak upplagt tematiskt. Efter denna introduktion fol-
jer en sammanstéllning och diskussion om empiriska studier som behandlar
attityder och varderingar hos statstjinstemén och politiker. Darefter kommer
forskningen om de tre centrala styrinstrumenten, normgivningsmakten, fi-
nansmakten och utndmningsmakten och deras tillimpning och effekter att
studeras, varpa en redogérelse for resultaten av Bengt Jacobssons centrala
fallstudier som redovisas i boken Hur styrs forvaltningen? foljer. Efter detta
uppméirksammas undersokningar om det svenska EU-medlemskapets effek-
ter pd relationen mellan departement och verk. Avslutningsvis diskuteras
nagra slutsatser angaende den svenska forvaltningsmodellen grundade péa
genomgangen av den empiriska forskningen.

% RRV 1996:50, s. 60
91'SOU 1983:39 s. 100, och Jacobsson 1984, s. 15
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Politiska attityder och vérderingar hos statstjdnsteménnen,
instillningen till politisk styrning och synen pa
tjdnstemannarollen

En virderingsmissig samsyn mellan politiker och tjdnstemén sigs vara en
forutséttning for ett fungerande samspel mellan politik och forvaltning. Stats-
tjanstemdnnens och politikernas attityder till politik, forvaltning och tjénste-
mannarollen paverkar dessa gruppers beteende och ddrmed ytterst forvalt-
ningens funktionssitt.%?

I Peter Ehns studie (publicerad 1998) jadmfors data fran 1990 med resulta-
ten fran tidigare studier utférda i borjan av 1970-talet®. T undersékningen
framkommer att grinsen mellan departement och verk &r betydelsefull for
tjanstemdnnens syn pa sin yrkesroll och ddrmed instéllningen till politisk
styrning.** Tjinsteminnen inom regeringskansliet (statssekreterare®> och
departementsrdd), som befinner sig nira politikerna i en starkt politiserad
miljo, dr mer politiskt orienterade dn verkscheferna, som istéllet betonar den
rittsliga eller marknadsorienterade rollsynen. Tjédnstemannens position i
systemet snarare dn hans/hennes partipolitiska preferenser ar enligt Ehn
viktig for tjinstemannens rolluppfattning.

Riksdagspolitikernas syn pa vilka egenskaper som utmérker tjinstemanna-
rollen préiglas ddremot av ledaméternas ideologiska grundsyn. Socialistiska
politiker tenderar att ha en politisk rollsyn medan borgerliga politiker betonar
den réttsliga tjanstemannarollen.

Ehns undersékningsresultat visar ocksa att riksdagspolitikernas uppfatt-
ning av tjinstemannarollen i allménhet tenderar att vara relativt oproblemati-
serad. Ehn menar att politikerna verkar ha svart att ge en konsistent bild av
tjidnstemannen; traditionella tjanstemannadygder som integritet, sjalvstdndig-
het och neutralitet framhalls samtidigt som foljsamheten mot den politiska

%2 Ehn 1998, s. 15, s. 283, Christoffersson et al 1972, s. 20

% Den tidigare studien av svenska statstjinsteméns attityder frin borjan av 1970-talet
ingick som en del i ett internationellt forskningsprogram, The Political Cultures of
Bureaucrats and Politicians. Initiativet till projektet, som ocksa gick under bendm-
ningen Michiganprojektet, togs 1969 av en grupp statsvetenskapliga forskare vid
University of Michigan. Syftet med studien var att undersoka varfor statsapparaterna i
olika lander reagerade olika snabbt och med olika precision pa de krav som den allt
snabbare fordndringstakten i samhéllet stillde. Resultatet av den svenska undersok-
ningen redovisas i tre bocker: Mellbourn 1979, Anton 1980 och Linde 1982. Ehns
avhandling fran 1998 har ingétt i ett uppfoljningsprojekt (Elitattityder och samhdlls-
fordndringar i visterlindska demokratier, ELSA) av Michiganprojektets svenska del,
vilket mojliggjort att fordndringar av de hogre tjinstemédnnens attityder ver tid har
kunnat studeras.

% Den typologi av tjanstemannaroller som Ehn anvinder sig av som utgingspunkt i
sin analys bestar av den politiska, den réttsliga och den marknadsorienterade tjdnste-
mannen. Aningen tillspetsat &r innebdrden av dessa roller foljande: Den rittsliga
tjdnstemannarollen innebdr att tjinstemdnnen neutralt och sjélvstindigt tillimpar
lagar. En tjinsteman med politisk tjdnstemannaroll fungerar istéllet som ett lojalt
verktyg for forverkligandet av politikernas intentioner, medan tjanstemannen med en
marknadsorienterad roll betonar effektiviteten i verksamheten och har det privata
néringslivets organisation som forebild. Se vidare Ehn 1998, kapitel 4

5 Trots att statssekreterarna sedan linge dr politiskt tillsatta, betraktas denna grupp
som tjdnstemin i Ehns studie.
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ledningen betonas. (Dessa empiriska undersokningsresultat stimmer séledes
bra 6verens med diskussionen i foregdende avsnitt.) Orsakerna bakom denna
aningen motségelsefulla uppfattning av tjanstemannarollen kan enligt Ehn
delvis forklaras av att riksdagsledamoterna ofta har en begrinsad erfarenhet
av kontakter med hogre statstjinstemén.’®
Vidare konstateras att tjinsteménnens syn pa politiker har blivit mindre
positiv. Detta beror enligt Ehn i forsta hand pa att andelen tjanstemén med en
ambivalent instdllning till politiker har 6kat. Den storsta fordndringen i poli-
tikerkritisk riktning har intraffat bland statssekreterarna, d&ven om dessa
alltjamt dr 6vervdgande positiva. Ockséa bland verkscheferna, som vid bada
undersokningstillfillena uppvisat den mest kritiska instéllningen till politi-
kerna, har det skett en attitydforskjutning i politikernegativ riktning.”’
Slutsatsen man kan dra av undersdkningarnas resultat &r att det finns
skillnader mellan departement och verk ifraga om hur tjdnsteménnen upple-
ver sin yrkesroll och dédrmed vilken instdllning tjansteménnen har till politisk
styrning. Dessutom har attityden till politikerna blivit mindre positiv i samt-
liga undersokta tjanstemannagrupper. Enligt Ehn framstar ocksé riksdagspo-
litikernas framstéllning av tjdnstemannarollen i viss man som inkonsekvent.
Om man utgar ifran att en virdeméssig samsyn ar en forutséttning for ett
fungerande samspel mellan politik och forvaltning visar de empiriska studi-
erna att brister hiarvidlag foreligger. I ett system som det svenska, dér tjéns-
temén har mojlighet att agera under betydande sjélvstdndighet kan dessa
olikheter i synen pa forvaltning och politik inverka negativt pa samspelet
mellan regering och departement & ena sidan och &mbetsverken & den andra.
Enligt Ehn 4r dessa skillnader i attityder och vdrderingar inte s& extrema
att de i dagsldget utgdr nagot hinder for samarbetet mellan den politiska
nivan och forvaltningen. Detta kan dock bli fallet om de tendenser som
undersdkningen visar pd utvecklas ytterligare. Attitydmonstret inom den
svenska statstjdnstemannakaren tycks alltsa inte vara odelat gynnsamt for
genomforandet av politikernas intentioner.”®

Styrinstrument

Normgivningsmakten och informella kontakter

Normgivningsmakten innefattar i huvudsak riksdagens och regeringens
formella styrning av myndigheterna genom lagar och foérordningar. Som en
foljd av de snabba tekniska, sociala och ekonomiska fordndringarna i det
moderna samhéllet har politikerna i allt stdrre omfattning kommit att an-
vinda sig av ramlagstiftningstekniken for att utforma flexibla regler med
hjéilp av vilka man kan styra forvaltningen. Normstyrningen av myndigheter-
na har pa detta sitt kommit att bli mindre detaljerad. Eftersom ramlagarna

% Ehn 1998, s. 227 f
97 Ehn 1998, s. 224 f
%8 Ehn 1998, s. 230, Christoffersson et al 1972, s. 144, Wallin m fl1 1999, s. 289
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endast ger allmént hallna mal och riktlinjer for hur forvaltningens verksam-
het ska bedrivas krivs det att ramlagarna kompletteras med mer detaljerade
regler i forordningar och myndigheternas foreskrifter.”

Man kan konstatera att den empiriska forskningen som behandlar rege-
ringens styrning av forvaltningen i huvudsak inte diskuterar hur normstyr-
ningen fungerar i praktiken. Istéllet fokuserar en stor del av den empiriska
litteraturen pa de informella kontakterna, som enligt vissa forskare fungerar
som komplement till normstyrningen och de andra styrinstrumenten. De
informella kontakterna har ansetts som intressanta att studera eftersom det
inte alltid statt klart hur principen om verkens sjilvstindighet skall respekte-
ras samtidigt som den politiska nivan ska styra forvaltningen. En av de mer
brannande fragorna som ror relationen mellan departement och dmbetsverk
har ocksa varit om informella kontakter tjinat som en styrstrategi frn depar-
tementens sida'%. Den litteratur som diskuterar de informella kontakterna
behandlar i forsta hand kontakternas omfattning, vilket syfte de tjdnar och
hur dessa kontakter paverkar relationerna mellan den politiska nivdn och
forvaltningen.

En av de forsta systematiska undersékningarna av omfattningen av kontak-
ter mellan regeringskansliet och myndigheter, formella savil som informella,
genomfordes i slutet av 1980-talet av Olof Petersson inom ramen for Maktut-
redningens arbete. I enlighet med forestéllningen om att departementen an-
vinder informella kontakter som ett sétt att styra myndigheterna riktades
enkéten framst till regeringskansliet.

Resultatet av undersokningen pekar pa att kontakterna mellan regerings-
kansli och myndigheter dr mycket tdta och ingar i departementsarbetets var-
dag. Emellertid &r variationen stor mellan olika myndigheter, och olika delar
av regeringskansliet tenderar ocksa att ha myndighetskontakter i olika stor
omfattning. Regeringskansliets kontakter med centrala myndigheter som till
exempel Statskontoret, Riksrevisionsverket och universiteten &r mer regel-
bundna och omfattande &n kontakterna med perifera myndigheter.'?!

Aven om studien inte redovisar ndgon uppdelning mellan kontakter som
ror myndigheternas sjdlvstindiga beslutsomraden (lagtillimpning och myn-
dighetsutovning) och kontakter som inte gor det, framkommer i undersok-
ningen hur stor andelen politiker varit som funnits bland regeringskansliets
foretradare vid kontakter med olika delar av forvaltningen. Myndigheter med
stor andel politikerkontakt &r sddana som har betydelse for regionalpolitik,
arbetsmarknad, utbildning, investeringar och kommunikation.'*?

Peter Ehn och Goran Sundstrdm menar att de informella kontakterna i
samband med mal- och resultatstyrningen tycks spela en viktig roll. Ménga
departements- och verksforetrddare framhaller att det dr nddvéndigt for en
myndighet att etablera goda kontakter, dven informella sddana, med sitt

9 Soderlind och Petersson 1986, s. 248-257
100 petersson, 1989, s. 67

101 petersson 1989, s. 68-73

102 petersson 1989, s. 83f
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departement for att verksamheten ska kunna bedrivas pa ett effektivt sitt.
Kontakternas huvudsakliga uppgift sdgs vara att klargdra, precisera och
motivera politiskt fattade beslut.!%?

Det informationsbehov som uppstatt till f6ljd av den minskade detaljstyr-
ningen i det formella regelverket som mal- och resultatstyrningen i manga
fall inneburit, har regering och myndigheter i hog grad forsokt ticka genom
att etablera ett titare informellt samspel.'% P4 detta sitt tycks alltsd en mins-
kad detaljniva i de officiella styrdokumenten h lett till en dkning av de in-
formella kontakterna.

Den informella dialogen tycks enligt Ehn och Sundstrom dven ha dkat ris-
ken for missforstind. Manga hogre tjdnstemdn har erfarenhet av att tjénste-
mén pd ldgre nivéer i departement och myndigheter formedlat information
som inte varit forankrad pa ledningsniva. For att komma till ritta med detta
problem som den informella dialogen skapat har minga departement och
myndigheter forsokt att forbéttra den interna samordningen s& att man i
kontakterna “talar med en tunga”.!® Enligt Ds 2000:17 skapar de informella
kontakterna inte bara ménga oklarheter, utan leder ocksa ofta till bristande
dokumentation av kontakterna mellan forvaltningsmyndigheterna och rege-
ringskansliet. 1%

Ett kanske ndgot 6verraskande resultat som redovisas bdde i Ds 2000:17
och av Ehn och Sundstrom, ar att det framst &r myndigheterna som efterlyser
ett 0kat samspel och en dppnare dialog mellan verk och departement. Orsa-
ken till detta dnskemél ségs vara, forutom att fortydliga innebdrden av poli-
tiska beslut, att myndigheterna pa ett effektivt sitt vill f& mdjlighet att for-
ankra tinkta atgérder i departementet och formedla information om vad som
pagar i myndigheten.'?”

Ehn och Sundstrém menar vidare att anledningen till varfor departementen
inte har s& omfattande kontakter med myndigheterna som dessa skulle dnska
ofta beror pa tidsbrist, men dven pé att det politiska intresset for myndighet-
ernas verksamhet ofta dr begrdnsat. Dessutom visar intervjuer med statsrad
och statssekreterare att det verkar finnas en osdkerhet betriffande vad ett
statsrad far och inte far sdga till myndigheterna i den informella dialogen.
1987 ars verksledningsbeslut och de utredningar som 1lag till grund for detta
har inte undanrdjt denna osdkerhet. Respekten for myndigheternas sjalvstén-
dighet ar sdledes alltjamt stor, och statsrad véljer i vissa situationer att avsta
ifrén att informellt diskutera fragor med verkschefer, &ven om statsradet
anser en sadan diskussion vara pakallad.'®®

I nagra av de fa fallstudier som kartldgger relationerna mellan departement
och verk beskriver Bengt Jacobsson bland annat de informella kontakterna

103 Ehn och Sundstrém 1997, s. 97f, Ds 2000:17, s. 85 f
1%4Ehn och Sundstrém 1997, s. 99

195 Ehn och Sundstrom 1997, s. 99

106 Dg 2000:17, s. 86

197 Ds 2000:17, s. 91, Ehn och Sundstrém 1997, s. 98

108 Ehn och Sundstrém 1997 s. 102f
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under 1970-talet. Jacobssons slutsats ar att informella kontakter forekommit i
stor omfattning. Orsakerna till dessa kontakter har bland annat varit att ver-
ken velat soka stod for sina ageranden hos departementen samt formedla
expertkunskaper. Dessutom har de informella kontakterna anvénts av depar-
tementen for att samordna verksamhet, och for att sdka styra verken.'?

Mot bakgrund av de empiriska studierna kan man dra slutsatsen att den
svenska doktrinen om sjdlvstindiga dmbetsverk i praktiken inte alls innebér
att det rader vattentita skott mellan departement och centrala myndigheter,
utan att det informella samspelet dem emellan tvértom é&r livaktigt och omfat-
tande. Liksom Forvaltningsutredningen konstaterar i sitt slutbetinkande visar
denna genomgang av befintlig forskning att forestillningen om att informella
kontakter mellan myndigheter och regering/departement skulle vara ovanliga
inte har nigot empiriskt stod''’. Emellertid dr variationen stor mellan olika
sektorer. Kontakterna fungerar dessutom endast delvis som ett sétt for depar-
tementen att styra verken och den politiska nivan ségs till och med ibland dra
sig for att anvénda informella kontakter pd grund av réddsla att bli anklagad
for ministerstyre. Vidare tycks verken i stor utstrickning anvénda informella
kanaler for att soka vdgledning i sitt arbete, men ocksa for att forankra de
egna stdndpunkterna pa politisk nivd. Den minskade detaljstyrningen som
uppstatt genom mal- och resultatstyrningen tycks dven ha okat behovet av
informella kontakter. De empiriska studierna visar ocksa att de informella
kontakterna ibland kan ge upphov till missforstdnd och bidra till att skapa
brister i dokumentationen av kontakterna mellan departement och verk.

Finansmakten

Finansmakten, varigenom fordelningen av anslag styrs, beskrivs ofta som ett
kraftfullt verktyg som regeringen kan begagna sig av i sin styrning av for-
valtningen.

Bengt Jacobsson menar dock att budgetprocessen atminstone i borjan av
1970-talet, som var en tid av ekonomisk expansion, inte utgjorde nagon
viktig arena dér storre fordndringar i myndigheternas verksamhet Gvervig-
des. Fordndringarna planlades istéllet ndstan uteslutande utanfér budgeten,
och budgetprocessen verkar under denna tid snarast ha haft en symbolisk
funktion.

Ambetsverken hade enligt Jacobsson under denna tid stor frihet att sjélva
bestimma verksamhetens omfattning och inriktning. Handlingsfriheten be-
rodde till stor del pa att myndigheterna hade alternativa finansieringskéllor
att tillga vid sidan av myndighetsanslagen. Sakanslag gjorde till exempel att
Statens industriverk, Invandrarverket och Livsmedelsverket kunde anstilla
personal utan att regeringen beviljat specifika medel for detta. Dessutom
fanns ocksé sa kallade vakansmedel, det vill sdga oforbrukade pengar som
myndigheterna tdmligen fritt kunde férfoga dver. Jacobsson hdvdar att depar-

199 Jacobsson 1984, s. 161
110 RRV 1996:50 s. 263
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tementen under denna tid séllan hade ambitionen att styra genom budgeten
och nér vl sadana forsok gjordes lyckades de séllan.

Studien fran 1970-talet ger enligt Jacobsson inte underlag for att avgora
om budgetprocessen i ekonomisk stagnation blir en viktigare arena for avgo-
randen om foréndringar i myndigheternas verksamhet, eftersom huvuddelen
av den undersokta perioden kénnetecknas av ekonomisk expansion. Redan i
slutet av 1970-talet fanns dock tecken pa att departementen dkade sina an-
strangningar att kontrollera myndigheternas anslagsanvéndning. Detta tog sig
bland annat uttryck i att departementen forsdkte undanréja myndigheternas
médjligheter att utnyttja alternativa finansieringskillor.!!!

I nyare studier verkar budgeten spela en annan roll dn vad den gjorde un-
der 1970-talet. Budgetbeslut, inklusive budgetpropositionen, hor enligt
manga myndighetschefer till regeringens viktigaste styrinstrument. Over
hélften av myndighetscheferna anser dock att det saknas en god dialog med
regeringskansliet betrdffande budgetpropositionens utformning, och de efter-
lyser en bittre respons frén regeringskansliet betrdffande de budgetforslag
myndigheterna presenterar. ''?

Introduktionen av mal- och resultatstyrningen'!> som skett inom manga
verksamhetsomrdden har av de flesta hogre tjdnstemin inom departement
och verk mottagits pa ett mycket positivt sétt. I synnerhet verkscheferna
upplever att deras arbete har blivit friare och mer ansvarsfullt &n tidigare och
man ser det nya systemet som en befrielse frn departementens detaljstyrning
av verksamheten. Ocksd de hogre departementstjansteménnen stéller sig
positiva till mal- och resultatstyrningen, om #n i nigot mindre omfattning.''*

I enkdtundersokningar uppger manga myndighetschefer att &ven om styr-
ningen i och med resultatstyrningen inte forenklats s& har den vl forbittrats;
detaljstyrningen har minskat och rollférdelningen har blivit tydligare.'!?

Ehn och Sundstrom pekar pa att det i och med mal- och resultatstyrningen
blivit allt svérare att i det formella regelverket ndrmare utldsa hur en myn-
dighets verksamhet ska bedrivas eftersom det hédr ofta finns ett avsevart
tolkningsutrymme. Att formulera mél har i betydande utstrackning dverlétits
till myndigheterna sjdlva. Verksamheten kommer dérfor inte alltid att bedri-
vas i ’nédra dverensstimmelse med politiskt formulerade riktlinjer”, och detta
har under senare &r resulterat i flera sd kallade affdrer ddr regeringen och
verkschefer inte varit 6verens om hur myndighetens uppgifter ska skotas.

En relativt spridd &sikt inom regeringskansliet som bland annat framforts
av ett fore detta statsrdd &r att politikernas kontrollmdjligheter gentemot

13

1 Jacobsson 1984, s. 156-161
12 Ds 2000:17, s. 83

113 MA&l- och resultatstyrningen innebér att riksdag och regering aligger myndigheter
att fullgora vissa uppgifter genom att sitta upp mal for verksamheten och for att dessa
mal skall kunna forverkligas tilldelas ekonomiska medel. Myndigheten har stora
mojligheter att sjdlv avgora pa vilket sitt dessa anslag skall anvéindas, sa linge de
politiskt uppsatta malen nds. (RRV 1996:50, s. 86)

114 Ehn 1998, s. 177, Ehn och Sundstrom 1997, s. 90f, Ds 2000:17, s. 84
115 Ds 2000:17, s. 84
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verkscheferna &r begransade och att det darfor foreligger en uppenbar risk att
myndigheterna borjar att leva sitt eget liv”’. Myndighetscheferna & sin sida
efterlyser ett 6kat politiskt engagemang och att departementen ska utveckla
dialogen med myndigheterna angéende uppfdljningen av styrningen.'!'®

Den slutsats man kan dra av de empiriska undersdkningarna &r att budge-
tens roll som styrinstrument verkar ha fordndrats sedan 1970-talet. Studierna
visar att budgetens och budgetprocessens funktion som styrinstrument till
viss del &r beroende av det allménna ekonomiska laget. Medan budgetens
funktion som styrmedel tycks ha varit av mindre betydelse under 1970-talets
expansiva ekonomi, hor nu finansmakten enligt manga myndighetschefer till
de viktigaste styrinstrumenten. Inférandet av mal- och resultatstyrningen
verkar dock i vissa avseenden ha forsvagat effekterna av budgetstyrningen;
myndigheternas sjélvstidndighet gentemot regeringskansliet tenderar att ha
forstarkts, inte minst dirfor att mél- och resultatstyrningen givit manga myn-
digheter storre utrymme att sjdlva avgora hur de politiska besluten ska im-
plementeras, men ocksd dirfor att myndigheterna sjdlva i betydande ut-
strackning fatt formulera mélen for sin verksamhet.

Utndmningsmakten

Utndmningsmakten ger regeringen mojlighet att utse myndighetschefer.
Detta anses 0ka forutsédttningarna for att myndigheternas ledning ska agera i
enlighet med politikernas intentioner. Tillsdttning av statliga tjdnster enbart
pa grundval av partipolitiska meriter dr dock inte forenligt med grundlagen.
Enligt regeringsformen ska ndmligen avseende endast fiastas vid sakliga
grunder som fortjinst och skicklighet (RF 11:9) 117,

Betydelsen av utndmningsmakten och regeringens mdjlighet att ddrigenom
paverka politikens utfall illustreras av Bo Rothsteins avhandling Den social-
demokratiska staten. 1 studien jamfors tva forvaltningsmyndigheter. Arbets-
marknadsstyrelsen, AMS, och Skoldverstyrelsen, SO, och hur reformer pa
myndigheternas respektive omrade under i forsta hand 1970- och 1980-talen
fallit ut olika vél bland annat som ett resultat av olika rekryteringsstrategier
fran regeringens sida.

Betriffande regeringens val av verkschefer forefaller det ha funnits en be-
tydande skillnad mellan de tvd myndigheterna. Medan AMS chefer enligt
Rothstein tillsattes pa politiska meriter, hade de chefer som rekryterades till
SO en mer dmbetsmannaméssig bana bakom sig.!'® Studien visar alltsa att
regeringen tagit hdnsyn till olika typer av meriter vid tillsdttandet av chefer
for de bada verken.

Bengt Jacobsson menar att utnimningen av verkschefer under 1970-talet
hade stor betydelse for relationen mellan departement och verk, dven om
hans fallstudier inte pekar mot att man i departementen betraktade utndm-

116 Ehn och Sundstrom 1997 s. 90 ff
117 Ekonomiradets rapport 2000, s. 62, Genell 2000, s. 10
118 Rothstein 1986, s. 200
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ningarna som politiska. Manga verkschefer hade emellertid tidigare arbetat
inom regeringskansliet och varit med om att utforma politiken inom de om-
raden som de i egenskap av verkschefer skulle komma att implementera.
Enligt Jacobsson antogs detta av regeringen borga for kontinuitet i verksam-
heten och underldtta verkens kommunikation med departementen.

Jacobsson menar att det viktiga vid valet av verkschef alltsa inte tycks ha
varit kandidatens partipolitiska tillhorighet. Istdllet verkar en allmén uppfatt-
ning om administrativ duglighet och forutséttningarna for att utveckla goda
informella kontakter med den blivande verkschefen spelat en storre roll da
regeringen beslutade om vem som skulle utnimnas.'"®

Peter Ehn hdvdar att en 6kad politisk rekrytering till verkschefsposterna
agt rum mellan 1970- och 1990-talens bérjan. Detta dr enligt Ehn dock inte
enbart ett resultat av att regeringen tillsatt verkschefer av samma politiska
fiarg som den sjdlv, utan beror ocksd pa att en uppluckring av den tradition-
ella tjinstemannarollen och dess forsiktighet gentemot politiken intriffat. 20

Enligt SNS Ekonomirad &r det principiellt intressant att en politisering av
verkschefsposterna Overhuvudtaget intrdffat, oavsett vilken partipolitisk
tillhorighet de tillsatta verkscheferna har. Detta betyder ndmligen att rege-
ringsformens krav pd “fortjénst och skicklighet” alltmer har kommit att be-
tyda politisk erfarenhet.'?! Att en sidan forindrad syn pa meritkraven kan
tankas foreligga antyder dven det faktum att regeringens utndmningspolitik
vid ett antal tillfillen granskats av riksdagens konstitutionsutskott som i
samtliga fall har konstaterat att regeringen agerat i enlighet med regerings-
formen.!??

Resultaten av de empiriska studierna tyder pé att politiska meriter i flera
fall varit betydelsefulla for regeringens val av verkschefer. Politiska meriter
tycks dessutom i viss man ha blivit viktigare &n tidigare. Emellertid visar
ocksa studier att politiska meriter har olika betydelse for tillsdttningen av
verkschefer inom olika verksamhetsomraden.

Fallstudier

De sammantagna effekterna av relationerna mellan departement och verk i
fraga om styrning och mgjligheter att fa inflytande 6ver politikens utform-
ning och utfall har studerats i ett fatal fallstudier. Nagra av de mest centrala
av dessa redovisas i Bengt Jacobssons avhandling Hur styrs forvaltningen?.
Genom att undersoka sex policyomrdden under 1970-talet kartldggs olika
aspekter av relationerna mellan departement och verk och orsaker till att
olika verk lyckats fé olika stort inflytande pa politiken.

119 Jacobsson 1984, s. 153

120 Ehn 1998, s. 159 Med andra ord ser tjinstemannen inte lingre att ett politiskt
engagemang star i motsatts till den egna yrkesrollen och att tjanstemannen numera
ofta anser att han/hon kan utfora sitt arbete pa ett opartiskt sétt, trots att han/hon star
for en viss politisk uppfattning (Ehn 1998, s. 184)

121 Ekonomiradets rapport 2000, s. 63
122 Genell 2000, s. 10
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Ambetsverkens inflytande 6ver politiken

Expertkunskaper visar sig i studien vara viktiga for att forklara skillnader
mellan myndigheters inflytande. Under 1970-talet fick verken, enligt Jacobs-
son, inflytande genom sin expertkunskap beroende pd om frdgorna inom det
aktuella verksamhetsomradet ansdgs vara tekniskt komplexa. Inte minst
spelade det roll hur stor tilltro politikerna satte till expertkunskaper i forhal-
lande till mer generella vardagskunskaper”, som dven fanns att tillgd inom
departementen. '?3

Behovet av kvalificerad expertkunskap anvéndes till exempel inom arbe-
tarskydd och livsmedelskontroll som argument for att delegera hela drende-
grupper till myndigheterna. Verksamheten inom dessa omraden betraktades
av departementen som alltfor teknisk for att man sjélv skulle kunna utforma
mal och riktlinjer, varfor verksamheten i huvudsak kom att styras med hjélp
av ramlagar. Myndigheternas 6kade inflytande pa politiken som detta med-
forde begriansades dock i betydande utstrackning av att verken i viss man var
bundna av sin medlarroll mellan organiserade intressen.

Verken kunde dven stérka sitt inflytande gentemot fackdepartementen ge-
nom att engagera sig internationellt. Bade betriffande Patentverket och
Livsmedelsverket fanns det exempel pa att verken genom sitt internationella
agerande 1 viss utstrackning band upp regering och riksdag till en viss hand-
lingslinje. Patentverket skotte till exempel de internationella forhandlingarna
i samband med framtagandet och anslutningen till nya konventioner och
Livsmedelsverkets tjdnstemin representerade Sverige i internationella for-
handlingar.'?*

Aven verk som inte dgde tekniska expertkunskaper och vars verksamhet
behandlade fragor dér “vardagskunskaper” var tillrickliga for att kunna
utforma policies, kunde fa inflytande pa politiken genom att ha goda kontak-
ter med for policyomradet viktiga grupper. Om verket genom dessa kontakter
formadde mobilisera stéd for sina standpunkter fanns enligt Jacobsson goda
mojligheter att paverka politiken. Invandrarverkets strategi att trycka pa
gentemot andra centrala myndigheter, och dessutom etablera kontakter med
landsting, kommuner, fackliga organisationer, invandrarorganisationer och
politiska partier gav till exempel resultat vid svenskundervisningsrefor-
men,!%’

Verksledningens anseende i departementet verkar ocksé ha péaverkat det
inflytande som ett verk kunde fa. Flera verkschefer hade gott anseende i
departementen pa grund av att de tidigare arbetat inom dessa. Manga verks-
chefer hade under sin tid i regeringskansliet redan pa ett tidigt stadium varit
engagerade inom sina respektive verksamhetsomraden och haft del i att
utforma den politik de som verkschefer skulle verkstilla. Verkschefer med
denna bakgrund hade ofta bra forutséttningar att utveckla goda informella
kontakter med departementet.

123 Jacobsson 1984, s. 144f
124 Jacobsson 1984, s. 145 och 149
125 Jacobsson 1984, s. 146
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Statens industriverk, SIND, som bade saknade expertkunskaper, formaga
att mobilisera stod for sina idéer och som dessutom hade en chef vars forhél-
lande till departementet inte var konfliktfritt hamnade i en svér sits. Arbets-
uppgifter, som till exempel utredningsverksamhet, vilka hade alagts verket
vid dess inrdttande 1973 6vertogs bland annat mot verkets vilja i slutet av
1970-talet av branschrdd inom Industridepartementet, varigenom SIND:s
inflytande reducerades avsevirt.'?

Jacobsson konstaterar sammanfattningsvis att myndigheterna inom poli-
tiskt perifera verksamhetsomrdden hade stort inflytande pa policyutform-
ningen inom sina respektive omraden, medan de mer centrala verkens moj-
ligheter att paverka varierade i stérre omfattning.'?’

Departementens styrning av &mbetsverken

Delegering av lagtillimpning kombinerat med informella kontakter ansags
ur departementens perspektiv ofta som ett sitt att delegera ansvar utan att
helt forlora inflytandet 6ver myndigheterna. Férutom departementens forsok
att genom omfattande informella kontakter soka styra verken, skedde ocksé
en samordning av verksamheten genom dessa kanaler. Dessutom formedlade
verken expertkunskaper till departementen och verken sokte dven stod for
sina standpunkter hos departementen via de informella kontakterna.'?

Organisationsutformning ségs i departementen som en viktig frdga och or-
ganisationsfordndringar genomfordes for att dndra fordelningen av infly-
tande. Forskning och tillsyn skulle till exempel integreras i Arbetarskydds-
styrelsen for att gora den till en stark normgivande myndighet, medan ar-
betsuppgifter frantogs SIND for att verket inte skulle bli allt for starkt.

Inte i ndgot fall styrde departementen verkens verksamhet genom de maél
som hade formulerats. Departementen var enligt Jacobsson ndjda med att
sétta upp vaga mal eftersom detta gjorde det mojligt for departementen att
undvika politiska uppbindningar.

Lirdomar

Jacobssons empiriska undersdkning pekar pa problem i &ndamalsenligheten i
de traditionella styrformerna. Regler, méal och pengar var inte nigra exakta
styrmedel. Genom att mixa och kombinera flera olika styrmedel kunde de-
partementet Oka sitt inflytande, men for detta krdvdes dven lyhordhet i depar-
tementen och kontinuitet i den politiska ledningen.'?

Eftersom Jacobssons fallstudier behandlar forhallandena pa 1970-talet, och
vid det hir laget har ett antal ar pa nacken, &r det svart att med dessa som
utgdngspunkt sdga nagot sikert om dagens forhéllanden mellan departement

126 Jacobsson 1984, s. 146 f

127 Jacobsson 1984, s. 150

128 Jacobsson 1984, s. 153 och 161
129 Jacobsson 1984, s. 166
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och verk. Vad fallstudierna emellertid ger en fingervisning om ar den kom-
plexa interaktion mellan departement och verk som rader och som skiljer sig
mycket mellan olika verksamhetsomraden. Denna variation mellan olika
politiska omraden framgar ocksé tydligt i Bo Rothsteins avhandling (se av-
snittet om utndmningsmakten).

En viktig slutsats man kan dra av Jacobssons tdmligen unika undersdkning
ar sdledes att relationen mellan departement och verk kan variera véldigt
mycket beroende pa vilket enskilt fall man viéljer att studera. Man kan alltsa
inte beskriva forhallandet mellan forvaltningen och den politiska nivan utan
att ta hinsyn till vilket verk och departement man avser. I skenet av detta blir
anvindningen av kvantitativa data ofta problematisk d& man skall studera
relationerna mellan departement och verk, eftersom denna distinktion séllan
g0rs 1 det kvantitativa materialet.

Det svenska EU-medlemskapets effekter pa relationerna mellan
departement och verk

Det svenska medlemskapet i EU har skapat vissa praktiska problem for idén
om den svenska forvaltningsdualismen. Eftersom myndigheter i allménhet
besitter battre kunskaper i olika sakfrdgor dn departementen ar det ofta myn-
dighetstjdnstemdn som representerar Sverige i forhandlingar i olika EU-
organ. Detta gor att det i vissa fall dr svart att driva en tydlig svensk linje,
eftersom det ibland &r oklart i vilken egenskap (myndighetsrepresentant eller
politisk representant) och med vilka befogenheter myndighetstjinstemannen
deltar.'3°

I intervjuer med myndighets- och departementsrepresentanter framkommer
en samstimmig uppfattning om att myndigheterna har en viktig roll som
kunskapsférmedlare till regeringen, och att denna roll successivt okat i bety-
delse. Departementsforetrddare anser att det &r en absolut nddvandighet att
myndigheter som besitter en bred och djup sakkunskap skall medverka i det
l6pande EU-arbetet och for Sveriges rdkning gora forhandlingsinsatser i
olika EU-organ.'?!

Instruktioner och samordning

I en undersokning utford av Statskontoret framkommer att flera myndighets-
foretrddare menar att regeringskansliet infor flera EU-forhandlingar inte
forsett tjanstemdnnen som skall representera Sverige med tydliga instrukt-
ioner. Konsekvensen har blivit att ménga myndigheter saknat klart uttryckta
politiska standpunkter att utgé ifran da de skall fora Sveriges talan vid for-
handlingar i EU-organ. Enligt Statskontoret har detta bland annat inneburit
att svenska intressen inte tillvaratagits pa bésta sétt och i vissa fall dven att
stdindpunkter som saknat politisk forankring forts fram. Detta innebér ett

130 Ehn och Sundstrom 1997, s. 104
131 Statskontoret 1996:7, s. 82
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demokratiskt problem da det blir oklart vem, politikerna eller tjinsteménnen,
som bir ansvaret for besluten. !>

Formerna for instruktionsgivningen till enskilda myndighetstjdnsteméin
uppges i Statskontorets rapport variera kraftigt mellan olika departement.
Vissa departement anvinder sig genomgaende av skriftliga instruktioner,
medan andra i stort sett enbart ger muntliga instruktioner.'3?

Jacobsson och Sundstrom menar att myndigheternas kontakter med depar-
tementens politiska ledning betrdffande fragor som rér EU-arbetet i bety-
dande utstrickning &r informella. Det omfattande informella utbytet skall
enligt forfattarna ses som ett uttryck for att tjinstemannen &r angeldgna om
att forankra sina stdndpunkter hos politikerna, snarare dn att politikerna
aktivt forsoker styra tjinstemdnnen. Myndighetstjdnstemédnnen verkar dessu-
tom vara de som oftast tar initiativet till kontakterna. Vidare tyder undersok-
ningen pa att tjinsteménnens efterfrdgan pd styrning &r storre dn det utbud av
styrning som politikerna erbjuder.'3*

Emellertid visar undersékningen att klart 6ver hilften av de tillfrdgade
myndighetsenheterna menar att det &r ldtt eller ganska litt att veta vilken
stdndpunkt regeringen eller departementens politiska ledning har i EU-fragor
inom den egna myndighetens verksamhetsomréde. Den 0kade efterfrdgan pa
kontakter i samband med EU-medlemskapet kan dérfor, enligt Jacobsson och
Sundstrom, inte enbart ses i ljuset av EU-fragornas dynamik, komplexitet
och tjdnsteménnens osidkerhet om politikernas uppfattning i olika fragor som
kommer upp pa EU:s dagordning. Utover att situationen ar ny och darfor kan
skapa en mer allméin osdkerhet hos tjinsteménnen &r de fragor som diskute-
ras i EU inte sdllan detaljerade. Pl6tsligt skall svenska tjdnstemin avge offi-
ciella svenska standpunkter i en rad fragor som sedan lédnge varit delegerade
till myndigheterna, och som ménga vant sig vid att betrakta som tekniska och
inte politiska. Detta okar tjanstemidnnens behov av att forankra sina uppfatt-
ningar pa den politiska nivan.'3

Vidare menar Jacobsson och Sundstrom att regeringen och departementens
politiska ledning har betydligt titare kontakter med myndighetstjdnstemén
inom vissa sektorer #n andra. Over hilften av de undersokta enheterna inom
utrikes-, jordbruks-, inrikes -, justitie - och miljdomradena uppger att de har
haft kontakter med regeringen/departementets politiska ledning en gang i

132 Statskontoret 1996:7, s. 84, Ehn och Sundstrom 1997, s. 105. En ny undersékning
hévdar att 37% av myndighetstjanstemén som deltar i EU-fora uppger att de vanligtvis
inte far ndgon styrsignal fran politisk niva (fran regering/statsrad). Motsvarande siffra
for de undersokta enheterna inom departementen ar 8%. Nar styrsignaler vil ges fran
den politiska nivan uppger ungefir hélften av de undersokta myndighetsenheterna att
dessa dr av mer generell och dvergripande karaktir, medan en femtedel uppger att
signalerna dr mer precisa. Den hoga siffran for myndighetstjinsteméan beror formodli-
gen pa att de far styrsignaler fran tjénsteménnen i departementet (som de férmodligen
inte raknar till politisk niva). Emellertid uppger tre av tio enheter pd myndighetsniva
att de vanligen inte heller far ndgon styrsignal fran “6verordnad forvaltningsniva”
(vilket avser tjanstemannanivan inom departementet). (Jacobsson och Sundstrom
1999, s. 56 )

133 Statskontoret 1996:7, s. 122
134 Jacobsson och Sundstrém 1999, s. 56—59
135 Jacobsson och Sundstrom 1999, s. 59-60
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ménaden eller oftare under det senaste aret i samband med EU-arbetet. Inom
enheter for kommunikation, forsvar och finans ar denna typ av kontakter
betydligt mindre vanliga.

Det forekommer dven mycket omfattande kontakter mellan departement
och myndigheter pa tjinstemannaniva i samband med EU-relaterat arbete.
Dessa kontakter sker framst mellan myndigheter och fackdepartement; myn-
digheternas kontakter med uttalade samordningsorgan for EU-fragor inom
regeringskansliet (EU-sekretariatet, Finansdepartementets budgetavdelning
och Statsrddsberedningen) r inte lika omfattande.'3¢

Enligt Statskontorets rapport pastas det okade antalet direkta kontakter
mellan myndighetstjinstemén och ansvariga fackdepartement, som EU-
arbetet medfort, ha lett till ett 6kat departementsstyre, eftersom man vid
dessa kontakter utfdrdar langtgdende instruktioner och riktlinjer for myndig-
heternas verksamhet.'3’

Den o6kade drendeméngden som EU-medlemskapet resulterat i och beto-
ningen av det nationella intresset har dkat vikten av samordning béde mellan
forvaltningsnivaerna och mellan olika politiska omraden. Enligt Statskon-
torets rapport riskerar tjinstemdnnen utan samordning att driva enskilda
fragor pa ett sitt som kan vara gynnsamt for den egna sektorn, men inte for
Sverige som helhet. Informella kontakter mellan tjdnstemén pa departement
och myndigheter verkar enligt Statskontoret vara det mest vanliga samord-
ningsforfarandet i EU-fragor.!3

Jacobsson och Sundstrdm menar att EU-arbetet har medfort en 6kad sam-
ordning mellan myndigheter och departement inom de individuella verksam-
hetsomradena, men att samordningen 6kat i mindre omfattning mellan olika
sektorer. '

Konsekvenser for den svenska forvaltningsmodellen

Trots att man i Statskontorets undersdkning konstaterar att den svenska for-
valtningsmodellen &r dndamalsenlig och att inga konstitutionella férdndring-
ar dirfor krivs for att anpassa forvaltningen till EU-samarbetet '“°, menar
Jacobsson att den politiska styrningens forutséttningar har fordndrats i och
med EU-medlemskapet. Bland annat har det visat sig att inordnandet av EU-
arbetet i de ordinarie formerna for styrning ibland kan vara problematisk.
Myndigheternas tjdnstemén deltar till exempel i ett ndtverksarbete med andra
landers forvaltningar och europeiska organisationer som inte sdrskilt enkelt
gar att inordna i det svenska etablerade vertikala styrsystemet.'*! Styrningen
forsvaras saledes bade av organisatoriska skillnader betrdffande vilka policy-

136 Jacobsson och Sundstrom 1999, s. 55
137 Statskontoret 1996:7, s. 82

138 Statskontoret 1996:7, s. 87 och s. 122
139 Jacobsson och Sundstrom 1999, s. 67
140 Statskontoret 1996:7,s. 9 och's. 17
141 Jacobsson 1997, s. 79 och s. 113
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omraden som sorterar under departementen och av att initiativ véxer fram i
nétverk dér lojaliteten ofta finns inom detta.

Jacobsson hévdar att EU-samarbetet ocksd har minskat den svenska for-
valtningsdualismens mdjlighet for politikerna att halla kédnsliga fragor ifran
sig och att de dven i 6kad omfattning tvingas att ta ansvar for saidant som de
har sma mojligheter att paverka. Tidigare har ministrar pa ett auktoritativt
sdtt kunnat hdvda att de inte fatt 1agga sig i vissa fragor, eftersom det funnits
myndigheter som sjélvstandigt har haft att hantera dessa. Samtidigt har moj-
ligheten funnits att pa andra sitt, till exempel genom informella kontakter
eller offentliga utredningar, lyfta fragor till den politiska nivan. Europeise-
ringen forsvarar mojligheten for politikerna att pa detta sétt pa egen hand
avgdra vad som ir politik.'4?

Den empiriska forskningen och den svenska
forvaltningsmodellen

Genomgéngen av den empiriska forskningen som behandlar relationen mel-
lan regeringen/departementen och dmbetsverken visar att verkligheten inte
uppvisar den tydliga atskillnad mellan den politiska nivan och forvaltningen
som idén om den svenska forvaltningsmodellen vill gora géllande. De poli-
tiska organens mdjlighet att styra forvaltningen visar sig i flera avseenden
vara beskuren. Kedjan fran politiskt beslut till verkstéllelse ar langt ifran sa
rak och okomplicerad som modellen forutsétter.

Den empiriska forskningen fokuserar i huvudsak péa relationen mellan re-
gering/departement och myndigheter i avseende pd styrning snarare &n att
undersoka arbetsfordelningen mellan den politiska nivén och foérvaltningen. I
samband med internationellt samarbete, framfor allt i och med det svenska
EU-medlemskapet, har emellertid ocksa arbetsférdelningen mellan myndig-
heterna och regeringen/departementen i viss man kommit att studeras. Det
faktum att myndighetstjinstemén i méanga fall av regeringen élagts att fore-
trdda Sverige pa politiska forhandlingsarenor maste betraktas som ett stort
avsteg fran den organisatoriska doktrinen om tudelningen mellan politiska
och verkstillande uppgifter som den svenska forvaltningsmodellen bygger
pa.

Att avsteg fran modellen gors betrdffande den dualistiska uppdelningen &r
emellertid inte nagot nytt. Friberg konstaterar att detta intrdffade redan under
andra virldskriget da befogenhetsfordelningen mellan regeringen och de
storre dmbetsverken utvecklades till ett faktiskt ministerstyre inom bade
politiskt perifera och centrala fragor.!#?

142 Jacobsson 1997, s. 113

143 Graden av faktiskt ministerstyre vixlade med rddande sakforhdllanden frdn depar-
tement till departement och fordndrades under krisens gang. I samband med att krisla-
get forbéttrades, sdgs ministerstyret ha minskat. De direkta orsakerna till det faktiska
ministerstyret var den stora méngden drenden som skulle behandlas samt det pressade
tidsldget. Bland de centrala omraden som berdrdes av ministerstyret kan ndmnas
utrikes-, forsvars- och finansministrarnas sjélvstindiga agerande i ménga sporsmal.
(Friberg 1973, s. 27 och s. 314)
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Jacobsson uppmirksammar att fordndringar i arbetsfordelningen &tmin-
stone i ett fall under 1970-talet skapat spénningar mellan regeringen och
verk. Detta intriffade da Industridepartementet atertog utredningsuppgifter
fran Statens industriverk, SIND, mot verksledningens vilja och placerade
denna verksamhet inom departementet.

Den sammantagna slutsatsen av genomgéngen av de empiriska studierna &r
att det i praktiken inte gér nagon tydlig grins mellan den politiska nivén och
forvaltningen, som idén om den svenska modellen gor géllande. Ingen enty-
dig bild gér heller att ge av relationerna mellan departement och verk ef-
tersom variationen mellan de enskilda fallen &r stor.

Del 3

Ett internationellt perspektiv pa den svenska
forvaltningsmodellen

De svenska dmbetsverkens sjdlvstandighet brukar, som vi har sett, utpekas
som en av svensk forvaltnings utmérkande kidnnetecken. Detta framhalls ofta
i den forvaltningspolitiska debatten. Vi har dock ocksd sett att det 4r mindre
patagligt ndr det giller forvaltningens praktik. De undersokningar som gjorts
av hur det svenska systemet med sjdlvstdndiga dmbetsverk fungerar i prakti-
ken visar samstdmmigt att det inte finns nigra vattentéta skott mellan rege-
ringskansliet och &mbetsverken. Kontakter mellan regeringskansliet och
ambetsverken dr tvdrtom mycket vanliga.

En fraga dr da hur stor skillnaden i praktiken &r jamfort med ldnder dér
ministerstyre rader. I detta avsnitt gors en studie av nagra av Sveriges grann-
lander, som i manga avseenden dr mycket lika oss. Likheterna betrdffande
vélfardspolitiken och det faktiska styrelseskicket brukar sammanfattas med
begreppet “den nordiska modellen”.'** Men betriffande just forvaltningens
styrning skiljer sig Danmark och Norge fran Sverige. De — liksom de flesta
andra lander — har en ministerstyrd forvaltning.

Ministerstyre i teorin

Innan jag 6vergar till att diskutera hur ministerstyret faktiskt utdvas vill jag
presentera rattslaget. Jag viljer att géra en mer utforlig presentation av de
danska forhéllandena for att darefter endast ga igenom hur norsk lagstiftning
skiljer sig fran den danska.

Danmark

Inledningsvis maste sdgas att mer dn en dansk jurist har uttryckt att det ar
mycket otillfredsstéllande att det ” hersker en sa stor usikkerhed om 'gaelden-

144 Qe t.ex. Petersson 1991, kapitel 2 och 11.
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de ret” avseende rittsforhillandet mellan politiker och #mbetsmin.'*> Den
generella regeln dr dock att ministern kan tréffa avgorandet i alla drenden
inom sitt ansvarsomrade. Alla beslut fattas pad ministerns vignar (PMV) och
denne kan nir som helst instruera underlydande eller sjélv dverta behand-
lingen av ett drende. Vidare kan som huvudregel alla forvaltningsbeslut
overklagas till den ansvarige ministern. Danmark (och Norge) saknar ndmli-
gen forvaltningsdomstolar.'*® Enskilda medborgare kan ocksi vinda sig till
ministern i s& kallade ministerbrev, nagot som &r mycket vanligt. Fram till
1980 var den sa kallade torsdagsmottagningen da medborgare kunde tréffa
ministern (utan att ha avtalat tid) kI. 10-11 fast institutionaliserad. Annu
lever mottagningen kvar pa vissa ministerier under nagot forandrade beting-
elser.!¥

Ministerns styrningsmdjligheter dr dock inte obegransade. Ocksd ministern
ar bunden av lag och kan stillas till réttsligt ansvar for felaktig d&mbetsutdv-
ning (vilket ocksé skedde i det s& kallade Tamildrendet).!*® Och dmbetsmén-
nens lydnadsplikt &r inte total. Tjdnsteménnen skall védgra lyda om den hand-
ling ministern ger direktiv om &r uppenbart olaglig. Om beslutets legalitet &r
tveksam skall tjinsteminnen protestera, men &tlyda om direktivet kvarstér.!4°
Aven nir lagstiftningen ger utrymme for en betydande skénsmissighet giller
vissa allménna réttsprinciper, som till exempel att likadana fall skall behand-
las lika. Ministerstyre innebar saledes inte total godtycklighet, utan “bara” att
ministern har formella mojligheter att bestimma praxis genom att sjalv”
fatta beslut angaende enskilda fall. Den huvudsakliga poéngen é&r alltsa att
dven 1 Danmark (och for den delen ocksa i Norge) begrinsas principen om
den folkstyrda forvaltningen for att skydda réttsstaten.

En annan viktig formell begrinsning av ministerstyrets rdckvid dr att en
”(s)tadig sterre dele af statsforvaltningen er helt eller delvis unddraget mi-
nisterens styring”.!>® Klara exempel pa begrinsningar i ministerstyrelsen #r
de besvdrsndmnder (ankencevn) som upprittats pa central niva (for att befria
ministern fran hanteringen av enskilda drenden). Huvudregeln om att “allt”
kan 6verklagas till ministern har fatt allt fler undantag. Det har till och med
sagts att ”’(u)dviklingen har forladt det historiske udgangspunkt uden at sette

145 Nissen, 1984, s. 196; Christensen B. och Espersen 1983, s. 53.
146 Knudsen 1995, s. 234.

147 Knudsen 1995, s. 266.

148 Christensen J.P. 1995; Jfr Svardal 1994, s. 24.

Frégan om familjesammanforing av ndgra tamilska flyktingar och deras nérstaende
kom att leda till en justitieministers avgang (Erik Ninn Hansen, Konservative) och att
denne senare blev domd i Riksritten for lagbrott i rollen som minister. I sin forlang-
ning ledde affiren ocksa till att den borgerliga regeringen 1993 tvingades att avga,
eftersom statsministern (Poul Schliiter, likaledes de Konservative) ansags ha ldmnat
vilseledande upplysningar angdende regeringens kdnnedom om hanteringen av &ren-
dena i Folketinget.

149 Christensen B., 1993, s. 398.
150 Christensen B. 1993, s. 397.
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noget sammenhangende og overskueligt i stedet".'! Exempel pa sidana
ndmnder dr Landsskatterdtten, Den Sociala Ankestyrelsen och Miljoanke-
nidmnden.'>?

Vidare finns det "endnu uafklarede, men umiskendelige tegn pa, at central-
administrationens direktorater (dmbetsverk/min anmérkning) i et vist om-
fang unddrages ministerens styring".!'> Sidana direktorat har sedan 1960-
talets borjan inrittats inom de flesta sektorer for att avgora enskilda drenden.
Direktoraten har klara likheter med de svenska dmbetsverken. Men den av-
gorande skillnaden dr att de inte dr sjdlvstdndiga, utan att ministerstyrelse ar
tillaten.'> Under en tid var denna organisationsmodell med departement och
direktorat den helt dominerande tankefiguren for centralforvaltningens orga-
nisation (bade i Danmark och Norge). Departementet skulle vara ministerns
sekretariat och hantera de mer politiska fragorna (som planldggning, koordi-
nation, besvarsfragor) medan direktoraten skulle handha den 16pande &ren-
debehandlingen. Dérigenom skulle en rationell arbetsdelning &stadkommas
och ministern befrias frén den 16pande drendehanteringen. (Observera likhet-
erna med hur den tudelade svenska centralforvaltningen beskrivs.)

Som framgar ovan finns ndgot paradoxalt dver direktoratens verksambhet.
De har tillkommit for att avlasta ministeriet och alltsa att fatta beslut utan
dess direkta inblandning, men 4nda &r ministern ansvarig for deras beslut och
agerande. Till mycket stor del dr det uteslutande — en ofta obestdimd och
vacklande — praxis som avgdr huruvida direktoraten skall hanskjuta ett
drende till ministeriet eller inte.!*

Den kanske allra viktigaste begransningen &r slutligen den grundlagsfésta
kommunala sjdlvstindigheten. Kommunala beslut kan inte dverklagas till
ministern om inte ritt till detta fastslagits i lagstiftningen.'*® I Danmark,
liksom i Sverige, har allt fler uppgifter decentraliserats till kommunerna. En
kvalificerad bedomning, utan systematiskt insamlat empiriskt underlag, ar
vidare att den danska kommunala tjdnsteproduktionen generellt sett &r
mindre statligt styrd 4n den svenska.'>’

Danska (och norska) @mbetsmén dr med en internationell mattstock pafal-
lande aterhéllsamma i forhéallande till offentligheten. Uttalanden till media
ges av de tjanstemén som givits sddant uppdrag av statsradet. Eftersom stats-
raden utdt bar det fulla ansvaret for ministeriernas agerande och inte kan

151 Christensen B., 1994, s. 233.

152 Busck, 1988, s. 23.

153 Christensen B., 1993, s. 397 (min kursivering).
154 Jfr Bjerregaard m.fl., 1994, s. 39.

155 Jfr Herlitz, 1963, s. 276—80.

156 Busck, 1988, s. 22.

157 Min tidigare undersokning av grundskoleomrddet i Skandinavien visar ocksa att
decentraliseringen i Danmark sedan ldnge &r betydligt ldngre gangen &n i Sverige. Se
Lindbom, 1995. Se ocksa jamforelsen mellan den danska och svenska miljopolitiken i
Joas 1999.
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skylla pa tjdnsteménnen nir beslut mater kritik bor inte tjdnstemannen desa-
vouera sitt statsrad.!>®

Norge

Norge skiljer sig fran Danmark i vissa avseenden. Men huvudsakligen ar
lagstiftning och praxis véldigt lika, vilket vl bland annat har historiska orsa-
ker.!® Liksom i Danmark har ministern (och p& dennes vignar departemen-
tet) rétt att kontrollera och instruera underliggande forvaltningsorgan och att
ompréva beslut — ocksa i enskilda forvaltningsérenden — som dessa har tréf-
fat. Forvaltningsdomstolar saknas. Ocksé i Norge har dock kommunerna en
grundlagsfast sjdlvstindighet, varfor principen om ministerstyre inte géller
dem. Vidare finns ocksa hir exempel pa besvirsndmnder (ankeutvalg), vars
beslut inte kan omprovas av ministeriet och vilkas raison d'étre i sjélva ver-
ket dr att avlasta ministeriet besvarsdrenden.

Betrédffande &mbetsverken — de sé kallade direktoraten — finns dock en vik-
tig skillnad mellan Danmark och Norge. I Norge triffar direktoraten beslut i
eget namn — ej pd ministerns véignar — varfor inget hindrar att statsradet
hinvisar till att ett beslut ér fattat av ett direktorat.!® En annan skillnad mel-
lan Danmark och Norge &r att regeringen i Norge - Kongen i statsrdd - ar det
hogsta forvaltningsorganet. Regeringen &r ocksa fortfarande sista besvarsin-
stans 1 vissa fradgor. Ménga beslut fattas saledes av regeringen som kollektiv.
Arendena foredras av den ansvarige ministern. P4 detta sitt fattas beslut
angdende forvaltningsdrenden som utndmningar och benédningar. ¢!

Ansvarsutkriavande

Ministern dr i bdde Danmark och Norge dels politiskt ansvarig for sina hand-
lingar, dels ocksa rittsligt ansvarig. Ofta hdvdas det att denne 4r ansvarig for

158 Busck, 1988, s. 21; Eriksen 1988, s. 18—20, 29-34.
159 Om forvaltningshistoriens betydelse for dagens beslut se Lindbom 1995.

160 Brofoss 1993, s. 52—58. Nu betyder detta dock inte att det enskilda statsradet infor
Stortinget (eller for den delen det danska Folketinget) inte &r ansvarigt for att ett
direktorat utfor sina uppgifter i linje med parlamentets och regeringens intentioner.
Detta giller ocksa avseende den myndighetsutovning ett direktorat har hand om.
Statsradet kan goras ansvarigt for att inte ha omprovat ett beslut dér detta varit moj-
ligt, men kanske framfor allt for bristande instruktioner. Att ett beslut fattats pd direk-
toratsniva dr alltsd inte tillrdckligt for att ministern skall vara fri fran ansvar. Men det
anses vara ett legitimt argument att hinvisa till ett sadant forhéllande, vilket det savitt
jag kunnat forsta inte &r i Danmark. En trolig anledning till denna skillnad ar att me-
dan det danska Folketinget inte blandar sig i arbetsfordelningen inom ett ministerium
behandlas ofta sddana drenden i norska Stortinget, vilket ocksa har stoppat ett antal
forslag om att uppritta direktorat. Det forefaller rimligt att statsradets ansvar for
ministeriets organisation blir storre i det danska systemet &n i det norska. Stortingets
entusiasm for att skapa direktorat dr idag ganska begrénsad, dels finns en radsla for att
direktorat blir svéra att styra, dels efterstrévas istdllet att decentralisera stora delar av
de administrativa drendena. (Svardal, 1994, s. 62.)

161 Regeringskollegiet triffas varje mindag och torsdag kl. 12 for de mer informella
s.k. regeringskonferenserna. Pa fredagarna (kl. 11) fattas de formella besluten av
Kongen i statsrdd pa slottet.
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allt som sker i ministeriet. Detta dr delvis riktigt; ministern dr skyldig att
”redogdra for ministeriets handlande” i parlamentet. En minister har en plikt
att svara pa fragor angdende sin administration, ocksd om fragorna beror
forhallanden som ministern inte personligen har haft nagot att géra med eller
ens har haft kinnedom om. Men detta ar en sak. Nagot annat dr vad det kan
utkrdvas ett rittsligt ansvar for och hur det parlamentariska ansvarsutkriv-
andet fungerar i praktiken.

Genom de méanga skandalerna de senaste 15 aren har dessa fragor varit
hogt uppe pa den danska politiska agendan. Medan debattens vagor har gatt
hoga i Danmark har det, sa vitt jag har kunnat finna, varit stiltje i Norge. Det
norska ministeransvarets grinser har inte aktualiserats pd samma sétt som i
Danmark och praxis dr saledes ndgot oklar. Inte sedan 1963 har ett norskt
statsrad avgatt pa grund av ett misstroendevotum. Nedan kommer jag dérfor
uteslutande att diskutera de danska erfarenheterna.!s?

Christensen polemiserar starkt mot forestdllningen om en tidigare parla-
mentarisk gulddlder “hvor det politiske ansvar var effektivt, og ministre rask
vaek blev fjernet af Folketinget fra deres poster, nar der dukkede tvivlsomme
sager op...”.!®* Sedan parlamentarismen inférdes i Danmark 1901 har Folke-
tinget inte genom misstroendevotum tvingat ndgon enda enskild minister att
avgad. Anteciperade avgingar, ndr statsrad “frivilligt” avgatt och foregatt
parlamentets agerande, dr svarare att rikna, men inte heller de har varit van-
liga enligt Christensen.

Justitieminister Ninn Hansens och s smaningom statsminister Schliiters
avgangar i kdlvattnet pa Tamilaffdren dr dock — synnerligen spektakuldra —
exempel pa sddana anteciperade avgéangar. En borgerlig skatte- och ekonomi-
ministers avgang 1992 é&r ett annat. Men i dvrigt anser Christensen att det dr
tveksamt om Folketinget hade kunnat samlas omkring ett misstroendevotum.
Vanligare dr att ministrar avgéar pa grund av den belastning de kommit att
utgdra for regeringen.!** (H4r kan man argumentera for att likheterna ir stora
med till exempel statsraden Sahlins, Rainers, Leijons, Freiwalds och mgjlig-
en Wickboms avgangar i Sverige.)

I princip kan Folketinget genom misstroendevotum avsitta en minister
utan nagon som helst motivering, men i praxis har det réttsliga ansvaret
ocksa kommit att fa en betydelse for det politiska ansvarsutkrdavandet. Orsa-
ken dr formodligen att politiska beslut inte bara forutsitter en majoritet, utan
att det ocksa skall kunna argumenteras f6r dem. De juridiska normerna ir
objektiva till sin karaktir och &r dirfor anvéndbara som argument i den poli-
tiska debatten.!sS Det ér dérfor viktigt att det réttsliga ministeransvaret inte r
absolut.

Ministern &r juridiskt ansvarig for sina &mbetsméns handlingar om han el-
ler hon har kint till att en viss atgérd skulle vidtas och inte forsokt att hindra

162 Christensen J.P. 1995 och 1996.
163 Christensen J.P. 1995 s. 452.
164 Christensen J.P. 1995, s. 452.
165 Christensen J.P. 1995, s. 455.
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den. Ministern &r ocksa ansvarig om en d&mbetsman har utfort en ndédvandig
eller naturlig handling for att genomfora ett beslut fattat av ministern. Slutli-
gen kan ministern ocksa goras ansvarig om han genom underlatenhet att i
rimlig utstrdckning utdva tillsyn Over eller faststéilla instruktioner for dm-
betsménnens myndighetsutdvning har bidragit till att frimja en olaglig hand-
ling. Ministern &r vidare straffréttsligt ansvarig om han medvetet eller av
grov oaktsamhet asidositter sina plikter eller ger Folketinget felaktiga eller
vilseledande uppgifter eller fortiger uppgifter.'¢

Tva faktiska fall stodjer tesen att ministeransvaret i praktiken inte &r abso-
Iut. Det sé kallade Stavadfallet visade att om ministern bevisligen har blivit
vilseledd av sina &mbetsmén s& dvergar det réttsliga ansvaret till tjainstemén-
nen.'®” Den s& kallade Postskandalen visade att (fem) trafikministrar inte
ansdgs vara ansvariga for vissa missforhéllanden, eftersom de ansags att ha
suttit p& ministertaburetten for kort tid for att kunna uppméarksamma missfor-
hallandena och atgdrda dem. (De satt — med ett undantag — vardera ca 1422
ar.)'%® Saledes tas i Danmark viss hinsyn till en ministers faktiskt begrinsade
mojligheter att styra sitt ansvarsomrdde vid utkrdvandet av ministeransvar. I
praktiken forefaller alltsd inte skillnaderna nér det géller ansvarsutkravandet
vara sa stora jamfort med Sverige. En dansk forvaltningsforskare har till och
med fragat “om det sa ikke var pa tide helt at opgive et ministeransvarlig-
hedsprincip, der i grunden bygger pa en fiktion om, at ministern selv klarer

alle ekspeditioner".!®

Ministerstyre 1 praktiken

Normstyrning

Redan grundldggande ldrobocker om forvaltning i Danmark och Norge fast-
slar att ministerns mojligheter att ha sin hand med i hela den myndighetsut-
O6vning som sker i hans namn i praktiken dr sma. Ministrarna avgor kvantita-
tivt sett en forsvinnande liten del av de drenden som i princip ankommer pé
dem. Pa stora omraden, som inte tilldrar sig ministerns intresse och uppmérk-
samhet, 4r det tjinsteméinnens eget omdome som filler utslaget.'™

Detta resultat verifieras av Lindbom (1997), som ndrmare studerade tre
forvaltningsomraden i de tva ldnderna: justitieministeriet, arbetsmarknads-
ministeriet och utbildningsministeriet. Lindbom hévdar att ministern inte i
ndgon storre utstrdckning kunde vélja vilka drenden som kom upp péd hennes
bord, utan det gjorde i allménhet media. Ministerns mdjlighet att styra genom

166 Lov om ministres ansvarlighed (Folketingstidende 1963/64, C. sp. 225).

167 Stavad fick i och for sig avgé beroende pé att han i ett fall medvetet ldmnat felakt-
iga upplysningar i Folketinget.

168 Christensen, J.P. 1995.
169 Knudsen 1995, s. 271.

170 Se t.ex. Grennegérd Christensen och Ibsen, 1994 s. 24 f. respektive Svardal, 1994
s. 48. Det uppmérksammades for 6vrigt redan av Herlitz 1963 s. 248.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

143



att skapa praxis var vidare liten. Av studien framgar vidare att organise-
ringen inom olika sektorer visade tydliga likheter vid en jamforelse mellan
landerna. Inom arbetsmarknadssektorn i sdvédl Danmark som Norge har di-
rektorat med stora likheter med svenska AMS etablerats. I samtliga lander
har arbetsmarknadens myndigheter féitt en relativt stor frihet att hantera de
operativa besluten och mal- och resultatstyrningsidéer har paverkat kompe-
tensfordelningen. Detsamma géllde kriminalvarden. Grundskolan har i stor
utstrackning kommunaliserats och den statliga styrningen minskat kraftigt.
Besvirsnamnder har i stor utstrickning uppréttats i savdl Norge som Dan-
mark, vilket inskranker ministerstyret. Pa utlainningsomradet har Danmark ett
sadant organ, vilket har stora likheter med den svenska Utldnningsndmnden.
Ocksd pé arbetsmarknadssidan har bdde Norge och Danmark upprittat be-
svérsorgan, som bland annat avgdr dverklaganden angdende arbetsloshetser-
séittningen.!”!

Det finns daremot ganska tydliga skillnader mellan de olika sektorerna.
Justitieministeriet dr ett exceptionellt ministerium genom att det behandlar ett
s& stort antal forvaltningsirenden.!”” Justitiedepartementet uppvisade ocksa i
den norska maktutredningens undersdkning (1978) en sérprdglad profil —
som bérare av den klassiska byrakratikulturen.!” I bada linderna ir eller har
utldnningsérenden och benadningsédrenden varit de dominerande drendetyp-
erna dir ministern i praktiken deltagit i beslutsfattandet. Bdde dessa drende-
typer forekommer i stor mingd och ett betydande antal av dem foreldggs den
politiska ledningen.

Hiér kan det konstateras att samma drendetyper — alltséd benadning- och ut-
lanningsdrenden — i Sverige i stor utstrackning avgjorts av regeringen. Ocksa
hér har alltsé beslutsfattandet i sista hand formellt varit hos politiker. Den
svenska regeringen avgjorde 1995 1332 stycken nideirenden.!’ Innan utlén-
ningsndmndens tillkomst 1992 behandlade regeringen ocksa ett betydande
antal utldnningsirenden. Ar 1989 var till exempel antalet utlinnings- och
medborgarskapsirenden 3714 stycken.'” Det forekommer fortfarande att
regeringen beslutar i enskilda sddana drenden eftersom Invandrarverket och
Utlanningsndmnden kan 6verlata drendet till regeringen.

Nir ett drende i Sverige behandlas i regeringssammantrade ar det dock helt
klart for beslut och det &r snarast att se som en helt formell registrering. Flera
hundra “beslut” fattas pa en mycket kort tid. Den reella beredningen i rege-

"1 Lindbom 1997.

172 Tva fore detta statsrdd understryker bada i Lindbom (1997) att de pé andra depar-
tement inte kom i kontakt med i nérheten av s4 ménga forvaltningsarenden som pa
justitieministeriet.

173 Laegreid och Olsen, 1978, s. 277.

1741995/96:KU30 (Granskningsbetinkandet), Del 2, s. 1. Nadedrenden &r i en viss
mening inte frdga om rittstillimpning, eftersom en intagen aldrig har rdtt till nad,
vilket inte hindrar att det med tiden har framvuxit en ganska klar praxis for denna typ
av avgoranden.

175 SOU 1990:79. Antalet drenden fortsatte att stiga under de foljande &ren. Nir utldn-
ningsnamnden inréttades 1992 dvertog den 6385 dverklagade avvisningsdrenden fran
Kulturdepartementet. 1992/93:KU30 (Granskningsbeténkandet), s. 97.
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ringen sker inte vid dessa mdoten, utan i andra sammanhang — de sa kallade
allménna beredningarna och lunchberedningarna. Enligt Torbjorn Larssons
undersokning var det dock bara omkring 1% av regeringsarendena (inklusive
propositioner med mera), som diskuterades under allmén beredning. Vid
Iunchberedningarna, vilka dr mycket informella tillstéllningar, dras drendena
muntligt, protokoll fors vanligen inte och omrostningar ar séllsynta — bland
annat dirfor att alla statsrad séllan dr dér.'"

Det ér dessa procedurer som gor regeringen ansvarig som kollektiv. (Vad
avser Norge bereds for 6vrigt benadningssaker ocksé pa detta sétt i regering-
en och utldnningsdrenden kunde tidigare overklagas till den.) 1 praktiken
forefaller inte skillnaden gentemot Danmark eller Norge vara sérskilt stor.!””
Utifrén ett rattssdkerhetsperspektiv dr det en grad- snarare @n en artskillnad
mellan sddana avgdranden av regeringen som kollektiv och beslut tagna av
en enskild minister. Anledningen att regeringen fattar beslut i forvaltnings-
drenden (ca 8000 1998'®) &r i ménga fall just att de &r s politiskt kontrover-
siella att man inte kunnat dverlata dem at andra organ, till exempel dispenser
for vapenexport och vissa asyldrenden.

Vi ser sdledes tydliga skillnader mellan de olika sektorerna, frimst att be-
lastningen av forvaltningsérenden &r s mycket storre i justitieministeriet dn i
de andra departementen. Samtidigt ser man stora likheter inom en sektor
mellan lénderna, som i exemplet med behandlingen av benddnings- och
asylidrenden ovan. Det intryck man far ar att skillnaderna mellan ldnderna
nirmast forefaller vara mindre @n skillnaderna mellan respektive sektor inom
ett land.

Ovanstaende resonemang om variation inom ldnderna sétter ett frageteck-
en for om vi kan tala om nationella modeller. En nordisk surveyundersok-
ning om myndigheternas kontakter med regeringen/den politiska ledningen i
samband med EU-relaterade fragor finner ddremot nationella mdnster, men
inte det forvintade utifran de tva forvaltningsmodellerna. I Sverige dar for-
valtningsmodellen starkt betonar tudelningen mellan politik och forvaltning
finns de mest omfattande informella kontakterna. I Danmark rader en betyd-
ligt hogre grad av formalisering av kontakterna.'” Det ir osiikert om resulta-
tet gir att generalisera, men det &r dndock anmérkningsvirt. Ockséa detta
resultat kan tas som intékt for att skillnaderna mellan ministerstyrda system
och dualistiska i praktiken &r de forvéntade.

176 Larsson 1986, s. 230-237.

177 Min po#ng #r nu inte att vi i Sverige har ministerstyre (snarare 4n regeringsstyre),
utan att beredningsprocessen borgar for att vi i praktiken — dtminstone vad avser dessa
drendetyper — har det i ungefir lika stor utstrickning som i Norge och sannolikt ocksa
Danmark.

178 1999/2000:KU10, Bilaga 2.1, s. 106. I summan ingar dock regleringsbreven.
179 Jacobsson 2000, s. 18 f.
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Budgetstyrning

I ovanstaende avsnitt om normgivning och normtillimpning visade det sig att
det fanns tydliga inskrédnkningar i ministerns formella mojligheter att utéva
ministerstyre. Ocksa nér det giller ministerns mdjligheter att styra fordel-
ningen av olika anslag &r sadana begrinsningar vanliga. Nedan f6ljer en
genomgang av de danska forhallandena. En relativt stor grupp nidmnder och
rad, av Christensen bendmnda ansékningsndmnder, beslutar sjédlvstindigt om
utbetalningar av bidrag. Betydligt storre mdjligheter har ministern att pa-
verka fordelningen av puljemedel (statliga penningpotter).'3® Jag kommer i
avsnittet nedan att diskutera dessa i tur och ordning.

Ansokningsnimndernas verksamhet

Ansokningsndmnder kan inte instrueras av ministern om vilka beslut de skall
fatta om det inte finns sdrskilt angivet i lag — och det gor det mycket séllan.
Ministern kan inte heller omprova deras beslut. Exempel pa omraden som
hanteras av ansokningsndmnder &r foretagsstod och exportstod och medel till
kultur och forskning.'®!

Ansokningsndmnderna har enligt Christensen vanligtvis upprittats av tva
skal: 1) for att mojliggdra rekrytering av méanniskor utanfor centraladmi-
nistrationen (till exempel politiker, intresserepresentanter och sakkunniga
fran bl.a. universitetsvdrlden) och 2) for att fjirma besluten fran ministerns
paverkan och ansvar. Ministern far endast ge instruktioner om drendebehand-
lingens procedur (forretningsorden), men om inte bidragsprogrammets lag-
stiftning ger undantag madste ministerns instruktioner dverensstimma med
forvaltningslagen och grundldggande réttspraxis. De beslut som fattas i ra-
den/ndmnderna kan inte verklagas till centraladministrationen med mindre
én att programmets lagstiftning ger uttryckligt stod for det. Inte heller kan
centraladministrationen pa eget initiativ eller ens pa begéran av rddet/namn-
den ta upp drendet.!2

Eftersom beslutsprocedurer inkluderande ansokningsndmnd har varit sér-
skilt viktiga pd det néringspolitiska omradet har jag valt att undersoka detta
nirmare. Fran och med mitten av 1970-talet infordes en betydande méngd
nya industripolitiska stédformer och ddrmed 6kades ocksa antalet kollegiala
ndmnder som &r sd karakteristiska for dansk industripolitik. Den skonsmaéssi-
ga beddmningens betydelse for besluten dr betydande, men begrinsas likvél
av en riacka mer eller mindre objektiva krav i det enskilda stodprogrammet,
till exempel betriffande foretagens soliditet och réntabilitet. Sidenius hdvdar
vidare att ministeriet endast involveras i mycket stora och principiella dren-
den.'®3 Hir kan noteras att Gronbaek (1991) vid en jimforelse mellan den
danska och den svenska industripolitiken under 1970- och 1980-talet note-

180 Det danska ordet pulje betyder pott pa svenska.
181 Busck 1988, s. 23. Christensen B. 1997 s. 341.
182 Christensen B. 1997 s. 342.

183 Sidenius 1985, s. 229 f.
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rade flera betydande skillnader: den svenska politiken var betydligt mer
omfattande, den kdnnetecknades i betydligt hogre grad av selektivitet och
stod till enskilda foretag, direkta kontakter mellan stat och foretag var van-
liga och utrymmet for beslut pa skdnsméssiga grunder betydligt storre.!®* Det
svenska forbudet mot ministerstyre hindrade saledes pé intet sdtt betydligt
mer ingdende politisk inblandning i det industripolitiska stodet &n i Danmark.

De statliga penningpotterna (puljeordningerne)

Det danska inrikesministeriet genomforde 1998 en undersdkning av de statli-
ga penningpotterna. Dessa program stddjer huvudsakligen genomférandet av
olika forsoks- och utvecklingsverksamheter. De avses ibland ocksa paverka
den kommunala prioriteringen av vissa uppgifter. Stdden ges huvudsakligen
till konkreta projekt och pa arsbasis. Kartldggningen visade att dessa pro-
gram — exklusive EU:s strukturfonder — distribuerade knappt 1,8 miljarder
dkr. Av de 54 bidragssystemen administreras de flesta av Miljo- och Energi-
ministeriet, Undervisningsministeriet och Socialministeriet. Det senare an-
svarar ensamt for 16 program och knappt 440 miljoner kronor.'$®

Till skillnad frén ansdkningsndmndernas verksamhet sd &r ministern an-
svarig for fordelningen av penningpotterna. I Danmark har dock inte bi-
dragsbesluten kommit att ifragasittas pa det sétt som har skett pa senare ar i
Sverige. Givet att programmen ldmnar ett stort utrymme for skonsmassiga
beddmningar ar detta intressant. Har man i Danmark funnit former for be-
slutsfattandet som ger bidragsbesluten legitimitet?

De exakta begransningarna for ministerns mojlighet att utova skon avgors
av det enskilda programmets utformning och variationerna dr ganska stora.
Ministern maste dock — som alltid — folja de allménna begransningar som
foljer av forvaltningsriétten, till exempel regler om saklighet och mot makt-
missbruk etc. I praktiken dr utrymmet for skon dock vanligen betydande. Nar
ministern dr hogsta forvaltningsmyndighet finns ju inte heller ndgon besvirs-
nimnd att hiinviinda sig till.'8¢

Jamfort med de svenska delegationernas medel fordelas emellertid ganska
begransade summor via puljer. Bakgrunden till detta &r sannolikt motstandet
fran de kommunala organisationerna. Kommunernas Landsforening skriver:

Det er landsforeningens opgave at udbrede forstdelsen for, at indretningen
af den kommunale finansiering md ses i sammenhceng med de overordnede
mdlscetninger for det kommunale selvstyre. Dermed reduceres risikoen for, at
mere kortsigtede eller sektorpolitiske interesser preeger udviklingen i en
retning, som indskreenker det kommunalpolitiske raderum, som det fx sker
ved en udbredt brug af scertilskud og puljeordninger.’s

184 Gronbaek 1991.
185 Indenrigsministeriet, 1998, s. 150 ff.

186 Personlig korrespondens med Jens Peter Christensen, professor i forvaltningsritt
vid Arhus Universitet.

187 http://www.kl.dk/k].net?sidenr=30274
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Det omrade som i Sverige har ront storst uppméarksamhet vad géller dele-
gationers fordelning av medel dr miljdomradet och darfor valde jag att titta
nidrmare pa det ocksd i Danmark. Kommuner kan liksom foretag och fore-
ningar m.fl. s6ka pengar fran fonder som till exempel Den Grona Fonden.
Fonden disponerar ar 2000 45 miljoner kronor och beslut om medlens for-
delning fattas av fondens styrelse.'®® Miljé- och Energiministeriets nio pulje-
ordningar omsatte 1998 77 miljoner dkr.'®® Men kommunerna har ett utprig-
lat sjélvstyre pa miljdbomradet i Danmark jamfort med Sverige. Ministeriet
”styr” huvudsakligen genom ej bindande riktlinjer.!*® De medel som fordelas
ar sdledes mycket mindre omfattande &n i Sverige dir bara det lokala inve-
steringsprogrammet omfattade 1 758 miljoner kronor nér utgifterna var som
hogst ar 2000.1°!

Det finns ytterst lite material som belyser hur puljeordningarna admini-
streras 1 praktiken. Ett undantag &r Hegelands (1994) bok om de sa kallade
SUM-pengarna. Socialministern hade ett 6verordnat ansvar for medlen. Han
hade dock assistans av tvd rddgivande instanser: 1) utvecklingsrddet och 2)
anslagsutskottet (bevillingsudvalget). Det forra innehdll representanter for en
méngd organisationer och gav rdd till ministern om mer principiella fragor.
Bevillingsudvalget (BU) hade nio medlemmar som representerade bland
annat de kommunala organisationerna och sakkunnig expertis. Socialstyrel-
sens generaldirektdr var ordforande for utskottet. Ansdkningarna bereddes
forst i Socialministeriet. Dérefter gick drendet vidare till BU, som i sin tur
gjorde en hemstéllan till ministern om avslag/godkidnnande, belopp med
mera.'%?

Hegeland skriver inget om konflikter mellan minister och sakkunniga an-
gdende enskilda drenden, men déremot rddde delade meningar angdende de
generella fordelningsprinciperna. Sakomradesexperterna ville & sin sida
prioritera och satsa hirdare pa firre projekt. A andra sidan fanns politiska
“gnskninger om at tilgodose mange projekter, helst spredt bade jevnt og
bredt geografisk p4 malgrupper, baglande o.s.v. /.../”.'* Slutresultatet blev en
kompromiss mellan de tva principerna dar nagra “modellprojekt” fick storre
anslag, medan de flesta fick ganska begriansade summor.

Péa den mycket begriansade tiden for denna studie har det inte funnits moj-
lighet att genomfora egna primérstudier avseende hur pass hog grad en dansk
minister i praktiken intresserar sig for fordelningen av puljer. Men generellt
kan sdgas att forvaltningsdrenden sldss med andra om ministerns hogst an-
stringda schema och uppmirksamhet. Ministrar har som en f.d. dansk soci-
alminister har formulerat det, “et kolossalt tidsproblem”.!”* En undersékning

188 http://www.mst.dk/gronfond/

139 Indenrigsministeriet, 1998, s. 150.
190 Joas 1999, p. 145, 156.

191 Nilsson, inget datum, s. 36.

192 Hegeland 1994, s. 33.

193 Hegeland 1994, s. 41.

194 Simonsen 1988, s. 10.
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visade att det bara var tva ministrar (av tjugo) som uttryckligen tillkdnnagav
att forvaltningsirenden hade en hog prioritet.!”> Siledes 4r det mojligt for
men inte sérskilt sannolikt att en dansk minister gor stora forédndringar i det
forslag som arbetats fram inom hans ministerium.

Sammanfattningsvis dr det intressant att notera att man i den formellt sett
ministerstyrda danska forvaltningen finner exempel pa hur man medvetet har
skapat former for fordelning av pengar som skdrmar av ministerns instruk-
tionsmdjligheter och ansvar (de sa kallade ansdkningsndmnderna). I admini-
strationen av dessa medel har man ocksé involverat intresseorganisationer
och andra som kan sdgas tillfora sakkunskap till beredningen. Darigenom har
man funnit en beslutsform som forefaller skapa en ganska hog legitimitet for
de fattade besluten.

Ministern har ddremot formellt ett betydligt stdrre inflytande dver pulje-
ordningarna. Men dels fordelar dessa en ganska begrinsad summa pengar,
dels ér antalet program stort. Och &tminstone vad SUM-pengarna betraffar
var antalet mottagare likaledes ganska stort varfor de enskilda mottagarna
vanligen fick ganska lite pengar. Allt detta minskar risken for att penningfor-
delningen ifrégasatts.

Sammanfattning

Ministerstyre dr i praktiken langt mer oklart &n i teorin. Allt fler undantag har
gjorts ifran huvudregeln, till exempel betriaffande mdjligheten att Gverklaga
till ministern. Direktoratens stdllning &r langt ifran solklar. Utkrdvandet av
ministeransvar forefaller de facto ta hénsyn till ministerns reellt begrénsade
mdjligheter att styra sitt ansvarsomrade. En jamforelse med svenska forhal-
landen visar vidare att minga av de drenden som i praktiken nér en dansk
eller en norsk ministers bord i Sverige istéllet hamnar pa regeringens. Indu-
stripolitiken &r vidare ett exempel pd hur man fran politiskt héll griper in
betydligt starkare 1 Sverige i vissa forvaltningsbeslut.

19 Vahr 1991, s. 203 f.
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Del 4

Den svenska forvaltningsmodellen — en
sammanfattande diskussion

Att karakterisera den svenska forvaltningsmodellen &r nagot av en Sisofys-
uppgift. Det &r & ena sidan alldeles tydligt och klart om att det finns en all-
mén forestdllning om att en sdédan modell existerar. Det rader vidare ocksé
enighet om att den &r bra ur normativ synpunkt. Enstaka avvikare ifragasétter
den, men i allménhet sa negligeras dessa. Det rdder ocksa en stark overty-
gelse om att modellen ligger fast 6ver tid. Oavsett om vi har en relativt liten
stat karakteriserad av regelstyrning och d&mbetsmannaideal eller en kraftigt
expanderad vélfardsstat med resultatstyrning s& dr den dominerande fore-
stdllningen att den svenska forvaltningsmodellen ar bra normativt sett och
star stark empiriskt sett.

Men det dr & andra sidan lika klart att begreppets innehall dr ganska dif-
fust. Nér det géller centralforvaltningen brukar man i forsta hand peka pa
”dualismen”, det vill sdga dmbetsverkens sjélvstindighet. Ministern eller
regeringen far enligt RF 11:7 inte bestimma hur en myndighet skall besluta i
ett enstaka fall av myndighetsutévning mot en enskild eller en kommun eller
vid tillimpning av lag. S& lyder den rittsliga regleringen av sjélvstindighet-
en, men det dr uppenbart att den pd manga hall uppfattas vara betydligt vi-
dare &n sd. For nagra ar sedan anklagade till exempel en generaldirektor ett
statsrad for ministerstyre mot bakgrund av att ministern hade beordrat henne
att skriva pé ett ekonomiskt avtal om att bygga Citytunneln i Malmo, trots att
generaldirektoren personligen ogillade projektet. Eftersom ett regeringsbeslut
fanns om att uppdra &t Banverket att underteckna avtalet sa forefaller gene-
raldirektoren inte ha ként till RF 11:6 som stadgar att de centrala &mbetsver-
ken lyder under regeringen, utan ha trott att &mbetsverkens sjdlvstandighet
stracker sig langt utdver den rattsliga regleringen. Av reaktionerna fran me-
dia och ett antal riksdagspolitiker att doma var hon léngt ifrdn ensam om
detta. Konstitutionsutskottet friade dock statsradet och ingen ledamot reser-
verade sig mot beslutet.!”® En artikel p4 ledarsidan i Dagens Nyheter hiivdade
i samband med detta att ’Ministerstyre’ dr ett av politikens mest missbru-
kade ord”."’

Det dr inte osannolikt att just normens oklarhet dr en orsak till att den &r s&
stark i politiken. Oklarheten ger olika betraktare mojlighet att ligga in
ganska varierande betydelser i normen, varfér manga kan std bakom den.
Oklarheten ger ocksa betydande frihetsgrader for forvaltningen att anpassa
sig till fordndrade omsténdigheter i samhdllet liksom till varierande forvalt-
ningspolitiska modetrender. En intressant fraga &r vilka fordndringar av
forvaltningens organisation och arbetssétt som debattérerna skulle anse be-

196.1997/98:KU25, s. 120.
197 Jfr Kjellander 1997.
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tyda den svenska forvaltningsmodellens dod, forutom det formella upphéav-
andet av RF 11:7.

Osikerheten aterkommer ocksé i den empiriska forskningen om hur for-
valtningsmodellen fungerar i praktiken. Vi har ovan sett att statsrad tvekar att
ta informella kontakter med verkschefer eftersom de ar osékra pa vad de far
och inte far sdga. Det dr ibland svart att avgdra om kontakter dr att betrakta
som fortydliganden eller om de ocksa paverkar myndigheternas besluts-
fattande och ytterst handldggningen av enskilda drenden. Detta visar att det
fortydligande som gjordes i propositionen om ledningen av statsforvaltning-
en — att paverkan inte bor vara sé utformad att myndigheten kdnner sig bun-
den att avgora ett drende pa ett visst sdtt — &r léttare i teorin an i praktiken.

Forskningen visar emellertid tydligt att informella kontakter mellan depar-
tement och verk &r vanliga. Det rider inga vattentéta skott mellan dessa tva
nivder. Det dr en av fi saker som den existerande forskningen om ”dual-
ismen” inom den centrala statsférvaltningen kan séiga med bestdmdhet. Det
finns i sjédlva verket ganska litet forskning, framfor allt nér det giller ordent-
liga fallstudier av hur beslutsprocesserna gér till i praktiken. Vi talar ocksa
om svérstuderade processer. Forbudet mot ministerstyre gor att forskningen
blir mycket politiskt kinslig, varfor det blir svart att fa tillgéng till dokument
och att veta om man far korrekta svar pa de fragor man stéller. Men detta
giéller inte bara i Sverige, ocksa utomlands ségs forhallandet mellan minister
och dmbetsmén vara nagot av ett tabudmne. Ingendera parten har dar nigot
intresse av att diskutera myten om det absoluta ministerstyret.'*®

Den empiriska forskningen vicker vidare frdgan i vad man dmbetsverken
over huvud taget &r styrda. Fran myndighetshall hdvdas i enkétundersok-
ningar att det politiska intresset for deras verksamhet &r ganska begrinsat.
Ofta &r de ovan ndmnda informella kontakterna ett resultat av att verksche-
ferna vill forankra ténkta atgérder i departementet. De far idag i en betydande
utstrackning formulera sina mal sjdlva. Mal- och resultatstyrningen har givit
myndigheterna friare tyglar och de politiska beslutsfattarnas kontrollmojlig-
heter dr ganska begriansade. Det talas till och med om en risk att myndighet-
erna borjar “leva sitt eget liv”. Vi kan emellertid snabbt konstatera att inte
heller denna problembeskrivning dr ny — vi kan hitta likartade formuleringar
i till exempel Forvaltningsutredningen (SOU 1983:39).

Ett ytterligare intressant forskningsresultat &r att det finns en mycket bety-
dande variation inom svensk forvaltning. Tydligast framkommer detta
kanske i Rothsteins studie av Arbetsmarknadsstyrelsen och Skoldverstyrel-
sen som var tvd helt skilda typer av forvaltningsorganisationer och vars
politiska styrning hade mycket olika karaktdr. Men resultatet dterkommer i
ett flertal studier. Detta komplicerar innehéllet i den svenska forvaltnings-
modellen ytterligare.

Fragan ér i sjdlva verket om likheten avseende hur olika forvaltningar de
facto styrs av regeringen i Sverige dr storre dn de likheter man finner mellan
de olika forvaltningssektorerna inom Skandinavien. Likheterna ter sig ju
ganska stora mellan till exempel arbetsmarknadsverken i de skandinaviska

198 Nielsen, 1987.
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landerna, vars verksamhet och styrning dock skiljer sig kraftigt fran krimi-
nalvarden (som dédremot aterigen visar betydande likheter mellan lénderna).
Négot sdkert svar kan inte ges hir, mitproblemen ar betydande, men det &r
tydligt att det gér att sétta ett fragetecken for hur ”svensk” den svenska for-
valtningsmodellen egentligen dr i sin praktik. Detta illustrerar ett centralt
problem med ménga allminna beskrivningar av offentlig forvaltning. Den
gamla juristdominerade byrakratin har fordndrats i ganska hog grad genom
att ménga nya verksambheter tillkommit och genom att mycket har decentrali-
serats, men dess ande svdvar fortfarande dver véra larobocker i forvaltnings-
politik. Beskrivningarna séger véldigt lite om den verksamhet som bedrivs
inom till exempel de centrala arbetsmarknads- och skolmyndigheterna.'*’

Angdende ministerstyre i praktiken frodas méngen myt i Sverige. Genom-
géngen ovan har dock visat att ministeransvar séllan utkrévs av parlamenten i
Norge och Danmark. Dér, liksom hér, avgar ministrar i allmédnhet pd grund
av att de har kommit att bli en politisk belastning for den sittande regeringen.
Ministerns ansvar och mdjlighet att styra dr inte heller obegransat: ocksa
ministern lyder under lagen, besvérs- och ansdkningsnamnder har tillkommit
for att halla drenden borta fran ministerns bord, den kommunala sjdlvstyrel-
sen sitter en tydlig grins for ministerns instruktionsritt, direktoraten har
givits en mer sjélvstdndig stillning etc. Men viktigast ar kanske att ministrar
varken vill eller kan (pa grund av begrdnsad tid och energi) blanda sig i
enskilda drenden i ndgon betydande grad. Nér drenden hamnar pa ministerns
bord dr det i sjdlva verket ofta pa grund av yttre tryck, ofta genom media.

Diskussionen ovan har framst fokuserat pa styrning genom att den har tagit
sin utgangspunkt i forbudet mot ministerstyre enligt RF 11:7. Men en annan
dimension av forhédllandet mellan regering och forvaltning géller arbetsdel-
ningen dem emellan. Regeringen har alltid fattat beslut angéende en betydan-
de méngd forvaltningsdrenden. Under de forsta aren av 1980-talet avgjorde
regeringen varje ar cirka 8 000 besvérsidrenden, vilket svarade for ungefér en
tredjedel av det totala antalet regeringsdrenden. Man har i sjélva verket gjort
ganska betydande anstrdngningar att minska antalet sadana och ddrmed
belastningen av regeringen.?%

Nir regeringen viljer att agera forvaltningsorgan — genom att sjilv fordela
pengar — dr detta darfor inget nytt. Det 4r mdojligen en smula férvanande mot
bakgrund av tidigare forsok att slippa hantera forvaltningsdrenden. Det ar
inte heller nytt att regeringen fordelar pengar. Vi har gjort en begrinsad
undersokning av huruvida regeringskansliet ocksé tidigare har arbetat med
denna typ av forvaltningsuppgift. Vér studie kan inte sdga sa mycket om hur
vanligt férekommande detta har varit tidigare. Men vi kan konstatera att
sédan hantering har forekommit ocksa tidigare och att den har gjort det under

19 Det ir inte ovanligt att man erkiinner att forvaltningens organisation varierar starkt
inom olika sektorer, men detta hindrar oftast inte att man strax senare nér man skall ga
igenom forvaltningens uppbyggnad presenterar den gamla juristdominerade drende-
behandlande forvaltningens organisation. Ett undantag &r Grennegérd Christensen och
Ibsen, 1991. Den viljer att i ett kapitel presentera hur forvaltningen ar organiserad
inom ett antal olika sektorsomraden. Se ocksé Rothstein 1984.

200 Sderlind och Petersson, 1988, s. 343.
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en ganska lang tid, under varierande regeringar och inom flera olika politiska
sakomraden. Nedan tar vi upp nagra exempel. Dessa uppfyller tre krav: 1)
pengar fordelas, 2) det finns ett betydande utrymme for skonsméssiga be-
démningar och 3) det finns ett politiskt inflytande &ver besluten, till exempel
genom att regeringen fattar beslut eller att politiska foretrddare finns repre-
senterade i det beslutande organet.

Ett exempel pé ett fall da regeringen patagit sig det operativa ansvaret for
operativa uppgifter som innefattat beslut om fordelning av offentliga medel
ar de sa kallade investeringsfonderna. Dessa fonder var avsedda for regional-
politiska investeringar i foretag, i forsta hand i form av gynnsamma 1an. 1971
borjade regeringen tillimpa reglerna for investeringsfonderna, som funnits
sedan mitten av 1950-talet, pa ett nytt sétt. Istdllet for att som tidigare lata
arbetsmarknadsstyrelsen behandla foretagens ansokningar om medel ur
fonderna dvertog regeringen sjélv besluten angéende foretagens individuella
ansdkningar.?"!

Ett annat exempel ar Glesbygdsdelegationen som tillsattes 1977 i syfte att
samordna statens stodinsatser i glesbygden. Delegationen var en mycket liten
organisation i centrala Regeringskansliet, och enligt direktiven ankom det pa
den ansvarige ministern att vara ordforande.?> Delegationen bedrev projekt-
verksamhet, men hade mycket begrinsade resurser.?”® Efter att frén borjan
bestatt av departementstjansteméin, ombildades delegationen 1980 och fick
di en parlamentariskt sammansittning. Ar 1991 omvandlades Glesbygds-
delegationen till glesbygdsverket.?*

Regeringen inréttade vid arsskiftet 1982/83 Energiupphandlingsdelegatio-
nen (EUD) som hade till syfte att se till att investeringsprogram som gjorde
det mojligt att ersitta olja kom till stdnd. Delegationen arbetade okonventio-
nellt och gav ekonomiskt stdd till viss ny teknik samt utvecklade riskfordel-
ning mellan stat och foretag; bland annat beslutade EUD om stdd till fjérr-
viarmeror och torveldade anldggningar. EUD var formellt en fristdende dele-
gation, men fungerade reellt som en del av departementet. Statssekreterare
Ulf Dahlsten var ordférande i delegationen och delar av dess sekretariat
bestod av departementstjénsteméin.?%

AIDS-delegationen inrdttades 1985 och hade som huvuduppgift att bedriva
informationsarbete, men i mycket begriansad utstrackning provade och forde-

201 Henning 1977, s.44 f., Lundgren och Stahl 1981, s. 88. Fr.o.m. 1975 gav emeller-
tid regeringen arbetsmarknadsstyrelsen i uppdrag att besluta i d&renden som understeg
3 miljoner kronor.

22 Glesbygdsdelegationen lydde under industridepartementet fram till 1988 dé ansvaret for
regionalpolitiken flyttades &ver till arbetsmarknadsdepartementet. Industridepartementet
fick tillbaka ansvaret 1990. (Statskontoret 1998:20, s. 31 f.)

203 Prop. 1989/90:76, s. 188. Budgeten omfattade ca fem miljoner kronor per ar under slutet
av 1980-talet.

204 Statskontoret 1998:20, s. 31 f.
205 Jacobsson 1994, s. 42-44.
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lade den ocksa anslag till arbetet med sjukdomen. Ocksa AIDS-delegationen
var parlamentariskt sammansatt. Den hade vidare en referensgrupp bestaende
av representanter fran myndigheter och intresseorganisationer. Beslut om
projektanslag fattades av regeringen.2%

Stdd ur Allménna arvsfonden ges dels inom ramen for sérskilt riktade sats-
ningar fran regeringens sida, dels genom I6pande provning av de ansdkning-
ar som kommer till fonden. Ansdkningar som é&r att hénfora till vard av barn
och ungdom, fostran av barn samt omsorg om handikappade bereds inom
Socialdepartementet. Barn- och ungdomsdelegationen dr ett radgivande
organ at regeringen, samt fattar beslut om tilldelande av stdd ur Allminna
arvsfonden. Delegationen ldmnar dock drenden av principiell betydelse eller
dér stodet dr betydande till regeringen.?”” Bide utredningen fran 1992 och en
tidigare utredning frén 1967 finner att den Overgripande beslutsritten om
stdd ur fonden bor ligga kvar hos regeringen. Detta motiverades med att
regeringen Overblickar hela det fdlt inom vilket stod ur arvsfonden kan
komma ifrdga och har ddrigenom reella mojligheter att védga olika behov mot
varandra och mot tillgéngliga resurser.?

Sist men inte minst kan de borgerliga regeringarnas industripolitik
1976—82 ndmnas. Hér fordelades mycket stora belopp direkt till foretag och
utrymmet for skon var mycket stort i beddmningarna av mottagare och be-
lopp. Emellertid fattades sjilva besluten av riksdagen.?®

Att det inte dr nagot okédnt for den svenska forvaltningstraditionen att rege-
ringen agerar forvaltningsorgan dr emellertid inte detsamma som att det &r
klokt att regeringen agerar anslagsgivare. Visserligen kunde man tro att det
ar en trevlig uppgift att agera som gévors givare och att det 6kar en regerings
popularitet. Men myntet har ocksa en baksida. Om inte alla som soker far
alla de medel de ansdker om kommer ju nagon eller nagra att bli besvikna.
Deras vrede — vare sig den dr befogad eller inte — kommer att vinda sig mot
regeringen. Den &r i detta 14ge ganska oskyddad for kritiken, eftersom den
varken kan soka skydd bakom sin sédrskilda sakkunskap i drendet eller i att
berérda intressen involverats eller koopterats. I ménga fall — sédrskilt nér
mottagaren av anslaget dr en annan politisk organisation som till exempel
kommuner — riskerar den istéllet att anklagas for att gynna sina egna intres-
sen. Ar sedan de summor som fordelas relativt stora dkar risken. Vare sig det
ligger nagot i sddana anklagelser eller ej dr det olyckligt om centrala poli-
tiska institutioner och deras besluts legitimitet ifragasatts.

Om det av olika skél behovs statliga bidragssystem dér beslut fattas pé
ganska skonsmissiga grunder s finns det dock andra sitt att organisera
arbetet pa dn att regeringen fattar besluten. Som vi har sett har beslut tagna
av de danska ansOkningsndmnderna inte varit sérskilt ifrdgasatta. Att lata
bidragsbesluten fattas av vetenskaplig expertis och/eller foretrddare for de

206 Statskontoret 1998:20, s. 32.

207 SOU 1992:120, s. 26, 90 f. Regeringen fattade 1992 beslut om &renden nir sum-
man 6versteg 200 000 kr.

208 SOU 1967:2, s. 61, SOU 1992:120, s. 26
209 Henning 1984 s. 18.
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relevanta intresseorganisationerna skulle dérfor kunna vara en alternativ
16sning. Om politiskt inflytande av ett eller annat skél &r ett virde i sig sa
finns vidare mojligheten — som tidigare anvints i Sverige — att skapa parla-
mentariskt sammansatta delegationer som fattar besluten. Bada dessa mojlig-
heter minskar risken for att beslutsfattarna anklagas for att gynna sina egna
partipolitiska intressen.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

155



Referenser
Bjerregaard, Ritt m.fl 1984, Ministeren, Kebenhavn: Spektrum

Brofoss, Knut 1993, Statsradens ansvar for direktoraters virksomhet. Nordisk
Administrativ Tidskrift 1/1993.

Busck Lars, Folketingets kontrol med forvaltningen. 1988, Kgbenhavn.

Christensen, Bent 1993, Lydighedspligt, loyalitetspligt og centraladministra-
tionens embedsmend, Ugeskrift for retsvesen.

Christensen, Bent 1994, Forvaltningsret — provelse, Kebenhavn: Jurist- og
Wkonomforbundets forlag.

Christensen, Bent 1997 (andra upplagan), Forvaltningsret. Opgaver, Hjem-
mel, Organisation, Jurist- og @konomforbundets forlag.

Christensen, Bent och Preben Espersen 1983, Retsforholdet mellem politi-
kere og embedsmeend. Kebenhavn, Jurist- og @konomforbundets forlag.

Christensen, Jens Peter 1995, Ministeransvar. Politica 1995:4.

Christensen, Jens Peter 1996, Skandalesager og embedsmandsansvar, Po-
litica 1996.3.

Christoffersson, Ulf, Molin, Bjérn, Mansson, Lennart och Stromberg, Lars
1972, Byrdkrati och politik — En studie av den svenska statstjinsteman-
nakadren, Stockholm: Bonniers.

Departementalkommitterades betinkande, allmdn del, 1913.

Ds 2000:17, Vad kostar det att regera? — En studie av regeringskansliets
dimensionering nu —och i framtiden

Ehn, Peter 1998, Maktens administratorer — Ledande svenska statstjcinste-
mdns syn pd tidnstemannarollen i ett fordndringsperspektiv, Stockholms
universitet, statsvetenskapliga institutionen.

Ehn, Peter och Sundstrom, Goran i SOU 1997:15, Det svdra samspelet —
Resultatstyrningens framvdxt och problematik, rapport till Férvaltnings-
politiska kommissionen, Stockholm: Fritzes.

Ekonomiradets rapport 2000, Politisk makt med oklart ansvar, Stockholm:
SNS Forlag.

En forvaltning i demokratins tjdnst — ett handlingsprogram, Justitiedeparte-
mentet, 2000.

Eriksen, Svein 1988, Herskap og tjenere. Om samarbeidet mellom politikere
og tjenestemenn i departementene, Oslo: Tano.

Friberg, Lennart 1973, Styre i kristid, Stockholm: Allménna Forlaget.

Genell, Kristina, Skilda vdrldar — Att vara direktor i staten, Stockholms
universitet, Scores rapportserie 2000:2.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

156



Gronbeak, David 1991, Industripolitik i Danmark och Sverige, Kdpenhamn:
Politiske Studier.

Grennegard Christensen, Jorgen och Marius Ibsen 1994 (2:a utg.), Bureau-
krati og bureaukrater, Herning: Systime.

Hegeland, Tore Jacob 1994, Fra de tusind blomster til en malrettet udvikling,
Alborg Universitet.

Henning, Roger 1977, Féretagen i politiken. Om selektiv politik och indu-
strins kontakter med staten, Stockholm: SNS.

Henning, Roger 1984, Industripolitik eller sysselséttningspolitik? En studie i
svensk industristodspolitik, i Hadenius, Axel et. al. Tre studier i politiskt
beslutsfattande. Stockholm: Almqvist & Wiksell International.

Herlitz, Nils 1963, Nordisk offentlig rdtt del 3 band 1, Stockholm: Norstedts.
http://www .kl.dk/kl.net?sidenr=30274
http://www.mst.dk/gronfond/

Indenrigsministeriet, 1998, Betdnkning 1365, Forenkling af den kommunale
finansiering. Képenhamn: Statens information.

Jacobsson, Bengt 1984, Hur styrs forvaltningen? — myt och verklighet kring
departementens styrning av dmbetsverken, Lund: Studentlitteratur.

Jacobsson, Bengt 2000, Virlden i staten — Europeisering, politik och statens
organisering, Stockholm, Scores rapportserie 2000:11.

Jacobsson, Bengt i SOU 1997:30, Europa och staten — Europeiseringens
betydelse for svensk statsforvaltning, Stockholm: Fritzes.

Jacobsson, Bengt och Sundstrom, Goéran. I Score Rapportserie 1999:10,
Invivd i Europa — En undersékning av den svenska statsforvaltningens
EU-arbete, Stockholms universitet.

Joas, Marko 1999, Building Up and Splitting Down, i Joas och Hermansson
(red.), The Nordic Environments, Aldershot: Ashgate.

Kjellander, Claes-Goran 1997, Myterna om ministerstyre, Dagens Nyheter
970228.

Knudsen, Tim 1995, Dansk statsbygning, Kebenhavn, Jurist- og @konom-
forbundets forlag

Laegreid, Per och Johan P. Olsen 1978, Byrdkrati og beslutninger, Bergen:
Universitetsforlaget.

Larsson, Torbjorn 1986, Regeringen och dess kansli: samordning och byrd-
krati i maktens centrum, Lund: Studentlitteratur.

Lindbom, Anders 1995, Medborgarskapet i vdlfirdsstaten, Stockholm: Al-
mgqvist & Wiksell International.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

157



Lindbom, Anders 1997, Ministern och makten. Hur fungerar ministerstyre i
praktiken? Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen, SOU 1997:54,
Stockholm: Fritzes.

Lov om ministres ansvarlighed (Folketingstidende 1963/64, C. sp. 225).

Lundgren, Nils och Ingemar Stahl 1981, Industripolitikens spelregler, Stock-
holm: Industriférbundets forlag.

Moe, Terry 1989, The politics of structural choice, i Williamsson Oliver E
(red.), Organization theory from Chester Barnard to the present and
beyond: Oxford University Press.

Nilsson, Jorgen, Anslag till regeringens disposition. Preliminér version av
rapport fran Riksdagens revisorer.

Nissen, Christian S. 1984, Retsforholdet mellem politikere og embedsmand.
Nordisk Administrativ Tidskrift 1984:2.

Petersson, Olof 1989, Maktens ndtverk — En undersékning av regerings-
kansliets kontakter, Stockholm: Carlssons Bokforlag.

Petersson, Olof 1991, Nordisk Politik, Stockholm: Norstedts.
Regeringsformen 1974/2000.

Riksdagstrycket

Rothstein, Bo 1986, Den socialdemokratiska staten, Lund: Studentlitteratur.

RRV 1996:50, Forvaltningspolitik i fordndring — En kartldggning och ana-
lys av regeringens styrning av statsforvaltningen, Stockholm: Riksrevis-
ionsverket.

Sidenius, Niels Christian 1985, Industripolitikkens organisation, Nordisk
Administratit Tidskrift 1985:3.

Simonsen, Palle, Ministeren og hans administration, i Den offentlige sektor,
Politisk og administrativ styring, Rapport fran Rolighedskonferencen 14/1
1988.

SOU 1967:2, Allmédnna arvsfonden. Betinkande med forslag till &ndringar i
arvsfondslagstiftningen avgivet av Arvsfondsutredningen. Stockholm.

SOU 1983:39, Politisk styrning - administrativ sjdlvstindighet, betinkande
av Forvaltningsutredningen, Stockholm: Liber, Allménna Forlaget.

SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjédlvstindighet, betinkande
av Forvaltningsutredningen, Stockholm: Liber, Allminna Forlaget.

SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning,
huvudbetinkande fran Verksledningskommittén, Stockholm: Liber,
Allménna Forlaget.

SOU 1990:79, Utldnningsndmnd. Betinkande av Asylprovningskommittén.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

158



SOU 1992:120, Allménna arvsfonden. Betinkande av 1991 ars arvsfonds-
utredning. Stockholm: Liber, Allménna Forlaget.

SOU 1993:58, Effektivare ledning i statliga myndigheter, betinkande av
Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer, Stockholm:
Fritzes, Allmédnna Forlaget.

SOU 1997:57, I medborgarnas tidinst. En samlad forvaltningspolitik for
staten, slutbetdnkande av Forvaltningspolitiska kommissionen, Stock-
holm: Fritzes.

Statskontoret 1996:7, EU-medlemskapets effekter pd svensk statsforvaltning,
Stockholm: Statskontoret.

Statskontoret 1998:20, Kunskapslyftet som modell och metod — adhocrati
eller byrdkrati? Stockholm: Statskontoret.

Statskontoret 2000:20 bilaga 1, Den svenska forvaltningsmodellen i EU-
arbetet, 1 Fem dar i EU, Stockholm: Statskontoret.

Svardal, Gunnar 1994, Stortinget, regjeringen og statsadministrasjonen, i
Christensen Tom och Morten Egeberg, Forvaltningskunnskap, 1994 (2.a
utg.), Oslo, Tano.

Soderlind, Donald och Petersson, Olof 1986, Svensk forvaltningspolitik,
Uppsala: Diskurs Forlag.

Soderlind, Donald och Petersson, Olof 1988, Svensk forvaltningspolitik,
andra upplagan, Uppsala: Diskurs Forlag.

Vahr, Jesper 1991, Samspillet og rollefordelingen mellem ministrene og den
administrative ledelse i danske departementer, Arhus, Institut for Statskund-
skab (otryckt speciale).

Wallin, Gunnar, Ehn, Peter, Isberg, Magnus och Linde, Claes, Makthavare i
fokus, Stockholm: SNS Forlag.

Wockelberg, Helena 1996, Verksledningsdebatten. En analys av partiers och
intresseorganisationers forvaltningspolitiska idéer, PISA-rapport nr. 11,
Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.

Wockelberg, Helena 1999, Maktdelning eller parlamentarism? Idédebatten
om forvaltningens roll i det svenska styrelseskicket, uppsats presenterad
vid nordiska statsvetarmétet, NOPSA, i Uppsala 19-21 augusti 1999.
Wockelberg, Helena 2000, Departementsreformer som politisk strategi.
Om regeringskansliets organisatoriska indelning, PISA-rapport nr. 48,
Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Underbilaga 2

159



Innehéllsforteckning

1 Revisorernas granskning...........ccoeceveeriesienieniesesieneecie e eee e 1
2 Revisorernas OVervaganden .............ocueeeerueeienieenienieneeieseeeneeeee e e 2
2.1 Principiella synpunkter pé regeringen som bidragsfordelare .......... 2
RAPPOTEEI....eiiiiiiiiiei e 2
RemiSSINStANSETNG ......ccuevviriiiiiirieieeteeicee e 3
REVISOTEINA ...t 5
2.2 Riksdagen behover ett bittre beslutsunderlag och en utékad
TeSULtAtTAPPOTLEIING .....eevvieiiiieietieie ettt

Rapporten.......coceeveviviiniiiniiinnne

Remissinstanserna

REVISOTEINA ....coviviiiiiiiiiic e

2.3 Regeringens bidragshantering...........ccoceveeverienienenieneenieneeneens 7

RaAPPOITEN..coiiiiiiiiii e 7

RemiSSINSTANSETNA ......ccuiviiiiiiieiiieniesieeicee e 8

REVISOTEINA ...ttt 9

2.4 Kraven pa redovisning och revision behdver skérpas................... 10

RapPOTteN ..o 10

ReMiSSINSTANSETNG ......evevieiieiieieriesie ettt 10

REVISOTEINA ...ttt 11

2.5 Regeringen behover gora en samlad 6versyn av foreskrifter
TTLTTL. ettt ettt sb ettt sh e bt et s bbbt e ae e bt et eee e b e bt e e beenreeeee 12

RapPOTTEN ..o 12

ReMiSSINSTANSETNG ......cviviiirieiienierierie et 12

REVISOTEINA ...ttt 12
3 Revisorernas forslag .........cveceiieriecieiieiiecie et 13

1. Principiella synpunkter pé regeringen som bidragsfordelare...... 13

2. Beslutsunderlag och resultatrapportering ............ccecceveeeveeneennee. 13

3. Regeringens bidragshantering

4. Redovisning och revision..............

5. Samlad &versyn av foreskrifter m.m. .........ccccooceeiiiiiniinieenen. 13
Bilaga 1: Rapport 2000/01:7 Anslag till regeringens disposition ........... 15
FOTOTA ...t 17
SamMMANTAtNING .....cooviiieitieie e 18

INLEANING .. 18
Revisorernas slutsatser och forslag ...........cocceveeeniiiiinienieniieiee 19
1 Bakgrund och upplaggning..........ccceecuereenirienienieieseenieeee e 21
2 Ansvarsfordelningen pa budgetomradet ...........cooceeviiienieiinienieienen. 22
2.1 FINanSmMakten .........coccocvvirininininiiencsescscsesc e
2.2 Budgetregleringen ........c.ecvevuieieeienieeiesiieie e sieeieeene e eveeenas

2.3 Ny budgetlag fr.o.m. 1997
2.4 Maste regeringen genomfora riksdagens beslut om

UEGIFLET? 1ttt
2.5 Riksdagens beslut om anslag och anslagsvillkor......................
2.6 Dispositionsritt till anslag...........ccocevvevereninienenenienenenenee

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

160



2.7 Anslag som disponeras av regeringen eller

Regeringskansliet .........ceevieieiienieie e 25

3 Allmént om anslagen till regeringens och Regeringskansliets

QISPOSIEION. ....eetieiiteiieit ettt ettt ettt ettt et e eteseeesseeneeeneas 26
3.1 TNIEANING et 26
3.2 Fran riksdagsbeslut till anslagsredovisning.............c.cceeveeenen. 27
3.3 Regeringskansliets anslagsredovisning .............cceceveeeerveneennen. 27
3.4 Val av anslag och av undersdkningsperiod ............cc.ccoeveernen. 28

4 De undersokta anslagens hantering i budgetprocessen ......................... 30
4.1 TNIEANING ..ottt 30
4.2 Bakgrund, motiv och mal ..........cc.ccooiriiiieniiieee e 30
4.3 Regeringens hantering av de studerade anslagen ..................... 31
4. 4 Hur fungerar aterrapporteringen till riksdagen? ...................... 33

5 Erfarenheter och resultat frén nagra andra studier.............ccoccevereennenne 34
5.1 Konstitutionsutskottets granskningar vdren 1997 och
hOSten 2000 .......cccooiiiiiiiiiiene e 35
5.2 Riksrevisionsverkets arliga rapport till regeringen 1999
0CN 2000 .....c.eiuiiiiiieiie e 35
5.3 SNS ekonomirads rapport for ar 2000 ..........cccceverveereeneeneenen. 36
5.4 Statskontorets rapport om Kunskapslyftet som modell och
TELO.. ...ttt
5.5 De lokala investeringsprogrammen .............cocceerveeeereeneeennennne
5.6 Kretsloppsmiljarden ...........coceveeviiienieniiienceiceienceeeee e
5.7 Ostersidmiljarderna ............oooevevevreueeeeeeeeeeeeeeeeeeeese s
5.8 KUunsKapslyftet........veririerieniieiesiieie et

6 Den svenska forvaltningsmodellen .............ccooceviecieniieniiecieniereeies
6.1 TNIEANING ..ot et

6.2 Debatten om den svenska forvaltningsmodellen
6.3 Hur fungerar den svenska modellen - enligt forskningen —

1 PrAKEIKEN? ..ttt 44
6.4 Den svenska forvaltningsmodellen i ett internationellt
J01S] ] 0151 G4 A USSP 45
6.5 Den svenska forvaltningsmodellen — en sammanfattande
QISKUSSION ...ttt 47
7 Overviganden 0ch fOrSIag ...........c.ovveveveveeeeieeeeeeeeeeeeeeeeee s 48
7.1 Inledning och utgdngspunkter .........ccceceveeririenienienieneeieeeen 48
7.2 Regeringen som bidragsfordelare och den svenska
forvaltningsmodellen...........ccoveeriiieniiieienec e 49
7.3 Principiella synpunkter pa statliga projektbidrag .................... 50
7.4 Principiella synpunkter pa regeringen som
bidragsfordelare............oceevieiiiieniiie e 51
7.5 Riksdagen behover ett bttre beslutsunderlag och en
utdkad resultatrappOrtering ........ccvevverierierieiieniee e 52
7.6 Regeringens berednings- och beslutsprocess i samband
med bidragshanteringen behdver forbattras ..........ccooceevveeereennnne. 53
7.7 Kraven pa redovisning och revision behdver skirpas .............. 54
7.8 Regeringen behover gora en samlad dversyn av
FOresSKIIfter MM .cc.eiviiiiiiiic e 55

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

161



7.9 Sammanfattning av revisorernas slutsatser och forslag............ 57

8 Referenser...............

Underbilaga 1

De undersokta anslagens hantering i bugetprocessen ............cocevveeennen. 61

1 INIEANING ..o 61
2 ANSIAZEN ..ottt eneen 61

2.1 Sérskilda insatser i kommuner och landsting
(KommunaKut MM ) ..eeeeieeiesiec e 61
2.2 Sérskilda insatser i utsatta bostadsomraden
(Blommanpengarma)............cueeeerueeeenieesieeeeseeneeeeesieeseeseeseeensesnnas 65
2.3 Samarbete och utveckling i Ostersjéregionen m.m.
(Ostersjomiljarderna) ...........cooeeveeerveerereeeeeereeereseenesseresenessenessenes 69
2.4 Investeringsbidrag for frimjande av omstéllning i
ekologiskt hallbar riktning (Kretsloppsmiljarden).............c..cce...... 73
2.5 Program for sméforetagsutveckling
(Smaforetagsmiljarden).........ccccevereerieniiienienenieeeee e 76
2.6 Sérskilda utbildningsinsatser for vuxna (Kunskapslyftet) ........ 78
2.7 De lokala investeringsprogrammen .............ccoceereereeneenieeneennes 81
2.8 Program for IT i skolan (ITiS).......cccceeveniineniienieiiiierceeen 85
2.9 Utvecklingsarbete (inom Finansdepartementets
ANSVALSOMIAAR) ...vvieierieiiiieiieeieecreeeteesreeteeereeeeneesaeetaeesseeenneenes

2.10 Kontrollfunktionen i staten
Underbilaga 2
Forord .......cccovvvevnnn.n.

Debatten om den svenska forvaltningsmodellen............cccccoeevvvenirennnen.
INLEANING ..ttt
Ett nytt styrelseskick — den parlamentariska demokratins
G 1T0) 0] 0101 SRS 101
Forvaltningspolitisk debatt 1987—1998.........cccoecvevieiieciiiieieieine 107
De konstitutionella forutsittningarna for styrning ér stdrre &n man
tror. Forvaltningsutredningens forsok ar 1983 att ange en ny ton..... 108
Debatten om den forvaltningspolitiska propositionen 1987
De borgerliga regeringsaren pa 1990-talet............cccccveevrenenne.

Empiriska studier av relationen mellan departement och verk
INLEANING ..ot e
StyrNingSHEZIEPPEL ...oveeereuieiiieiieee ettt ettt
Politiska attityder och vérderingar hos statstjansteménnen,
instéllningen till politisk styrning och synen pé tjinstemannarollen. 124

SEYTINSIIUMENL.....ce.eieiieieieie ettt st e e e enee 125
Normgivningsmakten och informella kontakter.............c.ccoenenee. 125
FInansmakten .........cocoviviiinininiinescsccscese e 128

UtndmningSmakten ..........c.ceovererererenenenene e 130

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

162



FallSTUAIET ..o e 131

Ambetsverkens inflytande éver politiken...............occevevevrvrnnns.. 132
Departementens styrning av &mbetsverken .........c.ceccvveeneeennnen. 133
LATAOMAT ....cveiiiiiiiiiiiics e 133

Det svenska EU-medlemskapets effekter pa relationerna mellan

departement 0Ch VETK.......c.ccveviiieiieie e e 134
Instruktioner och samMordning.............ccoecvevvecienieneeciesiesie e 134
Konsekvenser for den svenska forvaltningsmodellen .................. 136

Den empiriska forskningen och den svenska forvaltningsmodellen . 137

DL 3 e 138
Ett internationellt perspektiv pa den svenska forvaltningsmodellen...... 138

MINIStErSEYT 1 tEOTIM...ceuveureiieniieiienieeie et sieeie ettt 138
Danmark
Norge........

Ansvarsutkravande

Ministerstyre 1 praktiken .........occoecereeriiiieneeneiieseeceeeseee e
INOTMISEYTIING ..ottt ettt st b e s ee e
BudgetStyrning .....c..eeoveeierieriiiierieeneeie et

Ansokningsndmndernas verksamhet .........c.ccoceveeninienienienennen.
De statliga penningpotterna (puljeordningerne)

Sammanfattning .........coceevereieiierieie e
DEL4 .o
Den svenska forvaltningsmodellen — en sammanfattande diskussion ... 150
RETETENSET ...t 156

Elanders Gotab, Stockholm 2001

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
.Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

163



	1 Revisorernas granskning
	2 Revisorernas överväganden
	2.1 Principiella synpunkter på regeringen som bidragsfördelare
	Rapporten
	Remissinstanserna
	Revisorerna

	2.2 Riksdagen behöver ett bättre beslutsunderlag och en utökad resultatrapportering
	Rapporten
	Remissinstanserna
	Revisorerna

	2.3 Regeringens bidragshantering
	Rapporten
	Remissinstanserna
	Revisorerna

	2.4 Kraven på redovisning och revision behöver skärpas
	Rapporten
	Remissinstanserna
	Revisorerna

	2.5 Regeringen behöver göra en samlad översyn av föreskrifter m.m.
	Rapporten
	Remissinstanserna
	Revisorerna


	3 Revisorernas förslag
	1. Principiella synpunkter på regeringen som bidragsfördelare
	2. Beslutsunderlag och resultatrapportering
	3. Regeringens bidragshantering
	4. Redovisning och revision
	5. Samlad översyn av föreskrifter m.m.

	Förord
	Sammanfattning
	Inledning
	Revisorernas slutsatser och förslag

	1 Bakgrund och uppläggning
	2 Ansvarsfördelningen på budgetområdet
	2.1 Finansmakten
	2.2  Budgetregleringen
	2.3 Ny budgetlag fr.o.m. 1997
	2.4 Måste regeringen genomföra riksdagens beslut om utgifter?
	2.5  Riksdagens beslut om anslag och anslagsvillkor
	2.6 Dispositionsrätt till anslag
	2.7 Anslag som disponeras av regeringen eller Regeringskansliet

	3 Allmänt om anslagen till regeringens och Regeringskansliets disposition
	3.1 Inledning
	3.2 Från riksdagsbeslut till anslagsredovisning
	3.3 Regeringskansliets anslagsredovisning
	3.4 Val av anslag och av undersökningsperiod

	4 De undersökta anslagens hantering i budgetprocessen
	4.1 Inledning
	4.2 Bakgrund, motiv och mål
	4.3 Regeringens hantering av de studerade anslagen
	4. 4 Hur fungerar återrapporteringen till riksdagen?

	5 Erfarenheter och resultat från några andra studier
	5.1 Konstitutionsutskottets granskningar våren 1997 och hösten 2000
	5.2 Riksrevisionsverkets årliga rapport till regeringen 1999 och 2000
	5.3 SNS ekonomiråds rapport för år 2000
	5.4 Statskontorets rapport om Kunskapslyftet som modell och metod
	5.5 De lokala investeringsprogrammen
	5.6 Kretsloppsmiljarden
	5.7 Östersjömiljarderna
	5.8 Kunskapslyftet

	6 Den svenska förvaltningsmodellen
	6.1 Inledning
	6.2 Debatten om den svenska förvaltningsmodellen
	6.3 Hur fungerar den svenska modellen – enligt forskningen ( i praktiken?
	6.4 Den svenska förvaltningsmodellen i ett internationellt perspektiv
	6.5 Den svenska förvaltningsmodellen – en sammanfattande diskussion

	7 Överväganden och förslag
	7.1 Inledning och utgångspunkter
	7.2 Regeringen som bidragsfördelare och den svenska förvaltningsmodellen
	7.3 Principiella synpunkter  på statliga projektbidrag
	7.4 Principiella synpunkter på regeringen  som bidragsfördelare
	7.5 Riksdagen behöver ett bättre beslutsunderlag och en utökad resultatrapportering
	7.6 Regeringens berednings- och beslutsprocess i samband med bidragshanteringen behöver förbättras
	7.7 Kraven på redovisning och revision behöver skärpas
	7.8 Regeringen behöver göra en samlad översyn av föreskrifter m.m.
	7.9 Sammanfattning av revisorernas slutsatser och förslag

	8 Referenser
	Bilaga 1
	De undersökta anslagens hantering i bugetprocessen
	1 Inledning
	2 Anslagen
	2.1 Särskilda insatser i kommuner och landsting (Kommunakut m.m.)
	2. 2 Särskilda insatser i utsatta bostadsområden (Blommanpengarna)
	2.3 Samarbete och utveckling i Östersjöregionen m.m. (Östersjömiljarderna)
	Anslag till samarbete och utveckling i Östersjöregionen (Östersjömiljarderna)

	2.4 Investeringsbidrag för främjande av omställning i ekologiskt hållbar riktning (Kretsloppsmiljarden)
	2.5 Program för småföretagsutveckling (Småföretagsmiljarden)
	2.6 Särskilda utbildningsinsatser för vuxna (Kunskapslyftet)
	2.7 De lokala investeringsprogrammen
	2.8 Program för IT i skolan (ITiS)
	2.9 Utvecklingsarbete (inom Finansdepartementets ansvarsområde)
	2.10 Kontrollfunktionen i staten


	Förord
	Introduktion
	Del 1
	Debatten om den svenska förvaltningsmodellen
	Inledning
	Ett nytt styrelseskick – den parlamentariska demokratins genombrott
	Förvaltningspolitisk debatt 1987–1998
	De konstitutionella förutsättningarna för styrning är större än man tror. Förvaltningsutredningens försök år 1983 att ange en ny ton
	Debatten om den förvaltningspolitiska propositionen 1987
	De borgerliga regeringsåren på 1990-talet
	Debatten om den socialdemokratiska propositionen 1995
	1998 års förvaltningspolitiska proposition
	Idén om en svensk förvaltningsmodell – slutsatser

	Del 2
	Empiriska studier av relationen mellan departement och verk
	Inledning
	Styrningsbegreppet
	Politiska attityder och värderingar hos statstjänstemännen, inställningen till politisk styrning och synen på tjänstemannarollen
	Styrinstrument
	Normgivningsmakten och informella kontakter
	Finansmakten
	Utnämningsmakten

	Fallstudier
	Ämbetsverkens inflytande över politiken
	Departementens styrning av ämbetsverken
	Lärdomar

	Det svenska EU-medlemskapets effekter på relationerna mellan departement och verk
	Instruktioner och samordning
	Konsekvenser för den svenska förvaltningsmodellen

	Den empiriska forskningen och den svenska förvaltningsmodellen

	Del 3
	Ett internationellt perspektiv på den svenska förvaltningsmodellen
	Ministerstyre i teorin
	Danmark
	Norge
	Ansvarsutkrävande

	Ministerstyre i praktiken
	Normstyrning
	Budgetstyrning
	Ansökningsnämndernas verksamhet
	De statliga penningpotterna (puljeordningerne)

	Sammanfattning

	Del 4
	Den svenska förvaltningsmodellen ( en sammanfattande diskussion
	Referenser
	Riksdagstrycket


