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Skrivelsens huvudsakliga innehill

I skrivelsen redovisar regeringen for riksdagens kdnnedom ctt samlat
program for den offentliga sektorns omvandling och utveckling.

De skilda frigorna behandlas under rubrikerna service och valfrihet i
den offentliga sektorn, medborgaren i centrum. regeringens foérhallande till
sina myndigheter, arbetet inom de statliga myndigheterna. férhillandet
stat-kommun, delaktighet i samhillsverksamhet — kommunal demokrati
samt utveckling av den statliga personalpolitiken.

Av skrivelsen framgar att den dr avsedd att foljas upp genom olika
forslag och beslut frin regeringens sida.

| Riksdagen 1984/85. 1 suml. Nr 202
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Foredragande: statsridet Holmberg

Skrivelse om den offentliga sektorns fornyelse

1 Inledning

Den offentliga sektorns omfattning och inriktning har fortiépande varit
foremél for politisk diskussion. De skilda uppfattningarna hiinger samman
med instiillningen till frigan om samhillets skyldigheter. dvs. vilka upp-
gifter som bdr anses vara ett gemensamt ansvar for medborgarna och
dirfor skotas av organ som ar gemensamma for medborgarna.,

1 alla samhéilissystem finns en offentlig sektor. Forsvar och rittsvisende
har av havd riknats til} samhillets ansvar. 1 Sverige rilknas sedan linge
ocksé skolundervisning och s16d till dem som inte sjilva kan forsorja sig
till sumhillets uppgifter.

Dagens starka offentliga sektor har vuxit fram ur vilfirdspolitiken, dvs.
uppfattningen att vissa verksamheter — som vird, omsorg och utbildning
— dr av sé grundliggande betydelse for minniskornas liv att de bor tillkom-
ma alla medborgare pa lika villkor. De gors tillgangliga utifriin medborgar-
nas cgna behov och forutsittningar och utan hinsyn till deras individuella
ekonomiska resurser.

Till vélfirdspolitiken hor ockslt uppfattningen att vissa frigor — som
bebyggelsens utformning eller skyddet for miljon — har sddan betydelse
for alla méinniskors tillvaro att de bor styras av regler som utformas av
medborgarna gemensamt.

Instillningen att sociala insatser och uthildning skall tillkomma medbor-
garna pd lika villkor betyder att samhilicts uppgift dr vidare én att enbart
tillhandahélla ett skyddsnit f6r dem som inte har ekonomiska mejligheter
att sjilva kdpa sig vard. omsorg och utbildning. Sambhiillets uppgift dr att
hilla en sd omfattande yjansteorganisation att den kan ta emot a/la medbor-
gare och erbjuda dem samma goda kvalitet pé iinsterna. Ty det dr endast
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si som férdelning cfter behov, inte efter inkomst, kan dstadkommas. Delar
man upp organisationen i tvd delar, ett “skyddsnit” for de svagaste
grupperna och en “marknadsanpassad del™ for dvriga grupper. for man
ofrinkomligt in en styrning efter ekonomiska resurser snarare 4n faktiska
behov, och tjansterna kommer inte lingre att erbjudas pa lika vilikor ll
medborgarna. Niir det giller utbildning tillkommer att det ar viktigt att
skapa en for medborgarna gemensam referensram.

Det har ritt betydunde enighet kring de vilfirdspolitiska reformerna.
Vilfardspolitiken stammar ur egna bittra erfarenheter hos stora medbor-
gargrupper av det ménskligt férédande i att inte ha rdd ull nodvindig
sjukvérd. till omsorg om de gamla. till utbildning &t barnen. Ur de erfaren-
heterna vixte uppfattningen om det nodviindiga i att mianniskorna solida-
riskt, genom sina gemensamma samhilleliga orgun, tog ansvaret tor att
dessa tjanster skulle sta till {6rfogande for alla manniskor alltefter deras
egnd behov.

Pa summa sitt vaxte uppfattningen om att dessa tjinster skulle utgé lika
for alla fram ur en ideologiskt betingad jamlikhetssyn; man ville inte ha ett
system {6r de fattiga och ett for de rika. Motiveringarna for denna generel-
la vilfardspolitik finns tydligast formulerade i Per Albin Hanssons anforan-
de i riksdagens remissdebatt ar 1928 (andra kammarens prot. 1928: 3 s. 11):

"Hemmets grundval ir gemensamheten och saumkénslan. Det goda hem-
met kinner icke till ndgra privilegierade elicr tillbakasatta, inga Kelgrisar
och inga styvbarn. Dar ser icke den enc ncr pd den andre. dir forsoker
ingen skaffa sig fordel p& andras bekostnad, den starke trycker icke ned
och plundrar den svage. I det goda hemmet rader likhet. omtanke, samar-
bete. hjalpsamhet. Tillimpat pd det stora folk- och medborgarhemmet
skulle detta betyda nedbrytandet av alla sociala och ekonomiska skrankor,
som nu skilja medborgarna i privilegierade och tillbakasatta, i hdrskande
och beroende, i rika och fattiga, besuttna och utarmade, plundrare och
utplundrade.

I dag férs en livlig debatt om vilfiardssamhéllet och den offentliga sek-
torns fortsatta utveckling. Men alla forindringar av denna sckior maste
bygga pa att de grundlidggande sociala nyttigheterna skall tillkomma alla
medborgare pa lika villkor och fordelas efter méinniskornas behov, inte
efter deras ekonomiska tillgangar. Forindringar som strider mot dessa
principer miste avvisas.

Denna syn har sedan linge slagit igenom i den offentliga sektorns verk-
samhet och arbetsformer. And4 finns det flera skal till att nu ta upp frigan
om foriandring och vidareutveckling av den offentliga sektorn.

Den offentliga scktorn arbetar i dag under andra forutsittningar én under
uppbyggnadsaren. De kvantitativa bristerna &r langt mindre och den of-
fentliga sektorn fyller vil sin uppgift att kunna erbjuda tjinster till alla
medborgare. Diarmed indras forutsdttningarna for den offentliga sektorns
arbete. De organisatoriska kraven dr annoriunda i ett uppbyggnadsskede
an i ett konsolideringsskede: kraven pa central styrning av verksamheten



Skr. 1984/85: 202 4

ir hardare 1 ett expansionsskede. da resurserna fortfarande ir otillriickliga.
I ett konsolideringsskede med tillriicklig eller nistan ullricklig kapacitet
trader andra krav i forgrunden. Majligheterna att niira anpassa utbudet av
samhillstjanster till individuella behov dkar. T tukt diirmed stiger kraven pé
inflytande ¢ver verksamhetens utformning frin dem som utnyttjar tjiinster-
na och frin medborgarna i allméinhet.

Sjilva tillvaxten och storleken av den offentliga organisationen stiiller
ocksé sirskilda krav. Det dr exempelvis uppenbart att det i dagens stora
kommuner kravs en annan typ av kommunal beslutsorganisation in i de
gamla, betvdligt mindre kommunerna. for att frimja det medborgerliga
demokratiska inflytandet.

Med storleken kan folja en problemfylld komplexitet, om inte den poli-
tiska beslutsorganisationen och méjligheterna att utdéva politisk kontroll
over verksamheten anpassas i en vil utbyged, vittforgrenad kommunal
beslutsorganisation. Med en vil fungerande medborgerlig insyn och kon-
troll 6ver den offentliga forvaltningen skapar storleken i sig inte nagra
demokratiska problem. Stor uppmirksamhet maste dock dgnas dessa fré-
gor. Anpassningen Kommer inte av sig sjalv.

Det forijanar papekas att just sjalva omfattningen av den offentliga
sektorn ocksé erbjuder majligheter for medborgerligt inflytande och bru-
karpiiverkan. som inte kan crbjudas i ¢n mindre organisation. De stora
kommunerna har en ekonomisk stvrka som ger méjlighet att omsittla
medborgarnas krav pd samhéllstjiinsterna i praktisk verklighet. Storleken
av den offentliga sektorn gor det ocksi méjligt att hélla en variation och
mangfald i utbudet. som inte ar mgj'ig i ett mer begriinsat system. En sddan
bredd ér en forutsittning f6r att samhiillstjansterna skall kunna anpassas
till olika medborgares skiftande behov.

Den offentliga scktorn maste utvecklas som ett uttryck for medborgar-
nas krav. Det dr viktigt att den inte sluter sig inom sig sjilv och sitt eget
beslutssystem. Den offentliga sektorn bér ocksé ta vara pa de utvecklings-
mojligheter som erbjuds av idéer och impulser fran verksamheter i icke-
offenthg regi.

1.1 Avvagningen centralt/lokalt

Kommuner och landstingskommuner svarar sjilvstindigt for en mycket
stor del av den offentliga verksamheten och de offentligy yansterna till
medborgarna, men den kommunala och landstingskommunala verksamhe-
ten regleras till stor del av statliga bestimmelser, ibland av mycket detalje-
rad art. Pi samma sitt reglerar staten genom olika bestimmelser en del av
de privata féretagens verksamhet, vad giller bide arbetsmiljo, produkt-
kontroll och marknadsforingsdtgarder.

Den grundliggande motiveringen f6r denna statliga reglering av den
kommunala verksamheten ar fordelningspolitisk: man vill garantera att
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samhiillstjanster som viird och utbildning hiller samma standard éver hela
landet och utgér till minniskor pa lika villkor, oberoende av var i landet de
bor. Regleringarna av de privata foretagens verksamhet har sin grund
huvudsakligen i konsumentens behov av skvdd mot exploatering av cko-
nomiska intressen, som dr starkare an han sjalv. Det giller inte bura
sadana regler som narmast skyddar den enskilde konsumenten, som t. ex.
marknadsforingslagen (1975: 1418, indrad senast [984:424), utan ocksa
dem som skyddar konsumenterna och medborgarna som grupp, t.ex.
miljoskyddslagarna.

Det finns alltsd starka skil for centrala statliga regleringar. Men det finns
ocksd viisentliga problem forknippade med en omfattande statlig reglering
av kommunerna och niringslivet.

Ett problem ir givetvis att geografiska, sociala och aldersmiissiga (6rhal-
landen varicrar mellan kommunerna, nagot som Kan géru det svirt eller
omojligt att utforma rimliga, enhetliga regler, giltiga f6r alla kommuner, om
hur en viss verksaumbet skall orgamseras. Det ar litt att inse att t.ex.
sjukvardsorganisationen inte arbetar under samma villkor i ett titbefolkat
lin som i ett befolkningssvagt glesbygdslian. Enhetliga regelsystem blir
dirmed latt stelbenta och kan motverka sitt eget syfte. Ty om vissa
kommuner tvingas anpassa sin verksamhet till regler, som inte passar just
deras forhallanden. blir resultatet givetvis en simre service till medbor-
garna dn vad fallet blir i de kommuner dir reglerna bittre passar de lokala
forhallandena. Detta ir ett skil till att de statliga reglerna for kommunala
verksamheter pa atskilliga sektorer mjukats upp for att majliggéra en
bittre anpassning av verksamheten till lokala villkor. Exempel pa detta
kan man hitta vad galler bl. a. statsbidragen till det obligatoriska skolvi-
sendet — utan att darfor det statliga ansvarct for utbildningens mél och

Ett annat visentligt problem som {dljer av omfattande stathg regelgiv-
ning ir att den kan minska méanniskornas intresse for att sjalva engagera sig
i det lokala samhéllsarbetet. Eftersom verksamheten ir centralt detaljreg-
lerad. upplever man det som mindre meningsfullt att {6rséka paverka och
foriandra lokalt. Detta ir oroande, ty den offentliga sektorns uppgift ér inte
bara att vara en organisation for produktion av tjanster till medborgarna.
Den skall i lika hog grad vara ett instrument for medborgarnas vilja och
gora medborgarna delaktiga i ansvaret for dessa tjinster. PA motsvarande
siitt paverkas ocksé de anstillda negativt av 6verdriven detaljreglering.
Personalen i stat och kommun maste ha spetrum for sitt yrkeskunnande for
att cngagera sig pa djupcet sa som den offentliga verksamheten kréiver.

Nir bygget av det sociala trygghetssystemet startade var malet inte bara
att ge manniskorna tillgdng ll tjinster som vird och utbildning utan ocksa
att skapa mojligheter for dem att sjalva paverka omfatiningen och inrikt-
ningen av dessa yanster. Utformningen av det statliga regelsystemet [ar
dirfor inte bli sddan att 6nskan att skapa riittvisa och likformighet skym-
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mer malet att hos medborgarna skapa delaktighet och medansvar for
samhiillsarbetet.

Jag aterkommer i det foljande till frigan hur detta lokala inflytande bér
kunna stirkas.

Ett tredje problem ir naturligtvis att regelgivningen kan ga {or tingt.
Man uppstiiller regler som dr mer detaljerade dn vad som behdvs for att
uppna mal som likvardig behandling av medborgare. organisationer och
foretag i likartade situationer. Man overfor oreflckterat likformighetsmal
till verksamheter som inte méste omfattas av siidana. Man anvinder slen-
trianmissigt regelgivning for att losa problem. dven nidr andra metoder
skulle vara smidigare och mer cffektiva. Det 4r mot denna bakgrund man
skall se det arbete med dversyn av olika statliga forfattningar som f. n.
pagar inom regeringskanshiet, bade sddana som reglerar statlig och kom-
munal eller landstingskommunal verksamhet och sidana som reglerar fore-
tagens verksamhet. Jag dterkommer till detta i det foljande.

Eu allmiint mdl for den statliga normeringen bor alltsd vara att reglera
det som dr nédvandigt for aut uppriatthilla kravet pé rittvisa och likfor-
mighet i servicen till medborgarna och for att skydda viktiga enskilda eller
kollektiva intressen — men att inte striicka regleringen sa langt att man
blockerar det lokala cngagemanget och det lokala ansvarstagandet for
samhiillsurbete eller utan starka skil inskrinker minniskors handlingsfri-
het.

For att nd detta mal kriavs fordndringar i dagens relationer mellan stat
och kommun i riktning mot en 6kande bestimmanderatt for kommuner och
landstingskommuner. Regleringen av {Orctags och organisationers hand-
lande bor minska och individens handlingsfrihet stiarkas.

1.2 Ekonomiska ramar och effektivitetskrav i den offentliga sektorn

Sjalvfallet maste kostnadsutveckling och effektivitet inom den offentliga
scktorn hillas under noggrann uppsikt. De som finansierar verksamheten,
medborgarna, har berittigade krav pa att deras pengar anviinds rationelit.
Si linge behoven av samhillsinsatser Gverstiger resurserna innebar felak-
tig organisation, bristande arbetsledning, omoderna arbetsformer eller for-
aldrad utrustning att angeldgna samhillsbehov inte kan tillgodoses i den
utstrackning som skulle vara faktiskt mojlig. Och den enskilde berdvas
resurser som han kunde anvant béttre sjalv.

Den offentliga sektorns andel av bruttonationalprodukten har okat kraf-
tigt under de senaste decennierna och uppgar f. n. till omkring en tredjedel.
Denna skrivelse avser inte att behandla de ckonomiska forutsatiningarna
for den offentliga sektorn. Detta sker i annat sammanhang. Jag vill hidr bara
erinra om de riktlinjer som nu giller.

Riksdagens stillningstagande i enlighet med regeringens proposition
1984/85: 40 (FiU 6. rskr 58) innebir bl.a. foljande: Den kommunala kon-
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sumtionen tilldts 6ka med hogst 1% per dr i det medellinga perspektivet. |
samma tidsperspektiv forutsitts den statliga minski med 1% per ar. Den
offentliga scktorns utbyggnad bor vidare ske inom ramen {or ett 1 stort sett
oforandrat skattetryck. Omférdelning av resurser inom den offentiiga
verksumheten och effektivering av den offentliga scktorn blir diarmed en
viktig uppgift bl. 4. for att undvika en privatisering av viktiga samhilleliga
verksamheter.

Ett stiandigt rationaliseringsarbete dr diarfor som jag ser det ett vikuigt
inslag i den offentliga sektorns utveckling. For att ¢tt sadant arbete skallt bli
effektivt krivs aktiv uppfoljning och utviirdering av den offentliga verk-
samhetens produktivitet och effektivitet.

Den offentliga sektorns effektivitet handlar om i vilken grad medborgar-
nas behov av service, sjukvird, transporter, utbildning och andru insatser
tillgodoses i relation till de resurser som forbrukas. Jag vill darfér nigot
berora de studier som nyligen presenterats om produktiviteten i offentlig
sektor.

I rapporter till den av regeringen tillsatta expertgruppen (B 1981: 03) for
studier i offentlig ekonomi (ESO), som sorterar under finansdepartemen-
tet, har redovisats uppgifter som tyder pa att produktiviteten i offentlig
sektor sjunkit under aren 1960—1980 sett dver hela perioden. Sett i ett
kortare perspektiv tyder dock resultaten pi att produktiviteten i den stat-
liga administrationen 6kat mellan dren 1975 och 1980. Ett trendbrott kan
siledes iakttas {or den stathiga verksamheten. Landstingskommunernas,
frimst sjukvérdens, produktivitetsminskning, som tidigare var avsevird.
skulle samtidigt ha avtagit. Nagra mitningar for perioden efter ar 1980
finns 4nnu inte.

Det maste starkt betonas att det inte gar att satta likhetstecken mellan
produktivitet och effektivitet, eftersom det mer tekniskt inriktade produk-
tivitetsbegreppel enbart méter antalet prestationer i férhillande till insatta
resurser och inte graden av méluppfylieise. Det bor ocksé framhéllas att
ar av prestationens karaktir. Viardet for medborgarna av verksamheten
inom den offentliga sektorn ar silunda inte enbart en friga om dess
produktivitet. De offentliga tjansternas kvalitet, tillginglighet och riittvisa
fordelning mellan olika medborgare ar centrala dimensioner i ctt vilfirds-
samhille.

De foreliggande studicrna utgor emellertid. dven internationellt sett. ett
framsteg vad giiller metoder for att bedéma den offentliga sektorns produk-
tivitet. En rad analyser och diskussioner aterstiar dock for att utveckla
lopande mitningar som kan komma till anvindning som underlag vid
utviirdering och styrning av offentliga verksamheter. Det finns all anled-
ning att fortsitta det metodutvecklingsarbete som redan har gett vissa
resultat. Det dr viktigt att beslutsunderlagen kan vidgas och fordjupas med
ett genomarbetat material som belvser hur produktivitcten utvecklas och
vad som forklarar utvecklingen.
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Det bor finnas goda forutsittningar for den offentliga sektorn att fungera
ekonomiskt. rationellt och effektivi. Verksamheterna utsitts {or arliga
granskningar i den kommunala och statliga budgetprévningen. Verksam-
heten sker under kontroll och insyn frin dem som pa en gang éir sektorns
finansiirer och avniamare, dvs. medborgarna. Och de politiska beslutsfat-
tarna stélls regelbundet till ansvar infor valjarna.

Dessa kontrollmekanismer kan dock delvis blockeras av felaktiga or-
ganisationsformer. Signalerna frin medborgarna kan till félid av en alitfér
Kkomplex organisation, med alltfor ménga nivaer, forst lingsamt och alltfor
svagl nd fram tll de politiskt ansvariga. Olika ansvarsomriaden lappar
ibland over varandra. Det leder till frin medborgarnas synpunkt ointres-
santa kompetenskonflikter och dubbelarbete. Overdriven uppdelning i
scktorer innebiir att problem som medborgarna ser som helheter splittras.
Medborgarnas krav och behov riskerar att falla mellan sektorerna.

Det ir darfor angeliget att man i arbetet med att {ornya den offentliga
sektorns arbetsformer ocksa uppmirksammar kravet att sjilva organisa-
tionen skall gagna en rationell resursanvindning och direkta kontakter
mellan beslutsfattarna och medborgarna. Férsoksverksamhet med att ge
offentliga institutioner sdsom barnstugor ctt eget budgetansvar dr exempel
pa sadana foridndringar.

Den offentliga sektorn arbctar med andra mil och pa andra villkor in
den privata. Det betyder att den offentliga sektorn maste utveckla andra,
och delvis annoriunda. metoder for utveckling av arbetsformer, utrusining
och organisation. Givetvis bor man dock i detta arbete vara oppen for
impulser och erfarenheter frin andra sektorer.

Av samma skil méste staten. kommunerna och landstingskommunerna
satsa pid modern teknik for att siinka kostnaderna och forbitira servicen.
Dock ar det samtidigt av storsta vikt att utvecklingen inom den offentliga
sektorn alltid utgar frin dess egenart. Verksamheten maste alltid bottna i
folkmaktens suverinitet som ar folkstyrets forsta forutsitining. Den maste
vidare arbeta med speciellt héga krav pa insyn och mottaglighet f6r opini-
onsbildning. Rittssikerheten i den offentliga verksamheten innebér dartill
i viktiga hiinseenden siirskilda krav pa arbetsformer och organisation.

1.3 Ett samlat program for den offentliga sektorn

I ett lige dar fa stora bristomraden dnnu dterstar inom den offentliga
sektorn, ar det naturligt att nya aspekier pa den offentliga verksamheten
skjuts i férgrunden.

Grundliaggande ar dock att synséttet fran folkhemsdebatten dnnu har
birkraft. Som en foljd darav kan inte existensen av en stark offentlig
sektor pa allvar ifrigasittas. Dock kravs bdde utveckling och forindring
inom de¢ss ramar.

Medborgarna méste ges mojlighet att mera aktivt dn tidigarc paverka
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inriktningen och arbetssiittet inom all offentlig verksamhet. Denna miste
tvdligare anpassas tll brukarnas krav,

Variationsrikedomen i den offentliga sektorn miste dka och effektivite-
ten stindigt forbittras.

Ambitioner av detta slag kriiver insatser inom sdviil stat som kommun
for att kunna férverkhgas. Lag- och annan fi')lﬁ(lningsrcglering. liksom
avtalsreglering. behover moderniseras och nya verksamhetsformer ut-
vecklas. Personalpolitiken méste passas in i detta monster och attityder
piverkas hos medborgare, brukare, anstillda och fértroendevalda.

Dirfor krivs ett samlat program f6r den offentliga sektorn. Naturligen
Kan detta inte vara detaljerat eller i sina enskildheter tvingande. En grund-
liggande tanke skall i stidllet vara att tillita en lokalt styrd utveckling
grundad pil gemensamma mal och en gemensam firdriktning.

Jag avser att i andra sammanhang och under loppet av en lang tidsperiod
dterkomma till regeringen med forslag tor att {6rverkliga de riktlinjer som
dras upp i det foljande.

2 Service och valfrihet i den offentliga sektorn

Mianga méanniskor dr ndjda med sina kontakter med den offentliga sek-
torn. Men medborgarinftytandet Gver den behdver anda forstarkas.

Brukarnas inflytande éver det som sker i kommuner, landstingskommu-
ner och statliga organ gir minga olika vigar. De fortroendevalda och de
anstillda i den offentliga sektorn samlar pd sig synpunkter och dnskemal
frin de medborgare som anvinder deras yanster. Det Oppna politiska
arbetet i kommuner, landstingskommuner och stat innehéller ett stort métt
av brukarinflytande over offentlig verksamhet.

P2 sina hall finns emellertid kvardréjande myndighetsattityder. som kan
kinnas krinkande for medborgarna. och rent allmant giller att sjilva
omfattningen av den offentliga verksamheten, dess sitt att organisera sig
och férdela ansvar inom sig kan utgéra ett hinder fér medborgar- och
brukarsynpunkter att tringa fram. Den statliga och kommunala forvalt-
ningens interna administrativa rutiner Kan ibland tillatas bli mer styrande
for verksamheten éin konsumenternas 6nskemail. Myndighetsuppgifterna
Lkan vara sadana att de framtvingar detta. Men detta giller bara i fatalet
fall.

Anvindarna av offentlig verksamhet saknar ibland formella mojligheter
att stilla krav pa de tjanster de utnyttjar; en patient kan inte alltud vilja viss
bestimd sjukhustikare. och en elev. som hamnat i en {angvarig konflikt
med en ldrare, kan inte utan vidare flytta till en annan Klass.

1 en vil fungerande, scrviceinriktad virdinritining eller skola torde
sidana problem l6sas. Svérigheterna uppstar i de fall dir viljan tll indivi-
duell anpassning inte finns hos vederborande samhillsorgan. Darfor beho-
ver brukarnas stillning stirkas.
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2.1 Privata alternativ?

I dag hdjs roster for att astadkomma service och valfrihet genom en
privatiscring av for villfirden centrala kommunala och landstingskommu-
nala verksamheter.

Begreppet privatisering” anviinds i debatten om flera olika tinkbara
modeller for att éverfora samhallstiiinster i privat regi. Anhingarna av
privatisering foretriider en annan syn pd omfattningen av samhiillets soci-
ala ansvar in den som ligger i folkhemstanken: utsagt cller outsagt ligger i
privatiseringskampanjen uppfattningen att samhillet bor begrinsa sitt un-
svar till en minimiorganisation for de bchov som inte kan tackas genom
privata initiativ.

Diskussionen om privatisering bor hillas skild fran frigan om privata
verksamheter, som drivs som komplement till en {6r alla medborgare
avsedd offentlig verksamhet. Sadan kompletterande privat verksamhet
existerar redan i dag — privatpraktiserande likare och tandlikare, for-
ildrakooperativa daghem, enskilda skolor osv. — och bor sjilvklart fa
finnas iven i framtiden. T dtskilliga fall utgdr statsunderstod till dessa
enskilda verksamheter; privatpraktiserande likare kan inom ramen for
landstingskommunernas sjukvérdscrsittning fa ersattning frin forsikrings-
kassan, enskilda skolor och daghem kan fa statsbidrag. Dessa majligheter
bor kvarstd. De utgdr i vissa fall en nyttig jamforelsepunkt for statlig eller
kommunal verksamhet och tillfor ibland den offentliga verksamheten ett
nytinkande.

Ytterligare en distinktion som maste goras dr skillnaden mellan kom-
mersiell privat verksamhet. dvs. verksamhet i vinstsyfte, och ideell privat
verksamhet. dvs. verksamhet med annat syfte dn att skapa vinst it entre-
prenéren.

Merparten av de enskilda skolor och daghem som drivs 1 dag drivs pd
ideell grund. Utgangspunkter for verksamheten ir en speciell pedagogik,
som i Waldorfskolorna, eller en bestamd spriklig eller religios tillhérighet.
Inom missbrukarvarden finns pa summa sétt dtskilliga stédformer pa ideell
basis; utgngspunkien kan dven hiir vara en speciell pedagogisk modell,
som Hassela-pedagogiken, eller en strivan att utnyttja erfarenheterna hos
miinniskor som sjilva haft likartade problem for att hjalpa missbrukare till
rehabilitering. Dit hor t. ex. Linkarna och Marcus-gruppen. Under senare
ar har ocksa vaxt fram ett dkat intresse for kooperativa foretag som metod
for en grupp ménniskor att lésa ett gemensamt probiem: dit hor bl. a.

arbetslosa unga.

Dessa ideella verksamheter utgdr ofta virdetulla komplement till sam-
hillstjansterna; i vissa fall som t.ex. kamratstddjande verksamhet inom
missbrukarviirden handlar det om verksamhcter som knappast kan drivas
av myndighetcrna sjalva. Frin samhallsorganens sida finns det dirfor skil
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att se positivt pa dessa former av ideellt engagemang. Samtidigt miste man
dock vara medveten om deras begriinsningar. Som regel dr det inte majhigt
att bygga en heltickande organisation till forfogande (6r medborgarna pi
rent 1deell basis. For det krivs en fastare organisatorisk och ekonomisk
has.

Eftersom de ideella verksaumheterna har sitt ursprung i en bestamd
samhillssyn, ¢n speciell pedagogik o. d., ligger det 1 sakens natur att deras
verksamhet dr spivare dn motsvarande verksamheter inom den offentliga
scktorn. Dessa begrinsningar torde dock inte medféra nagra allvarliga
{ordelningspolitiska problem, eftersom verksumheten primiirt dr behovs-
orienterad, inte vinstorienterad. Urvalet av klienter blir naturligtvis i viss
bemiirkelse styrt, men styrningen sker inte i forsta hand efter ekonomiska
kriterier utan icke-materiella faktorer.

Annorlunda stiller det sig med privata alternativ pd rent kommersiell
basis. Dir miste riskerna for fordelningspolitiska snedvridningar betraktas
som mycKket stora.

Riskerna iir storst inom omriden som vard. omsorg och uthildning. Nir
det giller mer tekniska tjdnster — som sophamtning, gaturenhillning,
fastighetsunderhdll — finns mera sillan fordelningspolitiska invindningar
mot privata entreprendrer. Omstindigheterna i det enskilda fallet kan vara
sfidana att en privat entreprenad dr den for kommunen lampligaste losning-
en. Kommunen bor dock sjilv bevara sédan kompetens pi omridet att den
kan genomfora en reell provning av det arbete entreprenéren utfor. {
manga fall dr det nodvindigt att uppritthiilla en beredskap for att ta dver
om sd kravs. Man maste dock vara klar ¢ver att cn entreprenadldsning
alltid begriinsar medborgarnas mojligheter till direkt paverkan.

Effekterna av att privatusera offentliga tjinster studeras f.n. av en ar-
betsgrupp inom OECD. Det material som hittills kommit fram tyder péa att
vinsterna med en privatisering dverskattas. I atskilliga fall finns beliagg for
att servicen till brukarna férsdamrats och att de anstallda faut siimre anstéll-
ningsvillkor. Som en féljd av detta tycks benigenheten att privatisera ha
minskat i flera av de lander som ingar i undersokaningen.

Den centrala frigan {or dagen inom privatiseringsdebatien roér emellertid
de sociala insatserna och utbildningen. Under de senaste éren har krav pa
overforing av samhallsverksamheter till den privata sektorn borjat hojas i
den politiska debatten. Det dr emellertid viktigt att ha klart {or sig att det
fraimst ar intressen pd producentsidan, dvs. inom niiringslivet, som stéir
bakom denna kampanj. Flera svenska storforetag har engagerat sig i pro-
jekt som syftar till att etablera privata. kommersiella foretag inom vard-
och omsorgssektorn.

Motiven for detta intresse ar litta att forsté. I takt med att industrisek-
torns relativa andel av ckonomin minskar, okar de privata {oretagens
behov av nya marknader att satsa pa. Intresset for den nya massmediatek-
niken, liksom for satsningar inom delar av idrotts- och underhéliningsvirl-
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den. ar ett uttryck for detta, och det ir inte forvanande att blickarna nu
vinds mot den soctala sektorn. Viard och omsorg ir angeligna saker for
alla ménniskor och didrmed ocksi tjanster som man ir beredd att betala
for. Vinstmdjligheterna kan bedomas som potentiellt goda.

Direkta brukarkrav pd en overforing av offentliga tjlinster i privat regi ir
svara att hitta. Saddana krav handlar frimst om utbyggnad och forbittring
av de socialu insatserna. Att resursbrister inom den offentliga sektorn
skapar efterfriigan pé privata alternativ kan inte tolkas som ett stdd for att
ocksa dverfora delar av dagens befintliga offentliga yjanster till privat regi:
snararc bor denna efterfrigan ses som uttryck for behovet att effektivera
bristomridena inom den offentliga sektorn eller att éverfora resurser till
dem fran andra sektorer.

2.2 Privatisering pa kommersiella villkor: tva modeller

Aven om samhillstjdnsterna erbjuder potentiellt goda vinstméjligheter,
varierar de sjalvklart mellan olika typer av tjinster och inom olika delar av
landet. Om privata, kommersiella intressenter skulle ta éver en storre del
av tjinsterna. kan man alltsa férvanta sig en klar snedfoérdelning av resur-
serna.

Resonemanget kan tydligast exemplifieras inom sjukvarden.

1 debatten om privatisering finns tvd huvudmodelier. Enligt den ena
privatiseras savil produktionen av sjukvarden som finansieringen av den,
dvs. man gér 6ver {rén en allmin sjukforsakring, finansierad skattevigen.
till ett privat forsikringssystem. Enligt den andra modellen privatiseras
enbart produktionen av sjukvérden, medan finansieringen alljamt sker
skatteviagen. Denna modell ansluter till dagens system for ersitining fran
den allmiinna sjukforsékringen till privatpraktiserande liikare.

De fordelningspolitiska snedeffekterna blir givetvis starkast i ett system
som bygger pa sival prival produktion som privata forsikringar. 1 ett
sidant system knyts den enskildes mojligheter att skaffa sig god sjukvard
till hans cgen betalningsformiga. Mianniskor med goda inkomster kan
skaffa sig ctt mera fullstindigt forsikringsskydd och dessutom forsdkra sig
for “tillaggsservice™ § form av extra snabb behandling hos vardinstitutio-
ner som specialiserar sig pa patientkategorier med god betalningsformaga.
Minniskor med lagre inkomst far ndja sig med et simre forsiakringsskydd.
Foljden blir en uppdelning av sjukvirden i en organisation for hoginkomst-
lagare, en for medel- och laginkomsttagarc och majligen dértill en organi-
sation uppbyggd for de helt medellosa.

Fordelningspolitiska skevheter dr emellertid ofrankomliga dven i ett
system dir man privatiserar produktionen och behéller en finansiering via
skattsedeln. Med en bibehillen offentlig finansiering av sjukvarden kom-
mer ingen att av ekonomiska skil tvingas avstd frin att soka vard, och
sétillvida blir den fordelningspolitiska snedvridningen mindre én i ett sy-
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stem som dven bygger pé privat finansiering. Utbudet av olika vardtyper
kommer likval dnda att snedfordelas. Patientunderlaget ar olika — och
olika "lonsamt”” — inom olika virdformer och inom olika delar av landet.
Som en foljd hirav kommer tillgangen att variera kraftigt.

I ett vardsystem baserat pd lénsamhetskravet kommer da sjialvklart
resurserna att styras dit dir det storsta patientunderlaget finns. Regioner,
sjukdomstyper och behandlingsformer med lag lonsamhet kommer didrmed
inte att kunna dra till sig tillriickliga resurser ur de vardsdkandes synpunkt.
De svenska erfarenheterna frin privat lakarviird och privat tandliikarvérd
ir hir helt entydiga. Att déma av erfarenheterna frin USA skulle man
ocksa fi en stark tonvikt vid tekniskt inriktade behandlingsformer — dvs.
former som bygger pd tekniskt avancerad diagnostik, medicinering
ochfeller kirurgiska ingrepp — medan den forebyggande hilsovirden skulle
komma pit undantag av det enkla skiilet att 16nsamheten for liikaren eller
foretagen ir ligre inom forebyggunde in behandlande vird. Fran hilso-
virdssynpunkt ar det inte nigon 6nskvird utveckling.

Ett sitt att hindra en sidan utveckling kan naturligtvis vara att behilla
en fullstindig samhillelig styrning av etableringarna, dvs. lita samhallet
faststilla var och hur virdinstitutioner och vardtjanster far inrittas. Enda
skillnaden mot dagens forhillanden blir i sa fall att samhillet i stillet for att
anstilla virdpersonal med fast |6n kontrakterar den som privata entrepre-
norer.

Nackdclarna med ett sddant system dr uppenbara. Entreprendrer i regio-
ner eller vardformer med lag lonsamhet kan endast férbiittra sin vinst
genom att forbilliga, dvs. oftast forsamra. servicen till patienterna. En
sddan utveckling kommer patienterna att ha svart att virja sig mot, efter-
som det inom icke 16nsamma geografiska omriden inte kommer att finnas
nagra konkurrerande vardinstitutioner att vinda sig till.

De som foresprikar en privatisering talar mycket om att ett privat
system kommer att leda till storre méingfald, storre valfrihet och battre
service for medborgarna. De péstaendena utgér {rin den teoretiska ideal-
bilden av marknaden, dvs. det tillstind niir 2 ménga foretag konkurrerar
med varandra att ingen av dem kan péverka priset och dir konsumenten ar
suverin | den meningen att han fritt kan vélja det foretag som bést svarar
mot hans egna krav pi varan cller tjinsten.

1 verkligheten existerar inga sidana ideala marknader. De kommer inte
atl uppsté inom en privatiserad vird- och omsorgssektor heller. Det ér
mojligt ~ men inte siikert — att det i storstdderna. inom vissa vardformer,
kan uppsta tillrickligt minga konkurrerande vardmajligheter for att med
det ge patienten eller konsumenten en stark stallning gentemot producen-
ten. Men for storre delen av landet — och for dtskilliga vardformer dven i
storstiderna — kommer det att handla om oligopol- eller monopolf6rhal-
landen. dir brukarna far acceptera de villkor som producenten stéller upp.

Patientens stillning 4r svag genom att han kunskapsméssigt dr i under-
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lage gentemot sjukvardsproducenten och ofta saknar mojlighet att sjilv
bedoma vikten av och rimligheten i producentens vardforsiag. Sjukvérd ar
dessutom knappast nagot man Kan avstd fran, dven om man tycker at
villkoren {or att fi tjinsten levererad dr betungande. Sarskilt patagligt ir
detta sjialvklart for den akut sjuke. En orolig, smirtbelastad patient wriaffar
inga rationclla val.

Blandsystem mellan kommersiell och offentlig service har i vissa fall
flera negativa konsekvenser. Det blir ofta svart att fi till stind en tillracklig
finansiering av det offentliga systemet; den grupp medborgare — oftast de
vilsituerade — som 1 huvudsak utnyttjar den privata delen av systemet
saknar intresse att bidra till finansieringen av de offentliga tjiinster de inte
menar sig ha niigon nytta av sjitva. Det offentliga systemet kommer darfor
att fi kiimpa med stora resursproblem. Samtidigt kommer det att fa ta hand
om de problem som dr t6r tunga eller {or kostnadskrivande for det privata
systemet,

Om samhiillsinstitutionerna verkligen skall kunna erbjuda god vird. och
dirmed ocksd utgdra et “skyddsnit’ {6r dem som inte kan fa vird pa
annat satt, méaste det inriktas pa allu medborgare. Det dr bara nir alla har
ett egenintresse av att den offentliga sektorn ger en god vérd som alla
ocksd kommer att vara beredda att betala det som denna samhalleliga vard
kriiver.

En vanlig synpunkt ar att privat vird ger ligre kostnader. En statlig
brittisk utredning har nyligen litit jimfora sjukvirdskostnaderna inom
EG-linderna. Utredningen fann att sjukvirdskostnaderna var relativt sett
hogre 1 Einder med hogre andel privat, forsikringsfinansierad sjukvéard én i
lander med skattefinansicrade system. Aven kostnadsstegringarna var re-
lativt sett snabbare i de privata systemen, liksom inom den privata delen
av varden i de linder som hade blandade system. Om forhallandena i
Storbritannien fann utredningen att det stérsta privata sjukvirdsbolaget
uppvisade tvii—tre ginger storre kostnadsstegringar dn den offentliga vér-
den.

I en annan rapport jamfordes sjukvirdskostnaderna i Storbritannien
{med hog andel offentlig vardy och USA (med hog ande! privat vard).
Jamforelsen visade att kostnaderna var hogre i USA. trots att tidcknings-
graden var lagre dn i Storbritannien. Jamf{Orelsen visade ocksh att resurs-
sloseriet genom dalig samordning, dubbelarbete ete. var hogre 1 USA édn i
Storbritannien.

Maitta som andel av BNP ar sjukvéardskostnaderna storre i USA iin i
Sverige. Resultatet av varden, miitt i ett antal hilsoindikatorer. dr ocksé
avsevart battre 1 Sverige.

Jimforelser mellan olika sjukvardssystem ir i och for sig svira att gora,
bade darfor att vardkvalitet och tickningsgrad varierar och darfor att
skillnader 1 bl. a. befolkningens dldersstruktur paverkar totalkostnaderna.

Det seridsa material som finns ger emellertid inte beldgg for tesen att
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privata vardsystem skulle vara billigare och effektivare in offentliga.

Den slutsats man kan dra fran exemplet om sjukvirden dr enligt min
mening den f6ljande: Sa linge vi hiller fast vid ett system dir vi anser att
viirdbehovet skall avgora vilken vird en enskild far, dr modellen med ¢en
allt dominerande offentlig verksumhet oundgiingligen nédvindig.

Privatisering leder till en snedfordelning av virdresurserna. Inget tyder
heller pa att den till foljd av sina inneboende egenskaper ger ligre kostna-
der.

En kompletterande privat verksamhet kan diiremot verka som en stimu-
lans till utveckling och rationahsering och rubbar inte det grundlaggande
stillningstagandet.

2.3 Forbittringar av valfrihet och service inom den offentliga sektorn

Mycket i dagens debatt om den offentliga sektorns fornyvelse handlar om
hur brukarnas stillning skall stirkas. De som vill ha en privatisering
hiivdar att detta bist astadkoms genom att slippa in privata vinstintressen,
men som jag visat i det foregdende kommer en sidan kommersialisering av
sjukvarden och socialyjinsten att snarast forsvaga brukarnas stillning.

Ty i ett kommersiellt system for formedling av dessa offentliga tjanster
ir det de mest kopstarka grupperna som Kan fa sin valfrihet kad. For de
Gvriga forsimras valfriheten.

Valfrihet har blivit niigot av ett honnérsord i dagens debatt. Det ar
naturligt och rimligt att man striivar efter att ge den enskilde majlighet att
finna den vardinritining etc. som bist svarar mot hans cgna speciella
behov och énskemil. Men en sddan majlighet att villja miste. lika sjilv-
klart som majligheten att fa en kvalitativt god service, vara ndgot som
tillkommer alla. En sadan valfrihet kan inte forverkligas inom ctt kommer-
siellt system. Den okade valfriheten niir det giiller sjukvarden och social-
yjansten, och det (Orstirkta brukarinflytandet. astadkoms dirfor bast pa
dessa omraden genom forandringar inom den offentliga sektorn — den
scktor som igs av medborgarna sjialva och forvaltas av dem sjilva.

Ett grundliggande krav pi samhillstjinsterna ar aut de hibler god kvali-
tet. Ett andra viktigt krav dr att de halls ullgingliga i tid och rum pa rimliga
villkor. Ett tredje krav ar att virdformer ete. stimmer med brukarens egna
speciella behov.

Valfrihetsaspekten viger olika tungt i dessa avseenden. God kvalitet ar
nigot som skall utmirka den offentliga sektorn i dess helhet och ingenting
som den enskilde sjilv skall behova leta sig fram till.

Tillgiinglighet i rummet kan ha betydelse for valfribeten frimst i storsti-
derna; det kan for minga vara bekvamare att besdka virdcentralen i
anslutning till arbetsplatsen én virdcentralen i anslutning till bostaden. |
glesbygden ir emellertid tillgiinglighetsproblemet ctt helt annat. Dir hund-
lar det om kravet att behillla en sddan spridning av sumhilisservicen att det
finns dtminstone ndgor alternativ inom rimligt avstéind.
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Tillgiinglighet i tiden kan inte pid samma entydiga siitt bli en valfrihets-
friga nir det giller tillghngen till sjukvard och sociala tjanster. Givetvis bor
man ta hiinsyn till medborgarnas egna 6nskeméal om tidpunkt for besok.
atgird etc. , och givetvis bor myndigheters, sjukhus m. fl. mottagningstider
och telefontider vara anpassade till medborgarnas behov av service. Men
man kan aldrig lata turordning till operation avgdéras av ndgot annat in
virdbchovet.

Valfrihet och méngfald ir viktiga begrepp om malet for samhillsinsatser
skall kunna nas.

Ett belysande exempel utgér missbrukarvirden. Erfarenheten visar att
diir behdvs olika behandlingsformer och olika pedagogiska alternativ. ef-
tersom paticnterna. beroende pa bakgrund och erfarenheter, reagerar olika
pa olika typer av behandling.

Det behdvs alitsd mangfald och variation i utbudet av tjdnster. Den
offentliga sektorn har ocksi, just genom sin omfattning, goda méjlighcter
att erbjuda sadan variation.

Att brukarna ges storre frihet att véilja mellan olika samhilleliga servi-
ceinstitutioner innebir ocksa att de fértroendevalda fir snabba och tydliga
signaler om var det fungerar bra och var det fungerar illa inom den
offentliga sektorn. Pa sd sétt kan ocksé atgéarder snabbt séttas in i de fall
dir manniskornas bortval visar att samhillstjénsterna fungerar mindre vil.

Denna typ av valfrihet ir dock endast en del av det 6kade brukarinfly-
tande som bér efterstriavas. Det finns ofrinkomliga begriinsningar.

En sidan ér bristen pi resurser: verklig valfrihet forutsitter alltid ett
visst dverskott pa de dnskade tjansterna. Inom storstadsomradena ir det
mojligt att erbjuda en viss valfrihet mellan olika virdcentraler och sjukhus.
Men i glesbygden. diar man bara kan héilla med en virdeentral eller sjuk-
stuga pd rimligt avstand. finns inte denna mojlighet till variation. Och
ocksa i storstiaderna finns organisatoriska begrinsningar i valfriheten: dven
om en viss skola eller barnstuga skulle vara mycket efterfrigad. kan man
bara placera ett begriinsat antal barn dar.

Darfor maste det finnas goda majligheter for medborgarna att pd annat
sért 4n genom val mellan skilda alternativ paverka den offentliga servicen.
Brukarna miiste ges inflytande over forhallandena vid den skola. virdcen-
tral, barnstuga som de faktiskt utnyttjar.

Denna majlighet méste gilla sdvdl medborgarna i stort som den enskilde
brukaren. Inviinarna i en kommun maste ha mojlighet att piverka den
allminna inriktningen och uppliggningen av kommunens tjinster, och den
enskilde konsumenten méste kunna paverka just den process han sjilv
deltar i som clev. patient etc. 1 denna mdjlighet till aktiv medverkan och
paverkan ligger den viktigaste delen av konsumentens inflytande. 1 ett
sirskilt avsnitt behandlar jag mojligheterna till forstirkt brukarinflytande.

Det fortsatta utvecklingsarbetet bor darfor syfta till att ge medborgarna
okad mojlighet att pa alla nivéer. sirskilt den lokala, piverka inriktning
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och upplaggning av dc offentliga Ginsterna och att ge den enskilde stérre
méjligheter att paverka just de tjanster han sjilv anviinder sig av. Det bor
dock aterigen understrykas att detta bor ske med bevarande av milet om
rittvis och lika behandling av medborgare med samma behov av samhil-
lets Gédnster och genomféras inom de resursramar som foreligger. Dessa
friagor tas upp till behandling i ett senare avsnitt.

Det ar ocksd angeliget att 6ka de offentliganstilldas méjligheter att
paverka och ta ansvar for verksamheten pi den egna arbetsplatsen. Minni-
skor gor som regel en bittre arbetsinsats, om de kiinner personligt engage-
mang och ansvar for arbetets resultat. Detta engagemang Kriver inte
nodvindigtvis stimulans i form av egen ckonomisk extravinst; all erfaren-
het visar att mgjligheten att {4 géra ett jobb som kéinns personligt tillfreds-
stallande ocksé dr en stark drivkraft. Darfor ar det viktigt att finna organi-
sationsformer som ger de anstilida méjlighet att i samspel med brukarna ta
till vara de cgna kunskaperna och utveckla den egna kreativiteten.

I det foljande vill jag utveckla dessa tankegiangar mot bakgrund av de
sirskilda forhidllanden som priglar skilda delar av samhiillets yjanster.

2.4 Barnomsorg

Alla barn bor ha ritt till en god barnomsorg. Detta dr ocksa ett villkor for
att foraldrar skall fi en verklig valfrihet pd arbetsmarknaden. P vissa héll i
landet ligger dessa mal inom rickhall eller har redan uppnatts, Pa andra
héll ir kéerna langa. Arbetstagare med obekvim arbetstid har ofta svart att
f4 tillgiang till samhallets barnomsorg.

Mailet for barnomsorgen kan ¢ndast forverkligas genom en kraftfull och
malmedveten satsning pd utbyggnad och utveckling av innehdllet som
stegvis Oppnar végen till en forbéitirad valfrihet. Jag anser att inriktningen
bdr vara att inom ramen for en forskola for alla barn tillgodose forildrars
och barns behov vad giiller barnomsorgsform, innehéll i verksamheten och
mojlighet att vilja daghem. Det bor finnas mdjlighet att prova olika slag av
pedagogisk verksamhet och anpassa verksamheten till lokala onskemal.
Dirtill behdvs forstiarkt inflytande Over verksamhetens innehéll framst
friin barn och foraldrar men ocksa fran personalen. Det ar dock av sarskild
vikt att en dkad variationsrikedom inte leder till en segregerad barnom-
sorg. Barnomsorgen bor vara ett sitt att minska klasskillnader och skapa
kontakter mellan barn med olika social och ctnisk bakgrund.

Manga kommuner har paborjat ett utvecklingsarbete som giller ekono-
miskt ansvar, delaktighet i utformning av lokaler och pedagogisk inrikt-
ning, anordnande av alternativa barnomsorgsformer. Ett sérskilt intresse
har kooperativa former {6r barnomsorg. Mojligheterna till detta har 6kat
genom de nya statsbidragen, som fr. 0. m. ar 1984 ger kommunerna storre
frihet att ordna verksamheten efter egna forutsiittningar. Vidare avsitts
arligen 30 milj. kronor for utveckling och fornyelse av barnomsorgen. Ett

2 Riksdagen 1984/85. | suml. Nr 202
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70-tal kommuner har redan fitt ekonomiskt stod till olika orindringspro-
Jjekt.

Som jag senare Kommer att redovisa nér jaug diskuterar den statliga
styrningen av kommunerna, finner jag det ytterst dnskvart att den centrala
tillsynsmyndigheten i samarbete med huvudmiinnen noga {oher utveck-
lingen, savil innehdllsmissigt som ekonomiskt. och ger riksdag och rege-
ring mojlighet att folja hur huvudmiinnen med skilda medel lyckas uppna
de malsittningar som lagstiftaren anger.

Regeringen ligger inom kort fram en proposition med forslag till forskola
for alla barn. Forslagen innebér bl. a. att alla barn som ar 1 1,2 4r och éldre
och har forvirvsarbetande eller studerande forildrar skall vara garantera-
de daghemsplats fr.o.m. ar 1991,

2.5 Utbildning

Utbildningsvisendet i Sverige utmirks av att nistan helt ha det offent-
liga som huvudman. Detta har varit och ir en férutsittning (or att kunna
erbjuda alla medborgare, oavsett bostadsort samt etnisk, social och ekono-
misk stallning, utbildning av hog kvalitet. Ett sammanhallet skolviisende dr
dessutom ett viirde i sig. Att elever med olika social och etnisk bakgrund
gar i skola tillsummans har sikerligen varit en bidragande orsak till att
Sverige jJamiort med manga andra linder i liten utstrickning har priiglats av
motsittningar mellan olika klasser och grupper.

Samudigt finns det starka skiil att 6ka utrymmet {or valfrihet och lokal
anpassning ocksd inom skolan. Detta har ocksé varit ctt grundidggande
tema i de fordndringar inom skolomradet som genomfdrts scdan mitten pé
1970-talet. Riksdagens beslut med anledning av prop. 1975/76: 39 (UbU 30,
rskr 367) om skolans inre arbete innebar t.ex. utdkade mdjligheter or
lokala beslut.

Det ir angelaget att fortsiitta pa denna linje att vidga det lokala ansvaret
och ge dkade mojligheter att ta hiinsyn till lokala och individuella behov
larare och 6vrig personal, kunna utveckla sarskilda specialiteter som ex-
empelvis musik, idrott eller teater, men ocksi olika pedagogiska inriki-
ningar. Ddarmed kan forildrar och barn i okad valfrihet inom ramen or en
allmin, sammanhillen skola. Denna frihet maste forenas med kravet att
utbildning ska finnas néra de enskilda méinniskorna. For gymnasieskolan
miste den (Grovelse { riktning mot dkat tokalt inflytande och 6kad valfrihet
for eleverna som riksdagen (prop. 1983/84: 116, UbU 19. 29, rskr 321, 412)
har besluatat fullfoljas.

Den lokala friheten kan emellertid aldrig bli total pa skolomridet. Skola
och utbildning dr av sa stor betydelse for landet som helhet. att riksdag och
regering maste ha ett ansvar for malen for och innchéllet i skolan. Det ar
ocksd ctt viirde i sig att medborgarna har den gemensumma referensram
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och den forankring i ett for flertalet gemensamt kulturarv som en gemen-
sam skola kan ge. En 6kad valfrihet inom skolans omriade maste utvecklas,
med beaktande av dessa forhdllanden.

2.6 God vard pa lika villkor

Hilso- och sjukviardspolitiken utgdr en central del av den allmiinna
vilfardspolitiken.

Hiilso- och sjukvirdslagen (1982: 763, dndrad scnast 1983:335) tridde i
kraft den 1 januan 1983. De 6vergripande malen f6r hela hilso- och
sjukvirden r en god hilsa for hela befolkningen och vard pa lika villkor.
Lika villkor giiller bide viirdens tillgianglighet och dess kvalitet. Kraven pi
valfrihet och service markeras i lugen (3 §) genom att det slas fast att en god
hillso- och sjukvird skall (1) vara av god kvalitet och tillgodose patientens
behov av trygghet i virden och behandlingen. (2) vara kit tillgiinglig, (3)
bygga pd respekt {or patientens sjilvbestimmande och integritet och (4)
friimja goda kontakter mellan patienten och hilso- och sjukvirdspersona-
len.

Kritik riktas i dag mot de organisatoriska forhillandena inom hilso- och
sjukvirden. Manga har sviirt att bestilla tid. vanteuder for vérd uppges
vara otillfredsstallande. Langa resor till viarden. kder pd mottagningar och
brister i informationen om olika vardalternativ ar andra exempel ur sjuk-
virrdsdebatten.

Att sdden kritik fors fram och debatterus intensivt dr ett tecken pi att
medborgarna verkligen engagerar sig aktivt i den offentliga sektorns pro-
blem. Men klagomilen far nvanser och perspektiv om de siitts i relation tll
en just avslutad SCB-studie som visar att medborgarna samtidigt ir nojda
med den offentliga viarden.

Regeringen har nyligen presenterat forslag om utvecklingslinjer for
hillso- och sjukviarden m. m. (prop 1984/85: 181). 1 forslagen om riktlinjer
for hilsopohtiken framdver betonas hl. a. behovet av vidgad valfrihet och
bittre service. Ytterligare understryks behovet att anpassa utvecklingen
till de ekonomiska ramarna.

Vidgad valfrihet inom héllso- och sjukvarden forutsitter att en accepla-
bel balans uppnatts melun behov och resurser. Ett viktigt krav som
betonas i regeringens {orslag dr att varden enkelt skall kunna nis av alla.
oavsett var man bor 1 landet. Enligt forslaget befrimjas detta bl.a. av ett
fortsatt arbete for en jimnare Eikarforsorjning i landet och av en utbyggnad
av priméirvarden,

Pia minga hall i tandet ir resurserna goda. Nitet av vardcentraler ir
finmaskigt och minga har flera virdcentraler inom nira reseavstand.

Jag anser att ett viktigt mal framover ar att genom aktiv information
stirka patienternas mojlighet att vilju vitrdalternativ i stillet for att lands-
tingskommunerna genom regler styr patienterna Gl vardinstitutioner och
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virdpersonal. Regeringen har mot denna bakgrund gett socialstyrelsen i
uppdrag att stodja tva landstingskommuner i en forsoksverksamhet i detta
syfte.

Viktigt i detta sammanhang ar att det skall finnas goda majligheter for
patienten att vilja en kontinuerlig kontakt med en viss likare eller annan
virdgivare.

Hilso- och sjukvérd ar en utpraglad serviceverksamhet. Virden skall sa
langt majligt utformas och genomforas i samrad med patienten. 1 regering-
ens forslag om utvecklingslinjer for hilso- och sjukvirden m. m. redovisas
riktlinjer som syftar till att forbattra patienternas inflytande i virden,
sarskilt nir det giller patienter som har lingvariga sjukhusvistelser eller
sjukdomar som medfor dterkommande vistelser pi vardinstitutioner.

Vidgad valfrihet inom hilso- och sjukvérden dr i hog grad beroende av
Okad effektivitet och vilja till anpassning friin organisationens sida. Minni-
skor bor i 6kad omfatining kunna soka vird niar de behéver och pé de tider
som passar dem. I regeringens férslag om utvecklingslinjer for hillso- och
sjukvirden betonas en utbyggd jourservice inom primirvarden som inklu-
derar hembesok. Att sddana ir ett starkt onskemél frin patienterna ir stilit
utom allt tvivel.

Regeringen har ocksé gett televerket i uppdrag att bitrada Ostergotlands
lins landstingskommun i ett projekt som syftar till att med hjalp av tele-
kommunikationer forbéttra servicen inom hilso- och sjukvérden.

2.7 Valfrihet for dldre och handikappade

Linge har édldre och handikappade saknat egentliga valméjligheter nir
det giller boende och vard: det system av dtgéirder som vuxit fram sedan
borjan av 1960-talet har starkt forbittrat situationen for dessa grupper.
Social hemhjilp och firdgjinst har byggts ut till en mingskiftande social-
yjanst. Detta har skapat forutsattningar for allt fler dldre och handikappade
att bo kvar i sitt eget hem. En mangfald handikappatgirder har utvecklats
nar det giiller t. ex. bilstdd, teletjinst och andra hjalpmedel.

Under scnare tid har inletts ett genomgripande forandringsarbete med
utgingspunkt bl.a. 1 socialtjanstlagens och hilso- och sjukvardslagens
gemensamma principer om normalisering och sjalvbestimmanderatt.

Fortfarande ar emellertid valfriheten begransad for méinga. Det dr svart
for minga handikappade att fa ett arbete pd den 6ppna arbetsmarknaden.
Fortfarande bor manga aldre och sjuka pa institution trots att de vill och
kan klara sig i hemmet om de far hjilp och stéd.

Statsbidraget till den kommunala hemtjéinsten har nu lagts om for att
framja eget boende och ge kommunerna bittre mojligheter att ordna om-
sorgen efter lokala och individuella forutsittningar. Vidare avsitts fr.o. m.
innevarande budgetéir (1984/85) sirskilda statliga medel for férnyelsear-
bete. Mer dn 100 utvecklingsprojekt har hittills erhillit ekonomiskt stod.
En fortsatt utveckling ar siledes att vanta.
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I dldreberedningen (S 1981: 01) pagiir ett brett arbete for att utveckla ett
program for cn férnyelse inom idldreomsorgen. Beredningen har presente-
rat rupporter om bl. a. inflytande och delaktighet niir det géller boende och
vard. De ansvariga i kommuner och landstingskommuner éverviiger nu
vilka initiativ som kan tas.

Ett forslag till ny omsorgslag har nyligen lagts fram (prop. 1984/85: 176).
Vulfriheten markeras genom att de sdrskilda omsorgerna skall ges péa den
psykiskt utvecklingsstordes egen begiran och att tidigare méjligheter till
tvangsvard tas bort. Det understryks att vuxna utvecklingsstérda helst bor
kunna bo i egen bostad cller — om detta dr mojligt — i sméa s. k. grupphem.

For min del vill jag betona vikten av att alla atgarder for fornyelse med
inriktning pa vidgad valfrihet och bittre service miste utga frin de édldres
och de handikappades behov och énskemadl. Den enskilde skall si lingt det
ar mojligt kunna viillja ett eget boende. Hjilp och service (or detta dndamal
skall stillas till forfogande.

Den grundliggande principen skall vara att dldre och handikappade ges
service och omsorg av god kvalitet oavsett var i landet de dr bosatta.

2.8 Valfrihet i boendet

Bostadspolitikens utformning spelar en nyckelroll for att skapa social
gemenskap. rittvist fordela alla former av samhiillsservice och skapa val-
frihet for breda grupper av medborgare.

Bostadsmarknaden var éinda fram till drtiondet efter andra virldskriget i
pataglig obalans med bostadsbrist, lag standard och diliga boendeférhal-
landen f6r stora grupper. Pa 1960-talet beslot regeringen att satsa pa det
s. k. miljonprogrammet. vilket ledde till att vi nu natt langt bittre balans.

Nyproduktionen har dock inte ensam varit tillréicklig for att astadkomma
ctt som hethet jamlikt och integrerat boende. De hoga standardmaélen i
nyproduktionen har lett ull att utrymmesstandarden ar ojamnt fordelad
och till att olikheternu 4r stora mellan skilda bostadsomriiden.

En nédviandig forutsittning for 6kad valfrihet ar att bostadsmarknaden
som helhet erbjuder ett varierat utbud av bostider med hog och jimn
kvalitet. Dessa forhallanden ar bakgrunden till det tiodrsprogram for bo-
stadsbestandets forbittring som riksdagen antog i december 1983 (prop.
1983/84:40 bil. 9. BoU 12, rskr 95).

Med detta program férskjuts tyngdpunkten i bostadspolitiken frin bo-
stadsbyggnadspolitik till bostadsforsérjningspolitik.

For vissa grupper finns det emellertid anledning att vidga synen pa
boendefrigorna. Sidrskilt giller detta de &aldres och de handikappades
boende. Jag har redan tidigare vidrort denna {raga.

1 prop. 1984/85: 142 om forbatirade boendeforhallanden for gamla, han-
dikappade och lAngvarigt sjuka [6reslas atgirder som inncbiir ett nirmande
mellan bostadspolitiska och socialpolitiska atgiarder. De utgér frén att alla
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har ratt till en egen bostad, till stéd. hijilp och vird i bostadsmiljon och till
en god boendestandard. Genomf6rs forslagen i denna proposition leder
detia till bittre boendefoérhillanden pé institutioner och till att eget boende
och kvarboende blir reella alternativ dven for de betolkningsgrupper som
for sin dagliga livsforing ir beroende av stod. hjilp eller vard.

Sambhillets insatser i nidrmiljon ar redan i dag betvdande genom den
stora utbyggnad av skolvisendet, socialtjinsten och den oppna viirden
som skett pi senare ar. Genom 6kad samverkan mellun dessa och exem-
pelvis foreningsliv och bostadsférvaltare kan resurserna utnytyas bittre
och av fler boende. Dirmed kan (janster av sirskiid betydelse for gamla,
handikappade och sjuka stimuleras och den sociala miljon i omradet ut-
vecklas.

Regeringen har i den nyssnidmnda propositionen darfor féreslagit att
resurser skall avsitias for en femarig forsoksverksamhet med integrerad
boendeservice — dppen for alla — men med siirskild tonvikt pa insatser
som underlittar cget boende och kvarboende. Dirmed vidgas valméjlighe-
terna aven for gamla. sjuka och handikappade. de som i sitt boende ir
sarskilt beroende av samhillets st1dd.

2.9 Service fran statliga myndigheter m. fl.

Det forslag till ny forvaltningslag som jag senare skall redovisa (avsnitt
3.1} innehiller bestimda krav péd god service till medborgarna.

Inom de statliga myndigheterna ~ och likasd inom de allmanna {Orsak-
ringskassorna — pagir en snabb omstallning och utveckling av servicen till
medborgarna. Syftet dr att pa olika sitt anpassa samhiillsservicen och
yjansteutbudet bittre till medborgarnas. organisationernas och niringsli-
vets behov och onskemal. Pa regeringens uppdrag péigar en intensivsats-
ning vid sju myndigheter for att forbitira verksamhetens tillgianglighet f6r
medborgarna, dess organisation och innehill. De sju myndigheterna ir:
Eksjo tingsriitt. juridiska avdelningen inom Stockholms polisdistrikt, riks-
forsakringsverket och forsakringskassorna. arbetsmarknadsverket, bo-
lagsbyrdn inom patent- och registreringsverket samt lansstyrelserna i
Malméhus och Orebro lin.

En forbittrad service fran statliga myndigheter forutsitter ofta att verk-
samhetens innehdll utvecklas. Inom manga omriden siitter verksamhetens
karaktir granser for hur langt medborgaren kan ges valfrihet i serviceutbu-
det. Inom socialforsikringen finns sdlunda strikta regler 6r ritten till
ersittningar som begransar mojligheterna till valfrihet. I myndigheternas
kontinucrliga arbete med att félja och utvirdera verksamheten bor dock
ingél att prova om géllande regler kan dndras sa att samhiillsservicen bittre
kan anpassas till den enskildes behov.
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Forsdkringskassornas service

Sedan flera ar har man inom socialférsikringsomradet arbetat med att
forbiittra servicen till allménheten bl. a. genom att handliggningen succes-
sivt har decentraliserats. Riksforsakringsverket och forsakringskassorna
ingar bland de myndigheter som pii regeringens uppdrag skall satsa inten-
sivt pa att utveckla servicen. Arbetet. som nyss paborjats, Kommer bl a.
att innebira okad utbildning av personalen. dtgirder for att istadkomma
snabbare handliggning samt en utveckling av kontaktvigarna mellan myn-
digheterna och allmdnheten.

Serviceprogrammet inom arbetsmarknadsverket

Arbetsmarknadsstyrelsen (tAMS) genomfor sedan borjan av ar 1934 eut
program med atgirder for forbittrad service till arbetssdkande och arbets-
givare. Atgirderna tar sikte pd att resurserna inom arbetsmarknadsverket
si langt det dr mojligt skall omfordelas till dirckt férmedlingsarbete. Dir-
igenom kan mer tid dgnas &t kontakter med arbetssékande och arbetsgiva-
re. For att genomf6ra omfordelningen av resurserna forenklas nu regelsy-
stem och administration, beslutsbefogenheter delegeras och modern tek-
nik utnyttjas. Forsok pagér pa flera orter med morgondppna arbetsformed-
lingar. Den centrala administrationen dras ned sivil i Stockholm som i
lanen och resurserna tillfors formedlingarna. Under viren 1985 kommer
vidare s.k. snabbformedlingar att oppnas i Stockholm och Géteborg.
Dessa formedlingar skall enbart erbjuda direkt plaisformedling och vara
Gppna for alla arbetssokande, savil arbetslosa som ombytessokande, utan
tidsbestéllning.

Som en dirckt foljd av delegeringsstrivandena kan hanteringen av bl. a.
rekryteringsstodet ske nira de arbetssdkande. Beslut om detta stéd fattas
dirckt av den enskilde arbetsformedlaren. Tidigare skulle beslut om bidrag
av liknande art fattas pa linsarbetsnamndsnivi. Den nya beslutsordningen
innebir att arbetsgivarna snabbare far arbetskraft och att de arbetslosa far
vinta kortare tid pa arbete.

Sedan den | januari 1985 géller en ny ordning vid permittering (SFS
1984: 1008). Den nya ordningen innebér att den som permitteras far sin
ekonomi tryggad utan att behéva “'stimpla’ hos arbetsformedlingen. For-
medlingen kan inrikta sin verksamhet pd dem som ér arbetslosa i stillet for
att ligga ned resurser pd tillfilligt permitterade. som nu har ritt till full i6n
frin arbetsgivaren.

Den statliga regleringen minskar i friga om stad till handikappade. AMS
far i stallet majlighet att prioritera inom en given totalram.

Forutom de forbittringar gentemot de arbetssékande som jag tidigare
redovisat forbittras ocksd servicen till arbetsgivarna. Varje arbetsgivare
skall i princip ha en kontaktperson. Motsvarande {6riandring efterstravas
ocksi for de arbetssékande. som i princip skall fa sin “egen’ férmedlare.
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2.10 Service vid affarsverken

Statlig serviceverksamhet gentemot medborgarna sker { stor utstriick-
ning i affarsverksform. Harigenom kan for medborgarna betydelsefull ser-
vice drivas i eftektiva former utan att darfér sociala aspekter pa verksam-
heten behover forsummas. Teleavgifter kan pa detta sitt 1 huvudsak vara
desamma oavsett bostadsort. Posttaxan behéver inte differentieras trots
att verksamhetens 16nsamhet varierar kraftigt mellan orter och skilda
kategorier av medborgare.

De statliga affirsverken har visat sig utomordentligt effektiva. Kostna-
derna for konsumenterna ir i flera fall bland de lagsta i virlden. Viktig
utveckling bade av serviceinnehdllet och av modern teknik har kunnat
bedrivas 1 affarsverken. Detta har kunnat ske samtidigt som man tagit
sirskilda hiinsyn till kommersiellr ointressanta verksamhetsgrenar, som
haft betydelse direkt for konsumenterna eller for medborgarna i mera
indirekt mening. Det senare giller exempelvis de goda forutsittningar (6r
genomforandet av den statliga energipolitiken som nérvaron av en domine-
rande statlig affarsverksamhet pa encrgiomradct medfért.

Affiarsverken har ocksd visat sig kunna bedriva industriell verksamhet i
full konkurrens med privata féretag. Affarsverket FFV och domiinverket
ir goda exempel pa detta.

Under senare ar har det i flera av affirsverken vidtagits en rad atgirder
for att 6ka marknads- och kundorienteringen. Statsmakterna har genom
olika beslut 1 organisatoriska och finansiella frigor aktivt medverkat i och
understott denna forindringsprocess genom att decentralisera viktigare
avgoranden fran regeringen till det enskilda affarsverket.

Verken satsar stora resurser pa utveckling av den "kundniira™ persona-
len {6r att 6ka lyhdrdheten for krav och behov hos den enskilda kunden
och den totala marknaden. I takt med att marknadskunskapen 6kar mojlig-
gors @ven satsningar pa nya tjanster till alimanhet och foretag, vilket
affarsverken har goda forutsittningar {or.

Statsmakternas styrning sker sdlunda numera dven bl.a. i termer av
krav pa servicenivi. Arbetet med att formulera och preciscra servicemill
fortsatter i verken och i regeringskansliet. Aven formerna och metoderna
for uppfoljning av miluppfyllelsen dvervags.

For att nagot konkretisera vad som f. n. pagar for att férbéttra servicen
vill jag ge nagra exempel fran televerkets och postverkets omriden. Bade
tele- och postverken har sedan ldnge fungerande kontakter med storre
foretagskunder. Televerket samrader med sina kunder genom Niringsli-
vets telekommitté och postverket via postens kundriad. Av intresse ar att
televerket har fér avsikt att t mera organiserad form ordna kontakter ocksa
med andra konsumentgrupper. Ett inledande prov med serviceridd, som far
en bred representation fran folkrérelser och andra organisationer, kommer
darfor att inforas pa tre teleomraden. Serviceraden kommer att vara radgi-
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vande organ for fragor som ror televerkets sétt att tillgodose konsumenter-
nas intressen. Vidare planeras att under forsta kvartalet 1985 inritta “'tele-
verkets foretagsservice™ . Avsikten dr att televerkets dtagande gentemot
foretagskunderna skall definicras battre in hittills och anpassas till indivi-
duella kundbehov.

1 jaimiorelse med manga andra linder ar nivan pa svensk tele- och
postservice hog. Det finns emellertid utrymme for vidareutveckling och
forbittringar. Som exempel kan niimnas den satsning postverket gor {or att
oka servicenivan enligt posttidtabellen genom att 6ka antalet flygforbin-
delser. Tillforlitligheten i postbefordrun kommer liksom . n. att fotjas upp.
Postverket avser vidare att behalla servicen i postkontoren och forbittra
anpassningen av Oppettider till kundernas behov. Det introducerade ko-
systemet kommer att utstrickas till ytterligare ett antal kontor.

For televerkets del kommer bl.a. en dversyn och modernisering av
rutiner och regler for behandling av kundklagomdl att ske. P4 kort sikt
kommer kundernas klagomal att tas om hand snabbare. Vidare utvecklas
en gencrosare ersittning till kunder vid fel pé telefonabonnemang. Betal-
ningstiden forlangs. Forutom att kundkontakterna forbattras ar det givet-
vis av avgorande betydelsc for televerkets service att leverans- och felav-
hjalpningstider motsvarar kundernas krav och att kvaliteten och framkom-
ligheten i telenétet hills pa en hog nivd. Som framgér av 1985 ars budget-
proposition (prop. 1984/85:100 bil. 8) avses avsevirda investeringar att
genomioras i detta syfte under de kommande aren.

3 Medborgaren i centrum

Medborgarnas vilfard ar malet for all offentlig verksamhet. Myndighe-
terna ar till for medborgarna.

Detta bor vara sjalvklart i en demokrati. Rester av ¢cn gammal syn dar
medborgarna betraktades som undersétar lever dock dnnu kvar pa sina héll
i svensk forvaltning.

Det ar angeldget att detta synsatt férsvinner och ersitts av serviceanda.
Myndigheternas handlande bor i [angt storre utstrickning én f. n. priglas
av en vilja att bistd den enskilde. Andi ar det av stérsta vikt att konstatera
att svensk forvaltning 4r mindre byrdkratisk och mera 6ppen for insyn
redan nu dn 1 de allra flesta lander.

Viljan att sté till (jiinst maste genomsyra hela den offentliga sektorn. Alla
som arbetar dar maste se till att medborgarnas behov och énskemal stélls i
centrum for arbetet. Det finns ingen anledning att i detta avsecnde gora
Atskillnad mellan t. ex. tjinsteproducerande myndigheter och myndigheter
med huvudsakligen rittstillaimpande och kontrollerande funktioner.

Aven om ett siddant synsiitt genomsyrar svensk statsférvaltning och
kommunalférvaltning, kan detta inte betria myndigheter fran att hivda en



Skr. 1984/85: 202 26

annan mening dn en enskild. Lagtilliimparen skall géra en avvigning pé
lagens grund mellan olika intressen, dér en enskilds. ett foretags eller en
organisations intressen maste virderas i forhdllande till andra enskildas
eller kollektivs.

For att dessa intresseavvigningar skall kunna goras riktigt och insikts-
fullc krivs darfor sirskilda regler och sérskilda garantier fér myndigheter-
nas arbetssitt sd att medborgarintresset alltid priglar verksamheten. Sir-
skilt nar det rider motsatsforhilfanden mellan olika intressen, maste den
offentliga sektorn visa sin styrka genom att i storre utstrackning én hittills
bitrida den enskilde., ge honom rad och information. 6ppna sig for kritisk
granskning och visa medmaénsklighet och forstaelse for den enskilde. En
sadan inriktning stiller hoga krav pa de offentliganstiillda och utsitter dem
ibland for stora pafrestningar.

Jag vill hiir erinra om den roll god samhillsinformation spelar {6r med-
borgarnas mdjligheter att tillgodogéra sig den offentliga servicen. Informa-
tionsdelegationen har i sitt betinkande (SOU 1984: 68) Samordnad sam-
hillsinformation pekat pa en rad atgirder som myndigheterna kan vidta for
att forbittra sin information till medborgarna.

Av stor vikt 4r ocksd att det offentliga spriket priglas av klarhet och
enkelhet. Sprikvéardsutredningens rapport (Ds C 1985: 3) Klarsprak, som
innchéller forslag om hur arbetet med spriket kan effektiveras, ar f.n.
foremal for remissbehandling.

3.1 Rattssakerheten starks

I arbetet med att fornya den offentliga sektorn bér rattssikerheten och
rittstryggheten i ovrigt ges hog prioritet.

Sjalvklart innebdr rittssdkerheten att ingen doms oskyldig, att ingen
forpliktas till nagot utan laga grund och att den som dr berittigad till ndgot
ocksé kan f& sin ritt. Lagar och andra forfattningar skall utformas si. att
enskilda och foretag 1 all rimlig utstrickning har mdjlighet att férutse de
rattsliga konsekvenserna av sitt handlande.

For réttstryggheten — ett vidare begrepp in rittssikerhet — dr det
samtidigt nodvéndigt att méinniskor skyddas mot brott och andra dver-
grepp. Detta stiller krav pa ett effcktivt genomforande av lagstiftarens
intentioner. savil nir det giiller brott mot den enskilde som asidosittande
av lagskyddade samhallsintressen, som ren luft, siker arbetsmiljo etc. 1
rattstryggheten ingdr med andra ord ocksd att dndamalsenliga lagar till
mingsidigt skydd av medborgarnas intressen verkligen fir genomslag.

Rittssikerheten i vidstrackt mening har ocksé en scrviceaspekt. Jag
tinker did pd behovet av att myndigheterna lamnar snabba. enkla och
entydiga besked och att myndigheterna racker den cnskilde en hjilpande
hand s& att han Kan ta till vara sin rétt.

Sambhillet bor virna och utveckla alla dessa sidor av riutssikerheten,
ocksi serviceaspekten.
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Klart dr nimligen att enskiida stills infér stora svarigheter i sina kon-
takter med myndigheterna. Svirigheterna har blivit alltmer kiinnbara i takt
med att enskilda allt oftare har med myndigheter att géra.

Forfarandet vid ansokan, anmillan. yttrande och dverklagande ér inte
siallan kringligt och tidsodande. Méanga minniskor har ocksi svirt att
forstd innebdrden av myndigheternas beslut. Aven i évrigt dr det vanligt
att enskilda behdver upplysningar, vigledning, rad och annan hjilp for att
de skall kunna ta ull vara sin ratt.

Hjilpen kan ofta bast och billigast limnas av den myndighet som har att
handlidgga irendet. Men myndigheterna bistir inte allud den enskilde i
onskviird utstrickning.

Ett annat problem dr att drenden ofta provas i for minga instanser. Detta
leder till att drendenas slutliga avgérande {6rdrijs.

Det idr angeliget att man nu kommer till ritta med dessa problem.

Justiticministern avser darfor att inom kort lagga fram ett {orslag till en
ny forvaliningslag. Efter samrad med honom vill jag hir redogora {or var
gemensamma syn pd hur den nya lagen i stort bor utformas.

Lagen bor ersatta den nuvarande forvaltningslagen (1971:290, dndrad
senast 1982:332) och liksom denna reglera hur myndigheterna skall hand-
ligga sina drenden. Men den skall ha ett vidare syfte. Den skall inte bara
sla vakt om de traditionella kraven péa opartiskhet, omsorgsfull handligg-
ning, cnhetlig beddmning osv. utan ocksa inriktas péa att motverka kréngel,
forkorta vintetiderna och underlitta kontakterna mellan myndigheterna
och medborgarna.

Vidare bér en ny forvaltningslag ha till syfie att motverka de svirigheter
som enskilda medborgare har med den sprikliga utformningen av myndig-
heternas skrivelser och beslut. Alderdomliga, stela och svérbegripliga
formuleringar forsvarar ofta lasningen i onddan.

Nya regler om snabb och enkel handliggning och om ldnbegripligt
myndighetssprdk kommer darfor att ingd i lagforslaget. Vikten av atgirder
av det slag som spriakvérdsutredningen foreslagit understryks ytterhgare
av detta,

I lagen bér dven ingd regler om myndigheternas serviceskyldighet. En-
skilda skall t. ex. kunna fa hjilp med att fylla i ansékningsblanketter o.d.
hos myndigheterna.

En vanlig orsak till att forfarandet hos myndigheterna ibland blir kriang-
ligt och drar ut pa tiden dr att den som viinder sig till en myndighet ofta
hinvisas att ta kontakt med andra myndigheter for att fa de intyg, ytiran-
den. registerutdrag och liknande som behovs for att fa irendet avgjort.

Jag anser att det i méinga fall dr lampligt att myndigheten sjélv tar den
kontakt med andra myndigheter som behovs for att utredningen 1 drendet
skall bli tillricklig. Aven i évrigt miste myndigheterna samverka i sina
servicestrivanden for att det skall bli enklare for enskilda att ha med dem
att gora. Detta bor slas fast och utvecklas i den nya lagen.
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Ménga miéiinniskor dr ovana vid att uttrycka sig skriftligt och har diarfor
svitrt att meddela sig med myndigheterna. Skriftliga meddelanden dr ocksé
ofta tidsodande. Manga ganger ir det darfor éindamilsenligt med munitliga
instag i forvaliningsforfarandet. Jag tanker da inte bara pi formliga munt-
liga forhandlingar. I viss utstrickning bor man ocksa kunna tillgodose
behoven genom mera informella telefonkontakter och summantraffanden
mellan t.ex. foredraganden och den enskilde.

1 den nuvarande forvaltningslagen finns en regel om att den som vill
lamna uppgifter muntligt i sitt drende skall {3 tillfalle till det. Den regeln bor
byggas ut. Behovet av muntliga inslag i handldggningen bor i fortsiittningen
beddomas med siirskild hinsyn till att det maste bli enklare for enskilda att
ha med myndigheterna att gora.

Den nya lagen bor ocksi regleru myndigheternas mijligherer att sjilva
riitta felakriga beslut. Hir finns utrymme (Or avsevirda forbittringar.

En vanlig anledning till att ett beslut behover rittas Gll 4r att det kommer
fram nya omstindigheter som myndigheten inte kiinde tili nar den fattade
belutet. Forbiseenden eller rena felaktigheter frin myndigheternas sida
kan inte alltid undvikas i en sa omfattande verksamhet som manga myndig-
heter bedriver.

Behovet att dndra oriktiga beslut tillgodoses f. n. framst genom prévning
i hogre instans efter dverklagande. Om myndigheterna i 6kad utstriickning
sjalva rittar sina beslut, kan handliaggningstiderna forkortas och torfaran-
det forenklas och forbilligas till gagn for bade aliminheten och myndighe-
terna. Ett sddant forfarande kan ocksa bidra till att stirka medborgarnas
fortroendc for myndigheterna.

Den nya forvaltningslagen bor vtformas si. att myndigheterna sjalva
skall kunna riitta ocksa en del av sina dverklagade beslut. For att sidana
rattelser skall kunna géras snabbt och enkelt bér man dverge den nuvaran-
de ordningen att klaganden skall ge in sitt 6verklagande till Gverinstansen.
I stallet bor man foreskriva att klaganden skall vinda sig till den myndighet
som har fattat beslutet.

Lagen bor bli enkel, klar och kort. Detty dr viisentligt inte minst med
tanke pa att den skall tillimpas av ménga yjanstemiin av vilka cn stor del
inte dr jurister. For att underlitta tilimpningen bér man si langt som
mdojligt behilla lvdelse och motiv till sidana bestimmelser som fors dver
frian den gamla lagen till den nya utan dndring i sak.

En ny serviceanda hos myndigheterna skapas naturligtvis inte huvud-
sakligen genom lagstiftning. Men den nya forvaltningslagen bor kunna bli
en viktig utgdngspunkt for det nytankande och de fortsatta fordndringar
som behdvs ute hos myndigheterna. Lagen bor didr anviindas som ett stod
vid utbildning och attitydpaverkan. Avsikten ar att man fran regerings-
kansliets sida tillsammans med statens institut for personalutveckling
(SIPU) skall sta beredd att bista myndigheterna med utbildningsmaterial
och forslag till utbildningsmetodik.
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En sirskild fraga, som har samband med myndigheternas méjligheter att
sjilva ratta sina beslut, dr vad myndigheterna skall gora niir det uppkom-
mer misstanke om fel i ett personregister som fors med hjilp av ADB. Av
erfarenhet vet man att ocksa uppenbara fel i sidana sammanhang kan vara
sviira att fi rattade.

Fel av det hir slaget kan orsaka den enskilde betydande olagenheter.
Detta giller inte minst nir de registrerade uppgifterna har vidarebefordrats
till andra myndigheter. Felen méste darfor riittas snabbt och effcktivt.

Regeringen har darfér uppdragit at data- och offentlighetskommittén (Ju
1984: 06) att undersdka hur man kan forbattra mojligheterna att ratta och
forebygpa spridning av oriktiga uppgifter i ADB-register. Kommittén skall
samtidigt utreda frigan om anvandningen av personnummer i samhillet.

For att snabbt {2 till stind dtgérder har regeringen dessutom uppdragit it
datainspcktionen att utarbeta rekommendationer om vilka atgirder som
myndigheterna bor vidta i dessa situationer. Inspektionen har redovisat
uppdraget i en skrivelse den 15 mars 1985. Rekommendationerna kommer
inom kort att tillstillas beréorda myndigheter.

3.2 Firre och enklare regler

Lagstiftning ir ett av de viktigaste medlen fér forindring och fornyelse
av samhallet. Som framgar av det jag nyss sade har lagstiftaren en betydel-
sefull roll ocksé i arbetet med att fornya den offentliga sektorn.

Det innebdr inte att lagstiftning alltid ar det limpligaste medlet att styra
samhillisutvecklingen, inte heller att det alltid dr dndamalsenligt med
ménga och detaljrika regler. Jag anscr att vi pa atskilliga omraden har for
miénga och kringliga detaljregler.

Jag skall i det féljande redovisa min syn pé forhallandet mellun regering
och myndighet i detta avseende (avsnitt 4) och ocksé namna forhallandet
myndighet—niringsliv. Jag kommer i ett senare avsnitt (6) ocksa att be-
hiandla forhallandet stat—kommun.

Antalet regler i samhiliet har 6kat under senare 4r. Okningen giller
framfor allt sddana regler som myndigheter under regeringen beslutar.
Detta illustreras av att myndigheterna varje ar beslutar ungefir tre ginger
s ménga forfattningar som riksdagen och regeringen tillsammans.

Ju mer invecklade reglerna blir — och ju flera de blir — desto storre ar
risken att de i onddan fordyrar verksamheten hos staten, kommunerna.
foretag och enskilda, desto storre dr ocksa risken att de sammantagna blir
s omfattande och odverskadliga att de inte tillrickligt paverkar dem de
avser.

Darfor maste reglerna i sambhiillet bli farre och enklare.

Det sagda kan sjilvkiart inte tolkas sd att en reglering generellt ér av
ondo. Klara regler i angeldgna dmnen ger effektiva ldsningar pa intresse-
konflikter och leder till enhetlighet, snabb handldggning och rittssikerhet.
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For detta dndamil forelade regeringen varen 1984 riksdagen en proposi-
tion om forenkling av myndigheternas féreskrifter, anvisningar och riad,
vilken antogs av riksdagen (prop. 1983/84: 119. KU 25. rskr 245). Den
foljdes sedan upp genom att regeringen beslutade vissa dindringar i férfatt-
ningssamlingsférordningen (1976: 725, omtryvckt 1984:212) om hur myndig-
heterna skall utforma sina féreskrifter m. m. Andringarna triadde i kraft den
1 juli 1984, Programmet {or regelforenkling summanfattas pd s. 26—28 1
propositionen.

Programmet inncbiér bl. a. att den dversyn av befintliga bemyndiganden
som har péborjats i regeringskansliet fullfoljs. Ocksa uppdrag till myndig-
heterna att besluta anvisningar och allménna riad ses éver. Oversynen sker
omradesvis.

Jug vill ocksd nimna att enligt forfattningssamlingsforordningen varje
myndighet fr.o. m. den [ juli 1986 fortlopande skall tora en forteckning
dver sina forfattningar och allménna rid. Forteckningen skall tillhandahdl-
las allmiénheten. Ett exemplar skall varje &r dverlimnas till regeringen i
samband med myndighetens anslagsframstillning.

For att man skall bli av med kvarglomda och férildrade regler har
forteckningsskyldigheten kombinerats med en “'stupstock™. Stupstocken
inncbir att forfattningar och allminna riad. som inte tas upp i forteckning-
en. upphdr att gialla automauskt.

Ett omrade dir 6versynen redan har kommit langt ir det statliga arbets-
givaromridet. Hir upphivde regeringen i histas ett stort antal bemyndi-
ganden. Samitidigt beslutade regeringen s.k. solnedgingsforordningar av
innebdrd att sidana regler pi omradet. som myndigheter under regeringen
har beslutat, upphér att géilla den I oktober 1985, om de inte dessférinnan
omprovas och fornvas (Regerningens forordningsmotiv 1984:7. SFS
1984: 778 = 791). Tanken 4r att man pa sa sitt skall bli av med regler som
inte lingre behdvs och att regler som bor behiillas skall forenklas si
mycket som mojligt. Liknande oversyner pagar pa andra omraden.

En sirskild roll i forenklingsstrivandena spelar arbetet med att forenkla
myndigheternas regelgivning gentemot niiringslivet. Det arbete som be-
drivs inom den s. k. normgruppen (I 1983: H), formeHt knuten till industri-
departementet. ingdr som ctt viktigt led i den nya industripolitiken. Den
syftar till att skapa forutsittningar for en stabil och gynnsam miljo for
industriell tillvixt och férnvelse. Normgruppen har nyligen ombildats och
fatt ett torstirkt sekretariat.

Regeringen har i ett beslut tidigare denna dag. pa foredragning av indu-
striministern, meddelat tilldggshestimmelser {for normgruppen. Jag vill hir
helt kort erinra om huvuddragen i det sjupunktsprogram som skall giilla {or
gruppens fortsatta arbete.

Arbetet skall ha en bred ansats och omfatta samtliga samhallsscktorer
som har reglering som ar av visentlig betydelse for niringsiivet och dess
utveckling. Mot den bakgrunden har alla myndigheter med normgivning
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gentemot naringslivet i drets budgetdircktiv uppmanats att redovisa pi-
giende eller plancrat forenklingsarbete. Inom ramen {or den breda ansat-
sen bor dock koncentrerade insatser goras pa vissa prioriterade omriden.
Vidare géller for gruppen att bade befintliga och nya regler berdrs samt att
reglerna skall bedémas i sitt konkreta sammanhang och praktiska tillamp-
ning. Bl. a. kommer frigor om information och service frian myndigheterna
att hiirvid bli centrala. Arbetet skall vidare syfta Gll att bl. a. efter exempel
av nu pagaende frikommuntérsok {4 till stind forsoksverksamhet dir nya
vigar soks for att uppna de syften for vilka regleringarna tillkommit.
Ytterligare en uppgift fér gruppen ar att beakta behovet av incitament for
myndigheterna. Enligt vad som anges i tilliggsbestimmelserna dr regering-
en beredd att pa {orsok for nigra myndigheter som limnar forslag om
forbittrad service till niringslivet beakta detta vid medelstilldeiningen.

4 Regeringens forhallande till sina myndigheter
4.1 Allminna utgangspunkter

Ett vil fungerande samspel mellan regeringen och dess myndigheter
utgor, liksom ett vil fungerande samspel med kommunerna och landstings-
kommunerna, en avgoérande férutsittning for méjligheterna att utveckla
den offentliga scktorn. De krav som i dag stills pd statsmyndigheter och
kommuner att med begriinsade resurser férbitira sin verksamhet och sin
service till medborgarna forutsitter forandringar i detta samspel. De for-
dndringar som behdéver goras i forhallande till de statliga myndigheterna
ryms helt inom gillande konstitutionellu rollfordelning mellan statsmak-
terna och myndigheterna. Till relationerna stat-kommun dterkommer jag,
som namnts. i det foljande.

Faljande forindringar dr nddvindiga. Statsmakterna bor tydligare ange
vad man forvintar sig att myndigheterna bor dstadkomma i friga om
verksamhetens resultat. Myndigheterna bér samtidigt ges 6kad frihet och
okat eget ansvar genom minskad detaljreglering och ékad ramstyrning
genom uppstillande av ekonomiska ramar. Réttssiakerheten {6r enskilda
bor ocksi fordjupas.

Statsmakterna och myndigheterna miste gora sina stillningstaganden
sd. att de ticker langre perioder for att fi en bittre framférhillning och
mdjligheter till en stabil planering av verksamheten. Detta bor ocksi giilla
de rationaliseringsmail som regering och riksdag stiller upp for myndighe-
terna. I utvecklingsarbetet bor regeringens stabsorgan. friimst riksrevi-
sionsverket (RRV) och statskontoret men ocksa statens arbetsmarknads-
namnd (SAMN) m. fl. . utnytyas i 6kad utstriackning.

Darutover behdver regeringen anvinda sig av en mer aktiv utniimnings-
politik vid rekrytering och tillsittning av myndighetschefer. Utbildningen
av dessa bor ocksé intensificras.
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En férindring cnligt dessa linjer knyter ett klarare politiskt ansvar for
verksamhetens inriktning tifl regeringen. Dirigenom stirks den politiska
demokratin,

Den foreslagna inriktningen ger storre utrymme {0r statligt anstillda pé
alla nivaer att utnytgja sitt vrkeskunnande och 6kar deras motivation.
Dirigenom kan service och effektivitet forbiattras.

1 det foljande kommer jag att utveckla min syn pé de principer jag nu
presenterat. Darvid kommer jag ocksi att gd in pa olika slag av digirder
som aktualiseras for aut forandringar skall kunna genomforas. Jag avstér
emellertid frin att i detalj precisera férslagen inom siidana omraden dir
verksledningskommittén (C 1983: 04) viintas ldgga forslag inom Kort. Jag
har i dessa fragor samratt med cheferna for justitie- och finansdepartemen-
ten.

4.2 Minskad detaljreglering

Minskad detaljreglering syftar till att ge handlingsutrymme och maéjlighet
att utnyttja resurserna effcktivare. Hirigenom kan ocksa effektiviteten
forbittras 1 den styrning som bor vara kvar genom att reglerna blir littare
att dverblicka och formedla till de myndigheter som skall tillimpa dem.

Den 6kade anvindningen av ramlagar har fort med sig lingigiende
bemyndiganden for myndigheterna att utfarda foreskrifter. [ praktiken har
detta lett till alltfor manga myndighetsforeskrifter. Sedan lange har et
arbete bedrivits for att minska den statliga detaljregleringen av kommuner-
na och landstingskommunerna. P senare tid har uppmiirksamheten éiven
riktats pd myndigheternas reglering av naringslivet.

Enligt min mening méste man klarare precisera och dirmed begransa de
bemyndiganden som ges myndigheterna via ramlagstiftning. En friga blir
dé hur detaljerade regeringens stéllningstaganden bor vara. Hithérande
fragor ses nu dver i regeringskansliet liksom av verksledningskommittén.
Jag hanvisar ocksé till vad som siigs i avsnitten Medborgaren i centrum och
Forhéllandet stat—kommun.

Vid sidan av budgetregleringen och budgetprocessen sker styrningen av
de statliga myvndigheterna via allmiinna verksstadgan (1965: 600, indrad
senast 1983:342). myndighetsinstruktioner, olika specialférfattningar och
enskilda regeringsbeslut liksom i vissa fall genom kollektivavial. Den
ekonomiska styrningen sker frimst via budgetanvisningar och reglerings-
brev. Algi‘lrdcr har redan vidtagits {or att minska den ekonomiadministra-
tiva, personaladministrativa och organisatoriska detaljregleringen av myn-
digheterna.

Detaljregleringen i regleringsbreven har under senare ir avsevirt mins-
kats och myndigheterna har getts 6kad frihet att disponera sina ckonomis-
ku resurser. | den av regeringen faststillda budgethandboken finns fore-
skrifter om regleringsbreven. De medger en ytterligare frihet 1 medelsdis-
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positionen jamfort med tidigare praxis. Regeringen har infor budgetéret
1984/85 okat, och Overviger att fr. 0. m. budgetiret 1985/86 vtterligare éka.
handlingsfriheten i anvindningen av anslagen.

Ocksd i friga om den icke ckonomiska styrningen har det skett en
utveckling mot farre detaljregler och farre beslut som behéver understillas
regeringens provaing. Detta giller inte minst pé det personaladministrativa
omridet.

Fortfarande binds dock t.ex. myndigheternas interna organisation i
instruktioner. som dartill ofta knutits till stallningstaganden i riksdagen.
Organisation och rutiner binds dessutom av handliggningsforeskrifter fran
regeringen.

En sidan ordning forsvérar fér myndighcterna att utnyttja sina resurser
flexibelt och begrinsar mojligheten att forandra verksamheten efter de
krav som stills pa service och effektivitet.

Jag avser att inom Kkort foresld regeringen att hithdérande frigor och
fragor i anslutning hirtill, bl. a. utformningen av allmianna verksstadgan,
behandlas av en sirskild utredare. Dircktiven for utredaren kommer att
knytas till dc krav pa myndigheternas arbete som ar avsedda att redovisas i
en ny forvaltningslag (jfr avsnitt 3.1).

Ett viktigt skél till denna utredning ir ocksa att antalet regler av generell
karaktar som riktar sig till myndigheterna dr utomordentligt stort. Antalet
leder till odverskadlighet och manga av de regler som giiller torde i prakti-
ken ha ingen eller mycket begriansad inverkan pi myndigheterna. Sidan
styrning som regeringen mdste utdova riskerar diirigenom att forlora i
styrka och genomslagskraft.

4.3 Aktivare styrning av verksamhetsinriktningen

I stillet for att styra genom att i detalj reglera myndigheternas verksam-
het. organisation och arbetsformer anser jag att regeringen péi ett mer
aktivt sitt in tidigare bor ange vad myndigheterna skall astadkomma och
ta klarare stéllning till sidana avvigningar som myndigheterna aktualiserar
i sina anslagsframstéllningar.

I vissa fall kan det vara majligt for regeringen att formulera konkreta mél
medan det i andra fall fir ges vigledning som mer precist in hittills anger
vilken inriktning en myndighet bor ge verksamheten under en viss period
eller vilken forindring av inriktningen som myndigheten bor striva efter.

Naturligtvis bor de traditionella formerna for att dverbringa regeringens
budskap till myndigheterna anvindas dven for mer aktiv styrning. Det
giéller sarskilda direktiv for myndigheternas anslagsframstéllningar, regle-
ringsbrev, instruktioner och andra forfattningar m. m. Dirutéver bor i
storre utstrackning dn f.n. kontakter kunna tas foér erfarenhets- och
informationsutbyte mellan departement och myndigheter.

En mera precis bestamning av verksamhetsinriktningen i myndigheterna
kriiver i sjiillva verket ett sddant mera aktivt samarbete mellan myndighet
3 Riksdagen 1984/85. 1 saml. Nr 202
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och departement. Nodvindiga detaljkunskaper om verksamhetens forut-
sattningar finns inte alltid | departementen.

Jag férordar salunda att regeringens styrning av myndigheterna utveck-
las till bide innchill och former i syfte att forbittra mojligheterna f6r
myndigheterna att leva upp till de skilda krav som stélls pi dem. Verksled-
ningskommittén kommer att behandla hithérande fragor. Nir resultatet av
kommitténs arbete foreligger, finns det anledning att aterkomma till dessa
frigor.

4.4 Okad lingsiktighet — bittre uppféljning och utvardering

En viktig forutsittning {or att myndigheterna skall kunna upptylla de
krav som stills pia dem ar att de tir mojlighet tll framférhélining i sin
verksamhet. Jag anser dirfor att statsmakterna bor ligga fast de ckonomis-
ka forutsattningarna for myndigheternas verksamhet for mer dn ett budget-
ar i siinder.

En utveckling mot ett mer langsiktigt synsatt vad giller myndigheternas
ekonomiska villkor har ocksé skett under senare ar. Detta har kommit till
uttryck i regeringens direktiv for myndigheternas anslagsframstillningar.
For budgetiret 1986/87 kriiver dessa direktiv att myndigheterna redovisar
en real resursminskning med 5% under en trearsperiod. Detta krav har
sfilunda nu ersatt kravet pa redovisning av en ettirig minskning med 2 % .

Det fleririga alternativet har tidigare funnits som tilliggsalternativ till
det ettiriga. F.n. tillimpas flerarsalternativet for ett begrinsat antal myn-
digheter.

Jag menar att man maste g& vidare pi denna vig och mera regelbundet
liigga fast myndigheternas ekonomiska forutsittningar for (. ex. en trears-
period. | ett sidant system skulle en mer genomgripande budgetprévning
behova goras endast vart tredje ar. Mellanliggande ars budgetprévning far
uppfoliningskaraktir. Hirigenom skulle vidare mojliggéras en mer djupga-
ende analys av myndigheternas normgivnings- och tillsynsverksamhet
m. m. samt de transfererings- och bidragssystem som myndigheten admini-
strerar.

Verksledningskommittén overviiger f.n. vilka krav en sidan ordning
staller ndr det giller myndigheternas underlag for statsmakternas still-
ningstaganden och hur statsmakternas beredning av budgetfragorna skall
Kunna fordjupas. Redan i det nuvarande systemet bor forbattringar goras
vad giller aterforing av information om ckonomisku utfall m. m. Ett upp-
drag har darfor ldmnats till RRV som nvligen redovisat forslag till forbatt-
ringar i denna fraga.

Frigan om 6kad langsiktighet vid budgetering av myndighetsanslag ut-
gor en viktig del av verksledningskommitténs uppdrag. Regeringen bér ta
stillning tll frigan om hur ldngsiktiga system mer permanent skall utfor-
mas nir denna kommittés arbete ar avslutat. 1 érets finansplan samt i
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direktiven for myndigheternas anslagsframstillningar for nista budgetar
har viktiga steg tagits mot en 6kad langsiktighet. Det dr angeliget att £
praktiska erfarenheter av olika tinkbara lasningar. Darfor bor ett mindre
antal myndigheter redan ar 1985 ges sirskilda dircktiv att ta fram ett
fordjupat underlag for regeringens stillningstagande infor nista ars budget-
arbete. Ett forberedelscarbete hiirtor pagir inom regeringskanslict i nira
kontakt med verksledningskommitién.

En viktig fraga i detta sammanhang ir mdjligheterna att for forvaltnings-
anslag fora 6ver medel frin ett budgetdr till nista. Okade sidana mojlighe-
ter medger en mer langsiktig planering av resursférbrukningen. Uppdrag
kommer inom kort att limnas RRV att komma med férslag till Atgirder
som ger dkade mojligheter att dvertora medel mellan budgetir.

4.5 Fortsatta effektivitets- och servicekray

Traditionella krav pi insyn, rattssakerhet och oviilld miiste uppritthillas
for statsmyndigheternas och kommunernas verksamhet. Endast om den
offentliga verksamheten bedrivs effektivt och om medborgarna samtidigt
dessutom ges en god service, kan fortroendet for den offentliga sektorn
bevaras och utvecklas. Det blir naturligt att fora in starkare cffektivitets-
och servicekrav fran statsmakternas sida i det system med treiriga budget-
ramar for myndigheternas forvaltningsanslag som jag redogjort for i det
foregdende.

Niirmare Overviiganden om hur det skall ske kan goras t anslutning till
den verksamhet som jag nyss har redovisat och sedan verksledningskom-
mitténs forslag provats. Aven beslutsprocessen for anskaffning och finan-
siering av ADB-investeringar, som statskontoret utrett pd uppdrag av
regeringen, ir en effektivitetsfriga som bor kunna prévas ndrmare i anslut-
ning till namnda forsoksverksamhet.

Jag avser inom kort aterkomma till regeringen om fragor som ror an-
viindningen av ADB i statsfrvaltningen. Aven servicekraven pa verksam-
heten och hur dessa skall komma till uttryck bor kunna provas i forsoks-
verksamheten, dir regeringen bor f4 mojlighet att ta mer preciserad stiill-
ning till inriktningen av de verksamheter som berors.

Genom att kraven pd effektivitet och produktivitet sétts in i ett lingre
perspektiv ges myndigheterna viktig stimulans att kritiskt granska sin
verksamhet och att omprioritera och omprova den.

Detta innebir naturligtvis ocksé ett tryck pa att ha rationella rutiner for
intern administration m. m. Statskontoret har i februari 1985 fatt i uppdrag
att genomfora en forsoksverksamhet, dar metoder att mita och minska
kostnaderna for internadministrationen provas i ett storre sammanhang
(" INKA-projektet™). Underlag tor overviganden 1 denna del kan bl. a.
hamtas fran detta projckt och frin produktivitetsstudierna inom den forut
omnimnda expertgruppen for studier i offentlig ckonomi (ESO).
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Nir det giller servicekraven pi myndigheterna vill jag erinra om att jag
har gett SIPU i uppdrag att hjilpa till med viss planering m. m. av atgirder
som syftar ull att forbittra myndigheternas service m. m.

I detta sammanhang bor Ziven namnas att RRV fatt i uppdrag att belysa
hur servicen kan forbiittras 1 olika offentliga verksamheter utan att resurs-
insatsen dkas.

4.6 Forhallandet till affirsverken

For affirsverkens del stiller statsmakterna upp konkreta mal for ion-
samhet och avkastning samt for servicenivier. taxeutveckling. m. m.

Riksdagen har {0r varje affirsverk uttalat de overgripande milen for
verksamheten. For t.ex. bide televerket och postverket giller krav pa
rikstickning som en grundliggande utgdngspunkt.

En precisering av dessa fragor bor goras i anslutning till verkens fleriirs-
planer. En 6kad tyngdpunkt pa cffektivitets- och servicekraven i framtiden
frdn statsmakternas sida kriver i sin tur en Okad uppmirksamhet pi
uppféljningsarbete och formerna for detta.

Dec krav som regeringen stiller pd affirsverken bér ocksa i tillampliga
delar gilla affirsverkens bolag. Det innebir att man behdver utveckla
koncernbegreppet f6r affirsverken och deras bolag. Betydande olikheter
finns dock mellan affirsverken. vilket kan resultera i olika 16sningar vad
giller styrning och kontroil. Till denna friga dterkommer jag i det foljande.

4.7 Okat utnyttjande av stabsorganen

Minskad detaljreglering. dkade krav pé uppfolining m. m. forutsiitter
engagemang aven av regeringens stabsorgan. Jag anser dirfor att det ar
nodvindigt att knyta arbetet i stabsorganen nirmare arbetet i regerings-
kansliet bl.a. for att 0ka mojligheterna till samordning av stabsorganens
insatser 1 samband med den fordjupade budgetbehandlingen av myndighe-
ternas verksamhet. Med stabsorgan syftar jag framst pd RRV och stats-
kontoret, men ocksé pd statens arbetsgivarverk (SAV), SAMN och SIPU.
styrningen gor det ocksi angeliget att ge RRV en storre roll i friga om
redovisningsrevisionen. Ocksa i denna fraga kan vintas synpunkter och
forslag fran verksledningskommittén.

4.8 Aktivare utnidmningspolitik — chefsutbildning

Den forindring av relationen mellan statsmakterna och myndigheterna
som jag nu har dragit upp rikuinjer f6r har en direkt aterverkan pa myndig-
heternas ledningsfunktion. Mot denna bakgrund behover atgirder vidias
nir det giller personalpolitiken i friga om de hogsta cheferna i statsforvalt-
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ningen. Atgirderna i friiga skall inriktas mot mera aktiva insatser vad avser
sivil rekrytering och rorlighet som utveckiing och utbildning. Jag iter-
kommer i ett senare avsnitt tll dessa fragor.

5 Arbetet inom de statliga myndigheterna

I avsnittet om regeringens forhallande till sina myndigheter niimns for-
slag om o6kad lingsiktighet, aktivare styrning, minskad detaljreglering och
aktivare utnimningspolitik. Dessa syftar till att ge myndigheterna storre
frihet att skota sina inre angeligenheter | kombination med ett forstarkt
genomslag for regeringens och riksdagens intentioner betrdffande verk-
samhetens inriktning.

Jag kommer scnare att foresld regeringen atgarder som kan underlitta
for myndigheterna att driva sitt arbete mera lingsiktigt och med ett 6kat
ansvar for de inre angeligenheterna.

Jag redovisar hir vissa grundliaggande drag i dessa forslag. Den nirmare
utformningen av olika atgirder bor ske forst sedan verksledningskommit-
tén lamnat sitt betdnkande.

5.1 Ledningen av myndigheterna

De ékade krav som jag nyss redovisat kan forverkligas endast om
ledningen av myndigheterna skéts med stor yrkesskicklighet, stark an-
svarskansla och initiativkraft och med lojalitet mot de mal regering och
riksdag stéller upp.

Det finns i dag tre grundmodeller for ledning av de statliga myndigheter-
na. En form Ar att chefen ensam 4r hogsta beslutande instans i myndighe-
ten, s. k. enradighetsverk. En annan ledningsform dr ambetsmannastyrel-
sen. Den vanligaste ledningsformen dr kombinationen av lekmannastyrelse
och generaldirektor.

Styrelserna har oklara befogenheter och har ett oklart ansvar i forhallan-
det till bide regeringen och verkschefen. Jag anser — som ocksa framgér
av direktiven for verksledningskommittén (Dir 1983:48) — att klarlaggan-
den i dessa avseenden dr mycket angeligna.

Av sarskild vikt dr att avgriinsa styrelsernas roll gentemot regering och
riksdag. Styrelsen maste fullgéra de uppgifter och folja de foreskrifter och
direktiv som ges i lagstiftningen och av regeringen. Den skall inte ha nagon
sjalvstiandig allmiinpolitisk uppgift.

Den verkstillande ledningen i myndigheterna har ett stort ansvar for att
verksamhetsmalen uppnds. Det dr bl. a. mot den bakgrunden som man bér
se de atgarder rérande rekrytering. rorlighet och utbildning av myndighe-
ternas chefer som jag tidigare forutskickat. Nar utbildningen av verksled-
ningar skall liggas upp., kommer jag bl.a. att fasta sarskilt avseende vid
frigan om systematisk och professionell rekrytering.
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Vid rekryvtering av chefer f6r myndigheter finns det vidare skil att
utnyttja de positiva viirden for sivil verksamhet som individ som en dkad
rorlighet for verkschefer kan ge. Motsvarande atgarder bor enligt min
mening ocksi omfatta chefsskiktet nirmast under verkschefen.

Med undantag for bl.a. affarsverken beslutar I. n. regeringen om till-
sattning av chefstjinster hos myndigheterna t. 0. m. byrichefsnivi. Som
ett led i strdvandena att ge myndigheterna 6kade majligheter att utnyttja
rekryteringen av befattningshavare for utveckling och styrning av organi-
sationen avser jag att foresld regeringen att ge myndighcterna yiterligare
utvidgad beslutanderitt i1 chefstillsittningséirenden. Detta kriver att en
chefsforsorningsplanering pi myndigheterna utvecklas.

En okad rorlighet dr ocksa onskvérd pa den chefsnivid i verken som finns
narmast under verkschefen.

Jag kommer dirfor att efter kontakter med de fackliga organisationerna
foresla dndringar av anstillningsformerna i chefsfunktionen or nytilliri-
dande hdégre chefer. Enligt min mening bor ett samarbete utvecklas mellan
myndigheter och departement som gor ett planerat och i tiden vil avpassat
byte pa chefsposter inom myndigheten till ett naturligt och av alla forviin-
tat inslag i myndigheternas personalpolitik. Detta ar av sérskild vikt for att
undvika de i dag mycket stora manskliga problem som intriffar nar ett byte
méste {ramtvingas. En sddan ordning {or chefsforsorjningen bér ocksa
medfora en breddning av chefernas kompetens och en personlig stimulans
for de berdrda.

Med bérjan ar 1980 genomfordes ctt utbildningsprogram fér verks-
chefer. deras stallforetradare samt cheferna narmast didrunder. Utvirde-
ringen av utbildningen visar att den gett upphov till och kunnat stddja
anstriingningar att effektivera arbetet i myndigheterna. Verksledningskom-
mittén har i uppdrag att {Oresla fortsatta utvecklings- och utbildningsat-
garder for myndigheternas verkstillande ledning och deras styrelser cller
motsvarande. Dartill skall man precisera {orslag om styreisernas roll,
sammansatining m.m. De hittills vunna erfarenheterna antyder att en
anknytning till den fordjupade budgetberedning som jag tidigare har avi-
serat kan vara lamplig.

5.2 Verksamhetsutveckling vid de statliga myndigheterna
Stdrre handlingsfrihet for myndigheterna m. m.

En okad frihet f6r myndigheterna att sjdlva leda. planera och organisera
sin verksamhet dr cn forutsittning for ett fullt resultatansvar fér myndig-
hetsledningarna. Ett sddant ansvar avser da sivil kostnader som verksam-
hetsresuttat.

Som jag tidigare redovisat kommer jag inom kort att féresli regeringen
att bemyndiga mig att tillkalla en sirskild utredare som skall se dver
allminna verksstadgan och vissa andra administrativa férfattningar.

Jag avser ocksd att foresla regeringen att begira riksdagens bemyndi-
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gande att hiva sddana bindningar i tidigare riksdagsbeslut om myndighe-
ternas inre organisation som kan hindra ett fullt ansvarstagande.

Den tidigare nimnda méjligheten att inféra tredriga resursramar {or
myndigheternas forvaltningskostnader skulle kunna underlitta for dem att
planera och driva sin verksamhet mer effektivt. Statsmakterna fir dessut-
om mojlighet att genomfora fordjupade analyser av verksamheten.

Ytterligare en stimulans f6r att engagera myndigheterna att aktivt séka
effektivera verksamheten dr att dverskott pa grund av besparingar och
rationaliseringar, utdver de faststillda kraven. bér kunna anviindas dven
tor t. ex. utvecklingsarbete och utbildningsinsatser hos myndigheterna.

En fortsatt utveckling av avgiftsfinansiering bor ocksd kunna bidra till
effektivering i kombination med starkt handlingstrihet hos myndigheterna.
I sarskilt hog grad géller detta myndigheter som finansicras genom avgifter
pd de Ginster man gdr at andra myndigheter. Man har dock skil aut i
siidana sammanhang beakta att effektivitetsstimulansen forsvagas eller
helt uteblir, om inte avgiftsfinansieringen kombineras med en 6kad frihet
for myndigheter som koper tjanster frin andra myndigheter m. m.

Myndigheternas ledningar skall sdledes ta ett fullt ansvar for sin verk-
samhet inom de ramar som getts och agera mera langsiktigt. Detta stéller
stora krav pd ledningsfunktionen och pd att personalen pé alla nivier
engageras aktivt 1 arbetet.

Jag vill i detta sammanhang peka pa de erfarenheter som finns fran ett
antal myndigheter. bl.a. AMS. dominverket och viigverket. som provat
delvis nya former {or den interna styrningen av verksamheten. De arbets-
former som provats gir bl.a. ut pa att 6ka graden av milstyrning i plane-
ringen och ledningen av den egna verksamheten. Hirigenom astadkommer
man en aktiv medverkan i verksamhetens utformning fran aila anstillda
och en krattfull decentralisering av genomférandet. Syftet ar att na flexibi-
litet 1 anviindningen av tilldelade resurser for att bade klara en snabb
anpassning till medborgarnas och andra avnimares krav och dirtill genom-
fora rationaliseringar och besparingar.

Resultatuppfoljning

En viktig del i ett férdjupat arbete med trefiriga budget- och verksam-
hetsramar ir redovisningen av myndigheternas resultat och eftekter av
verksamheten. RRV och statskontoret arbetar med en utveckling av meto-
diken pa detta omrade.

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESQO) har foljt utveckling-
eni bl.a. de statliga myndigheterna under en foljd av &r och redovisar en
viss forbittring i myndigheternas produktivitet under scnare ir. Jag har
redan inledningsvis nigot kommenterat denna fraga.

Jag erinrar ocksd i detta sammanhang om det tidigare (avsnitt 4.5)
nimnda INKA-projektet. I statskontorets KRON-projekt gors kostnads-
jamforelser for en rad offentliga tjanster i de nordiska linderna. Studier av
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detta slag liksom de erfarenheter som vunnits i ESO:s och statskontorets
studier av produktivitetsutvecklingen 1 statsforvaltningen maste ldggas till
grund for ytterligare anstringningar inom myndigheterna att hdja produkti-
viteten.

Som en foljd av arbetet inom ESO och statskontoret kan metoder {6r
produktivitetsstudier &ven {or enskilda myndigheter komma att utvecklas.
Den statliga statistiken kan ocksd ge underlag for uppskattningarna av
produktiviteten.

Matt pa produktivitetsutvecklingen av olika slag men framforallt be-
skrivningar av verksamhetsutvecklingen och uppfoliningen av resultaten
av myndighetsarbetet kommer att kunna vara visentliga instrument for
verksledningarna och en del av underlaget for det térdjupade budgetarbe-
tet.

Forstérkt revision

Under en foljd av ar har nu detaljbindningen av myndigheternas anslags-
anvindning minskat. Detta kriver som jag tidigare redovisat en bittre
uppfolining, men ocksa en redovisningsrevision med tonvikt dven pa de
ekonomiadministrativa systemens andamailsenlighet och ledningens for-
valtoing.

RRYV svarar i dag for tillsynen av de statliga revisionskontoren och
meddelar foreskrifter for redovisningsrevisionen. RRV skall vidare tillse
att redovisningsrevisionen bedrivs dndamadlsenligt och i betryggande
former.

1 ett revisionskontors granskningomrade ingir vissa myndigheter efter
beslut av regeringen. Kontoret iar administrativt knutet till en av dessa
myndigheter, den s.k. viardmyndigheten, som utdvar arbetsgivarfunk-
tionen gentemot kontorets personal och svarar fér administrativ service.
Chefen for kontoret utses dock av RRV i samrad med viardmyndigheten.

Det kan ifragasiittas om det ar rationellt att ha ansvaret for redovisnings-
revisionen s splittrat som f. n. Betydande fordelar skulle sta att vinna om
det samlade ansvaret for denna verksamhet i stillet lades pd RRV, som é&r
centralt organ {or revision och redovisning. Verksledningskommittén be-
handlar denna fraga.

RRV:s forvaltningsrevision har under senare ir inriktats mot projekt
som beskriver och bedomer de offentliga verksamheternas samlade paver-
kan pa olika delar av samhillet och som bedémer de statliga verksamheter-
nas cffektivitet i detta perspektiv,

I arets budgetproposition uttalas att det ocksa ar viisentligt att RRV tar
fram underlag, som ger regeringen och riksdagen battre mojligheter att
bedoma effektiviteten och produktiviteten hos enskilda myndigheter, bl. a.
upp. Vidare bor dirvid enligt min mening revisionella resurser i nigot 6kad
utstrickning inriktas mot enskilda myndigheter framst vad avser styr- och
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uppfoljningssystem och ledningens toérvaltning. Myndigheterna bor i RRV
ha en viktig ridgivande resurs — liksom aktiebolagen i sina revisorer ofta
har en motsvarande resurs.

Fragan om eventuella ytterligare medel till RRV {6r dessa uppgifter bér
behandlas 1 hostens budgetarbete.

Affédrsverkens koncernproblematik

Under affarsverken finns ca 450 bolag. For att affirsverken skall Kunna
bilda eller forvirva dotterbolag krivs riksdagens medgivande. For domin-
verket, statens vattenfallsverk, televerket och i viss mén statens jairnvigar
har dock riksdagen delegerat sin beslutanderitt till regeringen. RRV gruns-
kar enligt sin instruktion affarsverkens redovisning och bokslutshandling-
ar. For revisionen av affiarsverkens dotter- och dotterdotterbolag giller
samma bestimmelser som vid revision av andra bolag. Koncernbokslut
upprittas f. n. endast inom doménverket, affirsverket FFV och televerket.
I dessa fall utfor RRV dven koncernrevision, vilket innebir att RRV
tillsammans med revisorer inom féorekommande férvaltningsbolag grans-
kar koncernresultat och Koncernbalansrdkning. Revisionsberittelsen un-
dertecknas gemensamt av nimnda revisorer.

Enligt nuvarande regler ar riksdagens, regeringens och darmed allmin-
hetens inflytande i de av myndigheterna bildade bolagen mindre én nar
verksamheten bedrivs direkt i myndighetsform. Mot denna bakgrund har
verksledningskommittén bl. a. fatt i uppdrag att se ver relationerna mel-
lan riksdagen, regeringen, fackdepartcmenten samt de bolag och andra
juridiska personer som ligger under myndigheterna, likasi de styrmojlig-
heter regeringen bor ha.

Regeringen har gett verksledningskommittén detta uppdrag for att fa
forslag om en ordning dir varje affarsverk och dess bolag uppfattas och
styrs som en helhet.

Vissa strukturfragor

Statsforvaltningens uppbyggnad har bl. a. utvecklats s, att manga myn-
digheter har uppgifter som i viisentliga delar ligger mycket nidra varandra
samtidigt som den enskilda myndighetens verksamhetsinriktning ar alltfér
sndv. Eftersom forvaltningens struktur l6pande behdver anpassas till for-

ringsbara organisationsformer. Ett utvecklingsarbete med denna inriktning
pagar f.n. inom flera verksamhetsomriden. Detta arbete svitar till mins-
kad sektorisering, 6kad decentralisering och 6kad samverkan inom forvalt-
ningen.

En sérstiillning i detta arbete har frigan om utvecklad samverkan mellan
statliga ldnsorgan.

Den nuvarande linsorganisationen pa det statliga omrédet utformades
huvudsakligen under 1940- och 1950-talen niir ett antal linsnimnder inriit-
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tades vid sidan av linsstyrelserna. Grunden for denna utbyvggnad var au
samlade insatser behdvdes pi vissa omraden och att den ekonomiska
tillviixten Gttt ctt genomgripande reformarbete. Det gélide bl. a. de arbets-
marknads-, bostads- och utbildningspolitiska omradena.

Genom utbyggnaden kom den statliga liansforvaliningen att priiglas av en
stark scktorisering. Denna sektorisering med flera organ understillda cen-
trala forvaliningsmyndigheter har under senarc &r ifragasatts. Kritiken har
haft sin utgingspunkt i att en aktiv och atgirdsinriktad regionalpolitik som
spianner 6ver en rad oltka samhiillsscktorer har byggts upp och en fysisk
riksplanering utformats. Forvaltningsarbetet pd lansplanet har dirmed i
okad utstrickning priiglats av sumverkansbehov,

Flera reformforsok har gjorts. Ar 1971 genomférdes en particll omor-
ganisation av den regionala forvaltningen. Denna reform innebar bl. a. att
liinsstyrelsen fick ett mera uttalat ansvar for fragor som ror Linets utveck-
ling och framtid. Linsstyrelsen forsags ocksd med en lekmannastyrelse {or
att verksamheten béttre in tidigare skulle forankras i lanet.

1971 érs reform var partiell. Nagot ingrepp i den statliga nimndorganisa-
tionen skedde inte. Reformen har inte fullt ut lett till avseut resultat. Det
finns fortfarande en stark sektorisering i samhéllsférvaltningen som for-
svirar samlade och fér samhiillet totalt sett effektiva I6sningar pa den
regionala nivan. Frin kommuner, landstingskommuner och néringsliv har
stillts krav pa att den statliga ldnsforvaliningen méste upptrida mer sam-
lat. Man kriver ocksd att den statliga styrningen av bl. a. kommunerna blir
mindre detaljinriktad och i stillet koncentreras pa avvigningar mellan
centrala och lokala intressen. Beslutskompetens maste ocksi foras ut frin
den centrala nivan till linen.

Mot denna bakgrund fick statskontoret i december 1983 1 uppdrag av
regeringen att utreda frigan om en samordnad liansforvaltning. Oversynen
borde ske med utgiangspunkt i forhéllandena i Norrbottens lin. Statskon-
toret skulle visa pa lampliga former for samordning av regionala statliga
verksamheter. En samordnad lansférvaltning skulle enligt uppdraget vara
forenlig med det behov av central styrning som forcligger inom olika
sektorer.

Statskontoret skulle vidare i samband med 6versynen utreda och foresla
en lamplig organisation for en fran linsstyvrelsen fristdende skatteforvalt-
ning och slutligen foresii former fér samverkan mellan statliga myndighe-
ter i frigor som roér intern administration.

Statskontoret har i en serie rapporter (1985:10—13) redovisat forslag
som syftar till en forsdksverksamhet med en mer samlad regional linsfor-
valtning i Norrbottens ldn fr.o. m. den 1 juli 1986. Forslagen kriiver i vissa
delar fortsatt utredning och beslut av statsmakterna. I andra delar kan de
genomforas genom beslut av lidnsstyrelsen och andra berdrda organ i
Norrbottens lén.

Inriktningen och utformningen av cn {OrsOksverksamhet med en mer
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sumlad regional lansfoérvaltning i Norrbottens ldn bereds f.n. inom rege-
ringskansliet och jag har for avsikt att senare foreski regeringen att foreliig-
ga riksdagen forslag om en siddan forsoksverksamhet.

5.3 Decentralisering av statlig verksamhet

I april 1984 gav regeringen 20 statligan myndigheter med huvudkontor i
Stockholm eller Solna i uppdrag att tillsammans med statskontoret under-
s6ka mojligheterna att ytterligare decentralisera sin verksamhet. Myndig-
heterna skulle sarskilt prova hur den moderna duta- och kommunikations-
tekniken skulle kunna utnyttjas {6r att decentralisera funktioner och verk-
samheter.

Myndigheterna och statskontoret har nu redovisat resultaten av dessa
utredningsuppdrag. Framkomna forslag bereds f. n. inom regeringskans-
liet.

De affarsverk som i dag har sina huvudkontor i Stockholmsomradet,
dvs. televerket, postverket. statens vattentallsverk och statens jarnvigar,
ser successivt over sin organisation bl.a. i syfte att decentralisera upp-
gifter frin huvudkontoret i Stockholmsomradet till sina regionala organ.
Regeringen kommer att uppdra at vart och ett av dessa affirsverk att
arligen i sina anslagsframstallningar eller flerarsplaner redovisa resultatet
av det pagaende decentraliseringsarbetet.

6 Forhallandet stat-kommun
6.1 Principer for statens forhallande till kommunerna

En viktig forutsittning for den langtgidende decentraliseringen har varit
utvecklingen mot stora och barkraftiga kommuner. Med goda ekonomiska
resurser, en kompetent forvaltning och erfarna fortroendevalda i kom-
muner och landstingskommuner har staten kunnat 6verlata ett stort ansvar
for samhallsforvaltningen pa dessa.

Detta har kunnat uppnis inte minst genom 1960- och 1970-talens omfat-
tande kommunreform.

Inom de ramar som maste uppstillas for att tiligodose nationella intres-
sen bor kommuner och landstingskommuner ha stor frihet att sjialva fast-
stilla sin verksambhetsinriktning samt vilja sittet att nd de uppstallda
mélen och utforma sin verksamhet. En sidan frihet frimjar medborgerligt
engagemang i samhillsfrigorna och skapar forutsattningar for en effektiv
verksamhet och en god service anpassad till medborgarens behov.

Det ir enligt min mening uppenbart att det inte gar att dra strikta grinser
mellan stat och kommun. Det gér heller inte att en gang for alla fastsla den
kommunala frihetsgraden. Men vissa principictla utgangspunkter bor klar-
goras.
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I regeringens proposition om frikommunforséket anges en ram utanfor
vilken {6rsok inte bedoms lmpliga med hinsyn till riksintressena. Dir
sigs bl.a. foljande (prop. 1983/84: 152 5. 8, KU 32, rskr 368):

“En grundliggande begransning ar den som foljer av att de centrala
politiska organen — regering och riksdag — dven fortsittningsvis maste ha
mdojlighet att genomfdra en politik for landet som helhet, t.ex. vad giller
likvirdig standard och rittvist fordelad samhallsservice. Andra begréans-
ningar giller skyddet for medborgarna. Det kan alltsé inte bli fraga om att
undanrdja sdan statlig reglering som utgér ett skydd for medborgarnas liv
och hilsa och for sarskilt utsatta eller svaga grupper. Det kan heller inte bli
fraga om att ta bort de bestdmmelser som kommit till for att garantera de
enskildas rittssiakerhet. Det kan gilla mdéjligheten till insyn t offentlig
verksamhet och ritten att anfoéra besvir éver samhillsorganens beslut. . . .
En viss grundlaggande reglering av ansvarsférdelningen mellan samhills-
organen maste ocksa finnas kvar. ™

Dessa grundliggande krav kan enligt min mening vara en god utgangs-
punkt ndr man diskuterar vilken omfattning den statliga regleringen av den
kommunala verksamheten bor ha. Staten méste alitid ha mojligheten att.
da det nationella intresset s kriver. gripa in och genom lagstittning eller
pa annat sitt inskranka den kommunala handlingsiriheten. I den meningen
ar den kommunala sjalvstyrelsen villkorlig.

1 det fortsatta arbetet med fornyelse av den offentliga sektorn ar fragor
om kommunal sjilvstyrelse och kommunal demokrati centrala. Statens
relationer till kommuner och landstingskommuner star dé i fokus. Stat-
kommunberedningen (C 1983:02) dverviger hur principer fér denna rela-
tion nirmare kan utformas och anviindas i fornyelsearbetet.

6.2 Samspelet mellan stat och kommun

Statens styrning, tillsyn och kontroll av kommunernas och landstings-
kommunernas verksamhet sker i minga olika former. Regler i form av
lagar, forordningar, myndighetsforeskrifter och rad styr den kommunala
verksamheten i betydande utstrickning. Allmint mélformulerandc lagar
har i méanga fall inneburit en vidstrickt 6verforing av normgivningskompe-
tens frén riksdagen och regeringen till myndigheterna. Statsbidragen ar ett
annat instrument for staten nidr det giller att pdverka utformningen och
volymen av olika verksamheter. Detsamma galler de krav pa obligatorisk
kommunal planering som staten stiller pa vissa omraden.

Understillningsskyidighet ar en sirskilt ingripande men numera mindre
vanlig form for statlig styrning.

Ett mera allmént utformat system for styrning ar den tillsyn som utévas
av stathga myndigheter gentemot Kommunerna.

Ett vidstriackt tillimpningsomrade har den statskontroll som utlises
genom att enskilda overklagar kommunala beslut. Detta sker genom kom-
munalbesvir enligt kommunallagen (1977:179, dndrad senast 1985:128)
eller genom forvaliningsbesyvir enligt olika specialforfattningar.
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Stutligen skall nimnas den tillsyn som riksdagens ombudsmin (JO) och
justitickanslern utovar.

Forutom denna fast reglerade styrning av kommunerna paverkar stats-
makterna kommuncrnas verksamhet ocksit pi informella eller indirekta
viigar. Av sarskilt stor betydelse ér det inflytande som kommer till uttryck
i aterkommande Overliggningar mellan regeringens foretradare och fore-
triadarc for kommuner och landstingskommuner. Under senare ar har
denna vig anvints bl. a. for att begriinsa skattedkningar och tillviixten av
den kommunala konsumtionen, nd Gsningar betriffande barnomsorgens
framtida utveckling. omdana viisentliga delar av statshidragssystemet samt
medverka till en delvis forandrad utveckling for vissa delar av hilso- och
sjukvarden.

Ytterligare en viktig form for statlig piverkan pa den kommunala verk-
samheten dr utbildningen av de anstillda hos kommunerna. Enligt min
mening uppnar staten exempelvis pa hilso- och sjukvirdsomradet och pé
skolomridet betydande styretfekter genom inriktningen av utbildning av
vardpersonal och av ldrare.

I en kommande avvigning av den formella detaljregleringen ir det
viktigt alt noga 6verviga vilka resultat som kan uppnis genom att mer
indirekta styrformer anvinds. Om effckten av dessa underskattas, finns en
uppenbar risk for att detaljregleringen kraftigt dverdimensioneras.

6.3 Erfarenheter av éversyn av statliga myndigheters reglering av kommu-
nal verksamhet

Arbetet med att forenkla regler i relationen mellan stat och kommun har
pagatt fortlopande sedan barjan av 1970-talet. Olika metoder har anvints,
En vanlig sidan har varit en genomgéang av reglerna inom en viss sektor i
syfte att forenkla eller ta bort dem. Denna metod har varit médosam och
gett allefor fa konkreta resultat. En annan metod har varit att ge myndighe-
terna i uppdrag att se éver regler som de sjdlva har utfardat. Framgéngarna
har varit mycket begrinsade.

Regeringen har forsokt att begrinsa Kostnadsdrivande regelgivning frin
myndigheterna genom kungorelsen (1970: 641) om begransning i myndig-
hets ritt att meddela foreskrifter. anvisningar eller rdd (omtryckt
1977: 629, indrad senast 1983:223), den s. k. begriinsningskungdrelsen. De
utviirderingar som nu gjorts antyder att den har haft relativt blygsam
effekt.

Det har darfor varit naturligt att séka nva former for Gversyn och
torenkling. Frikommunférsoket syftar till att dra fram sidana regler i [juset
som verkar begransande pa den kommunala sjilvstyrelsen. som onddigtvis
driver kommunala Kostnader i hojden och som pa ett olimpligt sétt ingriper
i kommunernas anpassning av organisation och verksamhet. Ett mycket
stort antul forslag har kommit in. Jag kommer att i ett annat sammanhang
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foresld regeringen att for riksdagen redovisa vilka beslut som regeringen
har fattat med anledning av kommunernas framstéliningar.

Riksdagen har ocksd tagit stilining till vissa generella Atgirder for att
myndigheternas regler skall bii enklare och klarare och {0r att regelfbestan-
det inte skall bli alltfor omfattande. Jag har redan tidigare berért dessa
fragor.

En viktig bakgrund till det tidvis intensiva arbetet med att forsoka
férenkla de statliga myndigheternas regler dr inforandet av mera aliminna
mélbeskrivande lagar. 1 ménga av dessa laugar har berérda myndigheter
getts omfattunde bemyndiganden att uttirda foreskrifter. Jag har redan
tidigare berort de problem som detta medfér. For utformning av den
statliga styrningen av kommunerna har denna friga den allra storsta vikt,

6.4 Andrade former for statlig styrning av kommunerna

Inom stat-kommunberedningen pagir ett omfattande arbete med atl
forindra den statliga styrningen av kommunerna. Arbetet avrapporteras
successivt och gors till foremal for stillningstaganden 1 regering och riks-
dag. Jag skall har inte niarmare uppehélla mig vid detaljerna i detta omfat-
tande arbete utan inrikta mig pa sidana principer som bor vara grundlig-
gande vid regeringens framtida hantering av styrproblemen och dessas
torhallande till den kommunala sjalvstyrelsen.

Det finns flera skil att omprova den statliga detaljregleringen av den
kommunala verksamheten. Erfarenheterna under senare ar har visat att
sddan styrning sillan helt uppnir de uppsatta malen. Ett annat skil dr att
styrningen inte sillan forsvirar dénskvird anpassning till lokala forhallan-
den och situationer. Ett tredje skdl ér att denna form av styrning ofta
minskar motivationen och motverkar en 6nskviird fornyelse hos dem som
har att genomfora berdrd verksamhet.

Av central betydelse dr naturligtvis att en omfattande styrning gor det
mindre meningsfullt for medborgarna att sjalva aktivt delta i att utforma
den Kommunala verksamheten.

Ytterligare ett skil ar att direktstyrning genom administrativa reglering-
ar i manga fall kraver tita dndringar av bestimmelscrna, vilket ger mer
arbete for bide staten och kommunerna och binder personalresurser som
kunde ha anvints mera effektivt. De tiata regelindringarna gor det svart for
berérda i kommuner och landstingskommuner, liksom i statliga myndighe-
ter, att halla sina kunskaper om de statliga reglerna aktella. Ett av skiilen
for att anvinda ramlagar dr just onskan att slippa stindiga férandringar i
forfatimingarna.

Trots att nackdelarna med detaljreglering dr uppenbara och att betydan-
de anstringningar har gjorts for att astadkomma en varaktig och genomgri-
pandc [orbéttring i situationen har nagot tillfredsstidllande resultat inte
uppnatts. Det dr min forhoppning att frikommunférséken skall kunna bli
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en viindpunkt i detta avseende. Skall denna torhoppning infrias, kriivs
emellertid enligt min mening att alternativen for att sikerstilla de grund-
liggunde statliga intressen som jug redovisat 1 det foregaende framstar
klarare i nu. Jag skall ndgot uppehilla mig vid denna riga.

Enligt min mening har vi att vilja mellan tvi olika styrsystem: & cna
sidan ett som i detalj anger utgingspunkter och genomforundemetodik for
kommunerna, & andra sidan ett som redovisar verksamhetens mil och som
kompletterar detta med en kvalificerad uppfoljningsmetodik och ett sidd
till kommunerna [or att underliitta att lagstiftningens intentioner fullfsls.

Ett vil fungerande skatteutjamningssystem ir av mycket stor betydelse
for en framgangsrik tilliimpning av det sistnimnda styrsystemet. Regering-
en har behandlat skattcuyjdmningsfrigorna i den nyligen framlagda kom-
pletteringspropositionen (prop. 1984/85: 150).

Enligt min mening bor de stiliningstaganden som gors tor framtiden
betraffande den statliga styrningen av kommunerna frimst utga friin det
sistnimnda systemet. Arbetet bor inriktas pa att utveckla sadana uppfolj-
ningsinstrument som krivs for en avseviird avreglering.

En viktig del i detta arbete dr att utveckla formerna for den tillsyn som
skall bedrivas i forhallande till kommuner och landstingskommuner fran de
statliga myndigheternas sida.

Enligt min mening talar starka skil for att arbetet inriktas pa att inom
tillsynsuppgiftens ram utveckla en systematiserad uppféljnings- och utvir-
deringsverksamhet. Denna bor ledas av de centrala dmbetsverken och ha
som viktigaste syfte att for regering och riksdug skapa en bild av hur de
verksamhetsmal som anges i lagstiftningen uppfylls, vilka problem som
orsakar brister i maluppfyllelsen. effektiviteten i verksamheten och vilka
tecken som tyder pd att en revision av lagstiftningens verksamhetsmal kan
vara befogad.

En upptoljningsverksamhet av detta slag far givetvis inte bedrivas si. att
den utgor ctt betydande intrang i den kommunala sjalvstyrelsen. Den fér
heller inte bedrivas sa, att den skapar motsittningar mellan de statliga
myndigheterna samt kommuner och landstingskommuner.

Det ar nédviandigt att kommuner och landstingskommuner sjilva med-
verkar i utformningen av metodiken. si att resultaten kan komma till direkt
nytta i deras egen verksamhet. Detta kridver att metoderna kan anpassas
till forhallanden 1 enskilda kommuner eller landstingskommuner. Den ge-
mensamma basen av uppfoljningsitgirder méste begrinsas till vad som
kravs for att statsmakterna skall fa en bild av hur malen pd skilda lagstift-
ningsomraden uppfylls.

En andra viktig del i arbetet med uppidliningsfragorny ir att utveckla
metoder for att aterfora resultat av uppfoljningen till kommuner och lunds-
tingskommuner. Dirigenom tillférs de sirskilt kunnande om dmnesomra-
det och far battre mojligheter att till ligsta kostnad nd fram till lagstiftarens

mal.
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Det ir enligt min mening viktigt att utveckla radgivningen till kommuner
och landstingskommuner. En god grund for detia finns redan i dag i
verksamhet som bedrivs av kommunerna och landstingskommunerna
sjalva nir det galler information och utbildning av fortroendevalda, admi-
nistratorer och {or verksamheten direkt ansvarig personal. De centrala
tullsynsmyndighcterna bor 1 6kad utstrickning medverka i sidana samman-
hang och utveckla tekniken att sprida sitt kunnande tll de ansvariga i
kommuner och landstingskommuner. Ett naturligt inslag i en sddan ut-
veckling éir ocksd att statliga organ far tillgéng till det kunnande som byggts
upp i kommunerna och landstingskommunerna foér arbetet inom dmbets-
verken.

Eut viktigt reformomride i forhdllandet mellan stat och kommun ror
mojligheten att dverklaga kommunala beslut. Ett kraftigt utékat inslag av
styrning via lagar som huvudsakligen anger allmiint formulerade mal for
verksamheten stiller sarskilda krav péd besvirsinstrumenten. Kommunal-
besviirskommittén har i sitt betiinkande (SOU 1982: 41) Overklagande av
kommunala beslut lagt fram olika forslag som efter remissbehandling f.n.
bereds i civildepartementet. Vid den fortsatta beredningen av besvarsfra-
gorna finns det skil att fasta sirskild vikt vid frigan om férhallandet mellan
en allmiint hillen méibeskrivande lagstiftning och besvir. Foljunde bér
enligt min mening sarskilt uppmirksammas.

Grundliaggande for att mijligheten att 6verklaga kommunala bestut skall
fungera vil som rittelseinstrument ar att de besluten rent formellt kan
overklagas. Overforandet av kommunal verksamhet till forvaltning i bolag
och andra privatrattsliga subjekt medfor ett sirskilt problem i detta sam-
manhang. Jag har erfarit att stat-kommunberedningen avscr att ta initiativ
som forbattrar situationen i detta avseende.

En andra viktig fraga for utformningen av besvarssystemet giller vem
som skall ha riitt att overklaga.

Kommunalbesvarskommittén har framfort forslag som innebir en
breddning av gruppen besvirsberittigade. Denna friga kommer att tillma-
tas sirskild vikt i den fortsatta beredningen. Séarskild uppmirksamhet
kommer déirvid att dgnas de juridiska personerna. som genom avskaffandet
av den kommunala beskattningen av juridiska personer kommit att stillas
utanfor kretsen av besvirsberittigade. .

En tredje viktig fraga giller om Overklagande skall fa ske i form av
kommunalbesvir eller forvaltningsbesvir eller om nigon mellanform bor
inforas. Denna friga har stor betydelse f6r bedémningen av vilken omfatt-
ning som detaljkontrollen av kommunal verksamhet bor ha.

Ett fjarde betydelsefullt omrade for dverviganden giller vilken eller
vilka instanser som skall préva besvir 6ver kommunala stillningstagan-
den. Man bor dérvid ta sarskild hinsyn till att anviandandet av torvalt-
ningsdomstolarna som provningsinstanser férutsatter en viss grad av de-
taljreglering. Domstolarna bor inte tvingas till stillningstaganden som i
praktiken ir politiska till sin karaktir.
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En utveckling av instrumenten for besvir éver kommunala beslut, lik-
som av samarbetet i form av radgivning och utbildning, medfér att arbetet
med att avveckla obligatoriska planinstrument och understaliningsinstitu-
tet, forenkla i statsbidragsgivning och avveckla detaljreglering kan drivas
etfektivt. Darvid kan de vardefulla erfarenheter som kommit fram genom
frikommunforsdken utnyttjas. 1 sammanhanget finns sérskilt skal att
granska de granser som i dag giller pd den kommunala avgiftsfinansie-
ringens omrade. Stat-kommunberedningen har limnat forslag (Ds C
1984: 6) som underldttar anvandningen av kommunala avgifter samtidigt
som det framtvingar en noggrann provning av avgifternas tillatlighet ur
fordelningspolitisk synpunkt. Jag avser att aterkomma till regeringen i
denna fraga. sedan jag har tagit del av remissinstansernas svnpunkter.

En 6versyn av styrsystemet pa skolomridet kommer att géras inom stat-
kommunberedningen med hjilp av en sirskild skolgrupp. Vidare kommer
jag efter att ha samratt med statsradet Sigurdsen att foreslé regeringen att
inleda 6verviganden om formerna {or samspelet mellan stat och kommun
pa hilso- och sjukvirdsomridet. Detta bor ske genom bildandet av en
sarskild hilso- och sjukvardsgrupp inom beredningen. Jag avser att | dessa
fragor dock férst samrada med foretridare for de kommunala huvudmiin-
nen.

7 Delaktighet i samhillsverksamhet — kommunal demokrati

Under de senaste tio aren har riksdagen fattat beslut om en rad reformer
som har paverkat foérutsittningarna for den kommunala demokratin. Syftet
med de beslutade reformerna har i stor utstrickning varit att stirka den
representativa demokratin. Detta har skett frimst genom andringar i den
kommunala organisationen och forbattringar av de fortroendevaldas ar-
betsvillkor. Genom t. ex. lagen (1979: 408) om vissa lokala organ i kommu-
nerna (omtryckt 1979: 1167, dndrad senast 1983:304) har nya mojligheter
oppnats for allt flera att delta i samhillsarbetet.

De hittillsvarande atgirderna har emellertid inte 19st alla problem. Allt-
for fa deltar annu i kommunalt politiskt arbete. Det dr fortfarande svért att
rekrytera till manga fortroendeuppdrag. Manga medborgare kinner distans
till kommunen, dess forvaltning och dess politiska foretriadare.

Det ar darfor viktigt att préva nya vigar att ytterligare fordjupa den
kommunala demokratin och dirmed samhaillsverksamhctens folkliga for-
ankring. Av vad jag sagt i det foregiende framgar dessutom att en forstark-
ning av medborgarnas aktivitet i kommunalpolitiken spelar en viktig roll i
anstrangningarna att bittre anpassa sambhillets service till medborgarnas
krav.

Ett betydande ansvar for utvecklingsarbetet pd den kommunala sektorn
har lagts pd 1983 irs demokratiberedning (C 1983:03). Beredningen har

4 Riksdagen 1984/85. 1 saml. Nr 202
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bl.a. fatt i uppdrag att dels studera och analysera problem och hinder som
kan finnas for medborgarna att delta i samhalisarbetet. dels lagga fram
idéer och forslag om hur ett forandringsarbete kan bedrivas som syftar till
att 0ka medborgarnas och de politiska partiernas mgéjligheter till aktiv
medverkan, delaktighet och ansvar i den kommunala verksamheten.

7.1 Kommunalt fornyelsearbete i dag

[ ett stort antal kommuner och i niistan alla landstingskommuner pagar
ctt omfattande fornyelscarbete. Viktiga huvudlinjer 1 utvecklingen ér {ol-
jande.

» Forandringar i det kommunala styrsystemet — decentraliserad fortroen-
demannaorganisation, t. ex. kommundelsnamnder.

» Decentralisering av ckonomiskt ansvar och ansvar f6r verksamhetens
praktiska utformning till de anstallda, som direkt moter dem som utnytt-
jar de kommunala tjinsterna.

~ Forsok med brukarinflytande inom barnomsorg. dldreomsorg, skola,
fritids- och kulturverksamhet.

Program {ér information och tillginglighet. Forbiittrad tillgénglighet ge-
nom uppbyggnad av ADB-system och annan teknisk utveckling.
= Program {or bittre service.

Det finns siledes i dag en stark fordndringsvilja i minga kommuner och
landstingskommuner. Tusentals anstillda och fortroendevalda arbetar i
dag intensivt for en mer medborgarinriktad och cffektiv kommunal verk-
samhet.

7.2 Behov av sektorsévergripande organisation

En snabb och omfattande utbyggnad av den kommunala verksamheten
medforde en sektorisering av denna. Under senare ar har det blivit alltmer
uppenbart att den organisatoriska sektoriscringen kan fa negativa verk-
ningar. Scktorsindelningen svarar inte alltid mot den enskildes behov. Den
kan forsviira en rationell anvindning av de tillgiingliga resurserna. For de
fortroendevalda dr det ofta svért att finna helhetslosningar pa lokala pro-
blem.

Genom den forut ndmnda lagen om vissa lokala organ i kKommunerna
finns det mojlighet for kommuncrna att decentralisera forvaltning och
verkstallighet till sektorsévergripande kommundelsnimnder. For lands-
tingskommunernas del infors en sddan méjlighet fr.o.m. den | januari
1986 genom lagen (1985: 127) om sirskilda organ i landstingskommunerna.

1 dessa nimnder kan fortroendevalda och anstillda utveckla samord-
ning. samarbete och helhetssyn grundad pa kunskaper om sévil de cgna
resurserna som ménniskors behov och dnskemal dver sektorsgrinserna.
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Arbetet i kommundelsndmnder ger ocksd en majlighet att vitalisera arbetet
i partiernas lokala organisationer. De undersdkningar som hittills gjorts har
pekat mot att det blivit enklare {6r medborgarna att ta kontakt med de
anstillda | kommunen och i hjiip.

En viktig férutsittning for att verksamheten med kommundelsnimnder
skall kunna vidarcutvecklas dr att kommunerna fir storre frihet éin 1 dag att
organisera sin cgen ndmndverksamhet. Det giller dven den del av den
kommunala verksamheten som staten reglerar., dvs. socialtjiinsten, skolan.
byggandet och milydskyddet.

Det dr samtidigt viktigt att understryka att kommundelsnamnder inte
kan dsa alla problem och att de inte overallt kan spela samma centrala roll
i utvecklingsarbetet. Andra insatscr for decentralisering méste ocksa kun-
na viilljas. Forutsattningarna {6r kommunal verksamhet ir si varicrande att
ingen enskild organisatorisk 16sning kan fi bli allenaradande. Den sirskil-
da lagstiftning  for  frikommunerna  som  riksdagen  beslutat
(prop. 1983/84: 152, KU 32, rskr 368) ger dessa kommuner mycket stor
frihet att sjidlva bestamma over organisationens utformning. Frikommun-
forsoket far visa om nigra visentliga nackdelar uppstir av detta.

7.3 En samiad éverblickbar kommunallag

Den nu géillande kommunallagen tridde i kraft den 1 juli 1977. Den anger
grunddragen {6r den kommunala organisationen och de kommunala arbets-
formerna och innehfiller ocksi vissa grundliggande bestimmelser om
kommuninvinarnas insyn och medverkan i den kommunala verksamhe-
ten. Den syftade till att skapa en mera enhetlig reglering av den kommuna-
la och landstingskommunala verksamheten. Trots stravanden att samla de
grundliggande bestimmelserna {6r kommunerna och landstingskommu-
nerng i en enda lag finns det vid sidan av kommunallagen en mycket
omfattande lagstiftning om den kommunala verksamheten. Lagstiftningen
blir darfér svir att éverblicka.

Flera utredningsforslag med i sig vilmotiverade forfattningsforslag har
lagts fram under senare tid. Om de nu forverkligas, paverkas det kommu-
nalrittshga regelsystemet ytterligare. Lagstiftningen kan bli osystematisk
och villa osikerhet hos allminheten. fortroendevalda och tjanstemiin.

Demokratiberedningen har déirfor fatt i uppdrag att redovisa en principi-
ell uppliaggning av en helt ny kommunallag. Féljunde utgdngspunkter bor
prigla denna nya lag.

Lagstiftningen bor vara sa utformad att den direkt kan anviindas av de

fortroendevalda i deras arbete.
= En framtida lagstiftning bor ge kommuner och landstingskommuner stor

frihet att organiscra sin verksamhet. Den helhetssyn som alltmer styr
den kommunala verksamheten och som medfor aut grinserna mellan
olika scktorer blir mindre skarpa bor pragla lagstiftningen.
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7 En ny kommunallag bdr medge smidiga foriindringar i organisationen
och verksamhetsformerna.

> En ny kommunallag bor utformas si att viktiga principer f6r kommunal
verksamhet framgdr av Jagen. Den bor utgora sjilva grunden i regelsys-
temet. Den bor ddrfér mer dn 1 dag ange ramarna for hela den kommuna-
la verksamheten.

)

. En viktig uppgift blir att 6verviga vilka regler som skull tas in i kommu-
nallagen och vilka som bor ha sin plats i andra lagar. Aven skilda former
av speciallagstiftning paverkas dirfér av arbetet.

7.4 Nya former for medborgerligt deltagande i kommunal verksamhet

Jag har tidigare redovisat behovet av dtgiirder pa flera olika omriden for
att starka brukarnas stillning. 1 bAde kommuner och landstingskommuner
pagar olika forsok med brukarinflytande. Skélen fér detta arbete har jag
redovisat i det foregaende.

Demokratiberedningen har i uppdrag att {6resla dtgirder i syfte att 6ka
medborgarnas direkta inflytande och delaktighet 1 de delar av samhalls-
verksamheten som de kommer i direkt beroring med. Det kan gilla t. ex.
eleverna i skolan, fordldrarna pa daghemmen. patienterna i sjukvérden,
pensionirerna i servicebostiderna, de anhériga till dldre och sjuka samt
hyresgisterna i de allmdnnyttiga bostadsforetagen.

Beredningen har lamnat delbetinkandena (SOU 1984: 83) Folkstyret i
kommunerna. Medverkan — delaktighet — ansvar och (SOU 1984: 84)
Lokalt folkstyre genom brukarmedverkan.

I dessa betinkanden har beredningen behandlat frigan om brukarnas
inflytande i kommunal verksamhet. Beredningen redovisar hur detta kan
ordnas inom barnomsorgen, skolan. fritids- och kulturomrédet, sjukvarden
och dldreomsorgen. Metoder och former for okat brukarinflytande skall
overvigas i beredningens fortsalta arbete.

Beredningen har ocksa i uppdrag att mer samlat ta upp frigan om elevers
och forialdrars inflytande, delaktighet och ansvar i skolan. En siirskild
arbetsgrupp har tillsatts inom beredningen fér dessa uppgifter.

Beredningen planerar att redovisa forslagen i ett slutbetankande under
sommaren 1985. Jag avser att dérefter lagga fram forslag om sérskilda
atgarder som skall stiarka brukarnas stdllning 1 kommuner och landstings-
kommuner.

7.5 Att utveckla och forandra de fortroendevaldas och de anstilldas roller

Jag kommer sirskilt att uppméarksamma forhéllandet mellan brukarnas
stallning och den representativa demokratin. Enligt min mening innebér en
forstarkt stillning for dem som utnyttjar samhéllelig service inte nagot
hinder fér att ocksa utveckla de traditionella formerna fér kommunal
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verksamhet. Tvdrtom menar jag att partier. organisationer, kommunala
niamnder och forvaltningar kommer att vitaliseras av att brukarnas rost
hors starkare.

Den snabba utveckling som pagar | kommuner och landstingskommuner
med inriktning pa hojd effektivitet, bittre service, decentraliserad organi-
sation samt Okad valfrihet och stirkt inflytande for medborgarna innebir
att bide de fortrocndevalda och de anstillda méste andra sina roller.
Personalens medverkan dr av stor betydelse for en framgingsrik utveck-
ling av den kommunala verksamheten. Det ir darfor vardefulit att perso-
nalorganisationerna arbetar aktivt med effektivitets- och servicefrigorna.

Okat brukarinflytande medfér att traditionella yrkes- och politikerroller
den kommunala administrationen som ett hinder: de anser att den inte ar
tillrackligt inriktad pd att ge stdd och service till den verksamhetsansvariga
personalen.

Ett uttryck for att denna iakttagelse inte helt saknar grund ar beskriv-
ningar som visar att den centrala administrationen i kommuner och lands-
tingskommuner detaljstyr mycket av ekonomi och arbetsorganisation. De-
centralisering medfor att de som ar ansvariga for verksamheten pa ligre
nivaer ocksa far ett betydande ekonomiskt ansvar och ett mera direkt eget
ansvar tor att genomféra de méil som kommunens politiska organ fastslagit.

Ett omfattande arbete pagar i manga kommuner och landstingskommu-
ner med inriktning pa en inomkommunal decentralisering.

En utveckling av den kommunala verksamheten med en 6kad grad av
decentralisering och inslag av brukarmedverkan innebar samtidigt att den
politiska styrningen méste forandras i riktning mot ctt starkare inslag av
malstyrning. En forutsitining for att ge de anstillda och de fortroende-
valda i de lokala nimnderna ett 6kat ansvar ar att de far en fordjupad
kunskap om de politiska intentionerna. Liksom inom stora statliga myndig-
heter pagar darfor inom flera kommuner och landstingskommuner ett
arbete med utvecklad mélstyrning.

7.6 Frivillig samverkan kring samhallsfragor som alternativ till kommunali-
sering

En satsning pa en frivillig samverkan genom folkrérelser och forenings-
liv dr en viktig del i ett fortsatt samhiillsbyggande. Det pégar | dag en
fornyelse av foreningslivets medverkan i samhiillsarbetet. Den kooperati-
va idén har bérjat spridas till nya omraden. Manga lokala toreningar tar
initiativ till insatser som skapar gemenskap, engagemang och lust att
piverka boende- och arbetsmiljéer.

Foreningsliv ger optimism och framtidstro at ménniskor i aviolkningsho-
tade samhillen och ger trygghet och gemenskap it manniskor som dr pi
viig att bli utslagna. Det finns ingen motsattning mellan folkrorelserna och
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ctit valfirdssamhille som i stor utstrackning bygger pi verksamhet i offent-
lig regi. I ett reformarbete som syftar till att géra minniskorna mer delakti-
ga i det fortsatta samhiillsbyggandet — inte minst pd det lokala planet — ar
ett aktivt foreningsliv viisentligt.

Demokratiberedningen skall évervaga hur det lokala foreningslivet. pé
dess egna villkor, skall spela c¢n storre roll i samhiillet och ddrmed ocksa
samverka med kommunerna for att tillgingliga resurser skall kunna utnytt-
jas battre och for att de kunskaper och erfarcnheter som finns inom
folkrorelserna skall kunna tas till vara i stérre utstrickning.

I detta sammanhang ir det angelidget att dverviga hur samarbetct mellan
folkrorelserna och kommunerna kan utvecklas med héansyn till folkrorel-
sernas speciella forutsittningar och villkor. Ett annat omriade som &r
viktigt ar konstruktionen av bidragssystem for folkrorelsernas verksam-
het.

Samhillets bidragssystem till folkrorelserna boér goras enklare, mindre
byrakratiskt och mer effektivt. Dirigenom blir det i 6kad utstrickning
mojligt for folkrorelsernas egna demokratiska organ att planera och priori-
tera den egna verksumheten. Bidragssystem bor stimulera till generations-
samverkan, decentralisering, utatriktad social verksamhet och ideell verk-
samhet. Mgjligheterna att na nya grupper bor ges sirskild vikt.

Folkroreiserna har traditionellt haft &tskilliga uppgifter som i dag be-
doms béattre kunna hanteras dirckt av kommunala organ. Mycket av det
som folkrorelserna kidmpat {6r och forverkligat ar i dag sjalvklara delar av
den offentliga sektorn.

Verksamheten har inte siilllan utvecklats darhiin, att den kravt specialut-
bildad personal for sin skotsel. Eftersom folkrorelsernas verksamhet byg-
ger pd medlemsaktivitet, har de jamfort med kommunerna Kiint sig mer
frimmande fr att anstdlla specialister. Darfor har det ansetts lampligare
att kommunala organ med resurser for personaladministration tagit éver.

Kraven pia kontinuitet har dirfor ocksd talat tor att bedriva olika verk-
samheter 1 kommunal regi.

Ett annat skél till ctt minskande folkrorelse-engagemang har varit at
kraven pd verksamhetens omfattning blivit sa stora att man intc ansett sig
kunna forvalta en si stor del av den kommunala budgeten utanfoér kommu-
nens direkta ansvar.

Sjdlvfallet har det ockséd varit viktigt, att den kommunala servicen ut-
vecklats sa starkt att den kommit att berora praktiskt taget alla ménniskor i
deras dagliga liv. En huvudsakligen folkrorelsebaserad verksamhet pé
exempelvis kuitur- eller fritidsomridet kan under sidana omstindigheter
medféra krav pd att organisationerna kraftigt skall tona ner eller helt
utpléna sin cgenart for att inte av ideologiska skiil hindra nagon att utnytija
den allminna verksamhet som drivs i organisationsregi.

Enligt min mening finns det en risk for att den hir antvdda utvecklingen
kan ha gatt for langt. Det bor gé att utveckla folkrorelseverksamheten som
komplement till befintlig kommunal verksamhet.
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Ett samarbete mellan folkrérelserna och kommunerna kan medfora en
okad valfrihet for dem som utnyttjur kommunala ganster, ett vidgat enga-
gemang fran medborgarnas sida och en vitalisering av verksamheten. Det
finns darfor starka skal att stodja ett sddant samarbete.

8 Utveckling av den statliga personalpolitiken

8.1 Allmiint

Den utveckling av statsforvaltningen som jag har redovisat ger nya
forutsittningar ocksd fOr statens roll som arbetsgivare. Endast om de
anstdllda dr aktiva och engagerade kan vi genomfora den fornyelse och
fordndring av den offentliga sektorn som vi nu stéir infor. Det giller inte
minst de arbetstagare som i sitt dagliga arbete utfor de samhiilleliga jins-
terna tilt medborgarna. Den statliga arbetsgivarpolitiken har darfor som en
viktig utgdngspunkt att ta till vara de anstilldas kreativitet och vilja att
positivt medverka til) forbatiringar av den statliga verksamheten.

Stalen méste som arbetsgivare efterstriva en personalpolitik som leder
till samhillsekonomisk balans, effektivitet. god service, arbetslivets demo-
kratisering och vil fungerande personalforsorjning. Overviganden kring
dessa mal redovisades forsta gingen for riksdagen i budgetpropositionen
1984 (prop. 1983/84: 100 bil. 15s. 17, KU 24, rskr 244: s, 132, AU 14. rskr
177). Jag framholl dé att personalpolitiken bor utformas sa, att den blir ett
stod for att genomfora forindringarna av statsforvaltningen. Personalpoli-
tiken bor alltsa vara ett effektivt styrmedel som kompletterar styrningen
med bl. a. budget och organisationsutformning. Flera viktiga stillningsta-
ganden har grundats pa denna syn.

Loncpolitiken maste pd det statliga omridet — liksom for dvrigt pa
arbetsmarknaden i sin helhet — utgé frin kraven pd samhillsekonomisk
balans. Loncbildningen pé den statliga sektorn och den offentliga sektorn i
ovrigt far betydelse for hela samhéllsckonomin, bade direkt genom sin
inverkan pa de offentliga budgeterna och indirekt som jimforelse for andra
arbetsmarknadssektorer. Det sagda kan sjélvklart inte lasta ett ansvar for
16nebildningen 1 sumhillet enbart pé de statliga arbetsgivarna och de stats-
anstilldas fackliga organisationer.

I arbetet med att uppnd de personaipolitiska méien spelar frigan om
decentralisering en viktig roll. Tiden fore forhandlingsrattsreformen ar
1965 (prop. 1965: 60) praglades av en stravan att samordna och forenhetliga
anstillningsvillkoren for anstillda inom olika statliga sektorer. Dirigenom
lades ¢n grund for en likvirdig behandling av alla statsanstéllda. Statstjins-
tens villkor blev klarare dn anstallningsvilikoren inom andra sektorer.
Omotiverade skillnader kunde elimineras.

De stora grundliggande kollektivavtal som triaffades mellan parterna i
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anslutning til forhandlingsrattsreformen kom darfor ocksi att galla tor
statsférvaltningen i dess helhet. Detta har inneburit fordelar. Kravet pa
likabehandling och rittvisa har i hog grad kunnat tillgodoses.

Men striavan efter samordning och enhetlighet har ocksi inneburit nack-
delar. Dagens statsforvaltning dr si mangfasctterad att ambitionen att
vidmakthalla ett i princip totalt samordnat regelsystem leder till betydande
problem. Regelsystemet skapar alltfor smd majligheter till anpassning till
skillnader i olika verksamheter. Det ger dalig motivation for verksledning-
arna att aktivt utdva sin arbetsgivarroll och ar genom sin komplexitet
dyrbart att hantera. Dirtill kommer avsevirda problem for personalfér-
sérjningen genom att en anpassning tll 16nenivier och formansnivder
utanfor statsférvaltningen blir svargenomforbar.
batire anpassa det narmare innehallet i anstillningsvillkoren till de skilda
forhallanden som rider inom olika delsektorer av statstorvaltningen. De
mél som jag har stillt upp bor darfor nas genom en visentligt mer decentra-
liserad arbetsgivarfunktion iin dagens.

Qcksa i fortsattningen bér vissa allmanna principer for statens personal-
politik komma tll uttryck i regler som giller for hela statsférvaltningen.
Grundliggande avtal om {orindringar i den allmidnna {Srijanstnivin, om
kvaliteten 1 de sirskilt centrala delarna av anstilllningsvillkoren (sisom
sjuklon och anstillningstrygghet) liksom i medbestimmandet — for att
namna nagra exempel — bér vara lika for hela statsforvaltningen.

En decentralisering av arbetsgivaruppgitterna méiste genomf{éras gemen-
samt med de statsanstilldas fackliga organisationer. Hinsyn maste tas tili
olika starka behov av decentraliscring inom olika omraden liksom till de
lokala parternas beredskap att gradvis axla ett storre inflytande och an-
svar. Takten i decentraliseringen maste ocksd anpassas till de anstalidas
beredskap att acceptera sidana olikheter som ar en naturlig foljd av att de
lokala parterna fir eut storre inflytande. En decentralisering av arbetsgi-
varuppgifterna kriver ocksi pd sina hall en stiarkt kompetens hos ansvari-
ga arbetsledare pd alla nivder. Detta bor uppmirksammas i den interna
personalutbildningen.

Jag har tidigare berdrt fragan om dkad langsiktighet i den ekonomiska
planeringen for myndigheterna och om storre frihet for myndigheterna att
besluta om interna frigor inom givna ekonomiska ramar. En forandring
med denna inriktning — i forening med ett 6kat lokalt ansvar for arbetsgi-
varfragorna — kan aktualisera en dndrad ordning for hur myndigheterna
skall kompenseras {or kostnadsOkningar till {6]jd av avtal.

En 6vergang till ett system med fleririga ekonomiska ramar och magjlig-
heter till éverforingar mellan budgetiren skulle 6ka mojligheterna for
enskilda myndigheter att ta ansvar som arbetsgivare bide lokalt och i sina
kontakter med SAV. En omliggning av denna typ kriiver dock ytterhgare
analyscr.
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Forindringar av den statligy personalpolitiken skall Tiksom hittills dstad-
kommas inom ramen for ctt forhandlingssystem som — s langt det ar
méjligt med hinsyn till statens sirart — ger de statsanstéillda som part cn
stillning som éar likviirdig med andra gruppers. Fran denna utgdngspunkt ir
det av stor vikt att sla vakt om de statsanstilldas {6rhandlingsriitt och
konfliktratt. Den tydiigare arbetsgivarroll jag féresprakar ir endast mojlig i
en situation dir parterna pé den statliga arbetsmarknaden ar jambordiga.

Forhandlings- och konfliktritten inom den offentliga scktorn reser alltid
tva principiella fragor. Den ena handlar om gransdragningen mot den
politiska demokratin, den andra om skyddet mot samhillsfarliga kon-
flikter. Vart system bygger pd att parterna tar ctt gemensamt ansvar for att
torhandlings- och konfliktritten intc kommer i konflikt med andra samhiil-
leliga varden. Denna ordning bor fortsétta.

8.2 Personalforsorjning

Det ligger i hela samhillets intresse att staten kan rekrytera, utveckla
och behdlla personal som vil motsvarar de krav som stills i friga om
kompetens, effektivitet, rittssikerhet och service.

Under 1960- och 1970-talen, dé den offentliga sektorn snabbt byggdes ut,
kunde behoven av kompetensutveckling 1 samband med reformer och
andra forandringar i stor utstrdckning tillgodoses genom nyrekrytering i
kombination med personalékning. [ dag dr situationen en annan. Nya
ataganden och behov av ny kunskap kan inte lingre métas med okade
personalresurser. Flertalet myndigheter méste for lang tid framéver plane-

Samtidigt o6kar specialiseringen och behovet av nytt yrkeskunnande
inom manga omraden. Den tekniska och administrativa utvecklingen gir
snabbt, bl. a. till foljd av utvecklingen inom omriden som elektronik och
ADB. Fornyelsen av samhiillssektorn och utvecklingen av den offentliga
servicen kraver i vissa fall en dndrad kompetens och ett annat yrkeskun-
nande hos de anstillda. Det ar dartor viktigt att vidareutveckla metoder
som gir det mojligt for regeringen att {6lja statsforvaltningens personalbe-
hov — Kvantitativt och kvalitativt.

8.3 Personalrorlighet och personalutveckling

Mot denna bakgrund ar enligt min mening en 6kad satsping pé systema-
tisk personalutveckling nodvindig. En sddan utveckling kan endast ge-
nomforas 1 kombination med atgirder for aut stimulera och underiatta
rorligheten mellan olika arbetsuppgifter bade inom och mellan statliga
myndigheter och mellan statsforvaltningen och andra delar av arbetsmark-
naden.

Jag avser, som ett resultat av dverliggningar som jag har haft med de
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statsanstilldas huvudorganisationer i bl. a. dessa fragor. att senare foresla
regeringen att uppdra it SAV att tillsammans med huvudorganisationerna
se Over de bestimmelser som paverkar rorligheten inom och mellan myn-
digheterna och mellan statsforvaltningen och andra arbetsmarknadssek-
torer. Viktiga frigor 1 detta sammanhang ir personalutvecklingsinsatser

Under dversynsarbetet bor SAV hilla nidra kontukt dven med SAMN,
SIPU och AMS. Syftet bor vara att arbetet skall leda fram till ett kollektiv-
avtal.

Tredriga planeringsperioder for myndigheternas forvaltningskostnads-
anslag ger fordelar ocksa for personalplanering. Genom den 6kade fram-
forhillningen kan myndigheterna bittre planera och genomféra systema-
tiska Atgirder for personalrorlighet. For att tillgodose behovet av stad till
de enskilda myndigheterna i dessa fragor har SIPU pi regeringens uppdrag
utvecklat alternativa modeller for individuell systematisk personalutveck-
ling, baserad pa aterkommande personalutbildning i kombination med
planerad rérlighet.

8.4 Decentralisering och regelférenkling

Personalpolitiken inom statsférvaltningen regleras dels genom offentlig-
rittsliga regler shsom lagar och forordningar, dels genom regler i kollektiv-
avtal.

Forandringar i riktning mot en mer sektoriserad eller “*branschanpas-
sad’ ramstyrning forutsitter att reglerna férenklas savil till sin innehalls-
massiga uppbyggnad som sprakligt. och att arbetsgivarverkets roll som
samordnare och radgivare i forhallande till myndigheterna betonas star-
kare och att verket 6kar sina insatser for information och utbildning.

Mojligheterna att né resultat hinger sjilvfallet samman med att stora
delar av det personalpolitiska regelsystemet vilar pd kollektivavtal mellan
staten och de statsanstilldas huvudorganisationer. Forenklingar av storre
omfattning eller med materiellt innchall torde i forsta hand fi knytas till
avialsrorelserna. Detta utgdr dock enligt min uppfattning ingen avgérande
olagenhet. Forberedelsearbete i form av bl. a. regeléversyner och delege-
ring inom ramen {6r triffade avtal bor dnda bedrivas kontinuerligt av
arbetsgivarverket i samverkan med myndigheterna.

Det ér heller ingenting som hindrar att parterna, liksom hittills, gemen-
samt scr dver olika dmnesomraden under pdgaende avtalsperioder som
forberedelse for senare avtalsreglering. Av vad som har {ramgitt vid mina
Gverliggningar med de statsanstilldas huvudorganisationer ar ett okat
lokalt inflytande 6ver personalpolitiken i grunden ingen partskiljande fré-
ga.

Kollektivavtalen svarar emellertid inte ecnsamma for komplexiteten i den
statliga personalpolitiken. Staten som arbetsgivare {orfogar ensidigt over
forfattningarna. Dessa ses (. n. éver och regeringen har redan beslutat ctt
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antal [érenklingar, t.ex. i frigor om sjukfranvaro, yinstiedighet. arbets-
handikapp och deltid. Detta férenklingsarbete bor fortsitta. Strivan bor
vara att myndigheterna sjilva i stor utstrickning bl.a. fiir inritta och
tillsitta tyinster. 1 linje med detta synsiitt bor dven myndigheternas in-
struktioner ses over.

Regeringen har vidare gett arbetsgivarverket i uppdrag att infor kom-
mande avtalsforhandlingar se dver innehillet i kollektivavtalen i syfte att
begrinsa antalet avtal och férenkla innehdllet. gora avtalsstrukturen mer
hanterlig och anpassa avtalen sektorsvis till forhallundena inom bl. a. af-
farsverken, forsvaret, den allméinna civilforvaltningen samt utbildnings-
och skolvisendet. Oversynen skall inriktas pd att delegeringen av arbetsgi-
varfunktionen till myndigheterna pa sikt skall 0ka visentligt. Pa kort sikt
bor vissa delegeringar kunna genomforas genom en vidgad tillimpning av
de s. k. arbetsgivarventilerna i redan triffade avtal. Syftet dr att detta skall
ske utan att de anstiilldas partsforhdllande forsamras. Vidare skall avtals-
spraket moderniseras och goras mer begripligt.

Inom arbetsgivarverket bedrivs f. n. ett internt organisationsarbete som
syftar till att utveckla verkets forhallande till myndigheterna och att anpas-
sa verksamhet, arbetsformer och personalstruktur till en visentligt mer
decentraliserad och “"kundorienterad’” arbetsgivarfunktion. Stor vikt liggs
darvid vid uppgiften att bitridda enskilda myndigheter och grupper av
myndigheter med vigledning och stod. En annan viktig utgingspunkt ar
strivan att anpassa avtalsstrukturen till de sédrskilda férutsittningar som
galler for olika sektorer inom den statsunderstédda verksamheten. Mot
denna bakgrund bor enligt min mening dven styrelsefunktionen for arbets-
givarverket ses over.

Jag avser att med uvtgangspunkt i vad jag nu har anfort inom kort foresla
regeringen atl aterkomma till riksdagen med en proposition om den statliga
personalpolitiken. Min avsikt dr att i det sammanhanget niarmare behandla
frigor om bl. a. personalforsorjning. personalrérlighet och personalutveck-
ling. meritvirdering, vissa frgor om arbetshandikappade, decentralisering
och regelforenkling, en férdjupad arbetslivsdemokrati och fragor om det
fortsatta jamstilldhetsarbetet inom statsférvaltningen. Propositionen be-
riknas kunna lamnas under maj 1985.

9 Hemstillan

Jag hemstiller att regeringen bereder riksdagen tillfdlle
att ta del av vad jag har anfort i det {oregiende.

10 Beslut

Regeringen beslutar i enlighet med foredragandens hemstillan.
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