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Projektet Politiska institutioner och strategiskt agerande (PISA) syftar till
att oka var kunskap om det moderna styrelseskicket. Den teoretiska
utgangspunkten & att politiska ingtitutioner formar olika aktorers
mojligheter att utdva inflytande och tillvarata sina intressen. En viktig
empirisk utgangspunkt ar att svensk politik inte langre kan beskrivas som
en kombination av parlamentarism och korporativism — den institutionella
legering som i detta avseende var liktydig med den svenska modellen. Hur
det nya styrelseskicket béast kan karakteriseras & emellertid ahnu en 6ppen
fraga. Tidigare forskning har visat att korporativismen har minskat i
betydelse. Den ofta framférda tanken att lobbying och andra former av
informell och mindre rutiniserad maktutévning har trétt i dess stélle, bor
tills vidare enbart uppfattas som ett slags arbetshypotes.

PISA-projektet initierades hosten 1994 med hjdp av ett planeringsanslag
fran Riksbankens Jubileumsfond. Projektet bedrivs sedan 1995 med
ekonomiskt stod fran Riksbankens Jubileumsfond (huvudansvarig Jorgen
Hermansson), Arbetslivsfonden (PerOla Oberg) och Kommunikations-
forskningsberedningen (Torsten Svensson).

| PISA:s rapportserie publiceras projektets arbetspapper och vissa mindre
delrapporter. Som brukligt &r i vetenskapliga sammanhang &r forfattarna till
de enskilda rapporterna sidlva ansvariga for innehal let.
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1 Inledning

1.1 Avkorporatisering - en svensk modell pa glid?

| Maktutredningens huvudrapport rdknas korporatism som ett av den svenska modellens
sardrag:

De stora intresseorganisationerna blev medansvariga for stora delar av den offentliga politiken.
Organisationerna kom att delta i ala delar av den politiska beslutsprocessen, sava i
forberedel sestadierna (initiativ, utredning, remisser) som i genomférandet (representation i offentliga
organ, forhandlingar och medansvar for reformers forverkligande). Det korporativa systemet
manifesterades genom samarbetet mellan staten och organisationerna.

De korporativaindagen i svensk politik verkar sedan en tid vara under avveckling.2 Vid stats-
vetenskapliga ingtitutionen pagdr forskningsprojektet3 "Politiska institutioner och strategiskt
agerande”, PISA som syftar till att i Bruzewitsk anda studera det levande statsskicket. | fokus
stér formella och informella regelsystem som avgor vilka medborgare som kan och fér gora
vad. En av projektets delfragor har formulerats som "varfor har korporatismen minskat i
betydelse?' Forklaringar soks i ingtitutionella forandringar, det vill saga i forandrade
spelregler for kommittévasende och reformeringen av departement, utskottsindelning och
statliga verk.# Denna uppsats & en del av PISA-projektet och behandlar avkorporatiseringen
av de statliga verkens ledning. Det som behandlas & alltsa "den svenska modellens’ slutskede
inom det forvaltningspolitiska omrédet eller, for att uttrycka sig annorlunda, avvecklingen av
den administrativa korporatismen.® Undersokningen syftar dock inte till att forklara det
forvaltningspolitiska skeendet utan har en deskriptiv, idéanalytisk ansats vilken diskuteras
utforligare nedan.

En grundldggande definition av korporatism kan sparas i Maktutredningens beskrivning av
den svenska modellen, korporatism innebdr att intresseorganisationer ges inflytande i den

150U 1990:44 .25

2 Rothstein 1992 kap 18 samt Lewin 1994 kap 4, sérskilt s.126ff. Bada undersokningarna & publicerade inom
ramen for RIO (Riksdagen och de organiserade intressena)-projektet vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala.
I Jorgen Hermanssons bidrag till projketet understktes svenskt styrelseskick maétt i deltagande, regeringens
agerande och det konfliktménster vilket préglat beslutsprocesserna. Deltagandet hade varierat over tid,
forandringen beskrivs som en rorelse frén amebetsmannastat (stort deltagande fran myndigheter och departement)
via korporatism till réddande situation dér partierna dominerade deltagandet. Omfattningen av Kkorporativt
beslutsfattande varierade ocksd mellan olika politiska omréden och med olika regeringars parlamentariska
underlag. Regeringars strategiska agerande, hururvida de valde att forcera, forankra eller forhandla, paverkade
ocksa deltagandet. (Hermansson 1993: s.42ff, s.438ff, s.448, s.450 samt s.454) | RIO-projektet ingér ocksa PerOla
Obergs avhandling om korporatismens "tv& ansikten" som visar att den positiva bilden av korporativt
beslutsfattande, dar intresseorganisationerna tillhandahdller legitimitet och en disciplinerad, modererad
medborgaropinion och i utbyte av statsmakterna far gynnsamma politiska beslut, inte alltid existerat i verkligheten.
(Oberg 1994 s.26,269f)] en annan RIO-volym, Christina Bergquists avhandling, lades ett konsperspektiv pé
korporatismen. Undersokningen visade att kvinnors relativt 1&ga deltagande i politiska organ fortplantats till och
forvarrats i korporativt bedutsfattande organ. Krav fran statsmakternas sida pa jamn konsrpresentation i
korporativa organ stélldes inte forran pa 1980-talet. (Bergquist 1994 s.137ff)

3 Jag vill har passa pa att uttrycka min tacksamhet till min handledare Jorgen Hermansson fér hans manga goda
ré&d och stora engagemang. Ett tack riktas ocksé till PerOla Oberg, Torsten Svensson och till mina medstudenter i
"PISA-gruppen" for deras uppmuntran och intresse i uppsatsens inledande fas och under arbetets gang.

4 For en beskrivni ng av PISA-projektets syfte och upplaggning se Hermanssor/Svensson/Oberg 1995
S Administrativ korporatism innebér enligt Petersson och Soderlinds definition att intresseorganisationerna genom

inflytande i forvaltningen medverkar i utformningen och genomférandet av den offentliga politiken.
Petersson/Stderlind 1988 s.26.



politiska beslutsprocessenb. Forekomsten av intressenominerade ledaméter i de centrala
ambetsverkens lekmannastyrelser & ett exempel pa hur organisationer som SAF, LO, TCO
och LRF beretts utrymme i den offentliga sféren. Ledningsmodellen med ledaméter hdmtade
utanfor @mbetsverken boérjade anvéandas i borjan av 1900-talet och kom successivt att
dominera som ledningsform i statsforvaltningen. Vanligast rekryteringsgrund bland
ledaméterna har varit riksdagen, nést vanligast intresseorganisationerna.” Att ledningsformen
kom att dominera under 1900-talet var inte resultatet av ett samlat, principiellt beslut.
Successivt, genom beddmningar i enskilda fall, blev lekmannastyrelsen norm. Behovet av
samforstand under de bada varldskrigen har angetts som en forklaring, att regeringar skapat
arenor i forvaltningen fér obekvama konflikter parterna emellan, en annan.8 Intressant att
notera & att ledningsmodellen verkar ha inforts utan nagon storre diskussion eller debatt.
Ifrégaséttande av lekmannastyrelserna forekom inte i ndgon storre utstréckning forrdn i mitten
av 1980-talet® da frdgan uppmarksammades i tillaggsdirektiv till den pagaende
Forvaltningsutredningen.10

1.2 Overgripande fragestallningar och uppsatsens syfte

Utredningarna om statlig forvaltning och verksledning aktualiserade fragan om lekmanna-
styrelser i de centrala 8mbetsverken. Det for studier av styrelseskicket och trenden mot av-
korporatisering intressanta problemet & hur intresseorganisationernas deltagande i eller
paverkan av den politiska beslutsprocessen organiseras, formellt eller informellt. En
overgripande frégestdlining kan formuleras i termer av "ingtitutional design" och uttryckas
som fragan om vilken sorts aktorer (politiker, sdrintressen, forvaltningsverksamma,
samhdllsmedborgare) som givet vara politiska institutioners struktur far delta var i
beslutsprocessen, pa vilket satt de tilldts delta och vilken typ av fragor dessa beslut ror.

| uppsatsen studeras politiska aktorers normativa uppfattningar om dessa frégor. Det dver-
gripande syftet & att gora en innehdlldligt orienterad, deskriptiv idéanalys av debatten om de
statliga verkens ledning. | fokus stir den debatt som forekommit inom ramen for den
parlamentariska besl utsprocessen.

De parlamentariska aktorernas forvaltningspolitiska idéer &r inte sérskilt frekvent diskuterade i
litteraturen.1l Darfor ar ett delsyfte att forhoppningsvis kunna ge ett bidrag till den dver-
gripande forvaltningspolitiska idédiskursen. For att detta skall vara mgjligt kommer analysen
av stdndpunkter och argument omfatta tva idéméssiga nivaer, namligen standpunkter och
argument rorande verksledningsmodell respektive synen pa relationen mellan forvaltningen
och den politiska sfaren. Tanken & har att vidga perspektivet fran en konkret fraga om
"ingtitutional design” till att omfatta idéer om myndigheternas gavstandighet, forvaltningens

6 Denna definition & grundldggande. Hur begreppet korporatism ska definieras diskuteras standigt. Det &r viktigt
att papeka att det har & den svenska varianten som diskuteras. Koporatism kan i en mer detaljerad definition
beskrivas som ett byte mellan staten och organisationerna. Se Oberg 1994 s.23. For en beskrivning av olika
uppfattningar av korporatism se Oberg 1994 kapitel 1.

7 Petersson/Sderlind 1993 s.70f

8 S0U 1985:40 5.103ff

OPetersson/Soderlind 1993 5.70

10 sou 1983:39 s.8f

1 Néagra exempel & Petersson /Soderlind 1988 s.391ff samt Lundquist 1991. Lundquist analyserar forvatning och demokrati i den
parlamentariska debatten men utan att strukturerat urskilja olika aktorer. Claes Linde beskriver i sin avhandling ett forsok till
argumentationsanalys av riksdagstryck for &ren 1950-1975. Avsikten var att fanga "vardagligt" formulerade uppfattningar om
"forvaltningsorgani sationens egenheter”. Linde rapporterar dock resultatet som tunnséit da det egentligen bara gick att urskilja ett enda
argument i diskussionen om organisationsformer, namligen att en form var “lamplig" fér den ena eller den andra verksamheten (Linde
1982 s.22f). Anders Mellbourn undersokte i sin avhandling "forvaltningsattityder" men hade tjénsteméannen som undersdkningsobjekt.
(Méllbourn 1979 s.9ff)



uppgift och om hur forvaltningen skall styras. De tva anaysnivaerna och deras inbordes
koppling kommer att diskuteras utforligt i teoriavsnittet. (kapitel tva)

Sammanfattat syftar analysen till att besvara fragorna nedan och att utifran resultatet sétta en
idémassig rubrik pa debattorerna.

Analysniva ett:

- Hur ser debatttren pa myndigheternas galvstandighet gentemot de politiska organen?
- Vilken &r forvaltningens huvudsakliga uppgift?

- Pavilket sétt bor den politiska sfaren styra forvaltningen?

Anaysnivatva:
- Vilken ledningsmodell foresprakar debattéren?
- Vilken roll anser debattdren att intresseorganisationerna bor hai forvaltningen?

Analysnivaett och tva&

- Hur argumenterar debattoren for sina standpunkter?

- Forandras debattorens idéer om relationen mellan den politiska sféaren och forvaltningen
respektive om ledningsmodell éver tid?12

1.3 Avgransningar och materiall3

Tidsmassigt har uppsatsen sin utgangspunkt i Forvaltningsutredningens slutbeténkande som
lades fram 1983. Tillsammans med Verkledningskommitténs betdnkande som kom 1985
utgor detta upptakten till debatten om lekmannastyre och andra verkledningsmodeller. Som
konstaterats ovan var fragorna tidigare féga omdebatterade. Under de dryga tio som forflutit
sedan de bada utredningarna lade fram sina betéankanden har dock de statliga &mbetsverkens
ledning &ter kommit upp pa den politiska dagordningen. Vid fyratillfalen har riksdagen fattat
beslut i frégan om ledningsmodell. Analysen koncentreras hér till den debatt som forts i
andutning till varje beslut.14 Ett pdpekande & héar pa sin plats. De fyra beduten &r i viss
utstrackning av skiftande karaktdr. Riksdagsbeslutet 1987 innefattade en mangd fragor,
detaljerade och évergripande. Det efterféljande, 1992, behandlade en specifik fraga, namligen
intresserepresentation i forvaltningsledningarna. Det bedut som fattades 1994 behandlade
ledningsmodeller generellt, likasa gjorde det som fattades 1995. De skillnader som finns
innebar att debatten i viss man har sin tonvikt pa olika fragor vid olika tillfallen. Detta innebar
att delsyftet att gora jamforelser Gver tid inte stringent kommer att innefatta alla de fragor
som formulerats.

Analysen begrénsas har till debatten om de centrala statliga ambetsverkens ledning. Nagon
entydig definition av vilka myndigheter som tillhér denna kategori finns inte. En vanlig
definitionsgrund, som hér anammats, &r att det ror sig om de &mbetsverk som &r direkt under-
stallda regeringen, har hela landet som verksamhetsomréde och vars storlek resulterat i att de
organiserats i underenheter. Vissa myndigheter som uppfyller uppréknade kriterier réknas
dock inte som centrala @mbetsverk, exempel & forskningsinréttningar, militara staber, museer
och vissa typer av utbildningsanstalter.1>

12 om jamforbarhet over tid se 1.3

13 som metodavsnittet i kapitel tva visar, & material- och vissa avgransningsfrégor av stor vikt for idéanalytiska ansatser. Dessa frégor
kommer darfor att diskuteras utforligare nar analysmodellen presenteras.

14 Bequt har fattats 1987, 1992, 1994 och 1995. Inledningsvisi varje empiriskt kapitel presenteras bes utens huvudsakligainnehdll.

15 petersson/saderlind 1992 s.66



De debattorer som undersoks ar de svenska riksdagspartiernal® samt fyra av véara stora
intresseorganisationer, Svenska arbetsgivareféreningen (SAF), Landsorganisationen (LO),
Tjanstemannens centralorganisation (TCO) och Lantbrukarnas riksférbund (LRF). De senare-
namndas nérvaro i det empiriska materialet & begransad, framst till remissvar pa statliga
utredningar. Alla individuella debattorer betraktas som representanter for sitt parti eller sin
organisation.

Det empiriska materialet domineras av riksdagstryck och, vad géller intresseorgani sationerna,
remissyttranden Gver utredningsbetdnkanden och andra forarbeten. Nagra kompletterande
kallor som till exempel eventuell debatt ford i media har inte givits nagot utrymme i
uppsatsen, inte for att det ansetts irrelevant utan for att undersokningen till sin storlek &r
begransad. Att anvanda riksdagstryck i dennatyp av analyser & i och for sig inte ett ovanligt
materialval .17 Tre statliga offentliga utredningar har &gnats relativt stor uppmarksamhet da de
paolika satt fungerat som katalysatorer i debatten.18

1.4 Uppsatsens disposition

Kapitel tva syftar till att konstruera den analysmodell som sedan appliceras pa det empiriska
materialet. | det inledande teoriavsnittet preciseras understkningens teoretiska utgangs-
punkter. Dérefter diskuteras uppsatsens metodmassiga utgangspunkt, den innehdldiga
idéanalysen. Avslutningsvis fors metod och teori férs samman i analysmodellen. Analysen
presenteras i fyra kapitel, ett for varje riksdagsbeslut. Vid tre av de fyra besluten finns
utredningar eller motsvarande material som fétt fungera som en introduktion av de fragor
debatten kretsade kring. | det avslutande kapitlet sasmmanfattas analysen och slutsatser om
debattorernas idéer dras.

16 gys deri ksdagspartier som deltar i debatten. Har bor pdpekas att Miljopartiet i stor utstrackning & franvarande i debatten.

17 se petersson/Soderlind 1988, Lundquist 1991

18 Fsrutom Forvaltningsutredningens  dutbetdnkande "Politisk  styrning-adminstrativ - galvstandighet” (SOU  1983:39) och
Verksledningskommitténs betdnkande "Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning” (SOU 1985:40) behandlas ocksa
betdnkandet "Effektivare ledning i statliga myndigheter" (SOU 1993:58) som & produkten av  Kommittén om
forvatningsmyndigheternas lednings arbete. Observera att inte ala de detaljerade aspekter som diskuteras i beténkanden och andra
forarbeten ges utrymme i uppsatsen



2 Teoretiska och metodmassiga utgangspunkter
2.1 Teoretiska utgangspunkter
2.1.1 Vad & det som debatteras?

Syftet med detta avsnitt & att formulera de teoretiska utgangspunkterna for uppsatsen, att
finna en operationaliserbar definition av debatten. Den Gvergripande fréga som har ska
besvaras & "vad &r det som debatteras?' eller "vad &ar det debattérerna har ideer om?".
Verksstyrelser & rent konkret en form av ledningsorgan. Debatten kan darfor ségas handla om
hur ledningen av de centrala 8mbetsverken ska organiseras, om vilken ledningsmodell som &r
lampligast. En utgangspunkt for analysen & dock, att debattorernas idéer om ledningen av de
centrala ambetsverken inte existerar i ett vakuum. Som en foljd av detta grundldggande
antagande kan vi formulera ytterligare en utgdngspunkt, om an hypotetisk, namligen att
debattorernas idéer om vilken verkledningsmodell som & att féredra hdnger samman med
idéer om relationen mellan den politiska sféren och forvatningen. De sistndmnda idéerna ror
uppfattningar om myndigheternas gévstéandighet, forvaltningens uppgift (inte vad avser
enskilda myndigheters olika verksamhet utan férvaltningens roll i beslutsprocessen) och om
hur styrningen av forvaltningen skall ga till. En minsta gemensam namnare for idéer om
myndigheternas ledning och om relationen mellan den politiska sféren och forvaltningen &r att
de refererar till styrning av olika slag.

2.1.2 Styrningsvarianter, styrningsformer och deras egenskaper.

Som utgangspunkt for det resonemang om styrning som foljer nedan har jag valt att anvanda
Lennart Lundquists bild av "Forvaltningen i den parlamentariska styrningskedjan"19. Denna ar
att betrakta som en idealmodell. Dess anvandbarhet for de fragestalIningar som har & aktuella
ligger i att den pa ett Gverskadligt sétt beskriver det nétverk forvaltningen existerar i, aktorer
och potentiella styrnings- och paverkansrel ationer.

Forvaltning
Politiker . \l’ Organisations-
— Forvaltningsstyrning styming

Samhalls-
styrning

\4

Intressenter Samhallsmedlemmar

Figur 120 Forvaltningens natverk: aktdrer och deras inbordes styrnings- och
paverkansrelationer.

19 Lundquist 1992 s.70ff
20 Efter figur 151 Lundquist 1992 s.71



Fyra kategorier av aktorer ingdr i nétverket. Politikerna fattar auktoritativa beslut som
samhéllsmedlemmarna i stor utstréckning uppfattar som bindande. De férvaltnings-
verksammas uppgift &r att ombesdrja forvaltningsuppgifterna. Exempel pa denna kategori ar
tjansteman, kommunalpolitiker och representanter for olika intressen. Samhéallsmedlemmarna
ar ala som vistas i samhéllet. Dessa kan beskrivas i sina mgjliga roller, som medborgare,
véljare, patienter, kunder, klienter och sa vidare. Intressenterna & en kategori som pa olika
sitt bevakar och paverkar beslutsprocessen. Dessa kan utgdras av grupper som politiska
partier, foretag, intressegrupper, massmedia och sa kallade "maktiga enskilda'.2! De streckade
pilarna illustrerar potentiella paverkansrelationer i nétverket, de heldragna pilarna olika
styrningsvarianter. Organisationsstyrning avser hér den interna styrningen i forvaltningen, det
vill sdga Overordnade tjanstemans eller enheters styrning av  underordnade.
Forvaltningsstyrning & statsmakternas, regeringens och riksdagens, styrning av forvalt-
ningen. Samhallsstyrning & den politiska sfarens styrning av samhéllet via forvaltningen.22
Storre delen av organisations- och forvaltningsstyrningen syftar till att dstadkomma samhalls-
styrning.23

Nasta steg blir att urskilja vad styrning i de ovan beskrivna relationerna kan besta av, vad som
styrs och hur. Lundquist ndrmar sig problemet genom att diskutera olika styrningsformers
"egenskaper".24 Direkt styrning eller substansstyrning anger vad som ska utforas, indirekt
styrning syftar till att paverka den styrdes forstaelse, vilja och/eller formaga att handla pa ett
onskat satt. Styrning kan ocksa vara specifik i s3 métto att den avser ett endafall eller generell
och omfatta alla &garder i sitt slag. Genom att kombinera olika egenskaper nar Lundquist sex
styrningsformer. De indirekta styrningsformerna anslags-, rekryterings-, organiserings®- och
informationsstyrning kan vara bade specifika och generella. Direkt styrning kan vara specifik,
sa kallad orderstyrning, eller generell, sa kallade regel styrning.26

Organiserings- och informationsstyrning & bada vida begrepp. Organiseringsstyrning
omfattar strukturering, det vill séga inréttandet av roller och procedurer samt rent rumsliga
forhdllanden. Informationsstyrning utgor i Lundquists resonemang ett slags restpost for all
eventuell indirekt styrning som inte kan ségas tillhéra ndgon av de andra indirekta styrnings-
formerna. Anslagsstyrning syftar pa de ekonomiska styrmedien. Rekryteringsstyrning kan vara
specifik vid tillsittandet av en viss post, eler generell och syftar da till att skapa allménna
regler. Den direkta styrningsvarianten orderstyrning avser styrning i ett enda fall?’” medan
regelstyrning &r generell och kommer till uttryck i lagar och férordningar.28

Ytterligare en egenskap hos styrning & precisionsgrad eller hur precist ett
styrningsmeddelande formuleras. Vid direkt styrning avgor graden av precision den styrdes
handlingsfrihet, vid indirekt styrning paverkas handlingsformagan.2®

21 Lundquist 1992 s.70

22 Denna styrningsvariant kan ocksa férekomma direkt.

23 Lundquist 1992 s.71

24 g "egenskap" som inte behandlas hér eller ges utrymme i analysen & riktad/oriktad styrning. Riktad styrning vander sig till en
aktor/grupp av aktérer medan icke riktad styrning syftar till att pdverka den styrdes omgivning. Att jag valt att bortse frén styrningens
riktning beror pd att definitionen av egenskapen ligger pé ett mycket 6vergripande plan och dérfor inte blir anvandbar. Som exempel pa
s&dan styrning kan namnas rantepolitik och infrastruktur.

25 Opservera att organiseringsstyrning & en styrningsform medan organisationsstyrning & en styrningsvariant, det vill siga en
beskrivning av "vem som styr vem", i dettafall styrningsrelationer internt i férvaltningen. Jmf ovan.

26 | undquist 1987 s.148ff, 1992 s.78ff

27 pe lagligt sanktionerade majligheternactill sddan styrning & i vissafall begransadei Sverige. se Lundquist 1992s.127f

28 | undquist 1992 .80

29 Lundquist 1992 s.81



2.1.3 Styrningsresonemangets relevans for undersokningen

Av styrningsvarianterna ar det framst forvaltningsstyrningen som & av intresse for analysen
da den enligt definitionen ovan avser den politiska sfarens styrning av forvaltningen.
Organisationsstyrningen ar aktuell i den man debatten handlar om verksledningars befogen-
heter gentemot tjanstemannen i olika modeller. Samhéallsstyrningen &r ett i detta sammanhang
vidare begrepp, som i grunden ror hur och i vilken utstréckning den politiska sféren ska styra
samhdllet. Det skulle forvisso vara intressant att koppla ocksa denna dimension till de idéer
om forvaltningen och ledningsmodeller som hér ska undersokas, men min beddmning &r att
en sadan uppgift skulle ta allt for stort utrymme i ansprak.

De direkta styrningsformerna anger som ndmns ovan vad som skall utforas. Dessa & av stort
varde for beskrivningen av debattérernas uppfattning om forvaltningens uppgift och gév-
standighet. Vad géller regelstyrningen & egenskapen "precisionsgrad” av avgorande betydelse
eftersom en mindre precist utformad lag eller férordning innebar att forvaltningen salv maste
precisera dess innebord. Begreppet orderstyrning fangar upp idéer om i vilken utstréckning
den politiska sféren kan styra en myndighets agerande i enskildafall. Denna mgjlighet & enligt
regeringsformens elfte kapitel: sjunde paragrafen (RF 11:7), begrénsad i Sverige.3° Debatt om
direkta styrningsformer kan alltsa uttrycka idéer om bade forvaltningens uppgift och i vilken
utstrackning den politiska sfaren kan beordra myndigheter att handla pd ett visst Stt.
Sammanfattningsvis anvands de direkta styrningsformerna som analysinstrument i syfte att
beskriva debattorernas idéer om relationen mellan den politiska sféren och forvaltningen.

Rekryteringsstyrning & den av de indirekta styrningsformerna som tydligast kan kopplas till
valet av ledningsmodell da den avser styrningen av vilken kategori av forvaltningsverksamma
som ska finnas i myndigheterna. Kombineras dimensionerna rekryteringsgrund och funktion
far vi fem grupper av forvatningsverksamma. Byrakrater och professionella rekryteras utifran
sina fackmeriter, men skiljer sig & vad gdller funktion. Medan byrakrater & generalister, det
vill sdga har almanna lednings-, kontroll- och administrativa uppgifter, & de professionella
speciaister med hogt kvalificerade speciakunskaper. En funktionell blandform & politiskt
rekryterade politruker, eller politiskt tillsatta tjansteman. Dessa existerar formellt sett inte i den
svenska statsforvaltningen. Politiker & en fjarde kategori som hemfors till generalisterna.
Deras rekryteringsgrund &r véjarpreferenser och ett typiskt exempel & lekmannal edamater i
statliga myndigheter. Intressenterna kan Kklassificeras som ett mellanting mellan generalister
och specialister och har korporativ rekryteringsgrund. Intressenterna har varit vanliga i
beslutande organ, till exempel lekmannastyrelser, och i radgivande och utredande organ.3!

Organiseringsstyrningen kan ocksd den relateras till  val av ledningsmodell. Dess
anvandbarhet for analysen harror framst fran inréttandet av roller och procedurer. Tanken &
hér att debattorerna kan ha idéer om att en viss typ av forvaltningsverksamma &
lamplig/olamplig beroende pa vilken roll, till exempel radgivande eller bedutsfattande, den
spelar i verksamheten. Kategorin innefattar ocksa idéer om procedurer, i detta sammanhang
framst idéer om hur olika typer av férvaltningsverksamma utses.

Informationsstyrningens vaga karaktar gor den pa samma gang mycket anvandbar, den utgor
per definition en slags restpost, och en smula ohanterlig. Jag har dérfér valt att inte anvéanda
mig av formen i anaysen. Det samma gdler andagsstyrningen, fast i detta fall av den
anledningen att frdgor som ror styrning genom budgetprocedurer eller dylikt i mitt tycke kan
hanforas till de direkta styrningsformerna.

O RF11:7 lyder "Ingen myndighet, & heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far bestamma, hur férvaltningsmyndighet skall
i sarskilt fall beslutai drende som rér myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som rér tilldmpning av lag.
31 | undquist 1992 s.142ff



Ett pdpekande &r hér pa sin plats: det & knappast att forvanta, att debattrerna sjdva anvander
sig explicit av ala dessa styrningsbegrepp i sina inldgg. Termerna & att uppfatta som
analysinstrument, som en strukturering av vad som debatteras. Styrningsformerna kommer
innan de appliceras pa analysen formuleras om i de fragor som stélldes i syftesformuleringen
medan styrningsvarianterna endast skall betraktas som ett "tankens hjdpmedel" och dltsdinte
explicit anvandsi analysen. (se Analysmodell)

2.1.4 Idedltyper i den forvaltningspolitiska idédebatten

En viktig fraga erstar innan undersokningens analysmodell kan formuleras, namligen att
diskutera huruvida det existerar ndgra for ssmmanhanget anvandbara idealtyper. Ett delsyfte
med uppsatsen & ju, som det formuleras inledningsvis, att férhoppningsvis kunna ge ett
bidrag till den O6vergripande forvaltningspolitiska idédiskursen. Resultatet behover
nodvandigtvis inte bli, att det gar att "etikettera" debattorerna enligt olika idealtyper. Det kan
visa sig att deltagarna i debatten inte har en uppséttning sammanhéngande idéer, att de inte
gor nagra kopplingar mellan olika styrningsformer, mellan relationen mellan den politiska
sfaren och férvaltningen och va av ledningsmodell for de centrala @mbetsverken. Det kan
ocksa visa sig att debattérerna anammar flera idériktningar parallellt eller konsekvent
foresprékar en blandform av tva eller flera. Dessa & dock empiriska fragor som kan besvaras
forst i analysen.

Innan resonemanget fors vidare & det viktigt att noggrannare precisera vad det & som avses
med idealtyper i detta sammanhang. Syftet & att finna en form av idéméassiga rubriker som
kan ge ett samlat uttryck for debattérernas inlagg. Dessa bor vara uppséttningar av normativa
uppfattningar om olika forvaltningspolitiska aspekter som har inbordes kopplingar. Nér
"politiska" ideologier diskuteras & en vanlig definition att det ror sig om klart urskiljbara
monster av attityder som hanger samman inbdrdes. En politisk ideologi &r vidare heltéckande
satill vida att den ror stora delar av samhélldivet. Politiska ideologier innehdller ocksa pa ett
almant plan riktlinjer sprungna ur "grundvarderingar”, for politiskt handlande.32 Det &r
tveksamt om det som hér eftersoks kan bendmnas "forvaltningsideologier". Nagon definition
av vad sadana ideologier skulle innehdlla eller beskrivningar av dylika & svéra att finna.
Vanligare & att beskrivningen av forvaltningspolitiska idealtyper har sin utgangspunkt i vissa
aspekter av forvaltningen.33 Istéllet for att soka heltéckande idéuppsattningar stélls fragan har
omvant: vilka aspekter bor de ideatyper som ska anvandas innehdlla? Ett grundl&ggande krav
& att idéer om relationen mellan den politiska sfaren och forvatningen och om
ledningsmodell skall ing&. Nedan presenteras tre idealtyper som i sin tur bygger pa tva forsok
att utkristallisera normativa uppfattningar i den férvaltningspolitiska debatten.

| Lundquists beskrivning av normativa uppfattningar av hur férvatningsstyrning bor
verkstéllas diskuteras bland annat specificering, det vill sdga hur olika forvaltningsmodeller
hanterar den styrning som kommer fran den politiska sfaren. Att uppfattningarna om hur
forvaltningen skall hantera styrning kopplas ihop med idéer om forvaltningens uppgift och om
vilken typ av forvaltningsverksamma som skall dominerai myndigheterna gor dessa idealtyper
intressanta  for understkningen. Fyra sd3dana "specificeringsskolor'34 presenteras av
Lundquist.

Ur ambetsmannaskolans synvinkel & forvaltningen understélld lagen och darfor helt
oberoende av den politiska sfaren i implementeringen. Verkstéllandet av beslut ses som en

32| arsson 1978, 4: rev uppl. s.9
33 set ex Rothstein 1991 (red) som behandlar olika "férvaltningsmodeller” ur ett legjtimitetsperspektiv. s.42ff
34 Stycket om "specificeringsskolor" bygger pd Lundquist 1991 s.91ff



neutral process, specificeringen & det samma som tolkning av lag. Forvatningens
beslutsprocess & problemldsning av juridisk natur. Dominerade ideal &r rattssékerhet. Precis
styrning av forvaltningen &r att foredra. | expertskolan &r det de professionellas kunskaper som
avgor specificeringen. Implementering & ocksa har en neutral process praglad av
problemlésning. Nagon handlingsfrihet for forvatningen finns egentligen inte eftersom detta
synsétt havdar vetenskapens majligheter att tillgodose almanintresset: det finns m.a.o. ett sétt
att agera som & rétt. Gentemot den politiska sféren kommer synséttet hér tolkas som att
experterna i forvaltningen ges stor handlingsfrihet. Politikerskolan ser forvaltningens uppgift
som att den framst ska utgora ett instrument for forverkligandet av politikernas intentioner.
Lojalitet mot den politiska sfaren blir darmed ett ideal. Det finns inget utrymme for
forvatningen att ta stdllning till huruvida de politiska beduten & rétt eller fel. Detta
forhallningssdtt har motiverats i system med ministerstyrelse. Intressentskolan menar att
forvaltningen adrig kan sigas ha nadgon handlingsfrinet eftersom dess framsta uppgift ar att
balansera intressen. Utgangspunkten & att de som berdrs av besluten ska inlemmas i
forvaltningsprocessen. Konfliktlésning snarare @n problemldsning préglar forvaltningens
arbete. Ett sétt att tillgodose de berérdas intressen & att stréva efter en for befolknings-
sammanséttningen representativ forvaltning. Ett annat sétt &r att direkt inkorporeraintressenai
forvaltningen. Frégan om forvaltningens autonomi i relationen till den politiska sfaren &r i mitt
tycke 6ppen. Aven om forvaltningen pa grund av ett standigt jamkande av intressen inte kan
driva en gavstandig linje kan vi naturligtvis tdnka oss att politisk styrning, i olika grad,
definierar forutséttningarna for forvaltningen som férhandlingsarena.

De olika specificeringsskolorna uppvisar vissa likheter med de tre forvaltningsdoktriner Olof
Petersson och Donald Soderlind presenterar. En klar parallell kan dras mellan doktrinen om
den lagstyrda forvaltningen med dess betoning pa rattssakerhet och réttstillampning och
ambetsmannaskolan. Politiker- och intressentskolan sammanfattas i doktrinen om den
folkstyrda forvaltningen som & politiskt foljsam och representativ och i vilken myndig-
heternas gavstandighet & liten. Folkets vilja kan forverkligas dels genom den parlamen-
tariska styrningskedjan: folket-partierna-riksdagen-regeringen-forvaltningen, dels genom att
intresseorgani sationerna bereds utrymme i forvaltningsmyndigheterna, sa kallad administrativ
korporatism. Petersson och Soderlind namner ocksa den marknadsstyrda forvaltningen som &r
lyhord for omgivningens (kundernas) efterfragan av den service staten producerar och dar
effektivitet & idealet. Denna tredje doktrin & framst koncentrerad till vad vi kan kalla
forvaltningens "outputsida’ men innehdler &ven normativa utsagor om relationen mellan den
politiska sféaren och forvaltningen. Myndigheterna bor ges stor gévsténdighet vad géller hur
de ska tolka politiska intentioner och vad géller hur de skal6sa dlagda uppgifter.3s

Mot denna bakgrund har jag konstruerat de tre idealtyper i termer av vilka analysens resultat
ska uttryckas. Utgangspunkten & det ovan forda resonemanget om olika styrningsformers
relevans for undersbkningen och tre urskiljbara grundléggande vérden i idédebatten:
réttssékerhet, representativitet och effektivitet.

Rattssakerhetsskolan: Relationen mellan den politiska sféren och foérvaltningen bor vara den,
att myndigheterna atnjuter en stor savstandighet i sitt beslutsfattande. Detta & dock
begransat till verkstallandet av politiska beslut sd som dessa uttrycks i lagar och férordningar.
Den politiska sférens styrning av forvaltningen bor ske genom precis regelstyrning. De
politiska intentionerna bor altsd vara klart uttryckta, besut av politisk karaktar kan inte
delegeras till forvaltningsnivan. Orderstyrning & uteslutet. Bast lampade att skoéta
forvaltningsuppgifter av denna karaktédr & ambetsmén. Den roll de spelar & den neutrale

35 petersson/Saderlind 1988 s.23ff



verkstéllarens och procedurer i arbetet bor organiseras sa att krav pa réttssakerhet uppfylls.
Politiska beslut bor fattas av den politiska sfaren.

Representativitetsskolan: Forvaltningens gavstandighet har inget egenvérde, tvartom bor
forvatningen vara féljsam och loja gentemot den politiska sfaren. Forvaltningens framsta
uppgift & att fungera som ett verktyg for genomférandet av politiska intentioner. Dessa kan
formedlas genom generell regelstyrning med ocksa genom orderstyrning, till exempel genom
sA kallad ministerstyrelse®. Politiskt tillsatta tjansteman och politiker & de typer av
forvatningsverksamma som anses lampliga att skéta det bedutsfattande i forvaltningen som
ska garantera att den politiska sfarens intentioner uppfylls. Representativitet kan ocksa
astadkommas genom att intressenter av olika slag ges utrymme i forvatningen. Beslut av
politisk karaktéar kan delegeras till forvaltningen.

Effektivitetsskolan: Forvaltningen bor ges stor gavstandighet nér det galler hur de uppgifter
som delegeras fran den politiska sfaren ska tolkas och utforas. Effektivitetsskolan uttrycker
inga preferenser om forvaltningsverksamma som kan sigas sta over kravet pa effektivitet.
Forvaltningens framsta uppgift ar att utfora det arbete som 8laggs den pa ett effektivt Stt.
Tolkning av politiska beslut bor, av effektivitetsskal, delegeras till forvaltningen.

|dealtyperna kan sasmmanfattasi ett schema.

Rattssakerhets- Representativitets- Effektivitets-

skolan skolan skolan
Myndigheternas Stor Liten Stor
sjalvstandighet
Forvaltningens Neutral Forverkliga L 6sa uppgift
uppgift implementering politik effektivt
Styrningsformer Formella, precisa Alla Oprecisa
Ledningsmodell Tjénsteman/ Representativa Den som & mest

tjansteman lekmén effektiv
Intresseorganisationer Ej bedutsfattande Mgjligt besluts- Mjligt besluts-

fattande fattande

Figur 2 Tre idealtyper i den forvaltningspolitiska idédebatten

36 Ministerstyrelse innebar att ett enskilt statsr&d beslutar om regeringsiarenden. Néar enskilt statsrad beslutar om drenden som rér en
forvaltningsmyndighet kan detta bendmnas minsterforvaltning. | Sverige fattar regeringen som kollektiv beslut som  rér
forvaltningsmyndigheterna. Petersson/Soderlind 1992 s.72f
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2.2 Metodmassiga utgangspunkter

2.2.1 Hur gbr man en idéanalys?

Kanske &r det dags att modifiera Mark Twains bekanta |6gn-
taxonomi. Framledes borde det heta: vanlig 16gn, férbannad
|6gn och - idéanalys.37

Avsikten med detta avsnitt ar att precisera vad det innebar att gora en kvalitativ, innehallsligt
orienterad beskrivande idéanalys. 1 en av svenska statsvetare flitigt anvand lérobok i
forskningsmetod, Ottar Helleviks "Forskningsmetoder i sociologi och statsvetenskap” beskrivs
kvantitativa metoder som tillvagagangssitt dar jamforbara data systematiskt samlas in,
framstédlls i siffror och tal och sedan analyseras. Forutom detta systematiska insamlande finns
"mer impressionistiska metoder" som kannetecknas av att forskaren "anvander sig av sin
formaga att leva sig in i och uppfatta monster i den mangfald sinnesintryck han tar emot
istallet for att dra ut ett begransat antal aspekter urhelheten och méta och analysera dem med
hjdlp av siffror".38 Till skillnad fran kvantitativa metoder, & dessa impressionistiska, mjuka
eller kvalitativa metoder snarare att betrakta som "oidentifierbar konst" @n "handgrepp och
tekniker". Kvalitativ metod & svar att |ara ut, men samtidigt intuitivt mer |&ttforstalig an de
kvantitativa teknikerna3® Att som Hellevik beskriva kvalitativ. metod som ett dags
ostrukturerat emottagande av sinnesintryck &r naturligtvis att gora det va enkelt for sig. De
regler vi vanligtvis staller upp for att gora en undersokning "vetenskaplig" maste appliceras
ocksa pa kvalitativa understkningar. Hellevik formulerar sév sddana regler: Empiriska fragor
ska besvaras genom att empiriska forhallanden studeras. Dataurvalet bor ske systematiskt sa
at forskaren inte kan anklagas for att soka just de svar hon vill ha. Forskaren bor folja
uppsatta regler vid insamling, behandling och analys av data sa att undersokningens resultat
inte blir beroende av att det & just hon som gjort den. Den som anvéander samma
tillvagagangssatt och material ska fa samma resultat. Resultaten maste redovisas s att de kan
kontrolleras, prévas och kritiseras. Dessutom bor forskningen vara kumulativ.4°

En anledning till att kvalitativa metoder beskrivs som "oidentifierbar konst" kan vara att de &
just det. En annan mgjlig forklaring &r att utdvarna av denna konst i alt for liten utstréackning
beskriver sitt tillvagagangssatt. "Hur gor man egentligen en idéanalys?' frégar sig Peter
Esaiasson i en kritisk granskning av en kvalitativ idéanalytisk avhandling. "Négon storre hjdp
pa végen i form av metodiskt orienterad litteratur finns inte att fa Idéanalytikerna tycks
huvudsakligen arbeta med informell traditionsformedling."4 Viss formell traditions-
formedling forekommer dock. Ett exempel & Evert Vedungs avhandling "Unionsdebatten
1905" dér idéanalysen som teknik diskuteras och preciseras. Vedung beskriver den politiska
idéanalysens studieobjekt som antingen idéer tagna for sig gavaeller idéer i relation till andra
idéstrukturer (sk genetisk anays) eler faktorer som manniskans forestallningsvérld,
psykologiska struktur, "personlighet” eller i relation till det omgivande samhéllet. Att studera
idéer for sig kallar Vedung for innehallslig idéanalys. Att studera idéers relation till andra
faktorer benamns relationell idéanalys.#2 Termen relationell har i senare verk bytts ut mot
funktionell.43 Den grundidgggande skillnaden mellan innehdllslig och relationell/ funktionell
idéanalys &r att den forstnamndas fokus & idéerna medan det i det andra fallet & nagot i

37 Essiasson 1993 s.214

38 Hellevik 1984 .13

39 Hellevik 1984 5.13

40 Hellevik 1984 s.14ff

41 Egyiasson 1993 5.204

42 Vedung 1971 .34

43 Jmf Vedung 1977 Figur 1.1 519
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idéernas kontext som &r i centrum. Den som vill undersdka idéer i sig §édlva kan ta hjdp av
deras omgivning och tvartom, men uppdelningen i innehdlslig och funktionell motiveras av
vad som stér i fokus for undersokningen. Innehdlidig idéanalys syftar till att besvara fragan
"vad?', funktionell fragor som till exempel "genom vilken kanal?' och "med vilken effekt?" .44
Peter Esaiasson har riktat kritik mot detta vedungska begreppspar och karak-tériserar det som
en av senare decenniers mest overutnyttjade distinktioner. Sysdar inte ala idéanayser med
idéernas innehd!?*® Esaiasson har till viss del missat Vedungs poang, varfor innehdllet
studeras, for att det &r intressant i sig eller for att det kan bidra till var forstaelse av ett annat
studieobjekt. Vi far dock ge Esaiasson rétt i tankegangen, att den som studerar idéers funktion
pa ett eller annat sétt ndrmar sig deras innehdl. Vedung beskriver ocksa detta metodernas
potentiella samspel som att innehdlldig analys till exempel kan inspirera den som vill
klarlagga faktiska forhdllanden eller jamfora idéer om verkligheten med verkligheten.46 Med
Vedungs termer & denna studie att betrakta som innehdllslig da dess fokus & idéernai sig,
eller for att instdmma i en annan idéanalytikers programforklaring; undersdkningen &gnas &t
att tareda pa hur aktorerna argumenterade, inte varfor eller hur ofta.4”

Vedung anvander sig av en begreppsapparat med tre bestandsdelar: det objekt som diskuteras,
aktorernai meningsutbytet och de argument som fors fram.48 Den forsta bestandsdelen korre-
sponderar mot det som Esaiasson kallar "precisering av idéméangden”, den andra mot
"precisering av idébdrare’, det vill sdga att precisera den beroende variabeln respektive
bararna av de aktuella idéerna.4® Diskussionsobjektet har preciserats i teoriavsnittet. De
aktorer som undersoks & riksdagspartierna och de stora intresseorganisationerna SAF, LO,
TCO och LRF. Vidare rekommenderar Vedung att analysen innehdller en satsogisk
uppdelning sa att den skiljer pa beskrivningar, varderingar och rekommendationer till
handling.5° Dessa typer av distinktioner &r i mitt tycke mycket anvandbara da de bidrar till en
nyanserad beskrivning av debatten. Beskrivningar syftar i analysen till debattdrernas utsagor
om hur det "&r", varderingar till normativa uppfattningar om det som "&". Rekommenderad
handling fangar upp debattérernas idéer om hur ett tillfredsstéllande "ar" bevaras eller ett
otillfredsstéllande korrigeras.

For att nérma oss ett av den kvalitativa idéanalysens stora problem ska vi for ett égonblick
atervandartill de krav vi pa "vetenskaplighet" som formulerades ovan. Om vi anduter oss till
tanken, att ocksd kvalitativa tillvagagangssitt kan innebdra systematiskt insamlande och
bearbetning av ett material och att &ven kvalitativ forskning kan vara kumulativ och besvara
frégor empiriskt sa dterstér tva dimensioner att diskutera. Dessa ar att forskaren maste folja
uppsatta regler vid insamling, behandling och analys av data och att resultaten maste redovisas
S att dessa kan prévas. Ett uppenbart problem for den kvalitativa forskaren kan dock vara att
kommunicera inneborden av sina "méatt" till lasaren. Detta kan fa konsekvenser vid
slutsatsdragning och prévning av resultat. Vi kan |&ta var kritiske granskare illustrera;

44 Vedung 1977 s.18ff
45 Eggiasson 1993 5.204
46 \/edung 1971 5.36

47 Holmstrém 1972 5.8
48 \/edung 1971 5.37

49 Essiasson 1993 s,205ff
50 Vedung 1971 s.48
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Det kan t ex heta att en person & >> tillréckligt kritisk for att karaktériseras som en
vélfardsstatens motsténdare<< [ ] Tyvérr ldmnas ingen narmare information om detta
uppenbarligen kansliga métinstrument. Som lasare svavar man i okunnighet om kriterierna for
att slutsatsen skall vaga 6ver i den enaeller den andra riktningen.®!

Problemet har tva delar. For det forsta maste de begrepp som anvands preciserasi utforligaste
mojliga man. | exemplet ovan innebar det att uttrycket "vafardsstatens motstandare” maste
forses med en innehdllsforteckning; "detta & en véfardsstatens motstandare." Eftersom
"tillrackligt kritisk" uttrycker att nagon form av gradskillnad kan férekomma maste
grénsvarden presenteras. | avsnittet ovan har innehdlet i de "métt" som anvands i under-
sokningen presenterats. Vid svarigheter att la fast till exempel huruvida ett parti ska anses
tillhdra representativitetsskolan kommer problemen att diskuteras utférligt. Det & min
bedémning att styrningsformerna som analysinstrument kommer att underlétta i de fall da
debattérernas idéer & en blandform av olika skolor. For det andra maste forskaren ta stéllning
till det undersokta materialets och den anvdnda metodens begransningar. Lampliga
utgangspunkter kan hér vara distinktioner liknande Vedungs innehdllslig respektive funktionell
analys. Kallkritik och urvalsdiskussioner syftar ocksd de till att skapa klarhet. | denna
undersokning kommer till exempel som redan konstaterats de individuella debattérerna som
undersoks anses svara for sitt parti eller sin organisation. Att géra en sadan forenkling kan i
manga fall vara riskabelt och kraver altid att det gér att argumentera for den individuella
debattérens representativitet. Min bedémning & dock att problemet i detta fall inte & sarskilt
dverhangande, framst pa grund av debattens officiella karaktar. Nastan uteslutande uppvisar
ocksa partiernas olika representanter en enig linje utdt. | utskotten agerar partigrupperna enat
och flertalet av de motioner som behandlar fragan & sa kallade partimotioner. Nar motsatsen
forekommer kommer detta att diskuteras utforligt. Det material som anvants & som
konstaterades inledningsvis i stor utstrackning riksdagstryck som propositioner, motioner>2,
utskottsbeténkanden och protokoll fran debatter och omréstningars3 i kammaren.

Idéanalysen kraver ocksd en medvetenhet om de problem som tolkning av ett material
innebar. Pa ett grundldggande plan handlar tolkning om att utarbeta en innebord. | ett forsta
steg innebédr det vad vi kan kalla att gora en bokstavstolkning. En mer sofistikerad variant,
systematisk tolkning, innebér att materialet placeras i ett teoretiskt eller kulturellt samman-
hang. Intentionstolkningar syftar till att Sla fast vad nagon vill ha sagt genom att studera ocksa
kompletterande kallor som forarbeten anteckningar och dylikt. Rekonstruktiva tolkningar tar
sig friheten att rekonstruera, precisera och fordjupa en texts innebdrd.>* | andysen av
verksledningsdebatten anvands systematisk tolkning d& debatten analyseras, och sedermera
uttrycks, i termer av det teoretiska ssmmanhang som har preciserats i detta kapitel. | oklara
fall kommer tolkningar diskuteras och ursprungskéllan citeras sa att jamforelser underléttas
for |&saren.

51 Esaiasson 1993 5.211

52 vad gdller motionerna har urvalet gjorts enligt det utskottsbetdnkande som legat till grund for respektive beslut. | betdnkandena
redovisas altid de motioner som inkommit med anledning av den proposition som behandlas och andra motioner som utskotten bedémer
vara relaterade till fragan. Detta urval innebér att mangder av motioner angdende forvaltningen inte finns med i materialet, men att
samtidigt de som riksdagen upplever som relevanta kan fangas upp.

53 Hur varje parti rostade i riksdagen g& inte att utlésa vid varje besut. Omrostningsreultatet som kalla for slutsatsdragning om
partiernas idéer & en smula tveksamt. Alla riksdagsman & naturligtvis inte nérvarande i kammaren vid varje tillfale. Rostningen kan
ocksd ske av olika taktiska skal. Har f&r det dock tjdna som en kontroll d& partier agerar otydligt eller splittrat. Ansatsen &
"innehdlldig" satill vidaatt jag vill vetahur de rostade, inte varfor eller med vilken effekt.

54 Vedung 1977 s.80ff
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2.3 Analysmodellen

Avdlutningsvis i detta kapitel ska uppsatsens teoretiska och metodmassiga utgangspunkter
sammanféras i den analysmodell som appliceras pa det empiriska materialet. Analysen
kommer, som namndes i syftesbeskrivningen, att ske pa tva nivéer. Den forsta &
Overgripande och syftar till att beskriva debattdrernas idéer om relationen mellan den politiska
sfaren och forvaltningen. Dessa idéer har i teoriavsnittet operationaiserats s att de nu kan
uttryckas i foljande fragor: Vilken bor forvaltningens uppgift vara? (Vilken typ av beslut bor
delegerastill forvaltningen?) | vilken utstrackning ska den politiska sféren styra férvaltningen?
Hur ska denna styrning ga till? (Genom order eler regelstyrning? Genom
rekryteringsstyrning? Precis eller oprecis styrning)? Den andra analysnivan syftar till att
beskriva debattérernas idéer om vilken typ av aktorer eller férvaltningsverksamma som bor ha
vilka roller i forvaltningen. Av intresse & vilken typ av aktor som ska leda forvaltningen.
Analysnivan kommer darfor att bendmnas ledningsmodell.(Vilken typ av aktor ska ha vilken
roll i forvaltningens ledning?) Av sarskilt intresse & hur debattéren ser pa
intresseorgani sationernas medverkan i forvaltningen.

| metodavsnittet slogs det fast att idéanalyser bor skilja pa dimensionerna &, bor och
rekommenderad handling. Med hansyn tagen till dessa distinktioner kan uppsatsens analys-
modell ssmmanfattasi schemat nedan.

Relationen mellan den Ledningsmodell
politiska sfaren och
férvaltningen

Beskrivning

Vérdering

Rekommenderad
handling

Argument

Figur 3 Analysmodell

Presentationen av analysen kommer att ske genom att de frégor som stalls om relationen
mellan den politiska sféren och forvaltningen och om ledningsmodell i tur och ordning, och i
den mén det & majligt, besvaras.

De olika dimensionerna pa den vertikala axeln i figuren kan hainbordes kopplingar satill vida
att debattorens uppfattning av radande omstandigheter sammanfaller med uppfattningen om
hur det bor vara. Argumenten for olika stdndpunkter kan sakerligen aterfinnas i debattorernas
normativa utsagor om det radande |aget och i deras beskrivningar av detta.

De eventuella kopplingarna mellan de tva analysnivaerna (den horisontella axeln i schemat)
kan formuleras hypotetiskt som att debattorens idé om relationen mellan den politiska sféren
och forvaltningen kan utgéra argument for en viss ledningsmodell eller att debattoren anser att
styrning genom en viss modell & lampligt. Ett sddant exempel skulle vara att en debattér som
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av effektivitetsskdl anser att forvaltningen bor ges stor gélvstandighet att fatta politiskt
laddade beslut, anfor detta som argument for ledningsmodellen lekmannastyrelse eftersom
denna enligt debattdren garanterar det medborgerliga omddme del egeringen kraver.
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3 Verksledningsbeslutet 1987

| forvaltningsutredningen, som nedan presenteras ndrmare, beskrevs det svenska styrelse-
skicket som en uppdrags- och ansvarskedja dar utgansgpunkten var folkets vilja sa som den
uttrycktes i val. Den sista léanken i kedjan, den mellan regering och forvaltning, hade lénge
betraktats som oproblematisk men nu var debatten om forvaltningens plats i det politiska
systemet, dess relationer till andra aktorer och dess inre organisation, dter aktuell.5s
Inledningsvis ska Forvaltningsutredningens och dess efterfoljare, Verkdedningskommitténs
betankanden>6 gnas relativt stort utrymme. Skalet till detta & att de bada betankandena utgor
en illustrativ bakgrund till de fragor som kom att dominera debatten infor riksdagsbeslutet
1987>7. Efter denna inledning analyseras riksdagspartiernas och de stora intresse-
organi sationernas debattinl&gg.

3.1 Forvaltningsutredningens®® och Verksledningskommitténs betdénkanden

Forvaltningsutredningen koncentrerades till fragan om forvaltningens demokratiska styrning
och styrbarhet.>® Myndigheternas galvstandighet diskuterades i tva perspektiv, dels det
konstitutionella styrningsutrymmet, dels det praktiskas Vad gdlde myndigheternas
grundlagsstadgade sjdvstandighet ansdg utredarna att praxis forvaxlades med konstitutionen.
| regeringsformens elfte kapitel, sunde paragrafen (RF 11:7) das det fast att
forvaltningsmyndigheterna ensamma ska besluta i myndighetsutévning i ett @&ende rérande
enskild eller kommun €eller rérande tillampning av lag. Utredarna ville dock papeka att RF
11:7 inte begransade regeringens majligheter att utfarda generella foreskrifter. Manga
omraden foll dessutom utanfor det skydd RF 11:7 gav, t ex organisatoriska och administrativa
forhdllanden.®° RF 11:7 hade ofta tolkats som ett allmant forbud for regeringen att yttra sig i
enskilda forvaltningsarenden. Aven om det konstitutionella utrymmet att styra var tamligen
stort bidrog flera praktiska omstandigheter till att styrningen av férvaltningen var témligen
liten. Skalen var tva, dels saknades ambitionen att styra, dels kapaciteten. Flera tendenser i
samhd I sutvecklingen begransade ocksa styrningen av forvatningen. Den offentliga sektorn
och den offentliga normgivningen hade expanderat. Ramlagsstiftning och rambudgetering
hade 6kat myndigheternas salvstandighet. Omfanget av verksamheten hade resulterat i en
strévan att delegera beslut fran regeringsniva till forvatningen. Tjanstemannen hade dels fétt
en gavstandigare stallning gentemot arbetsgivaren staten rent arbetsréttsligt, dels genom
forvaltningens Okande specialisering och professionalisering. Lekmannamedverkan och
organisationsinflytande var anhnu en bidragande orsak, liksom det faktum att styrningssignaler
till forvaltningen ocksa kom frén andra organ: kommuner, marknader mm.6?

55 50U 1983:39 15ff

56 50U 1983:39 resp SOU 1985:40

57 De bada utredningarnas "politiska’ dimension |amnas i uppsatsen okommenterad av utrymmesskal. Min beddmning &ar att det
materialtillskott betdnkandena skulle utgora for undersdkningen inte skulle paverka idéanalysen annat an kvantitativt. Samma
behandling f& Finansdepartementets PM som utgor bakgrund i kapitel 4 och kommittébetankandet SOU 1993:58 i kapitel 5. En
omstandighet som formildrar denna forenkling & att kommittéerna i stor utstréckning varit eniga (Detta var dock inte fallet i
Verkd edningskommittén. For reservationer och sarskilda yttranden se SOU 1985:40 s.217ff)

58 Forvaltni ngsutredningens ursprungliga uppdrag da den tillkallades 1976 var att utreda fragan om béttre metoder for planering och
hushdllning i statsforvaltningen. | tillaggsdirektiv utvidgades dock uppdraget till att galla en Gversyn av de grundlaggande principer som
styr organisationen av férvatningen. | centrum stod relationerna mellan riksdagen, regeringen och forvaltningen. Direktiven innebar inte
att utredningen skulle foresla négra forandringar, utan syftade till en allman beskrivning. se SOU 1983:39 s.8f

59 50U 1983:39 s.156f

60 sou 1983:39 s 44ff

61 SoU 1983:30 kap 4
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Forvaltningens uppgift beskrevs i beténkandet som att myndigheterna skulle utgdra ett
redskap for regeringens styrning av riket.62 For att snabbt kunna anpassa verksamheten till
samhdllsforandringar och for att uppna effektivitet hade ocksa myndigheterna givits uppgiften
att precisera ramlagsgtiftningens innehall.®3 Detta innebar altsd att forvaltningen inte enbart
agnade sig & verkstallande uppgifter.

Vad gdlde hur foérvatningen kunde styras sog utredningen fast att en allmént florerande
missuppfattning var att informella kontakter mellan regering och forvaltning skulle vara dels
ovanliga, dels lagvidriga. Informellt formedlade viljeyttringar var i och for sig inte réattdigt
bindande, men knappast ovanliga eller otillatna®4 | 6vrigt diskuterades ramlagstiftning och
rambudgetering. (se ovan)

Utredarnas sammanfattning av rédande omstandigheter var att regeringsformens folk-
suveranitetsprincip inte slagit igenom. Samtidigt hade beslutskompetens Gverldtits mellan
olika nivéer i systemet utan att fragor om ansvarsutkrévande och redovisning |6sts. Resultatet
var oklara ansvarsforhallanden. Osakerheten géllde framst regeringens styrande funktion,
verksstyrelserna och utévandet av féreskriftsmakten. Vad géller det sisthdmnda var problemet
att ingen samlad dverblick dver de befogenheter som delegerats till myndigheterna fanns.6>
Missforstanden om det konstitutionella laget kunde skingras genom att riksdagen och
regeringen agerade bestamt och utbvade sina réttigheter. Den ostyrbarhet som kom av den
offentliga sektorns expansion var svérare att komma till rétta med. Samtidigt ansdg utredarna
att det i dagens samhdlle var i princip oundvikligt att komplicerade verksamheter
decentraliserades av effektivitetsskd. Om den medvetna underldtenheten att styra resulterat i
forsvagade politiska organ kunde skél finnas att 0ka den demokratiska styrningen. Detta
kunde ske genom att den politiska sféaren tog tillbaka delar av den nu delegerade
beslutskompetensen, genom att forvaltningsedningarna politiserades eller genom att
samhaéllsinflytandet tog vagen genom kommunalisering eller marknadsstyrning.66

Den dominerande ledningsmodellen med |ekmannastyrelser bidrog enligt kommittén till de
oklara ansvarsforhdllanden som fanns. Verksstyrelserna hade aldrig utvarderats eller reglerats
enhetligt, deras stéllning var oklar. Ledaméternas funktion var otydlig och det var osdkert vem
deras uppdragsgivare var, foretradde de regeringen, den organisation som nominerat dem, sig
géavaéeller myndigheten’

I Verkledningskommitténs direktiv beskrev civilminister Holmberg (s) forvaltningen som ett
redskap for de politiska intentionernas forverkligande. Avgorande for hur val forvaltningen
kunde fungera var hur dess ledning organiserades. Mot bakgrund av Forvaltningsutredningens
resultat var kommitténs uppdrag var att utreda hela ledningsfunktionen i myndigheter under
regeringen. Funktions- och ansvarsproblematiken skulle sta i fokus. En inventering av olika
typer av dambetsverk och ledningsfunktioner skulle komma till stand och olika verklednings-
modeller diskuteras. Relationerna mellan regering och férvaltning skulle behandlas avseende
pd en smidigare styrning, till exempel genom "mindre trubbiga former" for regeringens
tillkdnnagivanden.8

62 s0U 1983:39 558
63 soU 1983:395.73
64 SOU 1983:39 5.99f
65 sou 1983:39 5,97
66 SoU 1983:39 5.104ff
67 sou 1983:39 s.100ff

68 SoU 1985:40 bil 1
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| frdgan om myndigheternas salvstandighet slog Verksledningskommittén fast att
regeringsformen klart och entydigt gav regeringen beslutanderdtt Gver forvaltningen.
Forvaltningsutredningens tolkning av RF 11:7 delades av Verkledningskommittén, paragrafen
kunde inte anses motivera en for regeringen passiv hallning gentemot myndigheterna.®®

Kommittén tog fasta pd tvd av Forvatningsutredningens mojliga l6sningar pa
styrningsproblemet: direkt styrning, det vill siga att aterfora beslutskompetens till den
politiska sfaren, och indirekt styrning, det vill siga att ©ka det politiska indaget i
myndigheternas ledning.”®

Regeringen borde styra mer sdtillvida att politiska stallningstaganden skulle forbehdllas de
politiska organen. Samtidigt borde regeringen styra mindre, detaljstyrningen borde minska.
Fullstdndiga och tydliga ramar dér de politiska intentionerna preciserades, det vill sdga en
tydlig ramlagstiftning, var att féredra Ramlagarna skulle underkastas regelbundna
omprévningar och kunde mgjligen ocksa tidsbegransas. Utvardering av hur de politiskt
uppsatta malen uppfylldes var ytterligare ett exempel pa aerkoppling och uppfdljning.
Arbetet med regelforenkling var viktigt for att minska detaljstyrningen av forvaltningen.
Tjanstemannens mojligheter att genom kontakter med regeringskandiiet paverka reglers
innehdl och utformning borde utnyttjas i storre utstrackning. Myndigheterna borde fa storre
frihet att bestdmma Gver sin inre organisation.”t Regeringens uppgift skulle vara att fastda
grundl&ggande strukturer, till exempel indelning i olika avdelningar. Inom en tredrig budget-
planering skulle myndigheterna ges utrymme till egen planering av den inre verksamheten.”2

Informella kontakter var ett viktigt och anvandbart redskap for att fortydliga intentioner ansdg
kommittén. Formella beslut kunde inte, och skulle inte heller, altid formuleras precist. Beslut
inom ramen fér RF 11:7 var kéndliga, rekommendationen var hér att stor forsiktighet iakttogs.
Det samlade omdomet om informella kontakter var dock att de var bra, nédvandiga och
acceptabla om de inte antog en auktoritativ form.” Kommittén ansdg ocksa att forvaltningen
kunde styras genom myndigheternas ledningsfunktioner. Dessa skulle varieras med
utgangspunkt i verksamhetens art. Ledningen skulle organiseras s3 att den direkta styrningen
underlattades. Ett sitt att stadkomma detta var att regeringen i storre utstrackning utnyttjade
sin utnamningsmakt. Utgangspunkten vid tillsittandet av styrelser borde vara att person-
sammanséttningen garanterade att de politiska intentionerna féljdes. Som en konsekvens av
detta borde styrelseordférandeposten "folja regeringen” vid regeringsskiften.”4 Utredarna
menade att manga myndigheters ledning i framtiden borde se annorlunda ut. De problem som
fanns i nuvarande organisationsform rorde ansvar, arbetsuppgifter och styrelse-
sammansattning. Nagot egentligt ansvar kunde inte utkravas av |lekmannastyrelserna eftersom
deras uppdrag var oprecisa och forvantningarna pa ledamoterna outtalade.” Styrelsen kunde
inte utkréva ndgot ansvar av verkschefen utan agerade i stor utstrackning pa dennes villkor.76
De arbetsuppgifter styrelserna dgnade sig at var inte av den art som traditionellt kopplas till en
hogsta ledningsfunktion. Storre delen av tiden agnades & verkstdllighetsirenden, nagot
utredarna misstankte var ett sétt att fa ledamaterna att kanna att de fattade konkreta beslut.””
Sammanséttningen av styrelserna byggde mer pa en 6nskan om att fa olika intressen

69 soU 1985.405.38

70 50U 1985:405.14

1 50U 1985:40 s 56ff

72 50U 1985:40 s, 75ff

73 SOU 1985:40 s.92ff

74 50U 1985:40 s.44f

75| den empiriska understkning som kommittén gjort angav hélften av tillfragade ledamdter att de var oklara éver sitt uppdrag. SOU
1985:40s.114

76 SOU 1985:40 5.18, 101, 113

77 30U 1985:40 5.18,115
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representerade &n om att tillgodose behovet av kunskap. Regeringens behov var eftersatta.
Utredarna stallde sig frégande till om kopplingen mellan styrel sernas existens och den faktiska
beslutskompetens som fanns i forvaltningen gjordes. Detta ansdgs vara skdlet till att
sammansattningen inte gjordes fran en politisk utgangspunkt.”

Kommittén foreslog tva huvudmodeller for myndigheternas ledning. Myndigheter som fétt
stor handlingsfrihet, som fétt en strategisk beslutskompetens att forvalta, skulle ledas av en
totalt ansvarig styrelse.”® Dar denna typ av beslutskompetens |1&g kvar hos regeringen borde
myndigheten ledas av en enradig chef. Enrédighetsmodellen skulle kompletteras med ett rent
radgivande organ. Inom vissa verksamhetsomréden kunde partsammansatta férhandlings-
delegationer vara motiverade. Dessa skulle dock inte ha ndgon formell beslutskompetens.
Lekmannainflytandet i myndigheter utan styrelser skulle i utredarnas 6gon effektiviseras da
ansvarsférdelningen i ledningen blev klar.g0

Intresseorganisationernas representation i verksstyrelsena ifrégasattes av  kommittén.
Sammansittningen borde i utredarnas 6gon ske enligt personliga kvaliteter, inte utifran
oganisationsbakgrund. | praktiken skulle dock regeringen vara hanvisad att i manga fall
inhamta forsag fran olika organisationer. Av de tre klassiska argumenten for externt
lekmannainflytande, sakkunskap, medborgerligt omddme och partsrepresentation, under-
kandes det sistnamnda utom for vissa undantagna sektorer, arbetsmarknad och jordbruk.8?

3.2 Riksdagspartierna

Den fordag den socialdemokratiska regeringen lade fram préglades i stor utstrackning av de
bada utredningarnas resultat. Stora frégor i debatten blev, forutom ledningsmodeller,
myndigheternas gélvstdndighet och anvéndningen av informella kontakter. Verks-
ledningsbeslutet 1987 innebar att modellen med verkschef och styrelse behdlls men att
intresserepresentation enbart skulle finnas i styrelser pad omraden dar behovet av konflikt-
[Gsning var stort.

3.2.1 Socialdemokraterna

Socialdemokraterna delade utredningarnas bedomning att det styrutrymme regeringen kunde
anses ha var storre 8n det som utnyttjades. Myndigheternas géavstéandighet enligt RF 11:7
misstolkades enligt socialdemokraterna i stor utstréackning.82 For att garantera folkviljans
genomslag i forvaltningen skulle riksdag och regering direkt styra myndigheterna.83 Den
politiska sfaren styrning skulle koncentreras till Iangsiktig planering medan detaljstyrningen
skulle minska. Detta kréavde att riksdag och regering férmadde ange tydliga ma och
forvantade resultat for verksamheten.84 Ett exempel pa denna styrningsavvagning var
myndigheternas inre organisation. Dar skulle regeringen besluta i frdgor som avdelnings-
indelning och tillsittandet av hogre chefsposter eftersom sadana beslut innebar en vérdering
av vilka verksamheter som skulle anses tongivande inom ett omrade. Vad gélde ovrig

78 50U 1985:40 5.18, 116
79 S0U 198540 5.123

80 SoU 1985:40 s.140ff
81 SOU 1985:40 s.145ff
82 prop 1986/87:99 5.24ff
83 prop 1986/87:99 5,19
84 prop 1986/87:99 5.33ff
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organisation skulle dock myndigheterna i storre utstrackning sdva fa bestamma®® Den
socialdemokratiska synen kan beskrivas som att myndigheterna kunde ges stor gdlvstandighet
i att fatta beslut av central politisk betydelse s lange mélen for verksamheten var vél
preciserade och insyn av fortroendevalda utdvades. Svensk forvaltningstradition innebar bade
att myndigheternavar savstandiga och att de var underordnade de politiska besl utsfattarna.86

Forvaltningens uppgift var enligt socialdemokraterna att pa ett effektivt sétt forverkliga den
politiska sfarens intentioner.8” Arbetsfordelningen mellan den politiska sfaren och for-
valtningen borde vara den mellan uppdragsgivare och verkstéllare. Som vi sett ovan kunde
"verkstdllande" innebédra bedutsfattande av "central politisk betydelse”. De statliga centrala
myndigheterna hade ocksa en viktig roll vad géllde att uttva tillsyn, uppfdljning och bedriva
utvecklingsarbete. Detta stéllde stora krav p& hur ledningen av myndigheterna utformadess®

| frdgan om hur den politiska sfarens skulle styra myndigheterna delade socialdemokraterna
de bada utredningarnas syn pa informella kontakter. Att sadana enligt regeringsformen skulle
vara uteslutna var en missuppfattning. Socialdemokraterna ansag att dessa kontakter var att
betrakta som ett nédvandigt utbyte av information. Inom de omréden som RF 11:7 beaktar
ansags det dock att en viss forsiktighet skulle iakttagas och att kontakterna skulle skétas pa
tjanstemannaniva 8 Att regeringen utnyttjade det styrningsutrymme som fanns och att
informella kontakter anvandes hotade inte myndigheternas sdvstandighet. Aven om
kontakterna mellan regering och myndigheter varit formella éndrades inte det faktum att
myndigheterna var ansvariga for bedutsfattandet i enskilda fall.®* Vad gallde styrningens
precision kan socialdemokraternas installning tolkas som att delegering genom ramlag-
gtiftning var nodvandig och bra sa lange de politiska intentionerna var klart uttalade.®! Social-
demokraterna gjorde ocksa en koppling mellan styrning och den rédande ledningsmodellen.
Lekmannastyrelser som styrningsform hade i partiets dgon fungerat med varierande
framgang.92

Den radande ledningsmodellen hade enligt socialdemokraterna bade for- och nackdelar.
Fordelarna var att lekménnen tillforde sakkunskap, medborgerligt omdéme och méjliggjorde
forankring av besluten hos intressenter. Lekmannainflytandet medférde ocksa insyn och
fungerade som en kanal for folkviljan till verkstéllighetdedet.93 Ytterligare ett argument var
att lekmannastyrelser kunde fungera som "en tumme i Ogat pa byrakratin'94, det vill siga
svara for en i socialdemokraternas 6gon nddvandig motvikt till tjansteméannen i férvaltningen.
Den stora nackdelen var att oklarheter i fordelningen av bedutsbefogenheter och ansvar
forelag.%s

Fordelarna vagde dock 6ver och fungerade som argument for att lekmannastyrelserna skulle
behdllas.% Huvudargumentet var att insyn pa detta sitt garanterades, |ekmannastyrelser

85 prop 1986/87:99 5.39f

86 prop 1986/87:99 .14

87 prop 1986/87: 995,17

88 prop 1986/87:99 .35

89 prop 1986/87:99 s.24if

90 prot 1986/87:122(d) s.19f

91 prop 1986/87:99 s.34f

92 prop 1986/87:99 5.18

93 prop 1986/97:99 s.82ff

94 Prot1986/87:122(d) s.36

95 prop 1986/87:99 5.82ff

96 Prop 1986/87:99 s.84ff Ledningsmodellen skulle gélla generellt men vissa typer av myndigheter var undantagna, bland annat
myndigheter under forsvarsmakten, kulturinstitutioner och réttsvasendet. De sa kallade stabsmyndigheterna, vars verksamhet enligt
socialdemokraterna riktade sig i forsta hand mot statsmakterna, skulle forses med rédgivande lekmannastyrelser. Dessa skulle inte vara
parlamentari skt sammansatta.
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beskrevs som en "kana for folkviljan". Styrelserna skulle fungera bade radgivande och, i vissa
va avgransade fragor, beslutande eftersom det var meningslost att ha styrelser utan reellt
inflytande. Att bedut av politisk art fattades i férvaltningen, krévde enligt socialdemokraterna
att den professionella kunskapen kompletterades med medborgerligt omdéme och
sakkunskap. Lekmannastyrelserna  skulle besluta i klat angivna frdgor som
andlagsframstéliningar, verksamhetsberéttelser och myndighetsforeskrifter. 1 Ovrigt borde
regeringen vara restriktiv vad géllde styrelsernas beslutsbefogenheter. Verkschefen skulle
aven fortséttningsvis vara ansvarig infor regeringen. Ansvar och befogenhet skulle kopplas
samman vilket krévde att verkschefen kunde vara "tongivande” i myndigheten. En konsekvens
av detta var att verkschefen skulle vara ordférande i verksstyrel sen.%7

Intresseorganisationernas  representation i verksstyrelserna  ifrdgasattes av  social-
demokraterna. Att sitta samman styrelser for att uppnd en balans mellan olika parter var
olampligt eftersom ledaméterna da kunde anses ha till uppgift att bevaka sarintressen snarare
an att arbeta for allmanintresset.98 Regeringen skulle visserligen aven i fortséttningen utnyttja
organisationernas personkannedom vid nominering av ledaméter men det ansgs inte finnas
ndgot almant intresse av att olika samhallsgrupper skulle representeras i forvaltningen.
Styrelsesammansattningen skulle ske utifran ledaméternas personliga forutsattningar, inte
utifrén organisationsbakgrund. Det medborgerliga omdome som var onskvéart i vissa verk-
samheter tillgodosags enligt socialdemokraterna bast av de folkvalda.®® Rent parlamentariska
styrelser var dock inte lampliga eftersom sddana skulle innebara att riksdagen tog over
regeringens styrande funktion.1%° P& arbetsmarknads- och jordbruksomradet!0l kunde dock
undantag goras och styrelserna séttas samman s att en balansering av intressen mojliggjordes.
Argumenten for intresserepresentation pa dessa omraden var att det kunde finnas ett behov av
beslutsforankring, administrativ smidighet och samforstand " eljest skulle de oundvikliga
intressekonflikterna  inom  myndigheternas  verksamhetsomréde  standigt  foras il
regeringsnivan for avgorande dar."102

3.2.2 Moderaterna

Moderaternas uppfattning om relationen mellan den politiska sfaren och om vilken
ledningsmodell som var att foredrai de centrala statliga ambetsverken skilde sig markant fran
socialdemokraternas. En stor skillnad var moderaternas betoning pa myndigheternas sjalv-
standighet. Svensk forvaltningstradition beskrevs som relativt §alvstandiga myndigheter med
klara ansvarsforhdllanden och kunniga, lojala ambetsméan. Offentlighetsprincipen garanterade
insyn, kontroll och ansvar, réttssakerheten stod i fokus.193 Moderaternas syn pa relationen
mellan den politiska sfaren och forvaltningen vad géller myndigheternas gavstéandighet och
forvaltningens uppgift illustreras av en motion:

97 Prop 1986/87:99 s.89ff

98 prop 1986/87:99 .21

99 prop 1986/97:99 5.92f

100 prop 1986/87:99 5.21

101 gom exempel gavs bl a Arbetsmarknadsstyrel sen, Arbetarskyddsstyrel sen och Statens Jordbruksnamnd. Prop 1986/87:99 s.93
102 prop 1986/87:99 .92 1, citat 5.93

103 prot 1987/87: 122(d) s4f
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Den offentliga maktutévningen skall préglas av klara och entydiga ansvarsforhallanden.
Myndigheternas ansvar skall st i en direkt relation till de uppgifter de tilldelats av riksdagen.
Det & darfor av storsta vikt att myndigheterna inom ramen fér de lagar riksdagen fattat besut
om skall fungera gévsténdigt. Endast hdrigenom kan de stéllas till ansvar vad géler
fullgérandet av sina uppgifter.104

Myndigheternas gélvstéandighet var ett grundldggande vérde enligt moderaterna. Det skulle
finnas en "boskillnad" mellan politik och forvaltning. Argument for denna ordning var att
géalvstandighet mojliggjorde ansvarsutkravning. Effektivitet var ytterligare ett argument som
for moderaternas del inte utvecklades narmare. Instéllningen till 6kad regeringsstyrning av
forvaltningen var darfor negativ. Okad styrning befarades medféra negativa effekter som att
riksdagen forlorade inflytande och darmed ocksd medborgarna. Moderaterna ansdg det inte
heller mgjligt att forstarka regeringens styrning, har skilde sig deras tolkning av RF 11:7 frén
de bada kommittébetankandena och fran socialdemokraternas.195 Forvatningens uppgift var
att |6sa de uppgifter som alagts dem (se cit). Moderaternas installning till att politiskt besluts-
fattande delegerades till myndigheterna var negativ. Styrningen av forvaltningen skulle vara
precist utformad s3 att de politiska intentionerna klargjordes.1%¢ Ramlagstiftning var negativt
for rattssakerheten eftersom dess vaga karaktar gjorde lagstiftningen svaroverskadlig varpa
forutsebarheten minskade.107 Att i ¢kad utstrackning anvéanda sig av informella kontakter
mellan regering och férvaltning var likaledes felaktigt, styrning fick enbart ske genom
formella regeringsbesiut. Moderaterna pdpekade ocksa att det enbart var regeringen som
kollektiv som kunde styra forvaltningen. Detta inléagg tolkas hdr som en markering mot
ministerstyrelse. Generellt vad géllde foreskrifter och normgivning efterlyste moderaterna en
hérdare kontrol|.108

Den moderata standpunkten i frégan om ledningsmodell var att en konsekvent genomford
enrédighetsmodell var att féredra. Huvudargumentet var att endast detta alternativ medforde
klara ansvarsforhdllanden.1%® Om styrelser fanns kunde dessa inte ges beslutsbefogenheter
eftersom myndigheternas normgivningsmakt var omfattande och ibland av rent politisk art.110
Vad géllde styrelsernas sammansattning ansdg moderaterna att ledaméter med bindningar till
politiska eller andra typer av organisationer var olampliga. Argumentet var att
lekmannastyrelsernas ledaméter hade oklara mandat. Moderaternas uppfattning géllde ala
myndigheter, inga undantag eller sérlésningar liknande de som socialdemokraterna gjorde
medgavs. | ntresseorganisationerna gavs alltsdingen roll i ledningen av forvaltningen. Daremot
kunde moderaterna tanka sig att dessa gavs en radgivande roll och ansag att det fanns ett stort
stod for en sddan ordning i remissopinionen. 111

3.2.3 Folkpartiet
Folkpartiets syn pa myndigheternas avstandighet &r inte likaklart uttalad som moderaternas.

Ovan har vi sett hur moderaterna argumenterade for myndigheternas galvsténdighet genom
att havda att dennainnebar att myndigheterna gjordes ansvariga for sina atgarder. En sddan

104 Mot 1986/87 K 112-1155.13
105 get 1986/87: KU 29 547

106 ot 1986/87 K 112-115s.
107 Mot 1986/87 K 205-209 5.7
108 ot 1986/87 K 112-115 s13ff.
109 prot 1986/87:122(d) 5.8

110 pot 1986/87 K 112-1155.18
111 gt 1986/87 KU:29 552
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koppling mellan gavstandighet och ansvarsutkravande saknas hos folkpartiet. Ansvars- och
befogenhetsfordelning betonades visserligen som centrala forutsattningar ocksa av folkpartiet
som i denna fraga delade socialdemokraternas uppfattning av de problem som fanns. En
géalvstyrande forvatning horde inte hemma i ett demokratiskt styrelseskick. All offentlig
maktutovning maste enligt folkpartiet underkastas demokratisk styrning och kontroll.112
Regeringen skulle aktivt leda arbetet i forvaltningen. Argumentet var att eftersom regeringen
var ansvarig infor riksdagen for vad som forsiggick i myndigheterna maste regeringen ha
befogenhet att leda forvaltningen.l13 Den externa kontrollen av forvaltningen borde 6ka,
regeringens borde i storre utstréckning kontrollera den normgivningskompetens som
delegerades till forvaltningen Riksdagens kontrollmakt var ocksd viktig. Folkpartiet foresog
att utskotten aktivt skulle utdva kontroll och uppféljning av myndigheternas verksamhet.114
Sammanfattningsvis kan folkpartiets syn pa myndigheternas savstandighet beskrivas som att
gavstandigheten inte betonades utan att fragan diskuterades utifrén den politiska sfarens
styrningsbehov.

Né&gon klart uttryckt idé om forvaltningens uppgift & ocksa svér att finnai folkpartiets inlagg.
Mot bakgrund av resonemanget om ansvars- och befogenhetsférdelning mellan riksdagen,
regeringen och forvaltningen och betoningen pa styrning och kontroll kan dock vissa dlut-
satser dras. Det verkar inte orimligt att beskriva folkpartiets syn som att forvaltningen ska
forverkliga den politiska sfarens intentioner. Detta arbete fick dock inte innebéra rent politiskt
bedutsfattande i ndgon storre utstrackning. Att folkpartiet var negativt instéllda till att
myndigheterna gjorde politiska avvéagningar kan utlésas ur deras resonemang om styrformen
ramlag nedan.

Vad gdler hur den politiska sfaren ska styra forvaltningen delade folkpartiet moderaternas syn
paramlagstiftning. Denna form borde anvandas i mindre utstrackning eftersom den satte rétts-
sakerheten pa spel. Myndigheternas utrymme att gora rent politiska beddmningar okade ju
vagare de politiska intentionerna formulerades.115 Folkpartiets syn pa informella kontakter
mellan regeringen och forvaltningen skilde sig dock frdn moderaternas. For det forsta
existerade sddana kontakter redan, for det andra var det ytterst tveksamt om informella
kontakter de facto hade nagot inflytande pa bes utsfattandet.116

Folkpartiets standpunkt i frdgan om ledningsmodell var att lekmannastyrelser skulle behdllas
men enbart ges ett granskande ansvar. Verkscheferna skulle ansvara for verksamheten. Denna
ansvarsdelning skulle innebédra att 1ekméannens komparativa fordelar togs till vara. Styrelse-
ledaméterna skulle rekryteras fran de politiska partierna och inte i forsta hand bista
myndighetsledningen utan fungera som "en utlGpare fran den politiska nivan".117 Hur denna
formulering skall tolkas & inte helt gavklart men mot bakgrund av folkpartiets starka
betoning pa den politiska sfarens kontrollmgjligheter anser jag att det som avses ar att
parlamentariker ska utdva kontroll direkt i férvaltningen. Skillnaden mot social-
demokraternas ledningsmodell var att de tva ledningsfunktionerna styrelse och chef fick
uppgifter av olika karaktér. Argumenten for denna modell var relaterade till ansvars- och
befogenhetsférdelning. Beslutande styrelser i enlighet med socialdemokraternas férslag

112 prot 1986/87:122(d) 5.29

113 Mot 1986/87 K105-111 s.12f

114 0t 1986/86 K 105-111 .8 Ej partimotion
115 gt 1086/87: KU 29 5.49

116 prot 1986/87:122(d) .29, 32

117 \ ot 1986/87 K 105-111 s.12f
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upprattholl bara de problem som fanns.118 Den modell som folkpartiet forordar kan beskrivas
som enradighetsverk kompletterad med ett granskande lekmannaorgan.

Vad géllde intresseorganisationernas representation i styrelserna var folkpartiet i likhet med
moderaterna negativt instéllda. Det var inte lampligt att ha ledaméter med kopplingar till
"politiska" eller andra organisationer.11® En rimlig tolkning & att folkpartiet i detta fall
undantar riksdagspartierna fran kategorin "organisation”. Riksdagsledaméterna betraktades ju
som vi sett ovan som en resurs nér det gdller att utévainsyn i forvaltningen.

3.2.4 Centerpartiet

Centerpartiet betonade i likhet med moderaterna en gavstandig forvaltning dér grénsen
mellan regeringsbeslut och myndighetsavgoranden var klar. Den radande tolkningen av
myndigheternas géalvstandighet enligt RF 11:7 var en forvaltningsréttslig tradition med stort
varde for réttssakerheten. Det gick ocksd enligt centern att argumentera for myndigheternas
gavstandighet ur effektivitetssynpunkt: belastningen pa regeringsmakten minskade.120 Nagot
outnyttjat styrningsutrymme fannsinte enligt centern.121

Forvaltningens uppgift var enligt centern att folja den politiska sfarens intentioner. Denna
fraga fick dock inte sammanblandas med regeringens majligheter att ge direkta order till
myndigheterna.122 Den politiska sfaren skulle styra forvaltningen genom formella besiut,
genom lagar och férordningar. Att utnyttja informella kontakter i relationen mellan regeringen
och myndigheterna hotade enligt centern att sudda ut granserna for respektive nivas
beslutsbefogenheter. Att, som socialdemokraterna gjorde, betona att sddana kontakter skulle
skotas pa tjanstemannaniva var ingen formildrande omstandighet enligt centern. Att anvanda
styrmedel som informella kontakter krévde dessutom en grundlagsandring. Rédande tolkning
borde dock behdllas "&ven om det kan innebéra att departementschefer kanner sig frustrerade
av att deras maktbefogenheter ar kringskurna vad galler forvaltningsbesiut i enskilda fall."123 |
likhet med moderaterna och folkpartiet var centerns instélining till ramlagstiftning tdmligen
sval. Argumentet var detsamma som for de andra borgerliga partierna; réttssakerheten
minskade om myndigheterna fattade beslut av politisk art.124 Centerpartiet lyfte ocksa fram
riksdagens roll. Makten méste ligga hos riksdagen som styr genom att stifta lagar och vidare i
nastaled.1

Centern utryckte ingen klar stdndpunkt om vilken ledningsmodell som var att foredra. Att ha
lekmannastyrelser med enbart radgivande eller granskande funktioner ansdgs dock
meningslost. Argumentet for detta var att det kunde vara svart att motivera ledamoéter att sitta
i en styrelse utan att ha ndgot att saga till om.126 Centerns resonemang om ledningsmodell var
altsa inte sarskilt utforligt. Det fordag som socialdemokraterna lagt fram ansdgs alldeles for
vagt och allmént for riksdagen att ta stéllning till.127 Ett problem var att grénsen mellan vad
som skulle anses vara verkschefens respektive verksstyrelsens beslutskompetens inte var

118 B¢t 1986/87: KU 29 s.52ff

119 1986/87: KU 29 s.52ff

120 (ot 1986/87 K112-115 s.8f

121 et 1986/87 KU 29 .47

122 prot 1986/87:122(d) s.31

123 Mot 1986/87 K112-115 5.8

124 Bet 1986/87 KU 29 5.49

125 prot 1986/87:122(d) s.17

126 prot 1986/87:122(d) s.12f, Mot 1986/87 K112-115 s.8f
127 prot 1986/87: 122(d) s.10 Bertil Fiskeg6 (c) menade att hantera propositionen var som att "boxas med en amoba-det &r svart att
tréffa och om man tréffar sd kanner man interiktigt av det.”
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tydligt uttryckt.128 Nagra idéer om intresseorganisationernas vara eller icke varai styrelserna
uttrycktes inte i debatten.

3.2.5 Vansterpartiet kommunisterna

Savstandiga myndigheter kombinerade med parlamentarisk insyn var vansterpartiet
kommunisternas ideal. Principen om folksuveranitet maste sla igenom i hela det politiska
systemet. Detta innebar att principen om maktdelning fick sta tillbaka. Tolkningen av
grundlagen fick inte innebéra att den lagstiftande makten utesténgdes fran det verkstélande
ledet. Hur stor handlingsfrinet myndigheterna skulle ges var enligt vansterpartiet
kommunisterna helt upp till riksdagen.12° Den tolkning socialdemokraterna gjorde av den sa
kallade begransningsregeln i regeringsformen var alltfér generds enligt vansterpartiet
kommunisterna. Myndigheternas gévstandighet var helt beroende av hur den formulerades
genom riksdagens | agstiftning.130

Vansterpartiet kommunisternas évergripande syn pa forvaltningens uppgift kan harledas ur
definitionen av statlig och kommunal verksamhet som centrala delar av det svenska samhéllet
och dess ekonomi: en av de viktigaste baserna fér demokratiska fri- och réttigheter.131 | det
moderna, parlamentariska, samhallet var fragan inte om, utan hur, forvaltningen skulle vara
politisk.132 Att méata forvaltningens verksamhet i effektivitetsmétt liknande de som fanns i
affarsdrivande verksamheter var omgjligt.133

Négra utforligare resonemang om hur forvaltningen skall styras fordes inte av vansterpartiet
kommunisterna. Grundinstéliningen var dock att den politiska sfaren kunde ha hur
langtgdende synpunkter som helst p& forvaltningens arbete bara dessa formedlades via
generellt formulerade instruktioner. Vansterpartiet kommunisterna ansdg ocksa att den
detaljerade styrningen av foérvaltningen kunde minska och en l&gre precisionsgrad végas upp
av lekmannastyrel ser med stort inflytande.134

| frdgan om ledningsmodell intog vansterpartiet kommunisterna standpunkten att ett kon-
sekvent parlamentariskt inflytande skulle finnas 6ver forvaltningens ledningsfunktioner. Den
ledningsmodell som var att féredra var darfor parlamentariskt sammansatta lekmanna
styrelser med granskande uppgifter och beslutsbefogenheter i centrala fragor. Ledamoterna
skulle rekryteras bland de aktiva politikerna, bland de fértroendevalda som getts demokrati skt
ansvar. Argumenten for parlamentariskt sammansatta lekmannastyrelser var flera. Vpk ansag
att det var viktigt att inte "romantisera’ lekmannaskapet, politisk medvetenhet och
professionel It kunnande fick inte foraktas. Parlamentariker var sérskilt |dmpade att utdvainsyn
i forvaltningens verksamhet. Att hamta styrelseledamoéter fran riksdagspartierna skulle enligt
vansterpartiet  kommunisterna ocksd leda till att den kvinnliga representationen i
forvatningdedningarna okade. De parlamentariskt sammansatta styrelserna skulle ge
riksdagen majligheter att styra forvaltningen och sadana styrelser kunde bestamma Gver "de

128 get 1986/87: KU 29 s.52ff
129 Mot 1986/87 K 112-115 s.2ff
130 get 1986/87:KU 29 5.48

131 Mot 1986/87 K 112-115 s.1f
132 prot 1986/87: 122(d) s.14f
133 Mot 1986/87 K 11211553
134 Mot 1986/87 K 112-115 s.3f
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nodvandiga, nyttiga och sunda begransningarna av chefernas och 8mbetsméannens envélde."135
Under rédande ledningsmodell var styrelserna utlamnade till verkschefernas godtycke.136 Att,
som i socialdemokraternas forslag, ge verkschefer och verksledning stort spelrum att ingripai
myndigheternas inre ansvarsordning och organisation var vanskligt enligt vansterpartiet
kommunisterna. En for stor frihet kunde resulterai ett "manipulativt beteende".137

Vansterpartiet kommunisterna var emot att ge intresseorganisationernas representation i
myndigheternas ledningsorgan. Argumenten mot intresseorganisationer utvecklades inte,
vansterpartiet kommunisterna uppgav bara att intresserepresentanter var "oléampliga’. Istéllet
framhdlls, som vi sett ovan, den parlamentariskt forankrade styrelsen som bésta lednings-
model| 138

3.3 De stora intresseorganisationerna

Verksledningskommitténs betédnkande skickades ut pa remiss, bland annat till de intresse-
organisationer som & aktuellai denna undersokning. Yttranden inkom fran samtliga dessa. |
stor utstréckning koncentrerades yttrandena till fragan om intresseorganisationernas roll i
verks edningarna men de mer évergripande fragorna om forvaltningen diskuterades ocksa.

3.3.1SAF

SAF uttalade sig inte specifikt om myndigheternas gélvstandighet. Att férvaltningens uppgift
inte borde vara att gora politiska prioriteringar stod dock klart, SAF delade kommitténs syn pa
att den politiska sfaren borde &terta detta typ av beslutsfattande. Den delegering av
normgivning som skedde skulle ske under kontroll, risken var annars att myndigheterna
&gnade sig at detaljreglering. Styrning av myndigheterna skulle enligt SAF enbart ske genom
formellt beslutsfattande. D4 detta hade karaktaren av ramlagar skulle tydliga anvisningar ges
och kontrollen av hur myndigheterna hanterade verkstdllandet av ramlagarna vara hard.
Regeringen borde ta ett storre ansvar for hur lagstiftningen tillampades.13® SAF:s syn pa
relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen kan sammanfattningsvis ségas vara
den att den politiska sfaren i storre utstrackning skulle sta for det politiska beslutsfattandet, att
delegering av bedutsfattande kréavde val preciserade instruktioner och att styrning av férvalt-
ningen skulle ske genom formella beslut. Den sistnamnda standpunkten kan tolkas som att
SAF var negativt instéllda till att informella kontakter anvandes i relationen mellan den
politiska sfaren och myndigheterna.

SAF:s sténdpunkt i frdgan om ledningsmodell var att verkscheferna ensamma skulle leda
myndigheterna, det vill siga att enradighetsmodellen infordes. Ett alternativ var den kollektiva
formen ambetsmannakollegium. Atminstone i de myndigheter dar till vilka SAF nominerade
ledamoterl40 skulle styrelser avskaffas helt. Argumenten mot lekmannastyrelser var att dessa
inte kunde garantera en klar ansvars- och befogenhetsférdelning, nagot som var sarskilt viktigt
om styrning genom ramlagar dkade. Forutom ansvarsargumentet anforde SAF att det i deras
ogon inte i myndigheterna fanns "ett sddant utrymme for strategiska beslut, som & en

135 prot 1986/87:122(d) s.14f, citat .15

136 prot 1986/87:122(d) s.27

137 Mot 1986/87 K 112-115 s.3ff

138 get 1986/87: KU 29555

139 gaF:syttrande Drr. 1592/85 Civildep. s.3ff

140 pe myndigheter som namnsi SAF:syttrande & AMS, SO, UHA, RFV, ASS och AMU.
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forutsdttning for styrelsearbete."141 | skenet av beskrivningen ovan av relationen mellan den
politiska sfaren och forvaltningen kan detta uttalande tolkas som att SAF ansag att
myndigheterna skulle &gna sig & neutralt verkstallande uppgifter.

Synen pa intresseorganisationernas roll kan utldsas ur SAF:s resonemang om ansvarsfragan.
Ansvaret for myndigheternas beslut maste i en demokrati ligga hos politiker och véjare. Av
intresseorganisationer kunde inte utkravas nagot politiskt ansvar. Organisationernas roll var
att bevaka sérintressen. Att delta i myndighetsstyrelser var inte bara problematiskt ur en
demokratisk synvinkel, for organisationerna sjiava fanns ocksd nackdelar. Dubbla lojaliteter
och oklarheter om pa vems mandat ledaméterna agerade var exempel pa sddana problem.
Den korporativa trenden i det svenska systemet maste enligt SAF brytas.142 Kontakten mellan
myndigheter och organisationer borde dock inte upphéra helt. SAF menade att dessa
kontakter skulle ske i permanenta rédgivande organ dér information och synpunkter kunde
utbytas.143 Lika negativt instéllda som till intresserepresentation i myndighetsledningarna var
SAF till att dessa politiserades, politiskt tillsatta ledningar skulle alltsd undvikas. En grupp av
forvaltningsverksamma som genom SAF:s fordag till ledningsmodell skulle fa ett storre
ansvar var tjanstemdnnen. SAF forordade att dessa skulle verka under parollen
"gavstandighet under ansvar".144

332L0

| LO:s 6gon innebar den politiska sfarens rétt att fatta beslut om myndigheternas verksamhet &
ena sidan, och myndigheternas savstandighet & den andra, en svar avvégning. LO havdade
dock myndigheternas sjalvstandighet.145 Nagon klart uttalad stdndpunkt i frdgan om vilken
forvaltningens uppgift bor vara fanns inte i yttrandet, déaremot diskuterades styrningens
karaktér. Regeringen och riksdag skulle styra myndigheterna genom formellt politiskt
bedutsfattande och inte genom vad man kallade "en politisering av administrationen".
Regeringens styrning av myndigheterna fick inte blandas ihop med styrning genom
myndighetsedningarna. LO var i princip emot politiserade verksledningar &ven om man inte
ansag det orimligt att "en regering pa de verkschefsposter som rékar bli lediga under
regeringsperioden oftare tillsitter chefer som aminstone inte & direkt motstandare till
regeringens politik" Att konsekvent byta ut chefer vid regeringsskiften eller |&a
parlamentariker dominera styrelserna var dock att ga for 1angt.146 LO var positivt installd till
forsdagen om malstyrning och langsiktig planering. Inom angivna ramar skulle myndigheterna
ges okad frihet.14/ LO:s idé om relationen mellan den politiska sfaren och foérvaltningen var i
stor utstrackning lik den syn SAF redovisade, aminstone vad gallde frdgan om hur forvalt-
ningen skulle styras. Vad gédlde styrning genom politiska tillséttningar var LO inte en lika
kategorisk motstandare som SAF.

| frdgan om ledningsmodell skilde sig dock LO:s uppfattning radikat fran SAF:s. Den
sténdpunkt LO intog var att lekmannastyrelser dven i fortséttningen skulle finnas i alla
myndigheter "vilkas verksamhet har betydelse for allmanheten.148 Detta & en mycket vag

141 saRs yttrande Dnr. 1592/85 Civildep. s.5

142 gaF:syttrande Drr. 1592/85 Civildep. s.1f

143 saF:s yttrande Dnr. 1592/85 Civildep. s.3

144 saFs yttrande Dnr.1592/85 Civildep. s.5

145 05 yttrande Dnr. 1592, 1593/85 Civildep s.4
146 | 0:syttrande Dnr.1592,1593/85 Civildep. s.1ff
147 | o:syttrande Dnr 1592,1593/85 Civildep. s.4f
148 os yttrande Dnr 1592,1593/85 Civildep. s.2
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formulering som i min mening maste sigas innefatta stora delar av statsforvaltningen.
Lekmannastyrelserna borde ges reell bedutskompetens och inte tvingas &gna sig a
formaliteter, tjanstetillsittningar och dylika fragor. Poangen var att utnyttja lekmannens
specialistkompetens. Denna formulering kan tyckas vara en motsagel se men det som avses ér,
i en generds tolkning, lekménnens sakkunskap och erfarenheter fran vérlden utanfor
myndigheterna. Styrelsernas bedlutsréit skulle innefatta policyinriktning och prioriteringar
inom de ramar statsmakterna angett. | ett system dar malstyrningen okade pa bekostnad av
detaljstyrningen ansdgs en viktig uppgift for styrelserna vara maformulering.14°

LO:s uppfattning av intresseorganisationernas roll i forvaltningen skilde sig aven den markant
frén SAF:s resonemang om sérintressen och ansvarsutkravning. Den svenska modellen med
representativa partsintressen skulle enligt LO bibehdllas, argumentet var att partsintressena
kunde bidra till samforstand, intresseavvagning och samhallsansvar.10  Intresse-
organisationerna tillforde kunskap frén arbetdlivet, foretradde konsumentintressen, forebyggde
sociala problem och verkade fordelningspolitiskt. De kunde ocksa fora ut och forankra
myndighetsbesiut, erbjuda sakkunskap och medverka till en konstruktiv samverkan vilken
effektiviserade och hojde kvalitén pa besluten och var positivt for samhélsklimatet i stort.
Organisationerna kunde ocksa fungera som ett varn mot tjanstemannaval de.151 Nomineringen
av ledamater skulle aven i fortsittningen vara organisationernas uppgift. Att 1&ta regeringen
handplocka personer hotade organisationernas gdavstandighet och var ett utdag av
korporatism i dess negativa form. Forhandlingsorgan som arena for sdrintressen var inte
aktuellt for LO eftersom man ansags sig representera breda intressen. LO pdpekade ocksa att
organisationerna knappast skulle prioritera deltagandet i radgivande organ.152 Detta uttalande
formulerar tanken att organisationernas deltagande i den offentliga politikens forverkligande
knappast &r villkorslost. Organisationerna vill ha nagot i gengéld, de vill gora ett byte. Samma
idé &terfinnsi TCO:s yttrande. (se nedan).

Parlamentariskt sammansatta styrelser var inte ett aternativ enligt LO, da sddana riskerade att
lamslas av blockpolitik och innebar att ledamdéter kunde sitta med dubbla lojditeter. Att
politiker skulle vara béttre |ampade att tillfora kunskap och omdome var felaktigt.153

3.3.3TCO

Myndigheterna skulle enligt TCO é&tnjuta stor savstandighet att, inom de ramar som
stélldes upp, gdva bestdmma hur de politiska organens intentioner skulle
forverkligas. En okad politisk styrning var onskvard sa till vida att de politiska
intentionerna maste goras tydligare. Den politiska sfaren skulle enligt TCO ta ett
storre ansvar for verksamhetens ma och inriktning.154 TCO var kritisk till den ré&dande
relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen eftersom man ansag att delegeringen
till myndigheternainnebar att statsmakterna "smet ifrn" sitt politiska ansvar. Okad styrning av
myndigheterna borde déarfoér innebéra att statsmakternas handlingskraft forbéttrades och att
den inriktades pa vasentligheter; verksamheter, mal, resurser och effektivitet. Réttssakerheten
maste dock beaktas.155. Myndigheterna arbetade i en komplex miljé som standigt forandrades.

149 LO:syttrande Dnr. 1592,1593 Civildep. s.8f
1005 yttrande Dnr. 1592,1593/85 Civildep. s.2

151 o:syitrande Dr.1592, 1593 Civildep. $.22 och 24
152 | o:syttrande Dnr.1592,1593/85 Civildep. s.8ff, 12ff
1B Los yttrande Dnr. 1592,1593/85 Civildep s.15

154 1co:syttrande Drr. 1592,1593/85 Civildep. s.1
155 1Ccorsyttrande Drr. 1592,1593/85 Civildep. s.7
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Den effekt deras verksamhet fick for enskilda medborgares liv 6kade. Detta gjorde att en
viktig uppgift for forvatningen var att tillgodose de krav pa insyn och paverkan som olika
intressenter stéllde pa verksamheten.156 TCO var positiv till att informella kontakter anvandes
tillsammans med andra medel for politisk styrning av myndigheterna.l>” Att stérka styrningen
av forvaltningen genom att anvanda sig av politiska tillséttningar var TCO i likhet med SAF
och LO tveksamt installd till.158 En skillnad gentemot bade SAF och LO &r uppfattningen om
styrning genom informella kontakter. TCO avviker ocksd vad galler synen pa forvaltningens
uppgift: i yttrandet betonas vikten av att férvatningen & lyhord gentemot intressenters krav pa
verksamheten.

| likhet med LO var TCO:s uppfattning om den radande styrelsemodellen och intresse-
representationen positiv. Tva huvudmotiv for lekmannastyrelser fanns enligt TCO: att
sakkunskap tillfordes verksamheten och att myndigheternas "demokratiska grund” vidgades
genom deltagande bland annat fran de fackliga organisationerna. Detta demokratiargument
bottnade i att TCO, precis som LO, ansag att intresseorganisationerna var foretradare for
allmanna intressen.1%® Sakkunskap och medborgerligt omdome, sdsom begreppen tolkats av
kommittén, kunde aven fortsdttningsvis innebdra att organisationerna fanns representerade i
verksstyrelserna. | likhet med LO var TCO skeptiska mot lekmannastyrelser med i huvudsak
parlamentariker. Att organisationerna skulle nominera sina representanter gélva var viktigt ur
demokratisk synvinkel, &en hér liknade resonemanget LO:s. Att ageramed "sin" organisation
i ryggen ansdgs béttre an att vara utsedd pa personliga grunder. Andra argument for den
radande ordningen var att intresseorganisationerna genom deltagandet i styrelserna fick ett
demokratiskt forum for paverkan, att konfliktnivan i samhélet och dold paverkan som
lobbying, pa detta sétt holls nere. Alternativa deltagandeformer som rédgivande organ och
forhandlingsdel egationer avvisades. | det forstndmnda fallet skulle organisationernas intresse
av deltagande vara |agt eftersom redllt inflytande saknades. | det andra var problemet enligt
TCO att det de facto inte fanns nagot att férhandla om, det arbete som bedrevs i myndigheter
TCO hade erfarenhet var inte av den karaktéaren.160 Genom detta sistnémndainlagg vill TCO i
min mening understryka organisationernas karaktér av allmanintressets bevakare. Denna syn
& konsekvent genom hela yttrandet utom pa en punkt: TCO havdar att utan ett forum for
paverkan i forvaltningen skulle konfliktnivan i samhallet oka. Detta argument for
lekmannastyrelser med intresserepresentanter innebér att utan denna form av deltagande
skulle organisationerna ge upp sitt breda allmanorienterade samhéllsansvar och arbeta for
egenintressen. En tolkning av dessa inlagg & att TCO menar att ju storre reellt ansvar
organisationerna far for samhallsutvecklingen desto stérre tar dem. Om de maste slass for sina
mojligheter att pdverka kommer de i mindre utstréckning vara beredda att verka for
allmanintresset.

3.34LRF

LRF:s yttrande &r kort och knapphandigt och méjliggér ingen utforligare beskrivning av synen
pa relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen. | frégan om lednings-modell
ansdg LRF att forandringar i myndigheternas "styrfunktioner" var nodvandiga men ville
framhdlla att intresseorgani sationernas representation i ledningarna var av ett almant intresse.
Att skapa ett forum for intressena utanfor de ansvariga verksledningarna var i manga fall en
riktig tanke. | vissa fall borde dock partsintressena "tas tillvara' i bedutande organ. LRF

156 rcos yttrande Dnr. 1592,1593/85 Civildep. s.3
157 1co:syttrande Dnr. 1592, 1593/85 Civildep. s.7f
158 tcos yttrande Dnr. 1592,1593/85 Civildep s.9
19 1cos yttrande Dnr. 1592,1593 /85 Civildep. s.2
160 1co:s yttrande Dnr. 1592,1593/85 Civildep. s.2f, 5f
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resonerade inte allmént i sitt yttrande utan uppeholl sig ndstan enbart vid sin egen framtida rol|
dar de krévde foretrade i myndigheter inom jordbruksomradet.161 Detta var viktigt for
uppfoljning och bevakning.162

3.4 Sammanfattande analys

Syftet med detta sammanfattade avsnitt &r att utkristallisera vilka debattens "stora fragor var
och vilka likheter och skillnader debattérerna uppvisade. De metodméssiga distinktionerna
mellan beskrivningar, varderingar och rekommenderad handling &r till god hjalp.

Bland partierna radde stor enighet om beskrivningen och vérderingen av det rédande |&get:
ansvarsfordelningen mellan den politiska sfaren och forvaltningen var diffus och nagot maste
goras &t saken. Vad som skulle goras rédde det daremot delade meningar om. | fragan om
myndigheternas gdvsténdighet finns det ingen stor skillnad mellan partierna i sak,
myndigheterna bor enligt god svensk forvatningstradition atnjuta stor frihet. Skillnaderna har
hér istédllet drag av olika bendgenhet att betona myndigheternas gavstandighet. Vansterpartiet
kommunisterna narmar sig fragan genom att framhalla de politiska organens rétt att besluta
om vilken grad av frihet férvaltningen ska ges. Implicit i detta resonemang ligger tanken att
forvatningen &r ett instrument for politiken och att dess galvstandighet bér kombineras med
parlamentariskt inflytande. Denna uppfattning delas av social demokraterna som ocksa betonar
regeringens rétt att direkt styra myndigheterna. Folkpartiet resonerar pa ett liknande Sétt,
g vstandigheten betonas g, snarare lyfts styrningen av férvaltningen fram. Gemensamt for de
tre partierna & ocksa synen pa forvaltningen som ett redskap for forverkligandet av politiska
intentioner. Argument for den politiska sfarens direkta styrning av myndigheterna &
relaterade till denna idé, till exempel formulerad av socialdemokraterna som "folkviljans
forverkligande". Moderaterna och centern betonade myndigheternas galvstandighet istéllet for
regeringens styrningsbehov. Argument for en stor gavstandighet var réattssakerhet och
effektivitet. En avgorande skillnad mellan de tva "lager" som har beskrivits & deras
uppfattning om det styrningsutrymme som grundlagen erbjuder. Moderaterna och centern
ansag till skillnad fran de andra att det inte fanns ndgot outnyttjat sddant att anvanda och att
detta var bra. En annan stor skillnad & synen pa forvatningens uppgift. Moderaterna och
centern betonar att en "boskillnad" maste finnas mellan politik och forvaltning. Deras
uppfattning av forvatningens uppgift & snarare att den ska verkstdlla politiska besut &én
"forverkliga’ dem. Varken socialdemokraterna eller vénsterpartiet kommunisterna &r
frammande for tanken att beslut av politisk betydelse delegeras till forvaltningen. Folkpartiets
standpunkt i fragan & nagot oklar men inldgg dar det olampligai sddan delegering aterfinns i
det undersokta materialet.

| frégan om hur den politiska sfaren skulle styra myndigheterna rédde det ocksd delade
meningar. Informella kontakter och ramlagstiftning debatterades. Inget parti argumenterade
for att informella kontakter skulle anvéndas for att minska myndigheternas galvstandighet
eller i syfte att astadkomma ministerstyre. Risken for att en sddan utveckling skulle kommattill
stand ansags dock stor av moderaterna och centern. Argumenten mot informella kontakter var
att sddana var grundlagsvidriga och hotade réttssakerheten. Folkpartiet sig inte dessa problem
av den enkla anledning att informella kontakter i deras Ggon knappast kunde paverka
beslutsfattandet. Socialdemokraterna ansag att informella kontakter i det nérmaste var att
betrakta som informationsutbyte. Inom vissa omraden borde dock forsiktighet iakttagas.
Vansterpartiet var i likhet med moderaterna och centern motstandare till informella kontakter
och hévdade det formella beslutsfattandets princip.

161 Statens jordbruksnamnd och Lantbruksstyrel sen diskuteradesi yttrandet. L RF:s yttrande Dnr. 1592/85 s.4
162 | RF:s yttrande Dnr. 1592/85 Civildep. s.1, 3ff
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Moderaterna, folkpartiet och centern argumenterade for en minskad anvéandning av ramlag-
gtiftning genom att hanvisa till réttssikerheten. Socialdemokraterna ansdg att ramlag-
stiftningen borde goras tydligare. Véansterpartiet kommunisternas idé om ramlagstiftning var
att sadan borde kombineras med parlamentariskt sammansatta styrelser. Tankegangen kan
beskrivas som att den delegering ramlagar innebér kréver lekman i forvaltningen for for-
tydligandet av lagensinnehdll.

Asikterna om den r&dande ledningsmodellen, och om vilken som skulle véljas for att komma
till rétta med de problem som fanns, gick isdr. Socialdemokraterna och vansterpartiet
kommunisterna delade standpunkten att lekmannastyrelser skulle vara huvudmodell eftersom
dessa kunde fungera som en kana for folkviljan. Véansterpartiet kommunisterna betonade
starkt de folkvaldas fordelar nér det géllde att utéva insyn. Moderaterna och folkpartiet ansag
att enr&dighetsmodellen med en ensamt ansvarig chef var att foredra eftersom denna skapade
klara ansvarsforhdllanden. Folkpartiet forordade parlamentarisk insyn genom sarskilda
granskande organ. Centerpartiet intog ingen klar standpunkt i fragan.

De fram till ovan beskrivna debatt sdllan ifrégasatta indagen av intresseorganisationer i
myndighetsledningarna utmanades av alla partier som uttalade sig i fragan.. Moderaterna,
folkpartiet och véansterpartiet kommunisterna var uttalade motstdndare mot intresse-
representation.  Socialdemokraterna ansdg att parterna pa arbetsmarknaden och
jordbruksomradet genom intressebalansering i styrelser kunde verka for samférstands-
[6sningar och darmed smidighet.

SAF, LO och TCO var adla tveksamma till styrning genom politiskt tillsatta ledningar i
myndigheterna. SAF och LO ansdg att formellt beslutsfattande var det basta sittet att styra
medan TCO var positivt instdlld till informella kontakter. Tydligt angivna ramar kunde enligt
béde LO och TCO kombineras med stor gavstandighet for myndigheterna. Vad géller
forvaltningens uppgift kan en skiljelinje dras mellan SAF & ena sidan och LO och TCO & den
andra. | SAF:s 6gon skulle en klar grans finnas mellan politik och férvaltning. LO:s och
TCO:s syn pa intresseorgansiationerna tillat dock ett storre matt av politiskt fargad
malformulering i forvaltningen; i TCO:s fall sades det uttryckligen att forvaltningens uppgift
var att kanalisera intressen. Den stora skillnaden organisationerna sinsemellan och, vad géller
LO och TCO, gentemot partierna, var deras syn pa intresseorganisationernas roll i forvalt-
ningen. Synen pa organisationernas roll, sérintresse- eller allmanintressebevakare, fangar upp
SAF:s respektive LO:s och TCO:s standpunkter och argument i fragan om ledningsmodell.
LRF har hér lamnats okommenterat. Yttrandet uppvisar en pragmatisk och tamligen
oforblommerat gdvcentrerad argumentation. Slutsatsen kan dras att LRF vill vara
representerat i myndigheter pa jordbruksomradet och att LRF ans3g att ett allmant intresse
fanns av att intresseorganisationerna deltog i férvaltningsledet men att de i stor utstréackning
kunde ges utrymme i icke bedlutsfattande organ.
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4 Slopandet av intresserepresentation i vissa statliga verks styrelser. 1992
ars riksdagsbeslut.

Riktlinjerna i verksledningsbesutet 1987 slog fast att det inte fanns ndgot allmant intresse av
att representanter fran olika delar "i samhdllet" skulle finnas i verksstyrelserna. | vissa
myndigheter, framst pa arbetsmarknadsomradet, kunde dock behovet av intressebal ansering
styra styrelsernas sammanséttning. | februari 1991 meddelade SAF, i ett brev till statsminister
Ingvar Carlsson att foreningen fran och med arsskiftet 1991/92 inte langre amnade 1&ta sig
foretrédas i vissa statliga myndigheter. SAF skulle upphéra att nominera kandidater till
styrelseposterna.163 Argumenten for detta "avhopp" kommer att behandlas i samband med
analysen av intresseorganisationerna nedan. Féreningens beslut och konsekvenserna dérav
diskuterades i den promemoria utarbetad inom regeringskansliet som hér betraktas som
forarbete till den borgerliga regeringens proposition.164

Debatten runt riksdagsbeslutet 1992 avviker fran de andra undersokta tillfallena sa till vida att
den enbart kretsar kring frégorna om ledningsmodell och intresserepresentation. En
dominerande fréga & den om vad 1987 &rs undantagsprincip om intressebal ansering verkligen
innebar. Det &r utifran det understkta materialet svart att siga ndgot om debattOrernas idéer
om relationen mellan den politiska sfaren och férvaltningen.

4.1 "Intresserepresentation i vissa verksstyrelser m.m."”, en PM fran regerings-
kansliet.165

SAF:s skrivelse till davarande statsminister Carlsson aktualiserade dels 1angsiktiga frégor som
borde behandlas av den nytillsatta kommittén'6s, dels fragor som pa kort sikt rorde intresse-
representationen i vissa statliga myndigheters styrel ser.167

Verksledningsbeslutet 1987 beskrevs i promemorian som en kompromiss mellan de tva
ledningsalternativen enradighetsverk och verksstyrelse. Den dominerande ledningsformen
efter 1987 var just denna kompromissform, alternativen enradighet med eller utan radgivande
organ var inte lika vanligt. Under senare tid hade dock verksstyrelser i vissa myndigheter168
avskaffats med argumentet att behovet av |ekmannainflytande minskat.169

SAF:s bedlut hade resulterat i en situation dér styrelseposter i flera verksstyrelser var vakanta.
Arbetsmarknadsstyrelsen, AMS, och Arbetarskyddsstyrelsen, ASS hade i skrivelser till
regeringen uppgivit att de var forfattningsméassigt forhindrade att tillsétta vakanta platser och
att regeringen darfér var tvungen att agera. Dessa arenden hade behandlats av regeringen som
kommit fram till att dtgarder som andringar av verksinstruktioner eller dylikt var ontdiga.
Resonemanget kan i korthet beskrivas som att ingen intresseorganisation var skyldig att
nominera ledaméter och att regeringen inte heller var skyldig att utse de nominerade
kandidaterna. Daremot var myndigheter som AMS och ASS skyldiga att tillsdtta
styrelseposterna och kunde gora detta utan att forslag frén organisationerna pa lampliga
kandidater lamnats. Mdojligheten att bortse frén organisationerna var dock teoretisk: i
praktiken kréavde "den Onskvarda trepartssamverkan" i styrelserna att organisationerna

163 SAF brev till statsministern 14 februari 1991. Dnr. 1104/91 s.3

164 | propositionen , propl991/92: 123, hanvisas vid upprepade til fallen till promemorian.

165 penna PM uppréttades internt i regeringskansliet och &r daterad till 13 februari 1992.

166 gys av Kommittén om forvaltni ngsmyndigheternas ledning vars beténkande SOU 1993:58 behandlasi kapitel 5
167 p\ Finansdepartementet 920213 5.10

168 gom exempel gavs Universitets- och Hogskoledbetet samt det nyinréttade Skolverket.

169 P\ Finansdepartementet 920313 s 1f
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nominerade kandidater.170 Det |&ge som beskrevs var altsa ett slags nomineringsforfarandets
moment 22 dar myndigheterna réttsligt sett kunde utse styrelser oavsett om organisationerna
nominerade kandidater €ller g, men i praktiken inte kunde gora det pa grund av att principen
om intresserepresentation inte kunde uppfyllas om ett av dessa intressen vagrade att delta
Den balans av intressen som verksledningsbeslutet 1987 avsdg kunde enligt regeringen inte
upprétthéllas i nulaget eftersom SAF inte deltog. Atgarder var nddvéndiga for att 16sa detta
problem pa kort sikt, det vill sigai avvaktan pa den utredning som precis pabdrjat sitt arbete.
Mer genomgripande férandringar kunde vanta. For att |6sa den uppkomna situationen i de fall
som aktualiserats av SAF kréavdes det ett riksdagsbeslut eftersom de riktlinjer som inte langre
kunde uppfyllas var fastslagna av riksdagen. Syftet med att riksdagen aterigen behandlade
frégan borde enligt promemorian vara att "astadkomma en frigorelse fran riktlinjerna svitt
gdller intresserepresentation. De almanna riktlinjerna skulle dérmed komma att gélla &ven de
omraden som undantogs i verksledningsbes utet 1987.171

| sin beskrivning av rédande omstandigheter vad gdlde intresserepresentation i statliga
myndigheter behandlade promemorian ocksd ILO-konventionen (nr 88)172 enligt vilken
samverkan mellan arbetsmarknadens parter skall tryggas i den offentliga arbetsférmedlingen.
Den dutsats som dras i PM:en var att ILO-konventionen inte kréver intresserepresentation i
beslutande organ.173

4.2 Riksdagspartierna

De borgerliga regeringspartierna behandlas hér som ett kollektiv. Anledningen till detta & den
eniga front de uppvisar utét vid tiden for beslutet.

4.2.1 De borgerliga regeringspartierna

Finansdepartementets promemoria fick stort genomslag i den propositionl’4 om slopande av
intresserepresentation i vissa verksstyrelser som den borgerliga regeringen lade fram varen
1992.

Regeringens beskrivning av det rédande |aget bestod dels av uppfattningen av den rédande
verksledningsmodellen och dels av vilka konsekvenser SAF:s "avhopp" fick for modellens
funktionsduglighet. 1987 ars verksledningsbesiut var enligt regeringen en kompromiss mellan
enrédighetsverk och verksstyrelse. Som en konsekvens av detta hade béde styrelse och chef
infor regeringen ansvaret for myndigheten. Verksstyrelsemodellen dominerade, men
regeringen noterade att styrelser pa senare tid slopats i vissa myndigheter eftersom behovet av
lekmannainflytande ansags ha minskat.175

Vad géllde intresseorganisationernas representation i styrelserna ansdg regeringen att det
redan vid 1987 &rs beslut funnits bred enighet om att intresserepresentation inte var
onskvart.176 | beddmningen av vilka konsekvenser SAF:s bedut att inte Iéangre nominera

170 pp Finansdepartementet 920313 s 6f

171 P\ Finansdepartementet 920313 5,10

172 1. 0= International Labour Organization, ett internationellt samarbetsorgan som arbetar med fragor relaterade till arbetdivet. For
vidare information se ILO painternet, http://www.unicc.org/ilo/index.html

173 P Finansdepartementet 920313 s.9f

174 prop 1991/92:123

175 prop 1991/92:123 s.4f

176 prop 1991/92:123 5.8
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ledaméter till myndigheternas styrelser fick dverensstdmde regeringens tolkning av 18get med
den som promemorian redovisade: verksledningsbeslutet 1987 innebar  att
intresserepresentation kunde motiveras i syfte att balansera intressen. Om SAF inte deltog
slogs detta argument ut eftersom balanseringen omdjliggjordes. Organisationerna var inte
skyldiga att nominera ledamater. | teorin var det mgjligt att tillsétta de styrelseposter som
blivit vakanta, men i praktiken var det enligt principerna i radande verksedningsbeslut
omajligt Regeringen delade ocksd promemorians tolkning av ILO-konventionen om
samrédsorgan for arbetsmarknadens parter och menade att dessa kunde vara enbart
radgivande.177

Moderaternas och folkpartiets syn pa intresserepresentation i myndighetsledningar, si som
den uttryckts vid tiden for det foregdende riksdagsbeslutet, préaglade regeringens
stndpunkt.17® (vilken centerns syn var vid beslutet 1987 & som bekant ndgot oklart).
Intresserepresentationen skulle slopas i flera myndigheter p& arbetsmarknadsomradet,
myndigheter dar organisationerna nominerade ledaméter till styrelserna..1’® Argumenten for
fordagen kan sammanfattas som dels att intresserepresentation i styrelserna innebar att
forvaltningen praglades av negativa, korporativa tendenser, dels att det var onddigt att ha
intresserepresentanter i beslutande organ. | radgivande organ "torde det finnas goda
forutsattningar for att ett val fungerande samarbete, som kan ha etablerats i det hittillsvarande
styrelsearbetet, ocksa kan fortsitta."180 En va fungerande forvaltning styrdes enligt regeringen
utan att hansyn togs till intresseorganisationer eller andra sérintressen eftersom detta innebar
"diffusa ansvarsférhdllanden” och en oklar rollférdelning mellan myndigheterna och
organisationerna. "Myndigheternas verksamhet kan komma att utvecklas i korporativ riktning,
négot som sakerligen inte var avsett med verksedningsbeslutet och som inte heller stéammer
overens med min uppfattning av hur en myndighet bor ledas."18! skrev foredragande
statsradet Ann Wibble i propositionen. Ytterligare ett argument var att det var omdjligt att
behalla intresseorgani sationernas representation utan SAF:s medverkan, 1987 ars princip om
intressebalansering var som vi sett ovan inte langre var aktuell. Det & enligt min uppfattning
inte helt korrekt att tolka propositionen som att det faktum att det, enligt regeringen, inte gick
att upprétthalla balansen under réddande omstandigheter i sig var skd nog att slopa
intresserepresentation. Snarare & min tolkning att SAF:s avhopp aktualiserat ett i regeringens
ogon principiellt problem.182

Istallet for partsdeltagande i styrelser skulle 1987 ars principer gdla fullt ut och styrelserna i
de undantagna myndigheterna pa arbetsmarknadsomradet slopas. Regeringen skulle med
utgdngspunkt i verkledningsbeslutets allmanna principer besluta om ledningsformer for
myndigheterna. | vissa myndigheter kunde lekmannastyrelsemodellen fortfarande vara aktuell,
till exempd i myndigheter med "omfattande verksamhet eller medelsférvatning”.183 Viktigt
att notera & hér att "lekmannastyrelser" med stor sannolikhet inte innebér att regeringen var
beredd att gora undantag och tilldta partsrepresentation i styrelserna. Principen i 1987 &rs
besut var ju som vi sett ovan att det inte fanns ndgot allmant intresse av det.
Lekmannastyrelser kan ju dessutom som bekant besta av andra, myndighetsexterna, |ledaméter
som till exempel riksdagsledaméter.

177 prop 1991/92:123 s 8f, 15

178 Hur centern s&g paintresserepresentation i myndigheternas ledning vid beslutet 1987 & som bekant ndgot oklart.

179 prop 1991/92:123 5.1

180 prop 1991/92:123 5,15

181 prop 1991/92:123 s.14

182 Att den borgerliga regeringen "tog chansen" att pa detta Sitt Slopa intresserepresentationen utan att narmare utreda fragan och
genom att héavda att situationen kravde en "brandkarsuttryckning” (Birger Hagérd m, i riksdagsbdebatten se prot 1991/92:123(d) s.117)
& en intressant tanke som dock i dennaidéanalytiska ansats inte fortjanar ndgot storre utrymme.

183 prop 1991/92:123 5.15¢
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4.2.2 Socialdemokraterna

Den socia demokratiska uppfattningen av verkledningsmodellen med intresserepresentanter i
styrelserna skilde sig markant fran den borgerliga regeringens, likasa uppfattningen av vilka
konsekvenser SAF:s avhopp fick foér principen om intresserepresentation i verksstyrelserna.
Att SAF inte langre dmnade delta i nomineringen av styrelseledamdter var enligt
socialdemokraterna inte ett argument for att slopa intresserepresentationen. | och for sig
innebar 1987 &rs verksledningsbesiut en "stravan” efter intressebalansering. Detta kunde dock
inte innebdra att en part, i detta fall SAF, skulle tilldas bestdmma om intresse-
representationens vara eller icke vara184 Ledaméter kunde utses utan att SAF deltog i
nomineringen. Regeringen hade enligt socialdemokraterna inte lamnat nagra andra skl till
fordaget @n att SAF inte langre tankte delta. | galva verket var propositionen "ett rent
bestalIningsverk av SAF."185

Socialdemokraterna holl fast vid den standpunkt de intagit i debatten kring det foregaende
riksdagsbeslutet Enligt socialdemokraterna var "[v]érdet av att olika parter &r representerade i
olika organ pa arbetsmarknadsomradet [ ] allmént omvittnat."18¢ Bland annat bestod detta
varde i den samverkan och det samforstand som funnits pa arbetsmarknadsomradet och som
enligt socialdemokraterna "haft och som har en mycket stor betydelse vid det praktiska
genomforandet av den svenska arbetsmarknads- och arbetdlivspolitiken."187 Ytterligare
argument kan skonjas i Socialdemokraternas oro dver hur de fackliga organisationerna, LO
och TCO, skulle kunna utéva inflytande om intresserepresentationen slopades. SAF ans3gs
dock kunna gorasin rost hord utan styrelsemedverkan.188 | en motion som sérskilt behandlade
Arbetdivscentrum!® framholls argument som att parterna kunde tillféra information och
prova relevansen i den forskning som bedrevs. Att arbetsgivare och anstdllda hade
gemensamma intressen och problem talade for att intresserepresentationen behdlls. Kunskap
och medbestdmmande kénnetecknade parternas medverkan.190 Att intresserepresentation
skulle leda till diffusa ansvarsforhdllanden var enligt socialdemokraterna en missuppfattning,
partsamverkan hade funnits och fungerat utan problem i flera artionden.19!
Socialdemokraterna var missndjda med att frdgan om intresserepresentation inte fick vanta
tills den pagaende utredningen var klar.192

4.2.3 Vansterpartiet

Vansterpartiet var beredda att i likhet med Socialdemokraterna tolka regeringens forslag som
ett rent bestdlIningsiobb fran SAF. Att rosta for forslaget var i vansterpartiets 6gon darfor en
smula obehagligt. | likhet med socialdemokraterna spadde partiet att SAF skulle kunna

184 Bet 1991/92:KU36 5.10

185 Mot 1991/92 K 20-21 s.3f, citat 5.3 (Att fordagen var "ett rent bestélIningsverk fran SAF" var socialdemokraternas stridsrop genom
hela riksdagsbehandlingen och debatten infor beslutet. Set ex prot 1991/92:123(d) s.113, bet 1991/92:KU36 s.10)

186 Mot 1991/92 K 20-225.3

187 prot 1991/92:123(d) s.113

188 prot 1991/92:123(d) 5.117

189 pennamotion & inte en s kallad partimotion.

190 Mot 1991/92 K 20-22 5.1

191 prot 1991/92(d) 5,113

192 Mot 1991/92 K 20-22 s.4
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behdlla sitt inflytande genom regeringens handlande men att LO och TCO skulle férlora
Sitt.193

Den standpunkt vansterpartiet trots sina dubier intog var att intresserepresentationen skulle
slopas. Argument var att "principen”, det vill sga standpunkten att intresserepresentation var
av ondo och att ledningsmodellen borde vara parlamentariskt sammansatta lekmanna
styrelser, var "6verordnad"194 N&gra utférligare argumentation finns inte i det undersokta
materialet. | andutning till idén om den parlamentariskt sammansatta |ekmannastyrelsen
uttrycker vansterpartiet dock att dennamodell & "béast |ampad” att ge insyn och kontrollera att
den politiska sfarens intentioner foljsi férvaltningen.195

4.2.4 Ny Demokrati

Nydemokraternas endainlégg i debatten var en motion dér det bland annat hette att

Ny Demokrati, vars grundinstélining &r att det korporativistiska samhéllet som utvecklats i
Sverige maste brytas upp, menar att intresserepresentation helt bor avskaffas i
myndighetsstyrelser, domstolar, domstolsliknande organ eller i vart fall komma till anvéndning
endast i sédanafall dar det befinnes oundgangligen nddvandigt.196

Vad Ny demokrati ansag att "det korporativistiska samhéllet" innebar utvecklades inte
ndrmare. Helt klart framstod dock en negativ instélining till intresserepresentation i
forvaltningsmyndigheterna. Ny Demokrati gick ocksa ett steg langre an andra motstandare till
intresseinslag da de ville slopa representation ocksd i domstolar och domstolsliknande organ
om representationen inte var "oundviklig'. Under vilka omsténdigheter en sadan situation
uppstod utvecklades heller inte ndrmare i motionen.197

Det & svart att mot bakgrund av ett sd begransat material, bade kvantitativt och
innehdllsmassigt, dra nagra dutsatser om Ny demokraternas idéer i fragan om
intresserepresentation. Det gér inte att utlasa hur rosternai riksdagen fordelade sig pa de olika
partierna.l%8 Genom att kontrollera hur partiet agerade i utskotten, det vill siga i
Konstitutionsutskottets beténkande och i de yttranden som lamnades av Socialforsakrings-
och Arbetsmarknadsutskottet, kan vi da fast att Ny Demokratis representanter foljde
utskottsmajoriteterna och stallde sig alltsa bakom regeringens forslag.19°

4.3 De stora intresseorganisationerna
Den promemoria som beskrivits ovan skickades ut pa remiss till de stora intresse-

organisationerna. Yttranden inkom fran de i denna understkning aktuella organisationerna
SAF, LO, TCO och LRF.

193 prot 1991/92:123(d) s.114

194 prot 1991/92:123(d) s.115

195 et 1992/92: KU 365,11

196 Mot 1991/92 K 20-22 55

197 Mot 1991/92 K 20-22 55

198 prot 1991/92: 124 5.3

199 get 1991/92: KU 36 s.1. Fér de andra utskottens yttranden, SfU2y och AU6y se KU-betadnkandets hil 2 resp 3.
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4.3.1 SAF

SAF:s standpunkt var, foga forvanande, att intresserepresentationen i verksstyrelserna skulle
slopas. Bade myndigheter och intresseorganisationer hade ett intresse av informationsutbyte
och samrad. Formerna for sadana kontakter skulle dock i SAF:s mening kunna variera i
referensgrupper och andra icke beslutande arbetsgrupper. Att skapa regler kring denna
samverkan skulle enligt SAF hindra "rationell samverkan" och férsvéra utveckling av
myndigheterna.2% Argumenten for att intresserepresentationen var de samma som i debatten
kring 1987 &rs beslut och bottnar i synen pa intresseorgansiationernas roll. Forvaltningens
uppgift var att verkstélla den politiska sfarens beslut medan intresseorganisationerna skulle
foretrada sina medlemmar och deras intressen. Nagot politiskt ansvar kunde enligt SAF inte
utkrédvas av organisationerna. SAF ansdg darfor att det politiska systemet ensamt skulle
ansvara for myndigheternas verksamhet och att det "frén en demokratisk utgangspunkt" var
viktigt att slopa intresserepresentationen i besutande styrelser. Det var fran denna
utgdngspunkt  SAF bedutat att dra sig ur myndighetsstyrelserna.20! Organisationernas
deltagande i verksstyrelserna var enligt SAF "ett korporativt indag i det svenska samhéllet”
och utgjorde "en olycklig ssmmanvéxt av offentlig makt och organisationsmakt."202

432L0

LO:s uppfattning om den rédande modellen med intresserepresentation samt vilka effekter
SAF:s avhopp kunde anses fa for systemet skilde sig markant fran SAF:s. LO:s bedomning av
vilka konsekvenser SAF:s bedut att inte [angre nominera ledaméter till styrelserna var att det
inte fanns ndgon anledning till "interimistisk lagstiftning" utan att den nytillsatta utredningens
resultat skulle invantas. Regeringens uttalanden angdende de vakanta styrel seposterna innebar
enligt LO:s att det var majligt att uppratthalla styrelsernas arbete dven utan SAF-nominerade
ledaméter. Det var i LO:s mening mojligt att utse andra ledaméter med
néringdlivserfarenhet.203

LO:s standpunkt var sdledes den att den nuvarande ordningen skulle behdlas.
Arbetsmarknadsorganisationernas deltagande i styrelserna hade tillfort kompetens till myndig-
heterna och pd sa sitt effektiviserat verksamheten. "Regeringens andrade attityd mot
fackforeningsrorelsen” ansdg LO bero pa att behovet av samforstandslOsningar i tider av
arbetsl Gshet minskade. Att |&ta parterna deltai arbetsmarknadspolitiken utgjorde nu ett hinder
for regeringen.2%4 Den svenska modellen med "trepartssamverkan” hade fortjanster som bland
annat, papekade LO, uppmarksammats i EG. | en formulering som i min bedémning syftar pa
frdgan om ansvar i styrelsemodellen, pdpekade LO att intresseorganisationernas ledamoter
utsdgs av regeringen och darmed gavs ett ansvar for att fullfolja den politiska sfarens
intentioner.205

200 /5 géllde samverkan enligt 1L O-konventionen ansag dock SAF att formella referensorgan var nddvandiga.
201 sAF:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.1f

202 gaF:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.1

203 os yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.af

204 os yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.a

205 os yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.af
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4.3.3TCO

Vad géllde SAF:s avhopp drog TCO samma slutsatser som L O, det fanns ingen anledning till
interimistisk lagstiftning, naringslivet kunde foretrddas av andra ledamdter &n sidana
nominerade av SAF.296 TCO gjorde alltsai likhet med LO en annan tolkning &n promemorian
av vad verksledningsbes utets princip om intressebal ansering innebar.

TCO:s uppfattning om den rédande modellen med intresserepresentation Gverensstamde med
LO:s. TCO pekade dock till skillnad fran LO &en ut nackdelar med att som intresse-
organisation ingd i myndighetsstyrelser; medverkan kunde uppfattas som negativt bland
medlemmarna om dessa fattade misstankar att ledaméterna "kompromissade om de fackliga
standpunkterna'.20? Fordelarna med modellen var dock langt fler an nackdelarna. Att
intresseorgani sationerna nominerade ledamater innebar att inblandade parter visste pa vilka
premisser ledamdterna arbetade. Att |&a regeringen “"handplocka' ledamoter var
otillfredsstallande ur demokratisk synvinkel. Det var for att undvika en politisering av
myndigheterna ocksa viktigt att organisationerna sidlva nominerade sina representanter.208
Argumenten for den rédande modellen var i stor utstréckning samma som vid beslutet 1987.
Med nuvarande system kunde intresserepresentanter tillféra erfarenhet och kunskap, agera
med sina organisationer i ryggen och @ven forankra myndighetens arbete i organisationerna
Parternas medverkan i styrelserna innebar att de tog ansvar for samhallsutvecklingen. Om de
inte deltog skulle konfrontationsnivan i samhéllet 6ka och dolda paverkansformer som
lobbying enligt TCO anvandas i stéllet. Pa arbetsmarknadsomrédet hade samverkan mellan
parterna starkt myndigheterna. | tider med problem pa arbetsmarknaden var det sérskilt viktigt
att samverkan mellan parterna fanns kvar. | likhet med LO papekade TCO att
trepartsamverkan enligt svensk modell rént uppmérksamhet inom EG.209

Den standpunkt TCO intog var alltsa att radande intresserepresentation skulle behdllas 210
Argumenten kan mot bakgrund av beskrivningen ovan sammanfattas som samférstand och
majligheter till konfliktlésning. Om den nuvarande intresserepresentationsmodellen skulle
avskaffas ansdg TCO att arbetsmarknadens parter skulle inga i ndgon form av rédgivande
organ. Argumentet fér denna alternativa modell var att myndigheterna aven i fortsattningen
skulle vara beroende av samverkan med parterna.211

434 LRF

LRF hanvisade i sitt nio rader langa(?) yttrande till tidigare redovisade stdndpunkter om
representation i vissa myndigheter pa jordbruksomradet.212 Annars framforde LRF att de inte
hade négra "sarskilda synpunkter att anférai anledning av den av SAF ingivna skrivelsen® 213
Att jordbruksndringen borde vara representerad i sociaférsékringsndmnderna aven i
fortsattningen pdpekades dock. Detta var viktigt "utifran saklig synpunkt".214 Yttrandet var
altsd mycket kort och knapphandigt. Inga argument eller standpunkter utvecklades. En

206 1co:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.4

207 1cois yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.2

208 7co:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.2

209 TcO:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.2ff

21071co:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.5

211 1co:s yttrande Dnr 1062/92 Fidep s.4

212 Eyakt vilka uttalanden som avses preciseras inte, men en inte allt for vild gissning &r att det & yttrandet 6ver SOU 1985:40 som
LRF hanvisar till. (Se foregdende kapitel)

213 LRF:syttrande Dnr 1062/92 Fidep s.1

214 LRF:syttrande Dnr 1062/92 Fidep s.1
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misstanke om att LRF missuppfattat vad det & den yttrar sig 6ver smyger sig ocksd in da de
refererar till "den av SAF ingivna skrivelsen”.215

4.4 Sammanfattande analys

I ntresseorganisationernas roll i forvaltningen stod i fokus for debatten. De stora fragor som
diskuterades var dels relaterade till hur 1987 ars beslut skulle tolkas vad géller principen for
de partssammansatta styrelserna - och darmed konsekvenserna av SAF:s "avhopp" - dels till
vérdet av intresseorgani sationernas deltagande i férvaltningen.

De fyra regeringspartierna, vansterpartiet och ny demokrati var ala eniga om att intresse-
representation var oldmpligt. For regeringspartiernas del var argumenten att intresse-
representation innebar diffusa ansvarsforhdlanden. Vansterpartiet argumenterade inte mot
intresserepresentation utan snarare for parlamentariskt sammansatta styrelser. Ny demokrati
utvecklade inga argument for sin standpunkt.

Regeringspartierna ansdg forutom att intresserepresentation var olampligt aven att den var
omajlig. 1987 é&rs verksledningsbeslut om partsammansatta styrelser innebar att intressen
skulle balanseras. Om alla parter inte nominerade ledaméter kunde balanseringen inte komma
till stand.

Socialdemokraterna delade varken synen pa intresserepresentationen eller pa effekterna av
SAF:s bedut att inte langre delta i styrelserna. Parternas medverkan innebar inte diffusa
ansvarsforhdllanden. De hade bidragit till samférstand och underléttat forverkligandet av
arbetsmarknadspolitiken. Om SAF inte langre ville delta kunde andra néringdivs
representanter fylla deras plats.

LO och TCO delade socialdemokraternas uppfattning. Den avgdrande skillnaden mellan LO
och TCO & den ena sidan och SAF & den andra, var synen pa intresseorganisationernas roll i
samhéllet. Medan LO och TCO havdade intresseorganisationernas mojligheter att verka for
det breda allmanintresset och skapa samfdorstand och en fordjupad demokrati ansdg SAF att
organisationernas roll var att bevaka sarintressen. Enligt SAF skulle de folkvalda organen
verka for allmanintresset och inte organisationerna eftersom det inte gick att utkréva politiskt
ansvar av de senare. LRF hanvisade till sitt inlagg i debatten vid foregdende beslut. Dar sades
det bland annat att intresseorganisationernai mangafall kunde ges en enbart radgivande roll.

215 | Rr:s yttrande Dnr 1062/92 Fi dep. En annan intressant och for den delen roligare tanke & att formuleringen & ett utdag av
tamligen avancerad ironi som syftar till SAF-skrivelsens storagenomslag i promemorian och regeringens agerande.
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5 Enradighetsverk som huvudmodell, 1994 ars verksledningsbeslut

Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer presenterade sitt beténkande
"Effektivare ledning i statliga myndigheter"216 1993. Som huvudmodell foreslogs enrddig-
hetsverk, det vill séga en ledningsfunktion déar verkschefen ensam ansvarade for verksam-
heten. Den borgerliga regeringens proposition som lades fram 1994 foljde kommitténs
fordag. Innan partiernas och intresseorganisationernas idéer anayseras ska utrednings-
beténkandet granskas ndrmare. Precis som i tidigare kapitel & syftet att ge en bakgrund till
den debatt som fordes i andutning till riksdagsbesl utet.

5.1 Effektivare ledning i statliga myndigheter, en ny utredning av ledningsformer for
statlig forvaltning.

Utredningsarbetet skulle ske mot bakgrund av tva allmanna utgangspunkter. For det forsta
skulle ledningsformerna anpassas till de nya forutsdttningar som ©kad delegering och
finansiellt ansvar innebar. For det andra skulle arbetet ske utifrén principen att intresse-
representation inte fick forekomma i ledningsfunktionerna. Partsintressen kunde déremot ges
utrymme i radgivande organ. Domstolar och andra réttstillampande organ kunde undantas
fran denna regel. Alternativet med kollegium som ledningsform skulle Gvervégas. EG-
aspekter skulle beaktas i arbetet.217l kommitténs uppdrag ingick en éversyn och inventering
av ledningsmodeller samt en utvéardering av den rédande ordningen enligt riksdagsbeslutet
1987. | fokus skulle ansvarsfordelning och beslutsbefogenheter std. Relationen mellan
verkschef och styrelse skulle utredas, i direktiven markerade den borgerliga regeringen att
verkschefen borde ha en stark stdllning i myndigheten. Myndigheternas rétt att beduta i
organisatoriska fragor och om chefstillsittningar skulle diskuteras mot bakgrund av den
delegering av andra uppgifter som skett. Ansvaret for dtgarder efter revision var en annan
viktig fraga..18 Andra ansvarsrelaterade frégor var huruvida styrelseledamater skulle kunna
hdllas personligt ansvariga for verksamheten och vad olika ansvarsfordelningar skulle
innebdra for ordforande-skapet i styrelserna. Fragan om javssituationer for ledaméterna skulle
ocksa utredas.219

Myndigheternas salvstandighet hade enligt kommittén blivit storre vad géllde hur dagda
uppgifter skulle 16sas. Samtidigt hade styrningen av forvaltningen blivit tydligare och mer
konsekvent. Den 6kade anvandningen av styrning genom mal- och resultatstyrning kravde en
dialog mellan regeringen och myndigheterna samt att verksamhetens resultat foljdes upp,
provades och att verksamheten effektiviserades. Ma- och resultatstyrning kopplades i
betdnkandet samman med myndighetsledningarnas ansvar. Delegeringen innebar bland annat
storre ansvar for myndigheternas kostnader for personal, lokaler och dylikt. Inom utgiftsramar
hade myndigheterna getts storre frihet att galva besluta om tilldelade medel. Myndigheternas
gavstandighet i rollen som arbetsgivare hade ocksd stérkts. Finansiell styrning som i
praktiken innebdr gédvsténdiga myndighetsbeslut inom angivna ramar stdlde enligt
kommittén stora krav pa myndigheternas redovisning. Uppfoljning kravde kvalificerade
underlag. | regeringskandliet vidtogs tgarder for att hja kompetensen vad géllde resultat-
styrning. Genom reformering av budgetprocessen gavs bland annat riksdagens utskott en
granskande roll.220 Kommittén ansdg att ytterligare ansvar for inre organisation kunde
delegeras till myndigheterna. Argumentet var att eftersom myndigheterna fick 6kar ansvar for
verksamheten skulle de ocksa sjava fa bestamma hur arbetet organiserades.2?! Vad gallde

216 50U 1993:58

217 50U 1993:58 bil 15.3

218 Revision av myndigheterna framhdlls som ett viktigt medel i den nya resultatorienterade styrningen.
219 50U 1993:58 bil 1 s.3ff

220 50U 1993:58 5,35

221 50U 1993:58 5.97f
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chefdtillséttningar var utredarnas syn den att regeringen skulle utse myndighetschefen men att
tiden var mogen for delegering av ansvaret for andra chefstillséttningar till myndigheterna.222

Forvaltningens uppgift var i alt storre utstréackning att fungera som stabsorgan till regeringen.
Relationen mellan regeringen och myndigheterna kunde beskrivas som den mellan bestéllare
och leverantorer av offentliga tjanster.223

Kommittén utvarderade enligt direktiven effekterna av riksdagsbeslutet 1987.224 Bland annat
gjordes en beddmning av styrelsernas roll vad géllde beslutsbefogenheter och ansvar. Det var
svart att skilja ut styrelsernas befogenheter frén ansvaret for verksamheten i 6vrigt. | alla de
drendetyper styrelserna beslutade i, anslagsframstallning och arsredovisning, atgarder efter
genomford revision samt foreskrifter riktade till enskilda, kommuner eller landsting. |
verksforordningen gavs verkschefen ensam ansvaret for verksamheten.225 Kommittén drog
tva dlutsatser. FOr det forsta borde insyns- och ledningsfunktioner tydligare skiljas &. Vid val
av ledningsform skulle ansvar och ledningen av verksamheten avgora. For det andra kunde
krav patydligt ansvar inte forenas med den r&dande modellen. Ansvaret borde darfor antingen
vara verkschefens eller styrelsens. Fortsatt delegering av ansvar och beslutsbefogenheter till
myndigheterna starkte kraven pa en tydlig ansvarsférdelning.226

Myndighetschefen maste enligt kommittén ges en stark position i myndigheten. De nya
styrformerna och o©kade internationella kontakter krédvde kompetens, samordning och
kontakter mellan regeringen och myndigheterna. En tydlig ledningsfunktion kravdes bade utét
och internt i myndigheterna. Formagan att leda skulle sta i fokus, som namnts ovan var
kommittén av den uppfattningen att insyn i myndigheternas verksamhet inte var ett kriterium
for val av ledningsmodell utan tvartom en dimension som skulle skiljas fran lednings-
funktionen. Regeringens styrning av forvaltningsmyndigheterna borde vara avgdrande for hur
ledningen organiserades. Mot denna bakgrund kom kommittén att férorda enradighetsverk
som huvudmodell fér de centrala statliga myndigheterna. Huvudargumentet var att behovet av
en tydlig ansvarsfordelning bast tillgodosags med en ensamt ansvarig verkschef. Utvecklingen
vad gdllde delegering, styrformer och internationalisering skulle komma att stélla stora krav
pd verkschefen och pa smidiga kontakter mellan regeringen och forvaltningen.22?
Enrédighetsmodellen ansags fungera for de flesta myndigheter. | allméanhet kunde insyn i
verksamheter ske genom generella regler som offentlighetsprincipen och dylikt. |
integritetskangliga verksamheter féreslog kommittén att sérskilda insynsorgan inréttades av
regeringen. Rédgivande organ kunde myndigheterna sjdva besluta om. Att komplettera
modellen med beslutande organ kunde goras i vissa fal, huvudregel skulle dock vara att de
beslut som fattades inte utgjorde "myndighetens huvudsakliga uppgifter” eller att verkschefens
stallning hotades. Kollegium, det vill siga ett kollektivt ledningsorgan bestdende av
tjansteman, var inte aktuellt da myndighetschefens stéllning kunde férsvagas och omprévning
och prioriteringsfragor forsvaras. Styrelse som ledningsform kunde vara aktuellt om "sérskilda
skal" fanns. Sadana ska kunde for olika typer av myndigheter sammanfattningsvis vara att
dessa av olika skd givits stort gavstandigt ansvar. Finansiellt ansvar och afférdiknande
forhallanden framholls sarskilt. Myndigheter som &r chefsmyndigheter for regionala organ var

222 30U 1993:58 5.101 och 5.103f

223 30U 1993:58 5.39f

224 Bland annat genomfordes en enkét bland myndighetschefer och styrelseledaméter. Denna diskuteras inte utforligare har pga
utrymmesskal . Enkaten och dess resultat finns &ergiven i betdnkandet, SOU 1993:58 bil 3

225 | enkéten hade styrelseledaméterna fétt fragan om vilken roll de ansdg att styrelsernai huvudsak hade. Halften ansdg att deras roll
var att utbvainsyn, ge rad och granska verksamheten. Att styrelserna ledde verksamheten ansdg 17%. Myndighetscheferna var dven de
av uppfattningen att styrelserna framst hade en granskande och rédgivande roll. SOU 1993:58 s.47

226 30U 1993:58 s.45ff

227 30U 1993:58 s.51ff
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ett annat exempel dd dessa kunde jamforas med en “"koncernstyrelse® i en
"myndighetskoncern”. Myndigheter vars verksamhet rorde enskilda personers integritet i hég
grad kunde ocksa forses med styrelse. Som exempel gavs Rikspolisstyrelsen.228

Om styrelse valdes som ledningsform skulle denna ges totat ansvar for myndighetens
verksamhet infor regeringen. Styrelsens uppgifter skulle i huvudsak vara uppféljning, om-
provning och effektivisering. Huvudmotivet for totalt ansvariga styrelser var kravet pa en
tydlig ansvarsfordelning. Verkschefen skulle ansvara fér den I16pande verksamheten enligt
styrelsens riktlinjer och direktiv. Dessutom skulle verkschefen, eftersom han/hon var "ansiktet
utdt" och for att det skapade "en klar ansvardinje’ fran regeringen till forvatningen, vara
ordforande i styrelsen. Styrelseledamoterna skulle utses for att komplettera myndighetens
kompetens. Erfarenheter frdn andra ledningsfunktioner skulle vara ett viktig
rekryteringskriterium.229

Vad gédlde styrelseledamoternas personliga ansvar ansdg kommittén att den generella
lagstiftning som fanns, till exempel om skadestand, var tillracklig. Inget hindrade for Gvrigt att
en ledamot avsattes. Myndighetschefer kunde drabbas av atgarder som till exempel 16ne-
avdrag.230 Det bedomdes i allmanhet finnas sma risker for att javssituationer skulle uppsta.
Frégan om jav borde dock uppmarksammas da styrel seledaméterna utndmndes. Som exempel
pa potentiella javssituationer gavs tjansteman som handlagger eller beslutar i &renden som ror
en viss myndighet och samtidigt sitter i myndighetens styrelse. Problemet med jav ansags litet
och skulle om enrédighetsverksmodellen infordes av naturliga skal bli dnnu mindre: utan
styrelser minskade helt enkelt antalet personer som kunde vara javiga.23!

I ntresseorganisationerna kunde enligt kommittén ges utrymme i icke beslutande organ. Med
enbart rédgivande funktioner fanns ingen risk for att ovalkomna lojalitetskonflikter skulle
uppsta for organisationernas representanter.232

5.2 Riksdagspartierna

De borgerliga regeringspartierna behandlas hér, precis som i forra kapitlet, som ett kollektiv.
Som namnts ovan beror det pa att de agerar enigt under regeringséren. Nagra avvikande
meningar finns inte i motioner, utskottsreservationer eller i riksdagsdebatten. Vid detta beslut
a det, till skillnad fran det forra, mojligt att utifran riksdagsprotokollet utldsa hur
regeringspartierna rostade i riksdagen. Protokollet visar att majoriteten av de borgerliga
riksdagsledaméterna réstade for regeringens?33 fordag. Det enda parti som uppvisar vad som
kan tolkas som en splittring &r centerpartiet. Av de sammanlagt 30 centerpartister som deltog i
voteringen rostade atta for den reservation?34 de socialdemokratiska ledaméterna lamnat i
K onstitutionsutskottet.235

228 30U 1993:58 s.57ff

229 30U 1993:58 5.60ff

230 50U 1993:58 5.78f

231 50U 1993:58 5.83

232 30U 1993:58 5,55

233 pet vill saga for Konstitutionsutskottets betankande. KU tillstyrkte att riksdagen godkénde propositionen. Se bet 1993/94:KU 42
sl

234 Fr reservationen se bet 1993/94:KU 42 s.11f

235 prot 1993/94:116 s. 4. Utfallet av omrostningen i riksdagen blev: fér utskottet 172 ( 15, 76 m, 29 fp, 22 ¢, 24 kds, 19 nyd ,

1-) och fér reservationen 138 (124 s, 4 m, 4 fp, 8 ¢, 2 kds, 4 nyd, 3v, 1-)
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5.2.1 De borgerliga regeringspartierna

Utredningsbeténkandet fick stor genomslagskraft i den proposition regeringen lade fram. |
fordaget kopplade regeringen tydligt ihop den politiska sférens styrningsbehov med valet av
ledningsmodell.

Myndigheternas allmanna villkor hade enligt de borgerliga regeringspartierna forandrats. Vad
gdllde deras gélvstéandighet hade myndigheterna givits storre befogenheter att géva besluta
om hur de politiska malen skulle uppfyllas, det vill siga om medel och tillvagagangsstt.
Samtidigt stalldes hogre krav pa att forvaltningen skulle leva upp till riksdagens och
regeringens intentioner.236 Forvaltningens uppgift hade forandrats, fran "resurser till resultat”
eller fran "andagsframstaliningar till arsredovisningar”. En fortsatt delegering av besluts-
befogenheter var Onskvard, bland annat ansdg de borgerliga regeringspartierna att
myndigheterna sdva skulle fa besluta i frégor som rérde deras inre organisation?3’. Det
vantade EU-medlemskapet skulle innebéra att forvaltningens fick till uppgift att ansvara for
delar av den normgivning som anpassningen till EU krévde. | debatten kring riksdagsbesl utet
1987 betonade moderaterna och centern starkt myndigheternas sjalvsténdighet. Nu fokuserade
de borgerliga regeringspartierna istéllet pd den politiska sfarens mojligheter att styra
forvaltningen. Myndigheternas sjalvstandighet i de fragor som beskrivits ovan krévde att
regeringens styrnings- och kontrollmdjligheter ©kade. Argumentationen som hade nya
bestandsdelar och till stor del var relaterad till EU-medlemskapet, kan sammanfattas som att
nya krav pa kompetens, kontinuitet och samordning stdlldes. Den politiska styrningen méaste
bli tydligare enligt den borgerliga regeringen. En mer almén idé om forvaltningens uppgift
kan utlédsas i propositionens diskussion om skillnaden mellan den verksamhet som bedrivs i
forvaltningen och foretagsverksamhet. Uppfattningen var hér att forvaltningsmyndigheter inte
kunde jamstéllas med féretag av olika anledningar, till exempel har forvaltningsmyndigheterna
andra ma med sin verksamhet, att forverkliga politiska intentioner snarare an att skapa vinst.
Regeringen pdpekade dock att detta inte hindrade att "rationellt foretagstankande" och
marknadsanpassning i hdgre grad borde pragla myndigheterna.238

Med rédande ledningsform var det svart att avgora var i myndigheterna det slutliga ansvaret
infor regeringen 18g. Styrelserna hadei praktiken inte fungerat som ledningsorgan utan snarare
haft rédgivande funktioner. Den beslutskompetens som styrelserna hade skapade i samtliga
arendetyper oklarheter om ansvaret for myndigheternas verksamhet. Med argumenten att
astadkomma en anpassning till myndigheternas nya forutsittningar och kunna méta det
styrningsbehov som bland annat EU-anpassningen krévde fdljde den borgerliga regeringen
kommitténs linje i frAgan om ledningsmodell for den statliga forvaltningen. Sténdpunkten var
altsa att enrddighetsverk skulle vara huvudmodell. Argumenten var dels det som forut
anforts, att enrddighetsmodellen skapade en tydlig ansvarsbild. Ansvarsargumentet
kompletterades dock har med att modellen ans3gs tillgodose regeringens 6kade behov av att
styra forvaltningen.239 Att kunna ha en dialog med en ansvarig person, det vill siga den
enrédige verkschefen, var en fordel. Enradighetsmodellen ckade regeringens méjligheter att
styra "strategiskt, samordnat och effektivt".240

236 prop 1993/94:185 s.6f

237 | likhet med kommittén ansdg regeringen att myndigheterna skulle fa beduta om sin inre organisation och om tillséttningar av chefer
pa nivéer under verkschefen. Att regeringen skulle utse verkschefen motiverades av att denne/denna utgér en nyckelperson i ett system
med mdl- och resultatstyrning. Myndigheternas ansvar for resurser och mauppfyllelse motiverade att de gava bestamde 6ver sin
organisation. Prot 1993/94:185 s.20f

238 prop 1993/94:185 s.6ff

239 prop 1993/94:185 5.10

240 prop 1993/94:185 s.9f
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Regeringen framholl ocksa varden som sakkunskap, insyn och medborgerligt omdéme. Behov
av detta slag kunde tillgodoses i icke bedutsfattande organ, radgivande eller granskande.
Demokratisk insyn och kontroll var viktigt om enrédighetsmodellen inférdes. Regeringens
fordag var att sarskilda insynsorgan skulle inréttas. | praktiken kunde dessa organ ocksa
fungera radgivande. Myndigheterna skulle galva fa besluta om inréttandet av rent radgivande
organ. Mdjligheten att komplettera enradighetsmodellen med kollektiva beslutsfattande organ
var inte helt utesluten. | vissa fall kunde regeringen inrétta sddana organ, argumenten dar for
kunde vara att viss sakkunskap eller erfarenheter behtvdes. Dessa organ fick dock inte fatta
besut i fragor som var myndigheternas "huvudsakliga verksamhet". De fick heller inte
innebéra att verkschefens ansvar for verksamheten paverkades.241

Vad gdllde alternativa ledningsformer dverensstamde regeringens syn i stort med kommitténs.
Kollektiva ledningsorgan i form av totalt ansvariga styrelser skulle vara forsta alternativ till
enradighetsverk och kunna inréttas om "vagande skd" fanns. De myndighetstyper for vilka
styrelser kunde bli aktuella var de samma som ndmndes i kommittébeténkandet, det vill séga
myndigheter som givits stort ansvar, till exempel finansiellt, vars verksamhet bedrevs under
"affardiknande’  forhdllanden eller rorde enskilda personers integritet.  Inom
forskningsomradet kunde behovet av professionella styrelser med forankring i "forskar-
samhdllet" utgbra vagande skd. | kulturmyndigheter motiverades styrelser av att regeringen
inte ville styra utan att varden som pluralism och "skapande utveckling” gynnandes av en
kollektiv ledningsform. P& en punkt skilde sig regeringens asikt fran kommitténs. Som
ordférande i styrelserna féredrog regeringen en externt baserad person framfor verkschefen.
Argumentet var att de oOvriga ledamoternas stéllning relativt myndighetschefen skulle
férsvagas om den sistnamnde innehade ordf érandeposten.242

Instdllningen till intresserepresentation 1 forvaltningdedningarna var negativ. Detta
markerades tydligt till exempel i kommittédirektiven. (se ovan) Intresseorganisationerna skulle
dock kunna ha en radgivande roll i forvaltningen. En poang som framhdlls med att skilja
gransknings- och ledningsfunktioner & var just att riksdagdedaméter och intresse-
organisationsrepresentanter kunde ingd i insynsorganen. Eftersom de inte hade nagon

beslutskompetens forel ag inga risker for lojalitetskonflikter eller oklarheter om ansvar.243

5.2.2 Socialdemokraterna

Socialdemokraternas bedémning av det rédande laget, framfor allt av hur ledningsmodellen
med lekmannastyrelser fungerade, skilde sig fran regeringspartiernas.

Det svenska forvatningssystemet med medborgerlig insyn och dppenhet var enligt social-
demokraterna unikt i varlden.244 Till skillnad fran debatten infor 1987 &rs beslut betonades nu
myndigheternas géavstandighet av socialdemokraterna. Regeringens forslag innehdll delar
som enligt socialdemokraterna var "en tydlig tendens till omténkande i riktning mot en 6kad
ministerstyrning.” Detta var en olycklig utveckling, som hotade den svenska férvaltnings-

241 prop 1993/94:185 s, 10ff
242 prop 1993/94:185 s, 13ff
243 prop 1992/93: 185,12
244 Bet 1993/93: KU 42 s.11f



traditionen, "en tradition att varda val".245> Nagon klart uttalad uppfattning om forvaltningens
uppgift redovisas inte av socialdemokraternai det undersokta materiaet. Vad géller styrnings-
former kan dutsatsen dras att "ministerstyrning” inte var énskvard.

Verksledningsbeslutet 1987 tolkades av socialdemokraterna som om stor enighet om
lekmannainflytande i forvaltningen fanns.246 Den socialdemokratiska stdndpunkten var att
radande modell med verkschef och styrelse skulle behdllas. Argument for modellen var att
samhéllsinsyn och medborgerligt inflytande garanterades. Pa en punkt hade dock
socialdemokraterna andrat installning till styrelsemodellen: det delade ansvaret mellan de bada
ledningsfunktionerna borde upphdra, i likhet med regeringen ansdg socialdemokraterna att det
var Onskvart att styrelserna gavs totalt ansvar for verksamheten. Man var ocksa 6verens med
de borgerliga regeringspartierna om att styrelsernas ordférande borde vara ndgon annan an
verkschefen. Enradighetsmodellen kunde accepteras i myndigheter som enbart sysslade med
"rutindrenden” och da forses med insynsorgan.24” Det ansags positivt att enradighetsverk pa
egen hand inréttade rédgivande och expertorgan.248

Lekmannastyrelser skulle alltsd vara huvudmodell i forvaltningsedningarna.  Social-
demokraterna ansdg ocksa att lekmannastyrelsen var ett "absolut krav" i myndigheter som
sysslade med integritetskanslig verksamhet som innebar ingrepp i medborgarnas frihet och
ekonomiska situation, myndigheter som arbetade under affarsliknande forhallanden och/eller
hade stort finansiellt ansvar, myndigheter inom kultur- och forskningssektorerna samt i
stabsmyndigheter och myndigheter inom forsvaret.24° | allafall utom de tva sistndmnda, &r det
dessa myndigheter som den borgerliga regeringen namner som undantag fran
enrédighetsmodellen. Att socialdemokraterna uttrycker sig i termer av "absoluta krav" kan
enligt en, i min mening, rimlig tolkning ses som en markering, en gradskillnad relativt
regeringen. Det var, enligt socialdemokraterna, inte bara mojligt att dvervéaga styrelser i dessa
fal utan nodvandigt att styrelser leder myndigheten. Socialdemokraterna avvisade
propositionens fordag att det skulle vara regeringens sak att avgéra om det fanns "vagande
skal" som talade for att valjalekmannastyrelser istédllet for enrddighetsmodellen250

Intresseorganisationernas roll diskuterades inte av socialdemokraterna.

5.2.3 Véansterpartiet

Vansterpartiet koncentrerade sina inlégg till att gélla olika verkledningsmodellers fér- och
nackdelar. Nagra klart uttryckta idéer om relationen mellan den politiska sfaren och
forvatningen finns inte i det understkta materialet men vissa, i vansterpartiets 6gon, positiva
varden for forvaltningen kan urskiljas i kritiken mot regeringens forslag om enrédighets-
modellen. Precis som i debatten kring beslutet 1987 betonades forvaltningens demokratiska
aspekter. Den borgerliga regeringens forslag ansags vara "annu ett led i den uppluckring av
demokrati och insyn i den offentliga sektorn som varit en linje for regeringen”.251 Den interna
demokratin i forvatningen skulle forsvagas av forsaget. Enrédighetsmodellen innebar att

245 Mot 1993/94 K 64-65 5.1
246 Vot 1993/94 K 64-65 5.1
247 Bet 1993/94:K U 42 5.11f
248 Vot 1993/94 K 64-65 5.2
249 Bet 1993/94:KU 42 5.12

250 Mot 1993/94 K 64-65 5.1
251 Mot 1993/94 K 64-65 5.3
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makten koncentrerades till en person. Detta skulle ocksd innebara att vad vansterpartiet
kallade "muntliga bedut" ckade och darmed att mgjligheterna till kontroll och insyn frén
almanhetens sida minskade.252 Vad sddana "muntliga beslut" innebédr utvecklades inte
narmare av vansterpartiet men en tolkning som ligger néra till hands &r att det & informella
kontakter mellan regeringskandiet och myndigheterna som avses. Diskussionen om sadana
kontakter hade som vi sett ovan varit aktuell i debatten kring 1987 ars riksdagsbesiut. Vid den
tidpunkten var vansterpartiet (kommunisterna) negativt installdatill informella kontakter.

Bedomningen av den rédande modellen med verkschef och lekmannastyrelse var att den
utgick frén en "riktig princip" och att det inte fanns nagon anledning till forandringar.253 Till
skillnad frén debatterna kring tidigare beslut utvecklade nu vansterpartiet sin argumentation
en smula. Argumenten for den rédande modellen var att bred kompetens och erfarenhet fanns
i styrelserna, att de ofta speglade olika delar av samhdllet, kunde ge en "sammantagen
overblick" och mgjliggora forankring av myndigheternas beslut. Den radande modellen
kunde, &ven om man utgick fran de kriterier for nar myndigheter ska forses med styrelser som
namns i kommittébetankandet, fungera for manga myndigheter enligt vansterpartiet.24 Om
malet var att gora ledningsfunktionen i myndigheterna tydligare var vansterpartiets bedomning
att detta var mdjligt inom ramen for de existerande reglerna2% Vansterpartiet rostade i
riksdagen for den social demokratiska reservationen.256

V ansterpartiets uttalade sig inte sérskilt om intresserepresentation i forvaltningsedningarna.

5.2.4 Ny demokrati

Ny demokratisinlagg i debatten var, relativt de andra partiernas, fa och korta. Det gér inte att
dra ndgra Slutsatser om partiets idé om relationen mellan den politiska sfaren och
forvaltningen.

Med effektivitet som argument intog Ny demokrati standpunkten att en ny organisation av
myndigheterna borde inforas. Ledningen borde bestd av en professionell styrelse dar endast en
minoritet av ledaméterna skulle vara riksdagsledaméter eller statliga @mbetsmén. Flera
paralleller till naringdivets ledningsutformning drogs. En professionell styrelse krévde till
exempel att I6nernai den "verkstdllande organisationen” kunde konkurrera med erséttningen
for jamforbara uppdrag i néringslivet.?5” | en motion presenterade Ny demokrati en
genomgang av alla myndigheter som hade riksdagsledamater i sina styrelser. Partiet ansag att
utndmningarna av ledamoéter i flera fall skett med "politiska motiv".258 Resonemanget om i
vilket avseende tillséttningarna skulle vara politiska utvecklas inte nérmare. Daremot tog Ny
demokrati tydligt avstdnd fran den rddande ordning dar riksdagsledamoter ingick i
myndigheternas ledning. Det ansdgs inte "rimligt" att riksdagsledaméter skulle leda statliga
organ, eler andra organ som pa ndgot sitt var beroende av statliga bidrag.
Riksdagsledaméterna borde i lag forbjudas att vara ledaméter av styrelser och dylikt eftersom
"det kan vara &gnat att rubba tilltron till riksdagens ovad."25® Ny demokrati tog altsa inte

252 Vot 1993/94 K 64-65 5.3

253 Bet 1993/94: KU 42 513 (meningsyttring, v hade g ordinarie ledamot i KU)
254 Mot 1993/94 K 64-65 5.3

255 Bet 1993/94:KU 42 5.13

256 prot 1093/94:116 5.4

257 Mot 1993/94 K 501-506 5.10f

258 Mot 1992/93 K 309-315 S.14FF

259 Mot 1992/93 K 309-315 5.16
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avstand fran styrelser i sig, men ville forbjudaeller i stor utstrackning undvika att dessa bestod
av riksdagsledamoter eller @mbetsman och i stédllet ha professionella styrelser. Oron Gver
"riksdagens ovald", det vill sdga 6ver huruvida riksdagen kan agera opartiskt, forklaras inte
narmare. En majlig tolkning & att Ny demokrati ansg att riksdagsmannen inte kunde sta fria
frén lojaliteter med den myndighet de satt i ledning for nér de fattade beslut i riksdagen. |
riksdagen rostade nérvarande Nydemokrater for propositionen och intog alltsd sténdpunkten
att enrédighetsverk skulle vara huvudmodell i myndigheternas ledning.260

5.3 De stora intresseorganisationerna

Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformers beténkande skickades ut pa
remiss. Av de fér denna understkning aktuella organisationerna uppmanades alla utom LRF
att yttra sig.261 SAF och LO koncentrerade sina yttranden framst till fragor om ledningsmodell
och intresserepresentation. Utifran TCO:s yttranden gér det daremot att ocksd bilda sig en
uppfattning om synen pa relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen.

5.3.1 SAF

Vad gdler relationen mellan den politiska sféren och férvatningen uttalade sig SAF mycket
knapphandigt, yttrandet ger uttryck for sikten att myndigheternas mauppfyllelse i storre
utstrackning ska kontrolleras.262

| fragan om verksledningsmodell intog SAF standpunkten att enradighetsmodellen konsekvent
skulle inféras i ala myndigheter. Bade myndigheter och intressenter hade dock enligt SAF
behov av ett visst inbordes utbyte. Detta kunde ske pd andra sitt dn genom verksstyrelser, icke
beslutande insynsorgan och expertorgan kunde komplettera enradighetsmodellen Sitt eget
"uttrade” ur verksstyrelser beskrev SAF som en framgang, nya former for kontakt hade vuxit
fram som fungerade béitre an det forra systemet enligt organisationen. SAF foredrog
enrédighetsmodellen av flera skal. Argumenten for enradighet var dels "konstitutionella’, dels
talade erfarenheterna av lekmannastyrelsemodellen till enrédighetsverkens fordel. Ett tredje
argument var de forandringar den svenska statsforvaltningen genomgick.263 Styrelser borde
overhuvudtaget inte finnas i myndighetsledningarna, SAF ansdg att enradighetsmodellen
fungerade lika bra som styrelsemodellen ocksa i de typer av myndigheter som givits
aternativa ledningsformer i utredningen. Argument som att en myndighets omfattning
motiverade en kollektiv ledningsform tillbakavisades av SAF: var organisationen sa stor borde
den bantas eller struktureras om. Fanns styrelser borde de fungerai enlighet med kommitténs
forslag.264

| yttrandet riktade SAF stark kritik mot de korporativa inslag i forvaltningen man ansag att
riksdagsbeslutet 1987 inneburit. Efter 1992 hade problemen med oklar ansvarsférdelning och
frégan om vem styrelseledaméterna skulle anses foretrada till viss del forsvunnit. Fortfarande

260 prot 1993/94:116 5.4

261 | TCO:sfal var det forhandlingsdel egationen TCO-OF som uppmanades att yttra sig 6ver betdnkandet. TCO-OF i sin tur lamnade
inte ett eget svar utan stédllde sig bakom Statstjanstemannaférbundets remissyttrande. Att det inte & TCO centralt som yttrat sig kan
alltsa forklara eventuella skillnader mellan organisationens idéer vid dennatidpunkt och 6vriga.

262 SAF:syttrande Dnr 3071/93 s.5

263 SAF:syttrande Dnr 3071/93 s.2

264 sAF:s yttrande Dnr 3071/93 s.2ff
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fanns dock brister i verksledningarna.26> Ansvaret for forvaltningens verksamhet borde helt
vila p& det politiska systemet ansdg SAF. Detta var, som vi sett ovan, enligt SAF en av
anledningarna till att féreningen drog sig ur myndighetsstyrelserna. Intresseorganisationer
skulle bevaka sina intressen och var inte likt myndigheterna en del av det offentliga
Systemet.266

532L0

| yttrandet uppeholl sig LO i liten utstréackning vid relationen mellan den politiska sféren och
forvatningen. LO uttalade sig dock positivt om kommitténs forslag om 6kade befogenheter
for myndigheterna att bestdmma om sin inre organisation.267

Vad géllde de statliga ambetsverkens ledning intog LO standpunkten att huvudregeln borde
vara styrelser med lekmannamedverkan. Styrelsernas ansvar och uppgifter skulle i storre
utstrackning (sarskilt i afférsverken) goras jamférbara med styrelseledamoter i privata,
borsnoterade foretag. LO:s argument for okat ansvar var att om styrelserna, for att nd okad
effektivitet, skulle ges storre beslutsbefogenheter s méste detta medfora storre ansvar for
besluten. LO var pa denna punkt kritisk till kommitténs resonemang. Yttrandet var héar en
aning oklart formulerat, men min tolkning & att ansvaret for "styrelser" och "styrelse-
ledaméter” har syftar till kommitténs diskussion om ledamdternas personliga ansvar.268 Att
styrelserna som kollektiv skulle vara totalt ansvariga for verksamheten var ju som vi sett ovan
kommitténs forslag, medan utredarna inte ansag att nagot sarskilt regelverk for det personliga
ansvaret var nddvandigt. LO:s argument for styrelser med |lekmannamedverkan var dels de
erfarenheter som fanns av modellen och uppfattningen att samhdllelig insyn och inflytande
bast garanterades av styrelsemodellen. Denna "principiella uppfattning” innebar dock inte, att
LO helt utes6t den aternativa ledningsmodellen enrédighetsverk. | vilka myndigheter denna
kunde anses aktuell utveckladesintei yttrandet 269

LO gjorde en helt annorlunda bedémning &n SAF av den radande styrelsemodellen och
intresseorganisationernas deltagande i myndigheternas ledning. LO var av uppfattningen att
arbetsmarknadsorganisationerna bidragit med kompetens och pa s& sitt medverkat till 6kad
effektivitet i forvaltningen. Intresseorganisationernas deltagande medférde ocksd, enligt LO,
ett "moraliskt ansvar" for att besluten genomfordes.270

53.3TCO

TCO yttrade sig inte allmant om myndigheternas sjavstandighet, men ansag att kommitténs
fordag att ge myndigheterna beslutanderétt dver inre organisation och chefstillséttningar var
"principiellt bra'. Viktigt var dock att de anstallda och deras fackforeningar tilléts paverka
ledarskapet i myndigheterna.2’? Forvaltningens uppgift var att ingd som en del i det

265 SAF:syttrande Dnr 3071/93 s.1

266 SAF:syttrande Dnr 3071/93 s.2

267 Los yttrande Dnr 3071/93 s.2

268 Stycket lyder som foljer: "Vad géler styrelsernas uppgifter och ansvar anser LO att man, sérskilt i afférsverken, bor soka jamstélla
detta med de krav som stélls pd ledaméter i styrelser for borsnoterade foretag] ] Om man som utredningen framfor onskar 6ka
kompetensen hos styrelserna i avsikt att effektivisera arbetet borde detta ocksd medfora ett storre ansvarstagande.” LO:s yttrande Dnr
3071/93s.2

269 o5 yttrande Dnr 3071/93 s.2

20 os yttrande Dnr 3071/93 s.1

2711 1Cco-OF:s yttrande Dnr 3071/93 s.2(3).
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demokratiska system "som via riksdag och regering utgar fran folket" och kunde darfor inte
jamforas med verksamheter som var affarsdrivande.272 Myndigheterna bedrev sin verksamhet
i ett komplext ssmmanhang praglat av politiska krav, motstridiga intressen och krav painsyn
och paverkan frén de som berdrs av verksamheten. Av stor vikt for myndigheterna var att
dessa "intressen och kompetenser" pa nadgot sit kunde kanaliseras2’? De nya
styrningsformerna méal- och resultatstyrning diskuterades ocksa. TCO ansdg inte att fragan om
lekmannastyrelser kunde kopplas till styrningsdiskussionen. Viktiga var dock fragor om
utveckling och férandring inom styrningsramarna och om dialogen mellan regeringen och
myndigheterna, som borde forbéttras.2’4 Hur denna dialog skulle utformas beskrevs inte
narmare. Yttrandet var i detta stycke en smula oklart. A ena sidan sades det uttryckligen att
fragan om ledningsmodellen lekmannastyrelse inte hade med styrningsdiskussionen att gora, &
den andra framholls vikten av en fungerande dialog mellan regeringen och "myndigheten”.
Vem eller vilka "myndigheten” i detta sammanhang ansags utgora specificerades inte. | en
annan formulering dér kvalitetsutveckling diskuteras framhdlls ett samarbete mellan
"regeringskandiet, myndigheterna. (sic) de anstéllda och deras fackliga organisationer”.27>
"Myndigheten" var dltsd i detta fal ndgon/nagot annat an de anstéllda. Om vi for enkelhets
skull bortser fran majligheten att TCO uppfattar forvaltningsmyndigheterna som nagon form
av fristdende "vasen" kan rimligen Slutsatsen dras att det & myndigheternas ledning som
avses. Som en f6ljd av detta maste TCO anses vara tvetydigai sin uppfattning av sambanden
mellan styrning och ledningsmodell.

Den standpunkt och de argument som redovisades i fragan om ledningsmodell var att
lekmannastyrelser bast kunde tillgodose behov och krav pa insyn och paverkan. Att
"kanalisera' de olika intressen som stéler krav pa myndigheterna genom |ekmannastyrel ser
kunde ocksa bidra till "en fordjupad demokratisk férankring av myndigheternas arbete, bl a
genom stimulans till samarbete med t ex folkrérelser."276 Lekmannastyrel sernas mojlighet att
sta fria frén verksamheten bedomdes ge positiva effekter: Styrelserna kunde koncentrera sig
pa "samhallsuppdraget” utan att bekymra sig om "hur uppdraget ska utforas eller bli alltfor
expertorienterad” .27’

TCO hdll fast vid sin syn pa intresseorganisationernas mojligheter att varna allmanintresse och
att bidra med sakkunskap, medborgerligt omdome och en 1&g konfliktnivai samhallet.278

5.4 Sammanfattande analys

| debatten infor riksdagsbeslutet 1994 vidgades perspektivet dterigen till att innefatta frégan
om relationen mellan den politiska sféaren och forvaltningen. Intressant att notera & hur de
nyansskillnader vad géller myndigheternas gavstéandighet som uppvisades mellan partierna
vid 1987 ars beslut nu till viss man bytt innehavare. De borgerliga regeringspartierna betonade
regeringens styrningsméjligheter medan socialdemokraterna, nu i opposition, betonade
myndigheternas galvstandighet. De borgerliga partierna i regeringen var visserligen positivt
instéllda till en fortsatt delegering av beslutsbefogenheter vad géllde myndigheternas inre
organisation. Skillnaden gentemot socialdemokraterna & dock att regeringspartierna ndrmade

272 TCO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 5.1(2)
273 TCO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 5.1(2)
274 1CO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 s.2(3)
215 7CO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 s.2(3)
276 TCO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 5.1(2)
277 TCO-OF:s yttrande Dnr 3071/93 s.2(3)
278 TCO-OF:s yttande Dnr 3071/93 5.2(3)
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sig frégan pa ett neutralt beskrivande sétt: myndigheterna har av olika anledningar vunnit en
stor gavstandighet och darfér maste regeringens styrningsmdjligheter oka.

Forvaltningens uppgift diskuterades inte i nagon storre utstrackning. De borgerliga regerings-
partierna och ny demokrati drog dock ala vissa paraléler till ndringdivet vad gélde
organisation och véarderingar.

Styrformer diskuterades heller inte utforligt. Intressant att notera & dock hur de borgerliga
regeringspartierna, som i opposition i stor utstrackning varit skeptiska till informella kontakter
mellan regeringskandiet och forvaltningen, nu argumenterade for enrddighetsmodellen
eftersom den underléttade "dialog”. Socialdemokraterna, i sin tur, valde att tolka regeringens
fordag som en dstrdvan efter ministerstyrelse. Vansterpartiet holl fast vid sin negativa
instéllning till informella kontakter, eller "muntliga beslut" och befarade dessutom att sidana
skulle 6ka om enrédighetsmodellen valdes.

En tydlig ansvarsbild och styrningsmdjligheter var de borgerlig partiernas huvudargument for
enrédighetsmodellen. Socialdemokraternas argument hamtades ocksa fran den Gvergripande
synen pa forvaltningen: forvaltningstraditionella véarden som insyn och 6ppenhet garanterades
bast genom lekmannastyrelser. Deras villkor skulle dock forandras sa att de var totalt
ansvariga for verksamheten. De borgerliga partierna havdade att insyn kunde nas genom
andra organ an de som ledde myndigheterna. Att Vansterpartiet havdade den radande
modellens fordelar som beskrevs som att bred kompetens, representativitet och mojligheter
till beslutsforankring & forstaeligt: sedan intresserepresentationen slopats liknade lednings-
modellen partiets ideal parlamentariska styrelser. Ny demokrati intog en extrem standpunkt i
debatten med forslaget om professionella styrel ser.

Vad géllde intresserepresentation i myndigheterna holl de partier som uttalade sig i fragan fast
vid sina standpunkter fran debatten kring 1992 ars beslut. Socialdemokraterna hanvisade till
1987 &rs bedut och till den enighet om "lekmannainflytande” som man ansdg fanns. Detta
inldgg kan dock inte med ndgon sakerhet tolkas som att socialdemokraterna holl fast vid den
instéllning till intressebalansering de redovisade 1987, det gar inte att utifran det understkta
materiaet bilda sig en uppfattning om socialdemokraterna i begreppet "lekmannainflytande”
vid denna tidpunkt &ven innefattar intresseorgani sationernas representation i (vissa) styrelser.

SAF, LO och TCO hdll fast vid sina respektive standpunkter och argument. | likhet med
tidigare debatter kan skillnaderna mellan arbetsgivar- och |ontagarorganisationer sparas till
deras rakt motsatta idé om organisationernas roll i samhélet. LO och TCO betonar ocksa
argumentet effektivitet i fragan om intresserepresentation. Intressant att notera & att LO
markerar att enradighetsverk inte bor uteslutas som ledningsmodell och att myndighets-
styrelsernai storre utstréackning bor efterlikna ledningen av privata foretag.
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6 1995 ars verksledningsbeslut
6.1 Riksdagspartierna

Efter valet 1994 och skiftet vid regeringsmakten var det ater dags for ett riksdagsbeslut i
fragan om verksledningsmodell for de centrala ambetsverken. | budgetpropositionen hade den
socialdemokratiska regeringen markerat att den gjort "vissa almanna dvervéganden” men att
mer tid for utredning av frégan behdvdes. Redan i budgetpropositionen redovisade dock
regeringen mdjliga ledningsformer for myndigheterna: enrédighetsverk med eller utan insyns-
rad, styrelse med fullt ansvar eller en styrelse enligt rédande modell. M&jligheten att &terinfora
partsammansatta styrelser dvervagdes ocksa.2’® | den sa kallade kompletteringspropositionen
aterkom regeringen till riksdagen i frégan, denna gang efter att ha gétt igenom
ledningsformerna for 6ver 110 centrala forvatningsmyndigheter. Resultatet blev ett férsag
som innebar stor flexibilitet vid valet av ledningsmodell.280

Fordaget fick ett mycket blandat mottagande och gav upphov till en intressant parlamen-tarisk
situation. | Konstitutionsutskottet fick regeringen bakléxa av samtliga ledaméter utom
moderater och folkpartister. Socialdemokrater samt centerns, vansterpartiets och miljépartiets
ledamoter28! ville att den socialdemokratiska KU-gruppens reservation fran 1994282 skulle
liggatill grund for besutet.283 Motstand mot regeringens forslag uppvisades ocksd, som vi ska
sei analysen nedan, i de yttranden Gver propositionen som KU fétt in frén andra utskott.284 |
riksdagen rostade en stor majoritet for konstitutionsutskottets linje, endast moderater,
folkpartister och en kds-ledamot, stédde regeringens forslag.285

Vilken linje som ska anses var den "socialdemokratiska' vid detta bedut & inte helt
uppenbart. Mot bakgrund av att regeringens forslag fick "baklaxa' i KU och i omréstningen i
riksdagen redovisar analysen bade "regeringsforslaget” och "riksdagsfordaget”. Med det
sistnamnda avses det forslag som s-gruppen i riksdagen rostade for. Vid en skérskadan av de
yttranden som inkom fran andra utskott till KU visar det sig dessutom att socialdemokraterna
foresprékade olika modeller, eller snarare olika varianter av samma modell, i olika utskott.286
De skillnader som foreldg mellan socialdemokratiska utskottsgrupper kommer darfor att
diskuteras narmare i analysen. Flera av riksdagspartierna uppvisar i likhet med
socialdemokraterna en, om an ¢ direkt splittrad, sa dminstone mangfacetterad bild i det
undersokta material et.

2719 prop 1994/95:100 bil 8511

280 Prop 1994/95:150 bil 7 s.114f Frégan om intresserepresentation i styrelserna utreds nu av den s kallade Forvaltningspolitiska
kommissionen.

281kps hade ingen ledamot i KU.

282 e fregende kapitel

283 Bet 1995/96: KU 1.1 och 512

284 KU hade berett samtliga utskott tillfalle att yttrasig (se bet 1995/96: KU 1 s.1) Y ttranden inkom frén Finans-,Skatte-, Justitie-, Lag-
, Sociaforsskrings-, Social-, Kultur-, Trafik-, Jordbruks-, Arbetsmarknads- och Bostadsutskottet. For yttrandena se bet 1995/96: KU 1
s.15ff

285 Dys de réstade fér m:s och fp:sreservation i KU. Résternas fordelning i riksdagen blev 204 for utskottet (140 s, 19 ¢, 18 v, 18 mp
samt 19 kds) och 89 for reservationen (66m, 22 fp samt 1 kds) se prot 1995/96:28 .70

286 Baratill viss del beror detta paatt vissa utskott enbart uttalade sig om myndigheter inom deras politiska omréde och darmed yttrade
sig endast om vilken modell de ansdg passa just dessa myndigheter. Finans-, Judtitie-, Lag-, Social-, Jordoruks- och Bostadsutskottet
uttalade sig om propositionens riktlinjer i allménhet. se bet.1995/96:KU 1 s.7. Jutitieutskottet & ett exempel pa utskott som enbart
yttrade sig 6ver myndigheter inom "sitt" omréde, i dettafall BRA. Se bet 1995/96:KU 1bil s.19
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6.1.1 Socialdemokraterna

Den socialdemokratiska regeringen delade i stor utstrackning den uppfattning av rédande
omstandigheter som dess borgerliga foretrédare beskrivit i sin proposition 1994.287 Nagon
klart uttalad idé om myndigheternas savstandighet finns inte i det undersdkta materialet.
Regeringen tog fasta pa regeringens behov av att styra myndigheterna. Detta behov kunde
variera. (se nedan) Forvaltningens uppgift gick enligt den socialdemokratiska regeringen inte
att entydigt definiera. Myndigheterna verkade inom ett brett verksamhetsfélt, var av olikartad
karaktdr och hade olika férutséttningar. Sténdiga strukturella och organi satoriska férandringar
préglade forvaltningens verksamhet och dess inriktning kunde snabbt forandras. | likhet med
den borgerliga regeringen tillskrevs internationalisering och EU-medlemskapet stort inflytande
over forvatningens funktionssitt, forandringar samt dver de Okade krav pa styrning och
samordning som stalldes pa regeringen. Den socialdemokratiska regeringen delade ocksa sina
foretradares asikt att en klar och tydlig ledningsfunktion utan tvivel om var ansvaret infor
regeringen 1&g var en viktig utgdngspunkt for val av ledningsmodell.288 Styrningen av
myndigheterna kopplades tydligt samman med va av ledningsmodell (se nedan). | dvrigt
diskuterades inte olika styrningsformer.

Den socialdemokratiska regeringens slutsatser vad géllde hur frégan om ledningsformer skulle
behandlas mot denna bakgrund skilde sig dock frén deras foretradares. Istéllet for att ensidigt
fororda enradighetsverk ansdg den socialdemokratiska regeringen att flexibilitet skulle vara
principiell utgdngspunkt; ledningsform skulle véjas enligt vilket métt av styr-ning som en
verksamhet och dess mal ansdgs behva. Regeringens styrningsbehov kunde variera mellan
myndigheter och Gver tid. Ledningsformer for olika myndigheter kunde ocksa bytas ut om det
ansdgs motiverat av effektivitets- eller styrningsskdl.28® Tva huvudalternativ foreslogs,
enrédighetsverk, med eller utan insynsréd, och verksstyrelse. Béda modellerna skulle vid
behov kunna anpassas efter omstandigheterna. Enradighetsverken skulle kunna kompletteras
med kollektiva besutande organ for sarskilda frégor. Lekmannastyrelser ansdgs kunna
garantera varden som samhdllelig insyn och medborgerligt inflytande. | de fall déar varianten
med delad ledningsfunktion, verkschef och verksstyrelse, valdes poéangterade regeringen att
ansvarsfordelningen méaste formuleras tydligt i myndighetens instruktion.2® De tva
huvudmodellerna kunde enligt regeringen forekomma i olika varianter. Nar behovet av direkt
och tydlig styrning fanns och da politiska besut maste genomforas utan dréjsmal, skulle
enrédighetsmodellen véljas. Nar det bedomdes vara "av allmant intresse” skulle demokratisk
insyn i enradighetsverken uppnds genom att regeringen tillsatte insynsrad. For myndigheter
med stort finansiellt eller annat gavstandigt ansvar och/eller myndigheter som arbetade under
"affardiknande forhdllanden” borde modellen med en totalt ansvarig styrelse véjas. Vid stort
behov av insyn, rad, stod eller dar bredd och méngfald ansags viktigt skulle styrelsemodellen
med delat ansvar mellan verkschef och styrelse inféras291

Regeringen Gppnade ocksa dorren for ett framtida aterinforande av intresserepresentation i
styrelserna. Intresseavvagning och samforstand mellan arbetsmarknadens parter ansdgs
vardefullt. Fragan behdvde dock utredas narmare och nagot fordag om aterinférande
lamnades darfoér inte292 Viktigt att notera ar att det & arbetsmarknadens parter som
diskuteras, inte intresserepresentation generellt.

287 pys prop 1993/94:185

288 prop 1994/95:150 bil 7 5.115 och 5.120.
289 prop 1994/95: 150 bil 7 5.120f

290 prop 1994/95: 150 hil 7 5.121

291 prop 1994/95: 150 hil 7 5.115

292 prop 1994/95: 150 hil 7 5.115
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De sociademokratiska ledamdterna i KU beskrev det svenska forvaltningssystemet som
"unikt" med dess mgjligheter till insyn. Nagon betoning pa regeringens styrningsmajligheter
gjordes inte. Forvaltningens uppgift ansdgs vara att fullgora de uppgifter den politiska sfaren
dade myndigheterna, att forverkliga politiska mal inom ramen for tilldelade resurser.293
Samhéllelig insyn och medborgerligt inflytande var varden som betonades. Regeringens
fordag ansags i och for sig vara en forbéttring av 1994 ars beslut eftersom det inte "laste sig"
vid enrédighetsmodellen, men saknade en viktig dimension: lekmannainflytandet.2%4 Olika
styrningsformer diskuterades inte.

Den standpunkt som intogs i frégan om verksledningsmodell var att det férslag som
socialdemokraterna lagt i sin reservation mot KU:s beténkande 199429 skulle ligga tillgrund
for riksdagens beslut. Lekmannastyrelse och verkschef skulle alltsd vara huvudmodell,
argumenten var att lekmannainflytandet kunde garantera samhéllelig insyn och medborgerligt
inflytande.2% En oklarhet maste har pdpekas. | reservationen fran 1994 framholl
socialdemokraterna att det delade ansvaret mellan verkschef och styrelse maste upphdra och
att styrelserna skulle vara ensamt ansvariga for verksamheten.2%7 P& den punkten hade
socialdemokraterna i KU nu andrat sig stéllde sig bakom regeringens fordag att ensamt
ansvariga styrelser framst skulle 6vervagas for de myndigheter som hade ett stort finansiellt
eller annat ansvar eller arbetade under affarsiknande forhdlanden. Att delat ansvar maste
varaklart angivet i myndighetsinstruktionen stéllde sig utskottets s-ledaméter ocksa bakom 298

| likhet med regeringen ansdg riksdagens socialdemokrater att intresserepresentation i
styrelserna var vardefullt och utgick frén att denna fréga skulle dterkomma pa dag-
ordningen.2%

| genomgangen av de yttranden som inkom till KU frén andra utskott raknar jag till fem, ndgot
varierande, socialdemokratiska standpunkter. Bland de utskott som uttalade sig om
riktlinjerna i alméanhet tillstyrkte tvd, Jordbruks- och Justitieutskotten, propositionen.300
L agutskottet féredrog en huvudmodell med totalt ansvariga styrelser. Ansvarsfragan var ett av
argumenten, andra var att medborgerlig insyn och inflytande garanterades.30! Bostads-
utskottet intog stdndpunkten att lekmannastyrelser var viktiga for varden som medborgerligt
inflytande och samhdlelig insyn, och att modellen &ven i fortsétningen skulle vara ett
alternativ.302 Finans- och Social utskotten ansag att |lekmannastyrelser skulle anvandas i stérre
utstrackning &@n vad regeringen féreslog. Argumenten var samma som bland annat
Bostadsutskottet anforde.3%3 Bland de utskott som endast uttalade sig om de modeller
regeringen foresog for myndigheter inom deras respektive omrade framholls ocksa vikten av
att styrelsemodellen &ven framledes skulle véljas. Trafikutskottet menade att totalt ansvariga
styrelser skulle leda myndigheter med stora samhéllsétaganden. Medborgerligt inflytande och

293 Bet 1995/96: KU 1s.1

294 Bet 1995/96: KU 1512

295 Sesd43f

296 Bet 1995/96: KU 1512

297 Bet 1993/94: KU 42 5,12

298 Bet 1995/96: KU 1512

299 Bet 1995/96:KU 1513

300 For Justitieutskottet resp Jordbruksutskottet se bet 1995/96: KU 1 bil s19ff resp s.39 Skatteutskottet godkande ocksd
propositionens riktlinjer. Detta faktum ndmns av ndgon anledning inte i KU:s betdnkande. En majlig forklaring & att Skatteutskottet inte
utvecklade eller redovisade sitt resonemang utan "enbart" meddel ade att det tillstyrkte propositionen. Bet 1995/96:KU 1 s.7 och bil s.18
301 Bet 1995/96: KU 1 bil s.24

302 Bet 1995/96: KU 1 s.hil s45

303 Egr Finansutskottet resp Socialutskottet se bet 1995/96: KU 1 bil s.15f resp .32
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samhdlsinsyn var argument.3%4 Samma argument aerfinns i Arbetsmarknadsutskottets
yttrande3%5 samt i Kulturutskottet som framholl lekmannastyrel ser som ett bra alternativ aven i
framtiden.306 Aven de utskott som uttalade sig generellt om riktlinjerna foresprékade i stor
utstrackning ndgon form av styrelse for myndigheter inom deras omrade.307

6.1.2 Moderaterna

Moderaterna diskuterade inte myndigheternas géalvstandighet explicit i det undersokta
materialet. Daremot upprepades synpunkten fran foregaende ars debatt att regeringen bor
kunna styra forvatningen tydligare, argumenten var de forandrade forutséttningar som

internationalisering, EU-medlemskap och budgetstyrning som diskuterats tidigare.308
Klarare ansvarsforhallanden var onskvarda. Forvaltningens uppgift beskrevs som att vara
regeringens "férlangda arm”, att implementera politiska besl ut.309

Moderaterna i KU ansdg att den socialdemokratiska regeringens proposition i stort
Overensstamde med 1994 &s riksdagsbeslut och stédlde sig darfor bakom forslagen.
Argumenten var att bade kraven pa tydliga ansvarsforhdllanden och pa medborgerlig insyn
kunde tillgodoses.310

Aven om de moderata ledaméterna i riksdagen rostade for sin reservation mot KU:s
beténkande och darmed i stor utstréckning stéllde sig bakom regeringens fordiag, fanns en viss
spridning av sténdpunkter ocksa bland olika moderata utskottsgrupper. | Finansutskottet
agerade moderaterna som sina partivanner i KU.311 | Socialutskottet stéllde sig moderaterna
bakom propositionen men ansag det viktigt att frgan om huruvida enrddighetsmodellen
medforde tillracklig grad av insyn och paverkan fran allménna intressen, efter en prévotid
utreddes. Myndigheterna pa omradet hade en verksamhet som kravde insyn och forankring.
Parlamentariska styrelser ansags kunna bidra till detta312 | Skatte- och Jordbruksutskotten
stallde sig moderaterna bakom propositionen i dess helhet313 och |amnade alltsa fragan om
intresserepresentation okommenterad.(se nedan) | fem utskott hédvdade moderaterna att 1994
ars riksdagsbeslut borde ligga fast. Argumenten for enrddighetsmodellen var klar och tydlig
ansvarfordelning och ledningsfunktion. Insyn i verksamheterna kunde ske genom olika
radgivande organ. Intressenter kunde beredas utrymme i icke bed utsfattande organ.314 Enbart
i Kulturutskottet intog moderaterna klart uttalat standpunkten att lekmannastyrelser kunde
vara vardefulla31> Om vi for ett 6gonblick erinrar oss tidigare moderata inlégg ter sig detta
inte sarskilt forvanande: kultursektorn var i moderaternas 6gon betjant av "pluralism” och
kunde darmed undantas fran huvudregeln enradighetsverk.

304 Bet 1995/96: KU 1 bil 5,36

305 Bet 1995/96: KU 1 bil s43

306 et 1995/96: KU 1 bil 5,34

307 T ex Justitieutskottet som yttrade sig 6ver BRA:s ledningsform och Socialutskottet som med argumentet att myndigheter vars
verksamhet i stor utstréckning ror utsatta bor forses med styrelser. Bet 1995/96: KU 1 bil s.19ff resp s.32.

308 prot 1995/96: 28(d) s.9f

309 prot 1995/96:28(d) 5.10

310 Bet 1995/96: KU 1 5.13f

311 Bet 1995/95: KU 1 bil s.17

312 Bet 1995/96: KU 1 bil 5,33

313 gt 1995/96:K U 1 hil 5.18 resp 5.39

314 Bet 1995/96: KU 1 bil s21f(Justitieutskottet), s.26 (Lagutskottet), s37 (Trafikutskottet, uttdade sig & generellt), s44
(Arbetsmarknadsutskottet, uttalade sig g generellt) samt s.46 (Bostadsutskottet).

315 Bet 1995/96: KU 1 bil s.34
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Den moderata reservationen mot KU:s betédnkande var dock inte helt okritisk till regeringens
forsdag. Att intresserepresentation i verksledningarna éter Gvervéagdes var enligt moderaterna
alvarligt. Forvaltningen maste styras utan hansyn till organisationer eller andra sérintressen,
folkvalda organ var bast |ampade att utéva medborgerlig insyn och kontrol|.316

6.1.3 Folkpartiet

Folkpartiets debattinldgg 6verensstamde i stort, och var i stor utstréackning gemensamma, med
moderaternas. | riksdagen réstade folkpartisterna for ovan beskrivna reservation mot KU:s
beténkande.3!7 Den skillnad i standpunkter gentemot moderaterna som folkpartiet uppvisade i
utskotten kan beskrivas som att folkpartiet i mindre utstréckning ansdg att 1994 &rs
enrddighetsmodell skulle behdllas som huvudmodell och i storre utstrackning sag
lekmannastyrelser som en alternativ ledningsform. | Lagutskottet ansdg folkpartiet att
regeringens proposition var bra eftersom den erbjod flexibilitet och inte forordade en viss
modell. Styrelsemodellen skulle &en i framtiden anses vara en anvandbar ledningsform enligt
folkpartiet.318 | Arbetsmarknads- och Bostadsutskotten anslét sig folkpartiet till social-
demokraternas linje.31° Folkpartiet holl fast vid sin negativa instdllning till intresse-
representation i myndighets edningarna.320

6.1.4 Kristen demokratisk samling

Kristdemokraternas linje i debatten kring 1995 ars verksledningsbeslut var paintet sétt klarare
an nagon av de andra partiernas. | riksdagsvoteringen stallde sig dock kds-ledaméterna
bakom KU:s betdnkande.321 Att behovet av lekmannainflytande genom styrelser i ledningen
for myndigheterna garanterade véarden som medborgerligt inflytande och samhdlelig insyn
kan alltsa sigas vara kds standpunkt och argument. Mot denna bakgrund kan slutsatsen dras
att kristdemokraterna bytt standpunkt sedan tiden vid regeringsmakten. Intressant att notera &r
dock att kds i flera utskott gjorde gemensam sak med moderater och folkpartister som, med
vissa forbehall, stéllde bakom propositionen.322 | ett fall forordades 1994 &rs beslut.323

6.1.5 Centerpartiet

Om kristdemokraterna & svéra att ge entydig beskrivning av &r det desto |&ttare att behandla
deras forna regeringskollega centerpartiet. Centern hade klart bytt standpunkt i frégan om
verksledningsmodeller Centern stdllde sig bakom KU:s betankande och ansdg alltsa att
huvudregeln fran verksledningsbeslutet 1987, verksstyrelse och verkschef, skulle aterinforas
och valkomnade ett dterinforande av intresserepresentation i verksledningarna.324 Studerar vi
de olika utskottens yttranden ndrmare finner vi att centerpartiet i majoriteten av fall foérordade

316 Bet 1995/96: KU 1 5.13f

317 prot 1995/96: 28 .70

318 Bet 1995/96: KU 15.26

319 Bet 1995/96: KU 1bil s.43 resp .45

320 Bet 1995/96: KU 1 5.13f, bil s.17

321 prot 1995/96: 28 5.70.

322 peita géller for Finans-,Skatte-och Socia utskotten. Se bet 1995/96: KU 1 hil s. 17, s.18 resp .33
323 justitieutskottet. Bet 1995/96: KU 1 bil s.21

324 Bet 1995/96: KU 1 5.12f
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styrelsemodeller av olika slag och att argumenten for styrelser var att trygga samhdlelig insyn
och medborgerligt inflytande.325

6.1.6 Vansterpartiet

Vansterpartiet uttryckte i debatten sin fortjusning dver att KU skapat "en spéarr mot de krafter
som nu Vvill minska det demokratiska inflytandet och insynen inom statsorganen.”326 |dén om
den politiserade forvaltningen uttrycktes ocksa i debatten i en attack mot 1994 ars beslut som
enligt vansterpartiet innebar att "det férment avpolitiserade och rationella, ofta métt efter
inskrénkta marknadsprinciper, skall vara dominerande."327 Inga forandringar av vanster-
partiets syn pa forvaltningen som ett forum for demokrati och politik hade alltsa intréffat
sedan beslutet 1994.

Den standpunkt vansterpartiet intog i KU och i omréstningen i riksdagen var att principen
med verksstyrelse och verkschef skulle &erinféras som huvudmodell. Argumenten var att
denna modell bést kunde garantera samhélelig insyn och medborgerligt inflytande.328
Vansterpartiets agerande i de andra utskotten var i det ndrmaste identiskt med
centerpartiets.329 Sarskilt intressant att notera & i min mening hur vansterpartiet inte, jamfort
med tidigare debatter, langre markerade sitt motstand mot intresserepresentation i
forvatningsmyndigheternas ledningar. Istéllet for att som vid tidigare diskussioner om
intresserepresentation protestera och framhalla den parlamentariska lekmannastyrel sen, stéllde
sig vansterpartiet bakom KU:s positiva vardering av intresserepresentation.330 Visserligen
innehdll KU:s betankande inget forslag om ett direkt aterinférande och vansterpartiets tystnad
kanske ska forstasi ljuset av detta. En &minstone lika rimlig tolkning &r att vansterpartiets var
positivt installt till intresserepresentation vid denna tidpunkt eftersom partiet pd intet sétt tog
tillfallet i akt att reserverasig eller pd annat sitt havda motsatsen.

6.1.7 MiljOpartiet

Miljopartiet uttalade sig i samband med beslutet om hur de sag pa forvaltnings uppgift sa till
vida att de pdpekade att det var viktigt att gora skillnad pa privat och offentlig verksamhet. |
den senare skulle storre samhdllsinflytande finnas. Tydlighet och "raka bedutskedjor" var
ocksa viktiga varden. Miljopartiet var av asikten att dessa principer kunde kombineras och
upprétthallas ocksa med lekmannastyrel semodellen.331

MiljOpartiet intog standpunkten att huvudmodell for de statliga myndighetsledningarna borde
vara verksstyrelse och verkschef. Argumenten var att vérden som samhdlelig insyn och
medborgerligt inflytande pd detta sitt kunde trygges.332 Styrelse i olika varianter var

325 5om exemepel kan namnas att modellen med styrelse och verkschef framh6lls bland annat for myndigheter pa jordoruksomradet och
arbetsmarknadsomradet.( Bet 1995/96: KU 1 bil s.5.40 resp s.43) Sténdpunkterna att totalt ansvariga styrelser skulle inféras i vissa
myndigehter eller generellt framfordesi Trafikutskottet resp Lagutskottet (bet 1995/96: KU 1 .36 resp s.24)

326 prot 1995/96:28 (d) s.12

327 prot 1995/96:28(d) 5.12

328 Bt 1995/96: KU 1's. 12. Fér omrostningsresultatet se prot 1995/96: 28 s.70

329 Bet 1995/96: KU 1 bil Jamfor till exempel agerandet i Lagutskottet (s.24f), Socialutskottet (s.32), Jordbruksutskottet (s.39f) samt
Arbetsmarknadsutskottet (s. 43f).

330 et 1995/96: KU 1513

331 prot 1995/96:28 .13

332 gt 1995/96: KU 1512 mp rostade for KU:s betankande i riksdagen se prot 1995/96: 28 .70
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miljopartiets standpunkt i de olika utskotten utom i Skatteutskottet333 och Finansutskottet. |
det sistnémnda reserverade sig miljopartiet gemensamt med moderaterna, folkpartiet och
kristdemokraterna och stallde sig bakom regeringens proposition bortsett fran dess innehdll
vad géllde intresserepresentation.334

6.2 Sammanfattande analys

Debatten kring riksdagsbeslutet 1995 ger ett splittrat intryck. Trots detta gér det att i viss man
urskilja de olika partiernas huvudlinjer. Minst problematiskt & det att ge en sammanfattande
bild av moderaterna och folkpartiet. Deras stdndpunkter och argument hade inte férandrats
sedan debatten 1994. En viss gradskillnad mellan de tva partierna fanns dock, folkpartiet var
mer bendget att inbegripa lekmannastyrelser som en aternativ ledningsmodell. De argument
som anfordes for enrddighetsmodellen var att krav pa tydlig ansvarsbild och insyn
mojliggjordes. Kraven pa en tydligare styrning av forvaltningen och kopplingen mellan
ledningsmodell och andra styrningsformer kvarstod sedan debatten 1994. Forvaltningens
uppgift beskrevsi termer av implementering av politiska beslut.

Centerpartiet hade sedan regeringsiren helt bytt stndpunkt. Istallet for att betona
myndigheternas géalvstandighet framholls samhdlelig insyn och medborgerligt inflytande.
Forvaltningens uppgift skulle vara att férverkliga politiska intentioner inom ramen for
tilldelade resurser. Lekmannastyrelse var den ledningsform som bést kunde garantera insyn i
forvaltningen. Intresserepresentation var ett vardefullt inslag och ett &terinférande kunde vara
aktuellt. Socialdemokraterna (férutom regeringen) resonerade i stor utstrackning pa samma
Sitt som centern. Vansterpartiet delade ocksd dessa uppfattningar med den skillnaden att
myndigheternas galvstandighet betonades. Som pdpekats ovan var vansterpartiets installning
om &n inte aktivt positivt till intresserepresentation sa &minstone inte, som vid tidigare, uttalat
negativ. Kds hade sedan regeringsdren i likhet med centern bytt standpunkt &ven om detta i
kds fal inte var lika entydigt som for centerns del. MiljOpartiets ovanliga nérvaro i materialet
mojliggor Slutsatsen att partiet vid detta tillfale foresprékar lekmannastyrelser som
huvudmodell med samma argument som centern och socialdemokraterna.

333 et 1995/96: KU 1 bil 5.18
334 Bet 1995/96: KU 1 bil 5.17
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7 ldealtyper i debatten om verksledningsmodeller

De dutsatser som efter analysen kan dras om debattérernas idéer om relationen mellan den
politiska sfaren och férvaltningen och om ledningsmodeller ska hér presenterasi termer av de
idealtyper som presenterades i teoriavsnittet. Dessa formulerades med utgangspunkt i idealen
réttssakerhet, representativitet och effektivitet. Som papekades i teoriavsnittet kunde utfallet
av analysen bli att det inte entydigt gick att kategorisera debattorerna. S& ar ocksa fallet. En
anledning &r att materialet vad géler miljopartiet, ny demokrati, LRF och i viss man kds, &
for magert for att nagra |angtgéende slutsatser ska kunna dras. Ett annat skal ar att analysen
visat att debattérernai stor utstréckning anvander sig av allatreidealen i sin argumentation.

Ett intressant resultat & att partier och organisationer i storre utstrackning anammar en
blandform av de tre idedtyperna pa den Overgripande analysnivan an i frdgan om
ledningsmodell. Partier och organisationer tenderar ocksa att i storre utstrackning "vara
overens' om fragorna om relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen. En rimlig
tolkning av detta resultat & att vissa frégor, som till exempel myndigheternas sjavstandighet
enligt regeringsformen inte ifrégasétts i sak. Analysen visar snarare att tolkningar och
betoningar resulterar i gradskillnader mellan debattérerna. Ytterligare ett intressant resultat &r
att olika debattorer kan inta samma standpunkt men att deras argumentation kan hamtas fran
skilda idealtyper. Ett tydligt exempel pa detta & socialdemokraterna respektive LO:s och
TCO:s argumentation for intresserepresentation i beslutande verksstyrelser déar
socialdemokraternas 6vergripande argument & effektivitet medan organisationernas betoning
ar representativitet.

Effektivitet & ett slags metaargument i debatten. Debattdrerna & dverens om att forvaltningen
bor vara effektiv men att detta inte pa grund av verksamhetens art bor vara det framsta vardet.
Det gér inte enligt debattorerna att jamstalla forvaltningen med affarsdrivande verksamhet
med vinst som framsta mal. De borgerliga regeringspartierna efterlyser dock, pa samma satt
som ny demokrati och LO, att statsférvaltningen i storre utstréckning anammar det privata
ndringdivets ideal. | debatten infor beslutet 1987 anvander socialdemokraterna effektivitet
som argument for delegering av bedutsfattande till foérvaltningen, medan moderaterna,
folkpartiet och centern resonerar tvartom. En klar grans mellan politik och férvaltning innebér
att den politiska sféren inte belastas med verkstéllande, administrativa uppgifter eller
forvaltningen med politiskt bed utsfattande.

Att forvatningen ska verka i enlighet med folkviljan & debattorerna eniga om,
representativitet ar alltsd ocksa det ett ideal som anammeas av alla. Den stora skillnaden mellan
debattorerna ligger i hur representativitet skall astadkommas. Denna skillnad kan uttryckas
som frégan om var politiska beslut ska fattas men &ven har ytterligare en nyansi debatten. Det
visar sig namligen att flera debatttrer delar uppfattningen att delegering av bed utsfattande till
forvaltningen & en nodvandighet och att frégan darfor maste formuleras som vem som ska
fatta denna typ av bedut i férvaltningen. Socialdemokraterna och Vansterpartiet & de partier
som konsekvent foresprakar att politiska beslut kan fattas i forvaltningen om detta sker under
insyn och kontroll av medborgerligt omdéme och samhallelig insyn. Forvaltningen kan alltsa
fatta politiska beslut sa lange den & representativ och fungerar som en kanal for folkviljan.
Den ledningsmodell som foresprékas ar darfor lekmannastyrelser. Moderaterna, folkpartiet,
samt centern och kds sa lange de satt i regeringen, anser att representativiteten garanteras
genom att det politiska bes utsfattandet forbehalls de folkvalda organen. Maste besl utsfattande
anda delegeras ska ansvaret ges en enradig chef eftersom denna ledningsmodell m6jliggor for
de folkvalda organen att kontrollera vad som sker med den makt de avhént sig. P4 samma sétt
kan skillnaden mellan dessa tva "lager™" vad gdler fragan hur forvaltningen ska styras

58



uttryckas. De borgerliga partierna, férutom i viss man folkpartiet, betonar i storre utstrackning
vikten av va preciserat, formellt beslutsfattande som styrmedel an socialdemokraterna och
vansterpartiet som har en mer pragmatisk syn pa ramlagstiftning och informella kontakter.
Vad géller informella kontakter beror skillnaden till viss del pa bedémningen av informella
kontakters mojligheter att paverka forvaltningen. Folkpartiet och socialdemokraternas inlagg
kan tolkas som att informella kontakter inte har ndgon méjlighet att paverka myndigheternas
gavstandiga bed utsfattande. Kring frdgan huruvida intresseorganisationerna kan anses skapa
representativitet i forvaltningen réder en i det narmaste total enighet bland partierna.
Moderaterna, folkpartiet, ny demokrati, vansterpartiet och, under regeringsaren, centern och
kds & ala negativt instéllda till korporativt bedutsfattande. Socialdemokraternas installning
var konsekvent den att intresseorganisationerna kunde underlétta genomférandet av politiken
pd arbetsmarknads- och jordoruksomrédet men att inget allmant intresse av intresse-
representation fanns. Den socialdemokratiska stdndpunktens framsta argument kan darfor
ségas vara effektivitet: genom att skapa en arena for konfliktlésning underléttas den politiska
sférens och forvaltningens arbete. TCO och LO & de enda bland de undersokta debattorerna
som havdar intresseorganisationernas magjlighet att foretrada breda samhallslager och pa sa
sitt skapa en representativ forvaltning. SAF intar den rakt motsatta standpunkten, att
organisationerna bor bevaka sérintressen.

Rattssakerheten ifragasétts inte heller av ndgon av debattorerna. Den slutsats som kan dras &
att moderaterna, folkpartiet och centern dock i stérre utstréckning an socialdemokraterna och
vansterpartiet anvander réttssskerhet som ett argument i debatten. Tydligast framstar
réttsékerhetsidealet i den borgerliga argumentationen mot ramlagstiftning i debatten infor
beslutet 1987 men aven indirekt i den betoning pa tydliga ansvarsférhallanden som fors fram
som en av enrédighetsmodellens fordelar. Organisationerna hanterar idealet pd samma sétt
som partierna generellt och ifrégasatter inte dess vikt.

Jamforelsen ver tid visar att flera debattorer andrar standpunkt och argumentation under den
undersokta perioden. Tva tydliga forandringar kan urskiljas. Den forsta & centern och kds
agerande fore (vad gédller centern), under och efter tiden vid regeringsmakten. Vid beslutet
1987 & centern ett av de partier som tydligast anammar réttssakerhetsskolans ideal i fragor
som ror relationen mellan den politiska sféren och forvaltningen. (Vad géller ledningsmodell
ar partiet dock otydligt.) Under regeringsaren foljer centern och kds den borgerliga linjen. Nar
socialdemokraterna aertar makten blir kds agerande en smula otydligt och vacklande.
Centern déremot gér en helomvéandning och anduter sig till den socialdemokratiska synen.
Ambitionen & inte har att forklara debattorernas agerande. Det & dock svart att avhalla sig
fran att spekulera en smula i framférallt centerns agerande. Drar man sig till minnes den
interna splittring som rostsiffrorna i riksdagen 1994 antyder kan centerns beteende under
regeringsaren tolkas som en eftergift till regeringskollegorna.

Den andra forandring 6ver tid som kan urskiljas ror idéer om relationen mellan den politiska
sfaren och forvaltningen vad géller myndigheternas géavstandighet. Generellt sett utmanar
ingen av debattdrerna den sjavstandighet myndigheterna atnjuter enligt regeringsformen, dven
om tolkningen av framst RF 11:7 diskuteras. Hur de narmar sig fragan, vilken betoning de
lagger pa gavstandigheten, varierar dock. En intressant slutsats & att partier i regerings-
stéllning i storre utstrackning &n partier i opposition betonar regeringens behov av att styra
snarare an myndigheternas savstandighet. Denna forandring framstér till exempel vid en
jamforelse mellan socialdemokraterna och moderaterna 1987 och 1994. En slutsats relaterad
till hur regeringen bor styra forvaltningen kan ocksa dras om oppositionspartiers bendgenhet
att anklaga regeringar for att stréva efter att minska myndigheternas géavstandighet och
anvanda dolda pétryckningsmedel i styrningen av forvaltningen.

59



Analysen visar att debattorerna i stor utstréckning i sitt resonemang gor en koppling mellan
den mer dvergripande synen pa relationen mellan den politiska sfaren och forvaltningen och
mellan olika ledningsmodeller. Exempel pa idén om att styra genom en viss ledningsmodell
eller att en viss ledningsmodell underléttar styrning finns.

Avdlutningsvis diskuteras varje parti och organisation for sig vad géller vilken eller vilka
idealtyper som de kan anses anammai sin argumentation. Denna sammanfattande beskrivning
tar fasta bade pa de idéer som & konsekventa under den undersokta tidsperioden och pa
blandformer och avvikelser. Slutsatserna sasmmanfattasi figur 4 (jmf figur 2 s.10)

Socialdemokraternas idéer kan i stor utstrackning hanforas till representativitetsskolan. Aven
da myndigheternas galvstandighet betonas, eller kraven pa effektivitet & hoga s ar idén om
det medborgerliga inflytandet och den samhélleliga insynen i forvaltningen nérvarande. | val
av ledningsmodell, lekmannastyrelse, & argumenten genomgadende representativitets-
relaterade. Intressant att notera & dock att argumentet for intresseorganisationernas
deltagande i beslutande styrelser & effektivitet snarare an representativitet: den uttalade idén
ar att regeringen skall undvika konflikter mellan parterna pa arbetsmarknaden och jordbruks-
omradet.

Moderaternas idéer kan vid beslutet 1987 beskrivas i termer av réttssdkerhetsskolan.
Myndigheternas savstandighet betonas, réttssakerhet fors fram som ett argument for styrning
genom generellt, precist utformat beslutsfattande och for att forvaltningen inte ska dgna sig at
politiska avvagningar. Samma argument aterkommer for ledningsmodellen enradighetsverk
och for den negativa installningen till intresserepresentation i besutande organ. Kraven pa
tydlig ansvarsfordelningen & frekventa aven under efterfoljande bedlut. | regeringsposition
och &en under debatten 1995 forandras moderaternas idéer s att de snarare betonar
regeringens styrningsbehov och effektivitet &n myndigheternas gavstandighet. Instaliningen
till mer informella kontakter mellan regeringen och den enrédige chefen vakomnas.
Moderaternas idéer kategoriseras sammanfattningsvis som en blandform mellan réttssikerhet-
och representativitetsskolan dar klara ansvarsforhdlanden framhélls. De folkvaldas makt
utbvas enligt den parlamentariska styrningskedjan dar férvaltningen i hég grad bor vara
neutralt implementerande.

Folkpartiet kan sammanfattningsvis beskrivas som en blandform av socialdemokraterna och
moderaterna. | regeringsstalining och i viss utstréackning i debatten 1995 betonas regeringens
styrningsbehov och kraven pa effektivitet. Réttssdkerhetsskolan & igenom i val av
ledningsmodell. Folkpartiet vill dock lyfta fram den politiska sfarens kontroll- och insyns-
behov och menar att icke beslutande lekmannastyrelser kan fungera som "politiska utldpare”.
Representativitet i forvaltningen astadkoms genom att den politiska sfaren styr och genom
granskande parlamentariskt sammansatta organ. Intresseorganisationer ges inget
bedl utsfattande utrymme.

Centerpartiets betoning ligger i debatten infor 1987 ars beslut pa rattssakerhetsskolans idéer.
Vad gdler ledningsmodell och intresserepresentation & dock centern otydlig. Under
regeringsdren sillar sig partiet till sina kollegor i regeringen dven om det vid 1994 &rs beslut
finns en tendens till splittring. Nar partiet ater & i opposition sker en markant omsvangning sa
at partiets idéer klart kan uttryckas i termer av representationsskolan. Instéliningen till
intresseorgani sationer &r nu positiv.
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Vansterpartiet hdller en konsekvent betoning pa de ideal representativitetsskolan foresprakar.
Sarskilt tydligt framgdr idén om politiskt beslutsfattande i forvaltningen och vikten av
folkviljans genomslag. Genom att kombinera delegering med parlamentariskt sammansatta
lekmannastyrel ser garanteras representativitet. Intresseorganisationer & dock inte lampade att
forvalta folkets makt i forvaltningen. Pa denna punkt & vansterpartiet konsekvent vid ala
undersokta tidpunkter utom vid beslutet 1995.

Kristdemokraterna uppvisar under regeringsaren samma blandform av de olika skolorna som
moderaterna. | debatten 1995 anammas dock representativitetsskolan idéer i storre
utstrackning och en positivt instalning till intresserepresentation kan skonjas. Det & svart att
tydligare an sa séitta en etikett pa partiet.

Ny Demokratis inlagg i debatten & korta och behandlar fa av de fragor som debatten tagit
upp. Helt klart & dock att ideal som effektivitet s& som det formuleras i marknadstermer &r
Onskvérda enligt partiet. Intresseorganisationer och politiker i forvaltningsledningarna &r inte
att rekommendera. Materialet & sparsmakat vad galler argument for dessa standpunkter. Det
framgar dock att risken med politiska och intressebaserade ledningar & dessa inte kan vara
opartiska. Detta argument kan i en generds tolkning av materialet hanféras till réttssékerhets-
skolan.

Miljopartiet & konsekvent franvarande i debatten. Nar de deltar kan de idéer som foresprakas
hanforas till representativitetsskolan. En sddan slutsats bor dock tas med en rejd nypa salt.
Materialet & som pdpekats mycket knapphandigt och for den delen i viss man motsagel sefulllt.

SAF har idéer som konsekvent kan uttryckas i termer av rattssakerhetsskolan. Det & svart att
dra nagra dutsatser om SAF:s syn pa myndigheternas salvstandighet. Klarare ar att
forvaltningen inte skall agna sig &t politiskt bed utsfattande och den skall styras genom precist
formulerat, formellt beslutsfattande. Det basta séttet att uppna klara ansvarsforhdllanden ar att
védja ledningsmodellen enrddighetsverk. Den politiska sfaren skall ensam ansvara for
verksamheten. Intresseorganisationernas uppgift ar att bevaka sarintressen. Nagot politiskt
ansvar kan inte utkrdvas av dem. Darfor bor de inte vara representerade i beslutande
ledningsorgan.

LO havdar da de uttalar sig i frégan myndigheternas sjdvstandighet och &r tveksamma till
styrning av myndigheterna genom informella kontakter. Delegering genom ramlag och
liknande & dock positivt enligt LO. Vilken forvaltningens uppgift bor vara & inte klart
uttryckt i det undersokta materialet, men en tolkning av LO:s konsekventa idé om
lekmannastyrelser med intresserepresentation ger vid handen att politiska bedémningar kan
ske pa forvaltningsniva Att forvaltningen skulle vara en arena for konfliktlGsning & dock inte
korrekt enligt LO som hévdar att intresseorganisationer verkar for breda intressen. Det &
svéart att entydigt etikettera LO vad géller idéer om relationen mellan den politiska sfaren och
forvaltningen. Dessa uppvisar drag av bade rattssakerhets- och representativitetsskolan. Vad
gdler ledningsmodell och intresserepresentation & LO tydligt anhéngare av representativitets-
skolan. Effektivitet forekommer dock ocksa som ett argument for intresserepresentation i
myndighetsledningarna.

TCO uppvisar storalikheter med LO &en om TCO:s idéer om relationen mellan den politiska
sfaren och forvatningen mer entydigt & hamtade fran representativitetsskolans idébas.
Betoningen pa regeringens styrning av myndigheterna och en vénligare installning till
informella kontakter som styrmedel & exempel pa denna nyansskillnad. Réttssakerhet och
myndigheternas g avstandighet namns dock &ven av TCO. | ledningsmodelIsfrgan och fragan
om intresserepresentation argumenterar TCO pa samma satt som LO.
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LRF argumenterar inte principiellt vare sig vad gdler relationen mellan den politiska sfaren
och forvaltningen eler i frdgan om ledningsmodell. Intresseorganisationernas deltagande i
forvaltningen &r viktigt men behdver enligt LRF inte ske i beslutsfattande styrelser. For egen
del kréver de dock medverkan i styrelser pajordbruksomradet.
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