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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
Kommunikationsforskningsberedningen (Torsten Svensson).

| PISA:s rapportserie publiceras projektets arbetspapper och vissa mindre
delrapporter. Som brukligt &r i vetenskapliga sammanhang &r forfattarna till
de enskilda rapporterna sjdlva ansvariga for innehdl let.
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1. INLEDNING
1.1 Bakgrund

"Att trada in i den svenska politikens varld & att komma in i ett litet indtvant rike i
vilket bedluten fattas i grupp, dar yrkespolitiker, tjdnsteméan och ombudsman hela tiden
maste rakna med att ha med varandra att géra."* Citatet & hamtat fran de amerikanska
statsvetarna Hugh Heclos och Henrik Madsens beskrivning av svensk politik och ger
en god hild av hur det svenska styrelseskicket faktiskt fungerade under en stor del av
1900-talet. Detta géllde inte minst inom forvaltningen, dar detta kom till uttryck genom
att lekmannastyrelser sa smaningom blev en dominerande ledningsform. Lekmanna-
styrelserna bestod i allmanhet av representanter for olika organiserade intressen, poli-
tiker och tjansteman. Styrelserna skulle domineras av personer som var lekman, dvs
inte anstéllda vid den berérda myndigheten. De intressen som tilléts delta var de som
bedémdes vara berérda av myndighetens verksamhet.” Mest kant ar arbetsmarknads-
organisationernas representation i de styrelser vars myndigheter lyder under arbets-
marknadsdepartementet. PA samma sétt har dven andra typer av intressen funnits
representerade i Ovriga myndigheters styrelser.

Under 1980-talet borjade dock lekmannastyrelserna att ifragaséttas. Bakgrunden var att
Verksledningskommittén och Foérvaltningsutredningen i sina betdnkanden avseende
forvaltningsmyndigheternas ledningsformer fastslagit att lekmannastyrelserna inte
fungerade tillfredsstdllande. Kritiken gallde for det forsta de oklara forhdlandena
mellan styrelse och verkschef.®> Forvaltningsutredningen uttryckte detta pa foljande
sétt: "Manga myndighetsstyrelser tycks fortleva som mer eller mindre viljelosa refe-
rensgrupper & verksledningen"®. For det andra kritiserades sammanséttningen av
styrelserna. Styrelserna ansags till for stor del besta av intresserepresentanter och till
for liten del av ledaméter med kompetens inom omraden av betydelse fér myndig-
heternas verksamhet. For att komma tillrétta med dessa problem foreslogs tva al-
ternativa modeller for myndigheternas ledning. Den ena gick ut pa att en styrelse med
totalt ansvar utan intresserepresentation infordes medan den andra innebar en aergang
till det sk enradighetssystemet, dar verkschefen ensam hade ansvaret for verksam-
heten.®> Verksledningsbeslutet 1987 innebar dock att bristerna som papekats endast till
viss del avhjalptes. For det forsta fastslogs att hansynstagandet till personliga forutsétt-
ningar att klara ett styrelseuppdrag skulle 6ka vid sammanséttningen av styrelser. Ett
undantag gjordes dock for de styrelser vars myndigheter verkade inom omraden dar det
fanns véaldefinierade och motstéende intressen. Att uppna samférstand pa myndighets-
niva ansags i dessa fall medféra sa stora fordelar att principen om intresserepresen-

! Heclo - Madsen (1987), citat i Petersson (1989), s. 16.

2 S0U 1993:58, s. 23.

% Petersson - Soderlind (1993), s. 71. Se &ven Wockelberg (1996).
* Petersson - Soderlind (1993), s. 71.

® SOU 1985:40, s. 18f.



tation beholls.® For det andra beslutades att forhallandet mellan verkschef och styrelse
skulle klargoras.”

Det drojde till borjan av 1990-talet innan nagon genomgripande forandring av
formerna for forvaltningsmyndigheternas ledning genomfdrdes. Den forsta forand-
ringen skedde 1992 och innebar att riksdagen avskaffade intresserepresentationen i de
myndighetsstyrelser dar den tidigare bevarats. Bedutet motiverades med att
intresserepresentationen innebar ett odemokratiskt gynnande av sérintressen pa
bekostnad av allmanintresset och att den skapade otydliga ansvarsférhalanden mellan
myndigheter och intresseorganisationer. Bakgrunden var att Svenska arbetsgivar-
foreningen (SAF) hade deklarerat att man avsdg att lamna vissa verkstyrelser och
darmed blev det naturligt fér den nu borgerliga regeringen att avskaffa aven arbets-
tagarorganisationernas representation.’ Den andra forandringen var att riksdagen 1994
fastdog att enradighetssystemet skulle vara huvudmodellen fér forvatningsmyndig-
heternas ledning men att styrelser med totalt ansvar i vissafall kunde dvervagas. Dessa
fall gallde om myndigheten arbetade under affarsliknande férhallanden, hade ett stort
finansiellt ansvar eller om myndigheten fungerade som chefsmyndighet for en regional
organisation.’

1.2 Syfte och avgransning

De forandringar som under senare & genomforts inom statsférvaltningen reser en rad
fragor om hur de statliga myndigheterna fungerar i dag. | de forvaltningsmyndigheter
dér lekmannastyrelser fortfarande tillampas som ledningsform & givetvis en central
fraga hur lekmannasammansattningen ser ut. En annan minst lika central fraga géller
forhallandena mellan styrelse och verkstédlande ledning. Syftet med foreliggande upp-
sats ar dels att kartlagga lekmannasammansattningen i en forvaltningsstyrelse, dels
att belysa maktforhallandet mellan styrelsens lekman och den verkstéllande tjanste-
mannaledningen. Har intresserepresentationen verkligen upphort eller foretrader lek-
mannen fortfarande identifierbara intressen? Spelar det i sa fall ur demokratisk syn-
vinkel nagon roll, dvs har lekmannen 6verhuvudtaget ndgon makt i forhalande till
myndighetens tjansteman eller & Forvaltningsutredningens konstaterande fortfarande i
hog grad levande? Det &r fragestallningar som kommer att behandlas i denna uppsats.

Undersokningen avgransas till att endast gdlla Véagverkets forvaltningsstyrelse. Vag-
verkets forvaltningsstyrelse har sedan 1 juli 1996 det totala ansvaret for Vagverkets
verksamhet och under styrelsen & generaldirekttren ansvarig for den |6pande verk-
samheten. Styrelsen bestdr for nérvarande av atta ledamater inklusive generaldirek-
toren och styrelsens ledamdter utses av regeringen. Dessutom har tre personalféretrd-
dare narvaro- och yttranderatt i styrelsen.”® Forvaltningsmyndigheten som sadan har

® Prop. 1986/87:99, s. 93.
" 1bid., s. 82.

8 Prop. 1991/92:123, s. 13ff.

° Prop. 1993/94:185, s. 14f.

10 v agverkets organisationshandbok (1996), s. 11.



det overgripande ansvaret for fragor om vaghalining och sakerhet i vagtrafiken. Pa
verksamhetsniva innebér det att Vagverket har fyra huvuduppgifter: att ansvara for att
det statliga vagnatet underhalls och utvecklas, att genomfora projekteringar, byggande
och underhall, att bedriva myndighetsutévning genom att framta och tillampa regler for
trafikmilj®, fordon, kérkort och yrkestrafik och att ansvara for hela vagtransportsyste-
mets trafiksakerhet, tillganglighet, framkomlighet, effektivitet, miljopaverkan m m.**

1 1pid., s. 5ff.



2. DEMOKRATINS DILEMMAN - PRINCIPPROBLEM OCH HYPOTESER

All offentlig makt i Sverige utgér frén folket. Den svenska folkstyrelsen bygger pa allman och lika
rostrétt. Den forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom

kommunal gélvstyrelse. Den offentliga makten utbvas under Iagarna12

Sa beskriver regeringsformen i korthet statsskickets grunder. Den grundléggande
tanken & demokratins idé om politisk jamlikhet. Alla medborgare ska ha lika stora
mojligheter att paverka den offentliga politiken. | praktiken &r det dock inte sa. Vissa
medborgare har stérre mgjligheter att paverka an andra. Detta beror ytterst pa att
maktresurser & ojamlikt fordelade. Kunskap, position, kontakter och ekonomiska
resurser gor att vissa grupper ar starkare politiskt an andra.™®

| svensk politik har under manga ar en grupp utmérkt sig, namligen de organiserade
intressena. Representanter for intresseorganisationer med stort medlemsantal till&ts att
delta i utformningen av den offentliga politiken. Dessa intresseorganisationers pa-
verkansmgjligheter fanns i stort sett i ala beslutsprocessens stadier men framst i de
beredande och verkstéllande. Ursprungligen fanns framfor allt tre skél for de organi-
serade intressenas deltagande i den offentliga politiken. For det forsta kunde organisa-
tionerna bidra med sakkunskap. FOr det andra fanns det ett behov av att legitimera
besluten infér de berérda medborgarna och de organiserade intressenas medverkan var
tankt att underlétta denna process. Avslutningsvis sags intresserepresentation i till
exempel utredningar som en mdjlighet att fa de organiserade sérintressena att éven ta
hansyn till allmanintresset."

| svensk politik finns dock ytterligare en resursstark grupp, namligen den offentliga
forvaltningens tjansteman. Forvaltningstjanstemannen har dock i betydligt mindre
utstrackning uppmérksammeats i debatten. Skélet till det & framfor allt att den
offentliga forvaltningen under 1ang tid endast uppfattades som ett neutralt instrument
for beredning och implementering av de politiska besluten. Det senaste decenniets
forvaltningsforskning har dock dagit hdl pa denna forestallning. Forutom att forvalt-
ningen har stora mojligheter att paverka andra delar av beslutsprocessen an de be-
redande och verkstéllande, sd har forvaltningen fatt en mer aktiv roll vid implemen-
teringen av de politiska besluten 8n bara en mekaniskt verkstéllande. Det har varit ndd-
vandigt att oka forvaltningens handlingsfrinet och overga fran detaljerad regel-
styrning till malstyrning av forvaltningarna. Skéalen till detta & flera. For det forsta
saknar politikerna situationskannedom, vilket & en nddvandighet vid implemen-
teringen av de politiska atgardsprogrammen. Regelstyrningen kan aldrig goras sa
precis, att alla situationer som kan uppsta redan forutses vid lagstiftningstillfallet. For
det andra saknar politikerna den sakkunskap som kravs for att fatta detaljerade
politiska beslut och mastyrningen uppfattas som ett sétt att tillvarata tjanstemannens
kompetens. Verksamheten & dessutom for omfattande for att politikerna ska kunna
handha ndgot annat dn bara de stora och évergripande politiska fragorna. Detta inne-

12 Riksdagen (1992), s. 53.
3 Hermansson m.fl. (1995), s. 1.
4 Rothstein (1992), s. 91 ff.



bér, att politikerna inte har ndgot annat val &n att delegera beslutanderétten till organ
som uppfyller kraven pa sakkunskap, situationskannedom och som har tillrackligt med
tid, ndmligen den offentliga forvaltningen.™

Detta resonemang utmynnar i att det demokratiska styrelseskicket star infor ett di-
lemma. Detta dilemma géller forhallandet mellan demokrati och forvatning och for-
vatningsforskaren Eva Etzioni-Halevy belyser problemet pa foljande satt:

... bureaucracy is becoming more and more independent and powerful and the rules governing the
exercise of that power are not clearly defined; hence bureaucracy poses a threat to the democratic
political structure and to the politicians who run it. And yet, a powerful, independent bureaucracy is
also necessary for the prevention of political corruption and for the safeguarding of proper democratic

i6
procedures...”.

A ena sidan fordrar siledes den moderna demokratiska staten en sjavstandig forvalt-
ningsapparat men & andra sidan riskerar denna, om den borjar leva sitt eget liv, att
utgora ett hot mot de demokratiska principerna.

Forsok att mildra denna konflikt mellan demokrati och forvaltning och dérmed stérka
den demokratiska kontrollen dver forvatningen, har inte saknats. Bland annat boér in-
réttandet av lekmannastyrelser inom statsforvaltningen ses i detta sammanhang. Bak-
grunden var att de ledningsformer som tidigare funnits for forvaltningsmyndigheterna
helt dominerats av tjansteman. Under 1600-talet tillampades den kollegiala modellen,
vilken innebar att verkschefen och de hdgsta tjanstemannen gemensamt fattade myn-
dighetens beslut. Systemet uppfattades dock som ineffektivt och under senare delen av
1800-talet inréttades istéllet enradighetsverk med beslutanderétten samlad hos verks-
chefen. Resultatet av tillampningen av dessa ledningsmodeller blev att en allmén miss-
tro mot tjanstemannavaldet inom forvaltningen spreds i samhéllet. En 6nskan om att
rada bot pa denna misstro kan hérledas ur samtliga motiv som angavs for inréttandet av
lekmannastyrelser inom statsforvaltningen. For det forsta var tanken att lekmannen
skulle kunna tillfora sakkunskap till verksledningarna, vilken skulle utgora ett komple-
ment till den kunskap myndighetens tjansteméan besatt. For det andra forelag ett behov
av partsrepresentation. Det ansags centralt att de grupper som sarskilt berdrdes av
myndighetens verksamhet tillats paverka myndighetens beslut. Avslutningsvis betona-
des behovet av medborgerligt omdéme i verksledningarna. Den grundl&ggande tanken
var att medborgerligt omdome och medborgerlig insyn skulle motverka byrakratisk
formalism och darmed fordjupa demokratin.*’

Frégan & da om dilemmat mellan demokrati och forvatning faktiskt mildrades av
inforandet av lekmannastyrelserna? Man behover inte vara sarskilt insatt i sakfor-
hallandena for att forsta att lekméannen [6per en stor risk att hamna i underlage gente-
mot myndighetens tjansteman. En hypotes fér denna uppsats & sdledes att myndig-
hetens tjansteman har makten i styrelsearbetet.

> Lundquist (1992), s. 81 ff.
16 Etzioni - Halevy (1983), citat i Lindquist (1991), s. 15.
7 Petersson - Soderlind (1993), s. 70 f.



En faktor som givetvis spelar stor roll for hur forvaltningsstyrelserna fungerar &r lek-
mannasammansattningen. Genom att 13ta representanter for intresseorganisationer, att
tillsammans med politiker och andra myndigheters tjénstemén, delta i de beslutande
styrelserna far staten vardefull hjdlp med att forankra forvaltningsbesluten hos med-
borgarna. Problemet & dock att intresserepresentationen bidrar till att ytterligare ett
demokratiskt dilemma uppstar. Detta dilemma géler forhdlandet mellan demokrati
och intresseorganisering och den amerikanske statsvetaren Robert A Dahl beskriver det
pa foljande satt:

The problem of democratic pluralism is serious however, precisely because independent organizations
are highly desirable and at the same time their independence allows them to do harm.*®

A ena sidan & organisationsvasendet nodvandigt for att demokrati i stor skala ver-
huvudtaget ska vara méjligt. Men & andra sidan hotas demokratin om organisationerna
blir for starka och lyckas driva igenom férdelar till den egna gruppen, vilka inte kom-
mer majoriteten medborgare till del.

Hur stort detta dilemma mellan intresseorganisering och demokrati faktiskt & har
under manga ar diskuterats i svensk politik. Foretradare for intresserepresentation i
forvaltningsstyrelser har havdat att deltagandet gor att sérintressena 6vergar till att
aven ta hansyn till almanintresset. Om detta &r fallet borde dilemmat vara litet. Mot-
standarna har daremot menat att intresserepresentanterna endast tillgodoser sina
sdrintressen och att dilemmat darmed borde vara stort. Diskussionen resulterade for
forvaltningsstyrelsernas del i att de organiserade intressenas deltagande slopades.
Frégan & dock om dilemmat mellan demokrati och intresseorganisering verkligen
upphdrde i och med det. Det sitter fortfarande personer i forvaltningsstyrelserna som
agerar pa olika sitt. Uppsatsens andra hypotes blir sdledes att det fortfarande
forekommer intresserepresentation i forvaltningsstyrelserna.

8 Dahl (1992), s. 31.



3. BEGREPPSDISKUSSION OCH PRECISERADE FRAGESTALLNINGAR

Inom samhdllsvetenskapen &r det vanligt att det rader oenighet mellan forskare om
vilken innebdrd begrepp bor ha. Det & darfor viktigt att klargora vad man avser med
ett visst begrepp for att kunna avgransa sitt sétt att anvanda det fran andra sétt. Detta
géller givetvis dven de begrepp som anvands i min undersokning, ndmligen makt- och
intressebegreppen och det kan nu vara pa sin plats att precisera dem.

Nér det géller maktbegreppet & det ett av samhéallsforskningens mest omdebatterade
begrepp och det finns darmed gott om fordag pa hur det bor definieras. Ett forsag &r
att likstélla makt med inflytande medan ett annat &r att forknippa makt med nagon form
av tvang. En gemensam namnare for samtliga definitioner & dock att makt & majlighet
att paverka® Denna dlmanna definition av maktbegreppet kraver emellertid
preciseringar och den presenterade teoriramen ger hér viss vagledning. Det framgick
dar att mojligheten att paverka & beroende av vilka resurser man besitter. Dessa
resurser kan vara av olika slag beroende pa vilken arena man befinner sig pa
Ekonomiska tillgangar & pa marknaden en fullt tilldten resurs men pa den politiska
arenan & deras anvandningsomrade begransat. For politiskt inflytande & sdledes de
mer avgorande resuserna kunskap, position och kontakter. Men man kan inte forsta
maktforhallandena inom en institution endast genom att studera hur dessa resurser &r
fordelade eftersom det finns ett regelverk som avgor hur dessa resurser kan anvandas.
Detta regelverk & bade av formell och informell karaktar. For politiska institutioner
utgors givetvis det framsta formella regelverket av lagstiftningen. Ofta regleras dock
endast institutionernas verksamhet knapphéandigt i lagar och forordningar. For att forsta
ingtitutionens arbetssétt kravs saledes dven ett hansynstagande till de informella regler
som styr institutionen.

Med dessa allmanna preciseringar av maktbegreppet & det mgjligt att presentera de
fragestallningar som végleder den del av undersokningen som behandlar maktforhal-
landet mellan lekman och tjansteman i forvaltningsstyrelsen.Vilka resurser forvalt-
ningstjanstemannen besitter framgick i det forra kapitlet men daremot inte vilka resur-
ser lekmannen besitter. Tanken med den forsta frégan &r att kartlagga det. For att utéva
kontroll over en forvaltningsstyrelse racker det dock inte med att bara besitta resuser
utan man maste &ven anvanda dem och den andra fragan syftar till att klargora det. Den
tredje frégan syftar till att avgora hur forvaltningsstyrelsens formella och informella
regelverk ser ut. Ambitionen med den fjarde fragan & undersoka vilket inflytande de
berdrda personerna uppskattar att forvaltningsstyrelsen har over verksamheten. De
fragestalIningar som ska besvaras &r sdledes:

1. Vilka resurser besitter lekmannen?

2. Anvander lekmannen sina resurser?

3. Hur ar styrelsearbetet organiserat?

4. Vilket inflytande anser lekman och tjansteméan att styrelsen har dver Vagverkets
verksamhet?

19 Petersson (1991), s. 6f.



Begreppet intresserepresentation verkar vid en forsta anblick oproblematiskt att de-
finiera. | proposition 1993/94.185 klargbrs namligen att med intresserepresentation i
vissa statliga myndigheters styrelser, framst inom arbetsmarknadsomradet menas att
foretradare for arbetsmarknadens parter utses som ledamoéter efter att organisationerna
ifrdga nominerat dem.* Min mening &r dock att denna definition avgransar begreppet
altfor mycket. Ett sétt att uppna en mer heltéackande definition av begreppet intresse-
representation &r att dela pa det sammansatta ordet och definiera ordets tva kompo-
nenter var for sig. Nér det géller intressebegreppet erbjuder Filosofilexikonet en frukt-
bar definition. Begreppets politisk-filosofiska innebdrd & en strévan efter att tillgodose
dels vad man uppfattar som sina behov, dels de behov man faktiskt har, oavsett om
man & medveten om dem eller inte.”* Representation innebér rétt och déatt en samling
foretradare.”” Tillampas dessa definitioner pa begreppet intresserepresentation erhalls
en anvandbar definition. Med intresserepresentation avses sdledes en samling foretréa
dare som strévar efter att tillgodose, dels vad de uppfattar som sina behov, dels de
behov de faktiskt har, oavsett om de & medvetna om dem dller inte. Det & framfor allt
tva saker som skiljer denna definition fran den propositionen erbjod. For det forsta
specificerar den inte vilka foretrédare det handlar om. Det kan vara foretrédare for
arbetsmarknadens parter men det kan ocksa vara foretradare for andra mer obestamda
intressen. Denna egenskap hos definitionen maste dock ségas bade vara en fordel och
en nackdel. Det &r en fordel eftersom intressekonstellationernainte alltid pa férhand &r
givna men ocksa en nackdel eftersom intresserepresentation i egentlig mening endast
kan ségas foreligga om de representerade intressena pa nagot sétt berors av verksam-
heten som myndigheten ifraga bedriver. Av den anledningen bor den skapade defini-
tionen av intresserepresentation preciseras med detta tilldgg. For det andra fokuserar
den skapade definitionen pa ledaméternas agerande for att avgora huruvida intresse-
representation foreligger. FOr att intresserepresentation ska foreligga i propositionens
bemérkelse kravs endast att organisationerna nominerar kandidater till styrelseupp-
draget, oavsett om ledamdterna sedan foretrader organisationen under styrel sesamman-
tradet eller inte. Det kan visserligen spelaroll for ledamotens agerande vem som nomi-
nerat denne men i safall & det snarare ledamotens bakgrund som styr agerandet.

Slutsatsen av detta resonemang blir att man inte bor tolka intresserepresentation som
antingen svart eller vitt utan att det kan finnas olika grader av intresserepresentation i
forvaltningsstyrelserna. Maximal intresserepresentation skulle i sa fall foreligga om
ledaméterna har sin bakgrund inom vissa intresseomraden och sava foretréder som
aktivt forsvarar dessa intresse i styrelsen. Viss intresserepresentation skulle foreligga
om ledamoéterna foretrader och forsvarar intressen i styrelsen utan att ha sin bakgrund
inom dessa intresseomrade, eller tvartom. Pa motsvarande sétt foreligger ingen intres-
serepresentation om ledaméterna inte har sin bakgrund inom identifierbara intresse-
omraden och varken foretréder eller forsvarar dessaintressei styrelsen.

Denna diskussion om intresserepresentationsbegreppets innebdrd utmynnar i att fyra
fragestalIningar & intressanta att stéllatill materialet for att kartlagga intresseforhd lan-

% Prop. 1993/94:185, s. 6.
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denai forvaltningsstyrelsen. Den forsta fragan syftar till att undersoka om lekmannen i
styrelsen Overhuvudtaget kan foras till négra identifierbara intresseomraden, som pa&
verkas av Végverkets verksamhet. Ambitionen med den andra frégan &r att belysa om
lekménnen galva ser sig i styrelsen som foretréadare for nagra intresseomraden, som
kan sdgas vara berorda av Vagverkets verksamhet. Syftet med den tredje frégan &r att, i
enlighet med definitionen av intresserepresentation, undersbka om de 6vriga lekman-
nen upplever att en lekman i styrelsen foretrader nagot intresseomrade, oavsett om
denne & medveten om det eller inte. Tanken med den sista fragan &r att kartlagga om
lekménnen ocksa strévar efter att tillgodose intressen i styrelsen, som kan sigas vara
berérda av Vagverkets verksamhet. De fragor som ska besvaras & salunda:

1. Vilken bakgrund har lekménnen?

2. Vilka anser lekménnen sjalva att de foretrader i Vagverkets styrelse?

3. Hur ser lekménnen pa varandra ur representationssynpunkt?

4. Anser lekmannen att deras framsta roll i styrelsen &r att tillgodose ett intresse?



4. METOD
4.1 Valet av fall

| avgrénsningen framgick att undersokningen endast skulle gélla en forvaltningssty-
relse, namligen Véagverkets. Valet av fal gjordes dock inte Sslumpmassigt utan utifran
en genomtankt idé. Tanken var att det vore intressant att vélja en styrelse vars
forvaltningsmyndighet verkar inom en sektor dér det & oklart vilka intressekonstel-
lationer som finns eftersom detta angreppssétt skulle utmana intresserepresentations-
hypotesen i stérsta méjliga utstrackning. Det handlade da sdledes inte om att vélja en
forvaltningsstyrelse som lyder under arbetsmarknadsdepartementets ansvarsomrade
eftersom det star klart att intressegrupperna utgors av arbetsgivare a ena sidan och
fackforeningar & andra sidan. En betydligt intressantare sektor verkade da trafiksek-
torn vara eftersom den utmarker sig som ett omrade med mindre enhetliga intresse-
grupper och det skulle kunna ténkas att en helt annan typ av intressen gor sig géllande,
namligen regionala

Aven om trafiksektorn var inringad kvarstod fortfarande problemet vilken
forvaltningsstyrelse som skulle véjas inom detta omrade. Maktfrégestéllningen gav
dock viss vagledning eftersom det borde vara intressant att vélja en styrelse vars
forvaltningsmyndighet &r tillrackligt gammal for att beslutsstrukturerna ska ha "satt
sig’". Dessutom borde vaet fala pa en verksamhet som beror ett stort antal
medborgare. En férvaltningsmyndighet som uppfyller dessa tva kriterier & Vagverket
och dess forvaltningsstyrel se framstod som det naturliga fallet att studera.

Det hade givetvis varit onskvért ur jamforelsesynpunkt om undersokningen kunnat
utvidgats till att galla fler forvaltningsstyrelser. Det har dock inte varit praktiskt mgjligt
eftersom intensiva fallstudier &r tidskréavande att genomfora. Valet av antal analysen-
heter handlar sdledesi stor utstrackning om att gora ett val mellan att antingen samlain
mycket information pa djupet eller litet information pa bredden. Detta innebar i sin tur
att man indirekt gor ett val mellan generaliserbarhet och validitet®, dar validitetsas-
pekten prioriterats i min undersokning.

4.2 Materialinsamling

En annan faktor som inverkar pa valet av antalet analysenheter & kallmaterialets till-
ganglighet. Finns kdlmateriaet tillgangligt oberoende av undersdkningen som genom-
fors kan undersokningen omfatta fler analysenheter an om férfattaren jdv maste skapa
kallmaterialet.* | min undersokning & huvuddelen av materialet av det senare slaget
eftersom den till storsta delen bygger pa resultaten av en enkd- och
intervjuundersokning samt en observationsstudie. Enkéundersokningen omfattade sex
lekman och tre personalforetradare i Vagverkets styrelse och, efter att tva paminnelser

% Assarson - Svensson (1995), s. 50.
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sants ut, besvarade samtliga tillfragade enkéten.” Personalforetradarna inkluderades
dock endast i undersokningen for att bidra med information om lekmannen och for att
madjliggora intressanta jdmforelser mellan deras svar och lekménnens. Enkéen har
egentligen sina framsta fordelar vid extensiva undersokningsupplaggningar eftersom
den gor det majligt att na relativt manga manniskor. Anledningen till att den tillampas i
denna undersbkning & helt enkelt att det var mest praktiskt. Respondenterna &r
namligen mycket upptagna personer och dessutom spridda geografiskt Over hela landet.
Nackdelen med denna materidinsamlingsmetod & att fragestdllaren inte kan
kontrollera om respondenten uppfattar fragorna rétt. Enkétundersokningen omfattade
dock inte styrelsens ordforande, generaldirektbren och styrelsens sekreterare. Dessa
aktorer ansags vara extra centrala for forstaelsen av makt- och intresseférhallandena i
styrelsen och intervjuades darfér. Intervjuerna genomfordes vid direkta moten i
Borlange, Stockholm och Kristiansstad. Samtalen spelades in pa band och renskrevs
darefter. Dessutom intervjuades en person pa Finansdepartementet om vilka regler som
finns for ssmmanséttning av statliga styrelser.

Till samtliga lekmén anvéandes samma frageformulér. | intervjuen med styrelsens ord-
forande utelamnades dock ett par fragor, vilka framgdr av analysen. Utgangspunkten
vid savé enkét- som intervjufragornas konstruktion var att fragorna skulle vara enkelt
formulerade och sa langt som mdjligt kopplade till sammantradessituationen for att
respondenterna skulle kanna igen sig. | en fraga frangicks dock denna princip och sex
av lekmannen, generadirektoren och personaforetradarna ombads att uppskatta
styrelsens inflytande. Detta sétt att mdta makt & ganska vanskligt eftersom det inte
framgar vilken innebord respondenterna lagger i begreppet. Men som komplement till
séttet att mata makt genom faktaupplysningar kan det énda vara anvandbart. Nér det
gdller svarsaternativen bestod enkéten bade av 6ppna och bundna svarsalternativ. Vid
sammanstallningen av resultaten avidentifierades enkétsvaren.

Att undersokningen i huvudsak baseras pa resultaten fran en enkét- och intervjuunder-
sokning paverkar givetvis resultatens validitet. For att klargora hur det forhdller sig
med resultatens validitet bor en diskussion utifran de kéllkritiska kriterierna, samtid,
beroende, centralitet och tendens, foras®® Vad avser samtidskriteriet & det i denna
understkning inte nagot problem eftersom respondenterna i huvudsak uttalar sig om
den nuvarande situationen. Detsamma géller for beroendekriteriet eftersom respon-
denterna & ursprungskallan och fér centralitetskriteriet eftersom respondenterna ut-
talar sig om sin egen uppfattning och inte om nagon organisations eller dyligt. En
tilldmpning av tendenskriteriet ger dock vid handen att det kan finnas risk for att
resultaten inte alltid & sanningsenliga. Respondenterna ombads ndmligen i stor ut-
strackning att véardera savd sina egna insatser som forvaltningsstyrelsens, vilket
riskerar att leda till att respondenterna ké&nner sig hotade och déarmed férvranger
sanningen. Detta géler framfor allt maktfragorna eftersom respondenterna borde ha
kunnat utlasa ur fréagorna vad undersokningen syftade till.

% Enkéatfrégornaredovisasi bilaga.
% Assarson - Svensson (1995), s. 38.
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For att hantera tendensproblemet kompletterades analysen med en observationsstudie
och med studier av styrelseprotokoll fran 1996. Problemet med styrelseprotokollen &r
dock att de i allmanhet & ganska knapphandiga. Det gar visserligen att utldsa om de
behandlade &rendena & av informativ eller beslutande karaktér samt om styrelsen i
beslutsdrenden beslutat i enlighet med féredragande tjanstemans forslag men inte |
vilken utstrackning lekménnen deltar. For att undersdka det genomfordes en observa-
tionsstudie under ett styrelsesasmmantrade i Kristiansstad den 12 december 1996. Det
finns framfor allt tva problem med observationsstudier.”” For det forsta finns det, om
observationen genomfors Oppet, en risk for att aktérerna paverkas av observatdren och
andrar sina beteenden. Denna typ av paverkan bedéms dock i min observationsstudie
som att ha varit ganska liten. Visserligen visste de ndrvarande att jag genomfdrde en
undersokning av styrelsen men de verkade inte uppmarksamma mig alls. FOr det andra
finns det alltid en risk for att observattren inte uppfattar alt som hander. For att mini-
mera denna risk anvandes ett strukturerat observationsschema, déar typ av &rende och
antal frégor och synpunkter for varje lekman noterades. | dvrigt gjordes vissa alménna
anteckningar. For min del finns det dock ytterligare ett problem med observationsstu-
dien, ndmligen att eftersom bara ett styrelsemdte observerades kan det ha utgjort ett
undantag. For att avhjélpa detta problem hade det givetvis varit dnskvart om observa
tionsstudien hade kunnat utvidgats till att omfatta fler styrelsemdten. Det har dock inte
varit praktiskt mojligt eftersom antalet styrelsemdéten, under den tid som avsatts till
uppsatsskrivandet, & begransat. Istéllet har problemet hanterats genom att slutsatserna
aldrig endast baseras pa observationsstudiens resultat.

27 |bid., s. 32.
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5. RESULTAT OCH DISKUSSION

5.1 Sammansattningen av Vagverkets styrelse och fragan om intresserepresen-
tation

| det tredje kapitlet presenterades de fyra fragestallningar som ska besvaras for att ett
valgrundat svar ska kunna ges pa fragan huruvida intresserepresentation forekommer i
Véagverkets forvaltningsstyrelse. Den forsta uppgiften bestar i att undersdka om lek-
mannen kan forknippas med nagra identifierbara samhélsomraden som kan ha ett
intresse av Véagverkets verksamhet. En genomgang av lekménnen i styrelsen ger vid
handen att de & gu till antalet. Styrelsens ordférande & Monica Sundstrom som sedan
1990 & Landstingsforbundets VD. Tidigare har hon arbetat bland annat som stats-
sekreterare i kommunikationsdepartementet, som gatudirektor i Stockholm och som
generaldirektor for vag- och trafikinstitutet. Forutom styrelseuppdraget i Végverkets
styrelse & hon styrelseledamot i AB Tipstjanst och har tidigare bland annat varit ord-
forande i Linjeflyg AB och Oresundsdelegationen samt ledamot i Kommunikations-
forskningsberedningen.”® Detta innebar sdledes att ordféranden har en stor del av sin
bakgrund inom trafiksektorn men ocksa att hon for narvarande &r chef for ett forbund
som organiserar viktiga avnamnare for Vagverkets verksamhet, namligen landstingen.
Styrelsens vice ordférande heter Lennart Hagelin och &r foretagsledare i skogsindustri-
koncernen STORA. Hagelin & dessutom styrelseordforande i Svenska Dagbladet och
styrelseledamot i bland annat industrikoncernen Incentive AB, fastighetsbolaget Prifast
AB, forsékringsbolaget Skandia, detaljhandelskoncernen Axel Johnson AB och Upp-
sala universitet.” Sammanfattningsvis kan sdledes sigas att styrelsens vice ordférande
har sin bakgrund inom det privata naringslivet som bestar av en mangd aktorer som &r
beroende av Vé&gverkets verksamhet.

De 6vriga lekmannen i Vagverkets styrelse & Anitha Bondestam, Nina Jarlback, Mats
Lindberg, Agneta Stahl och Gun Hagglund. Anitha Bondestam &r sedan 1992 general-
direktor for datainspektionen. Tidigare har hon bland annat varit kommunikations-
minister och lagman i Kammarrétten i Stockholm. Forutom styrelseuppdraget i Vag-
verkets styrelse & Bondestam styrelseledamot i det statliga bolaget SVEDAB, som
ansvarar for de svenska landanslutningarna till Oresundsbron, och i Swebus AB samt
vice ordférande i Dramaten.* Det innebér sdledes att Bondestam har rétter inom kom-
munikationsomradet men @nnu djupare rétter inom omrédet offentlig forvaltning. Nina
Jarlback & kommunfullméktiges ordférande i Eskilstuna kommun och dessutom vice
ordférande i Lanstrafiken Sodermanland samt styrelseledamot i Lansstyrelsen Soder-
manland.** Vissa kopplingar till trafiksektorn finns sdledes aven har men framfor allt
maste nog Nina Jarlback sigas ha sin bakgrund inom det kommunala omradet och
kommuner berors mycket av Véagverkets verksamhet. Gun Hagglund har under manga

% \Vem & det 972 (1996)
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ar varit verksam i Cykelframjandet, som arbetar for ett cykelvanligare Sverige och &r
for nérvarande riksordférande i organisationen. Dessutom & hon journalist, forfattare
och Oversittare.® Hagglunds koppling till trafiksektorn &r alltsa att hon arbetar for cyk-
listerna, som paverkas mycket av Végverkets verksamhet. Agneta Stahl & docent i
trafikteknik vid Lunds tekniska hdgskola och dessutom medlem i Transport research
board och National research council i USA.*® Stdhl har sdledes sin bakgrund inom
saval trafiksektorn som hogskoleomradet. Avdutningsvis & Mats Lindberg riksdags-
man for socialdemokraterna och sitter dessutom i néringsutskottet och i talmanskon-
ferensen. Innan han blev riksdagsman arbetade han som ombudsman fér L O-forbundet
Metall.** Fragan & da hur man ska se pa Lindbergs bakgrund. Att han &r politiker réder
det ingen oklarhet om men det & daremot oklart vilken sektor man ska féra honom till
eftersom han bade kan ségas komma fran riksdag och regering.

Denna genomgang visar att samtliga lekman har sin bakgrund inom identifierbara sam-
hallsomraden. Lekmannen kommer fran naringdiv, offentlig forvaltning, forsknings-
omradet, organisation, kommun- och landstingsvérlden samt riksdag eller regering
beroende pa hur man ser det. Av dessa kan fyra sigas komma fran omraden med
intresse av Vagverkets verksamhet, ndmligen néringsivet, Cykelframjandet och kom-
mun- och landstingsvérlden. Med tanke pa att det inte ska forekomma nagon intresse-
representation i forvaltningsstyrelser langre kan styrelsens sammanséttning verka en
aning konstig eftersom den till viss del speglar de intresseomraden som pa ett eller
annat sétt berérs av Véagverkets verksamhet. Men faktum &r att det faktiskt & menin-
gen. Tillssmmans med kriterierna personlig kompetens och jamn kénsfordelning utgor
det de kriterier som ska uppfyllas vid sasmmanséttning av styrelser. Det som skiljer
detta fran principen om intresserepresentation som forut tillampades &r alltsa inte att
lekménnen inte rekryteras fran olika berorda intressen utan att lekménnen forvéantas
tradain i en annan roll i styrelsearbetet, dar hénsyn bara tas till den egna kompetensen
och inte till det egnaintresseomradet. Till viss del &r det saledes en forutséttning for att
beredas plats i styrelsen, att man har sin bakgrund inom ett specifikt intresseomrade,
men mandatet som erhalls & personligt.®

Med de spelreglerna blir det for fragan om intresserepresentation extra centralt att
undersoka hur lekménnen uppfattar sina styrelseuppdrag. Pa fragan vem lekmannen
anser sig foretréda i Véagverkets styrelse visar enkét- och intervjusvaren att det inte
rader nagon enighet bland lekmannen. Tva av respondenterna uppger att de foretrader
"&garen”, staten, genom kommunikationsdepartementet medan en ser sig som
industriforetradare och en annan som representant for Cykelframjandet. Av de reste-
rande tre respondenterna lamnar en det entydiga svaret att man inte foretrader nagon
utan att mandatet & personligt medan tva avger flera svar pa fragan. Samtidigt som de
anser sig ha ett personligt mandat upplever de sig ocksa som foretradare for vissa sam-
hallsomréden, namligen i det ena fallet for forskarvarlden och i det andra fallet for
bade socialdemokraterna och kommunerna. Det réder som synes bland vissa lekman en

%2 Vem & det 972 (1996)
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viss oklarhet om vem man foretréder i sitt uppdrag i Vagverkets styrelse. Dessutom ser
vissa lekman sig, i motsats till statsmakternas avsikt, som foretrddare for vissa
intressen i Végverkets styrelse. Dessa intressen kan dock i varierande utstréckning
sdgas vara berdrda av Vagverkets verksamhet. Industrin i allménhet har ett behov av ett
fungerande vagnét samt att byggvaruindustrin har ett intresse av att fa avséttning for
sina produkter vid vagbyggen. For kommunerna géller att ett bra vagnéat kan locka
foretagsetableringar, vilket i sin tur skapar nya arbetstiliféllen for kommunernas
invanare. Dessutom skapar statliga vagbyggen arbetstillféallen for kommuninvanare.
Cykelfrémjandet har ett intresse av att en sékrare cykeltrafikmiljo skapas. Daremot &r
det svarare att konstatera ndgot samband mellan forskarvérlden i alméanhet och
Végverkets verksamhet. Lika svart & det finna en koppling mellan socialdemokraterna
och Vé&gverkets verksamhet.

Inkluderas personalforetradarnas svar pa fragan i analysen framkommer en intressant
skillnad. Av de tre personaforetrédarna svarar tva att de foretréder Véagverkets
personal i alménhet medan den tredje uppger att han foretréader de av Vagverkets
anstallda som & medlemmar i en viss fackforening. Det foreligger sdledes inte nagon
oklarhet om vem man foretréder. Mot detta resonemang kan invéndas att per-
sonalrepresentanterna har ett annat uppdrag i styrelsen an lekmannen. Deras uppgift &
ju att foretrdda ett intresse, namligen personalen. Min mening &r dock att det i grund
och botten handlar om samma sak, néamligen statsmakternas direktiv. For personalfore-
tradarna finns en foérordning som reglerar personalrepresentanternas uppdrag medan
nagon motsvarande formell reglering av lekmannens uppdrag inte existerar.

Avsdutningsvis ska ndgot sagas om de respondenter som lamnat svaret att de foretrader
"&garen”, staten, genom kommunikationsdepartementet. En tolkning av svaret ger vid
handen att det & oklart vad respondenterna egentligen menar. Det forsta problemet
bestdr i att "agaren”, staten, inte foretrads av kommunikationsdepartementet utan i det
hér fallet av regeringen. Antingen & det "&agaren”, staten, genom regeringen eller kom-
munikationsdepartementet respondenterna anser sig féretrdda. Det andra problemet
utgors av att aven om respondenterna i sina svar menar att de foretréder regeringen &r
innebOrden av svaret oklar. | enlighet med principen om savstandiga ambetsverk far
regeringen styra forvaltningsmyndigheterna med lagstiftning men inte paverka
myndighetens verksamhet pa annat sétt. Om respondenterna anser att de sitter som
regeringsforetrédare i Vagverkets styrelse kan det till viss del innebéra ett brott mot
den principen, som till och med & grundlagsféast. Nu var nog inte respondenternas
avsikt att svaret skulle fa denna innebdrd utan snarare att markera vem
uppdragsgivaren &r. Denna tolkning av respondenternas svar innebér fér analysens del
att fragan om vem de faktiskt foretrader i styrelsen fortfarande &r en Oppen fraga.

Av detta resonemang framgar sdledes att respondenterna har lite olika uppfattningar
om vem man anser sig foretrdda i Véagverkets styrelse. Vissa respondenter upplever sig
som foretradare for vissa intresseomraden medan andra inte gor det. Den presenterade
definitionen av intresserepresentation visade dock att &ven om respondenten inte §éalv
upplever att man foretrader ett intresse kan man omedvetet gora det. Det ar darfor vik-
tigt att undersoka hur lekmannen uppfattar varandra ur representationssynpunkt. Av
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enkét- och intervjusvaren framgar dock att det & svart att dra ndgra sutsatser om
lekméannens uppskattningar av varandra. Tva av lekméannen har vat att inte besvara
fragan och svaret som éaterigen férekommer hos tva respondenter &r "&agaren”. Troligen
vill respondenterna &ven hér endast papeka vem lekméannens uppdragsgivare &r.

Av de resterande tre lekmannens svar kan anda vissa gemensamma drag skonjas.
Samtliga anger att det finns kommunforetradare i styrelsen, medan tva respondenter
aven uppfattar att det finns lekman som foretrader en intresseorganisation och en
myndighet i styrelsen. Tva av respondenterna namner ocksa att det i styrelsen finns
foretrédare for ett politiskt parti. Till detta kan den tredje respondentens svar knytas
eftersom denne ndmner att det i styrelsen finns en representant for antingen riksdag
eller regering. Langre stracker sig dock inte enigheten. En av respondenterna ndmner
ocksa foretradare for forskning medan en annan uppfattar att det finns naringslivs-
foretradare i styrelsen. Dessa uppfattning har ocksa en av de tva personaforetradare
som har besvarat frégan. Dessutom ndamner denna personalforetradare att det finns
foretrédare fran sdval den politiska sfaren som fran en intresseorganisation i styrelsen.
En uppfattning som &ven stods av den andra personalforetradaren som besvarat fragan.

Av svaren som de fem respondenterna lamnat kan tva relevanta slutsatser dras. For det
forsta bekréftas den tidigare analysens resultat. En lekman s3g sig bland annat som
foretradare for kommuner samtidigt som en stor del av styrelsens medlemmar ocksa
upplever att det finns en kommunforetrédare i styrelsen. En annan lekman upplevde sig
bland annat som representant fér forskarsidan samtidigt som en del av styrelsens
medlemmar aven tycker att foretradare for forskarvarlden finns i styrelsen. En tredje
lekman s3g sig som representant for Cykelframjandet samtidigt som vissa styrelse-
medlemmar ocksa uppfattar att det finns en foretradare for en intresseorganisation i
styrelsen. Avdlutningsvis uppfattade en lekman sig som industriforetradare samtidigt
som en del av styrelsens medlemmar visserligen inte upplever att det finns en repre-
sentant for industrin men daremot for naringslivet. For det andra har ytterligare tva
samhallsomraden framkommit. Vissa av styrelsens medlemmar upplever namligen att
det finns politiker- och myndighetsforetradare i styrelsen. Detta resultat maste dock
tolkas med viss forsiktighet. Skélet till detta & att respondenternas uppskattningar av
varandra kan vara baserade pa felaktiga grunder. Respondenterna kan ha uppskattat
varandra utifran vilken bakgrund man faktiskt har och inte, som meningen var, utifran
vem man anser att personen foretrader i styrelsen.

Vi & nu framme vid fragan som stéller det hitillsvarande resonemanget pa sin spets,
namligen om lekmannen agerar som nagon form av intressebevakare/intressefor-
svarare i Vagverkets styrelse. Det handlar da om att klargora vilken roll lekmannen
géava framst upplever sig ha i styrelsen. Av enkét- och intervjusvaren framgar att
samtliga lekmén utom en har |amnat fler an ett svar pa fragan. Denna respondent ser
som sin frAmsta uppgift att delta aktivt i ledningen av myndigheten. Detta svar |1&mnar
ytterligare tre personer men det mest férekommande svaret, som sex av responden-
terna avger, & att man ser sig som radgivare till generaldirektoren. Av de 6vriga svaren
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framgar att tre personer ocksa anser att de har en roll som granskare av myndighetens

verksamhet samt att tva respondenter upplever att de &ven har en roll som tillvaratagare
av sérskilda intressen. De intressen respondenterna uppger att det handlar om att
tillvarata ar: forskning och oskyddade trafikanter. Detta innebér sdledes att det Oppet
forekommer viss bevakning av intressen i styrelsen. | vilken utstrackning dessa lekméan
bevakar intressena & dock svart att avgora eftersom bada respondenterna uppger att
man har flera roller i styrelsen och det inte framgar av svaren vilken uppgift som
prioriteras vid konflikter. De bevakade intressena kan dock i varierande utstréckning
ségas vara berdrda av Véagverkets verksamhet. Att de oskyddade trafikanterna direkt
berors av hur Vagverkets verksamhet utvecklas &r l&tt att forsta men att finna nagon
motsvarande direkt koppling mellan forskningssidan och Vagverkets verksamhet &r
svarare.

Resultatet av denna diskussion blir saledes att en lekman kan ses som bevakare av ett
intresse som berdrs av Végverkets verksamhet i styrelsen. Bevakningen av intressen
som berdrs av Vagverkets verksamhet skulle dock kunna forekomma i hogre utstrack-
ning an vad som i analysen framgatt eftersom det skulle kunna tankas att responden-
terna drar sig for att Oppet ange att man ser som sin roll i styrelsen att tillvarata ett
speciellt intresse.

5.2 Styrelsearbetet i Vagverket och fragan om maktfoérhallandet mellan lekman och
tjansteman

5.2.1 Lekmannens individuella resurser for styrelsearbetet

Som tidigare framgatt har forskning pa omradet visat att forvaltningstjanstemannens
resurser i allmanhet bestdr av sakkunskap, situationskannedom och tid och att dessa
resurser gor att de far ett 6vertag gentemot politikerna. | det har fallet kan resurserna
antas vara av samma slag men det &r inte politiker som tjansteméannen agerar mot utan
lekman. Det blir darfor centralt for forstaelsen av maktforhallandena i forvaltningssty-
relsen att undersdka vilka resurser lekmannen har att sdtta emot tjanstemannens och
om lekmannen kan att utnyttja dem for att utdva kontroll ver styrelsen.

En resurs som &r viktig for lekmannen att besitta & kunskap. For Vagverkets styrelses
del innebér det for det forsta kunskap inom sakomradet trafik. For att undersoka hur
manga lekman som besitter specifik kunskap inom sakomradet trafik tillfragades lek-
mannen om pa vilka grunder de utsags till ledaméter i Vagverkets styrelse. Enkét- och
intervjusvaren visar att tre respondenter upplever att de framst utsags for att de besitter
speciell kunskap inom sakomradet trafik. Av de resterande fyra respondenterna uppger
tre att de framst utsags for att de representerade olika intressen medan en anger en
ledamotsplats i den socialdemokratiska gruppstyrelsen som grund. Detta innebér att
knappt hélften av lekméannen utsags for att de besatt speciella kunskaper inom sakom-
radet trafik.
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FOr det andra &r det viktigt att lekmannen besitter kunskap om innebdrden av styrelse-
uppdraget for att forsta vad som forvantas av dem. Detta forutsatter nagon form av for-
beredelse infor styrelseuppdraget. Av enkét- och intervjusvaren framgar att lekméannen
har forberetts pa olika sétt. Tva respondenter uppger att de forbereddes genom allmén
information medan en svarande informerades dels personligen av generaldirektGren
och dels av information fran Kommunforbundet. En respondent erhéll ingen informa-
tion alls om vad uppdraget innebar. De resterande tre lekmannen uppger att de person-
ligen informerades av personer pa kommunikationsdepartementet. En av dessa lekman
specificerar personen pa kommunikationsdepartementet som statssekreteraren och
upplyser om att informationen framfor allt handlade om vilka fragor departementet
onskade en starkare betoning pad. Sammanfattningsvis kan sdledes ségas att de flesta
lekméannen forbereddes pa nagot sétt, d&ven om det inte har handlat om nagon direkt
utbildning av ledamdter.

Styrelseuppdraget i sig innebér givetvis att lekmannens kunskaper dels inom sakom-
radet trafik, dels om styrel seuppdragets innebord okar, oavsett om lekmannen besatt
dessa kunskaper fran borjan eler inte. Mangden kunskap & dock beroende av hur
léange lekméannen innehaft uppdragen samt av i vilken utstréckning de varit nérvarande
pa styrelsemotena. Rimligtvis har en lekman som innehaft styrelseuppdraget under
lang tid och som ocksai hdg utstrackning deltagit i styrelsemotena fatt mer kunskap an
en lekman som inte gjort det. Enké&t- och intervjusvaren visar att fyra lekmén innehaft
sinauppdrag i mer an tre & medan de resterande lekmannen suttit i styrelsen mellan ett
och tre ar. Ingen lekman har sdledes suttit kortare tid i styrelsen an ett ar. Samtidigt
visar styrelseprotokollen fran 1996 att lekménnens néarvaro pa styrelsemdtena &r
relativt god. Tva lekman har nérvarat pa samtliga arets nio sasmmantréaden medan tre
lekmén deltagit pa su styrelseméten. Av de resterande tva lekménnen har en nérvarat
pa sex moten och en har deltagit pa fem styrelsesammantréden. Resultaten visar
sdledes att galva styrelseuppdraget borde ha kunnat ge lekmannen viss kunskap savél
genom att de innehaft sina styrelseuppdrag under ganska lang tid som att
narvarofrekvens pa styrelsemotenai de flesta fallen varit god.

Forutom att god nérvaro kan vara ett sdit for lekmannen att stdrka sina kunskaps-
resurser kan det ocksa 6ka lekmannens situationskannedom om myndighetens verk-
samhet. En lekman som i hog utstréckning néarvarar pa styrelsemoten far sakerligen en
mer heltdckande bild av hur Véagverkets verksamhet fungerar @n en lekman som inte
deltar i lika hog utstrackning. Andra faktorer som kan paverka lekmannens situations-
kadnnedom utgors av de forberedelser lekmannen gor infor styrelsemdétena. | styrelse-
uppdraget ingdr namligen att lekméannen ska forbereda sig pa de arenden som kommer
att behandlas pa styrelsemétet genom att studera handlingar som utskickas ungefar en
vecka fore motet.*® For lekmannens situationskannedom &r det da av central betydelse
att de hinner férbereda sig pa den tiden och att handlingarna innehaller det material de
behtver for sina forberedel ser. Enkétsvaren visar att fyra respondenter anser att de ofta
eller mycket oftafar styrelsehandlingarnai tillrackligt god tid for att kunna férbereda

36 Berndtsson 1996.
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sig. Tva lekmén & dock mer negativa eftersom de upplever att de endast ibland €eller
till och med sdllan hinner forbereda sig infér styrelsemotena. Nér det géller sty-
relsehandlingarnas innehdl framgar av enkétsvaren att fyra respondenter anser att
handlingarna ofta innehdller det material som behovs for forberedelserna. Tva lekman
ar aven hér mer negativa och upplever endast ibland att styrelsehandlingarna innehdller
alt material som behdvs. En respondent specificerar juridiska beddmningar som det
material som ibland saknas. Detta innebér sdledes att en majoritet av lekmannen ofta
upplever bade att de far handlingarna i tillrackligt god tid och att handlingarna inne-
haller alt material de behdver for sina forberedelser. Under det sammantréde observa-
tionsstudien genomfordes framkom dock ett &rende som motsager dessa respondenters
svar. Arendet var en budgetfraga och lekmannen hade inte erhdllit nagot forberedel se-
material als, vilket ocksa en lekman kritiserade foredragande tjansteman for. Detta fall
kan givetvis utgora ett undantag fran regeln men det & anda ett exempel pa ett fall, déar
lekménnen inte givits nagra mojligheter att forbereda sig infor drendets behandling.
Det & ocksa ett exempel pa att en lekman pdpekar att styrelsen inte accepterar denna
arbetssituation.

Ett annat sétt for lekmannen att forbereda sig infor ett styrelseméte och darmed dka sin
situationskannedom &r att samrada med personer. Denna forberedelse ingar inte i upp-
draget, som inlasning av styrelsehandlingar gor, utan utgor i den man det forekommer
egna initiativ fran lekmannens sida. Enkét- och intervjusvaren visar att samrad visser-
ligen forekommer men inte altfor ofta. Fyra respondenter namner att samrad ibland
sker medan en uppger att det aldrig forekommer. De resterande tva lekménnen an-
vander sig ofta eller till och med mycket ofta av samréd som forberedel se infor styrel-
semoten. En av dessa lekman &r styrelsens ordférande som fore varje styrel seméte har
ett personligt sasmmantréffande med generaldirektéren for att diskutera drenden som
ska behandlas pa styrelsemotet.*” Aven ovriga lekmén uppger att de samréder med
generaldirektoren men det mest forekommande svaret & att lekmannen samrader med
varandra. Detta innebér sdledes att vissa lekman forbereder sig genom samrad i hog
grad medan andra anvander det i |&gre grad.

Detta resonemang har hitills visat att lekmé&nnen besitter vissa resurser. For att lekman-
nen ska kunna sagas utéva kontroll 6ver forvaltningsstyrelsen krévs dock ocksa att de
anvander dessa resurser. Ett sétt att anvanda resurserna ar att stalla fragor till foredra-
gande tjansteméan pa styrel ssmétena och darmed sétta press pa dem. Ett annat sétt &r att
framfora synpunkter pa de forslag som foredragande tjansteman presenterar och dér-
med utmana dem. For att undersbkai vilken utstrackning lekménnen anvander sinare-
surser pa de sétten tillfragades de i enkédten om det. Av svaren framgar att fyra lekman
anser att de ibland stéller fragor till foredragande tjansteman medan tva respondenter
uppger att de ofta eller till och med mycket ofta gora det. Samma svar [dmnar lekméan-
nen pa fragan om i vilken utstréckning de framfor synpunkter pa foredragande tjanste-
mans forslag. Resultaten av dessa fragor maste dock tolkas med viss forsiktighet efter-
som lekmannen i fragorna ombads att vardera sina egnainsatser vid styrel semotena

37 Sundstrém 1996.
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och att det da dltid finns en risk for att de vill framsta som aktiva och darmed Over-
varderar sina insatser. Resultaten av observationsstudien visar dock att lekmannens
svar till stor del bekréftas. Samtliga fem nérvarande lekmén deltog i diskussionen
antingen genom att stélla fragor till féredragande tjansteman eller genom att framféra
synpunkter pa de forslag de lamnade. Aktivitetsgraden varierade dock mellan lekmén-
nen. Tre lekméan stallde fragor och framforde synpunkter i hogre utstréackning an de
ovrigatva. Under forutséttning att detta styrel semoéte inte utgjorde nagot undantag visar
sdledes dessa resultat att lekméannen utnyttjar sina resurser genom att stélla frégor och
framfora synpunkter, vilket i sin tur kan ses som att lekméannen ifragasétter tjanste-
mannens forslag. Men denna typ av resursanvandning innebar ocksa att tjanstemannen
i adla fal till viss del kan forbereda sig infor lekménnens reaktioner pa
beslutsforslagen.

Finns det d& nagot sétt for lekmannen att anvanda sina resurser som tjanstemannen inte
kan forbereda sig pa? Ett st skulle kunna vara att lekméannen pa eget initiativ tar upp
fragor till behandling i styrelsen. Enkétsvaren visar att det forekommer att lekmannen
pa eget initiativ tar upp fragor till behandling i styrelsen men att det & ganska ovanligt.
Tre lekman uppger att de ibland gor det medan lika manga lekman |amnar svaret att det
sdllan eller aldrig sker. Ett annat sétt skulle for de enskilda lekmannen kunna vara att
reservera sig mot beslut genom att 1ata anteckna avvikande mening i protokollet. Detta
skulle dock inte bara innebéra att de tjansteman som utarbetat forslaget utmanas utan
aven ett ifrdgasittande av de Gvriga lekménnens agerande att stdlla sig bakom besl utet.
Det symboliserar anda en viss styrka hos lekmannen dels att férma bilda sig en egen
avvikande uppfattning och dels att lekmannen gentemot sava Ovriga lekméan som
tjansteméan vagar hala fast vid den. Enkétsvaren visar dock att reservationer inte
forekommer i ndgon hog utstrackning. Fyra lekmén uppger att de endast reserverat sig
ndgon gang under sin tid i styrelsen medan tva lekman lamnar svaret att de aldrig
reserverat sig. Detta resonemang visar sdedes att lekmannen anvander sina resurser
men oftast pa ett for tjanstemannen forutsebart sétt.

5.2.2 Styrelsearbetets organisation

| sdval forvatningslagen som verksférordningen och forordningen med instruktion for
Vagverket finns regler fOr styrelsearbetet i Vagverket. Vissa regler & av framfor alt
substantiell karaktar sdsom exempelvis regleringen av styrelsens uppgifter och ansvar.
En studie av styrelsens uppgift ger vid handen hur befintliga regler paverkar maktfor-
hallandet mellan styrelse och tjanstemannaledning. Av verksforordningen framgar att
styrelsen ska: prova om verksamheten utdvas effektivt och i Overensstdmmelse med
verksamhetens syfte, bitréda generaldirektoren och foresld denne motiverade atgarder
samt besluta i ekonomi- och revisionsdrenden. Styrelsen ska ocksa besluta om fore-
skrifter till enskilda, landsting eller kommuner.*® Om féreskrifterna inte & av princi-
piell betydelse kan dock styrelsen delegera beslutanderétten till generaldirektoren.®

% 11-13 §8 Verksforordningen, SFS 1995:1322.
% 19 § Forordningen med instruktion for Vagverket, SFS 1992:1467.
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Vagverkets styrelse har utnyttjat den mojligheten, vilket innebér att generaldirekttren
numera har beslutanderétten 6ver samtliga foreskrifter forutom de som &r av principiell
betydelse. Dessa ska beslutas av styrelsen efter att generaldirektdren avgjort vilka som
just & av den karaktaren.” En tolkning av denna delegation av beslutanderétt visar att
styrelsen givit generaldirektoren rétten att verka pa dess omrade samt att avgora vilka
foreskrifter som ar av principiell betydelse och som darmed ska aterforas till styrelsen.
Detta ger generaldirektoren stora mojligheter att styra i vilka av denna typ av fréagor
styrelsen sldpps in. Utdver dessa uppgifter framgar av forordningen med instruktion for
Végverket att styrelsen ska besluta om en nationell plan for vaghalning och trafik-
sakerhetsarbete, om godkannande av regionala vaghallningsplaner samt om fordelning
av medel mellan lanen for byggande av lanstrafikanlaggningar. Styrelsen ska ocksa
faststalla vissa investeringsplaner och ansvara for att regeringen erhdller underlag for
att kunna ta stéllning om verksamhetens inriktning och omfattning.** Ovriga drenden
forutom personalansvarsirenden avgor generaldirektoren eller ndgon annan tjanste-
man.*

Frégan & da om denna uppgifts- och ansvarsfordelning mellan styrelse och verkstél-
lande tjanstemannaledning &r tydlig. Av enkét- och intervjusvaren framgar att en av
lekménnen anser att det & tveksamt vilka fragor styrelsen ska behandla medan de
ovriga sex samt myndighetens hogste tjansteman, generaldirektoren, upplever att
styrelsens fragor &r klart uttalade. Sava generaldirektéren som halften av de sex lek-
mannen tillagger dock i sina svar att styrelsens frégor forst klargjorts pa senare tid efter
att styrelsen utarbetat en sa kallad beslutsordning som definierar vilket utrymme styrel-
sen har och vilket utrymme den verkstallande tjénstemannaledningen har. Detta inne-
bar sdledes att mer an héften av respondenterna upplevde lagstiftningen pa omradet
som otydlig och darfor utarbetade styrelsen utifran lagstiftningen ett eget regelverk for
ingtitutionen. Numera ska det inte finns nagra oklarheter i ansvars- och uppgiftsfor-
delningen mellan styrelse och tjanstemannaledning. Under det sammantréde som ob-
servationsstudien genomférdes framkom dock en fraga som kan tolkas som en indika-
tor pa att det fortfarande forekommer vissa oklarheter om vilka frégor styrelsen ska
behandla. Det var under punkten 6vriga fragor som generaldirektoren erkande att han
fattat beslut i en fraga som rorde ersattningsnivaer som endast styrelsen hade rétt att
fatta beslut i. Det formella felet som begétts hade uppméarksammats och generaldirek-
toren uppmanade styrelsen att konfirmera hans beslut, vilket ocksa styrelsen gjorde.
Detta fall kan utgtra ett undantag och det kan ocksa upplevas som en smasak men det
& anda ett exempel pa att generadirektoren, utéver de fragor som han sjév har att
besluta om, gar in pa styrelsens territorium och fattar beslut.

Andra regler som lagstiftningen innehdller & av mer proceduriell karaktér. Ett exempel
& de regler som finns i verksforordningen om handlaggning av &renden. Bland annat
fastdas dar att drendena avgors efter foredragning.® For att forsta styrelsens makt-
position &r det centralt att undersoka vad det &r for status pa de drenden som styrelsen

0" Sundstrém 1996.

1 17-18 §8 Forordningen med instruktion for Vagverket, SFS 1992:1467.
221 § Verksforordningen, SFS 1995:1322.

3 24 § Verksforordningen, SFS 1995:1322.
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har att avgora efter foredragning. En genomgang av Vagverkets styrelseprotokoll for
1996 ger vid handen att 21 @endepunkter varit av besutande karaktér medan 29 har
varit av mer informativ karaktar.** Att majoriteten av de &enden styrelsen behandlat
under 1996 &r av informativ karaktadr innebér inte sdllan att tjansteméannen redogdr an-
tingen for vad som hant eller for hur &enden avgjorts. Detta innebdr i sin tur ur makt-
synpunkt att det inte foreligger nagon mojlighet for styrelsen att paverka arendena och
handel serna utan endast att styrelsen kan ge vissa direktiv for hur liknande arenden ska
avgoras och hur liknande handelser ska hanteras av tjanstemannen i framtiden. Nér det
gdler bedutsérendena foreligger dock inte samma maktlésa situation for styrelsen.
Fastan foredragande tjansteman avsutar féredragningen med att presentera ett férslag
till beslut i arendet har styrelsen reella mgjligheter att utdva inflytande Over beslutsfor-
slaget. Styrelsen kan véja att acceptera eller korrigera ett beslutsforsag men ocksa att
bordlagga det for senare behandling eller att aterremmitera beslutsforslaget till tjanste-
mannen for ytterligare beredning.* Hur anvander da styrelsen sin maktposition?

Av Véagverkets styrelseprotokoll fran 1996 framgar att styrelsen i 11 av de 21 beduts-
arendena (52 procent) beslutat i enlighet med foredragande tjénstemans forslag till be-
dut. | 8 av de 21 bedlutsérendena (38 procent) har styrelsen vid sittande sasmmantré-
desbord gjort vissa korrigeringar i beslutsforslaget eller infogat vissa synpunkter i for-
slaget innan bedut fattats. | de resterande tva fallen fastslogs i ett fall (5 procent) att
forslaget skulle utredas vidare och i det andra (5 procent) att fragan skulle bordlaggas.
Detta resultat kan tolkas pa olika sétt. For det forsta kan det tolkas som att styrelsen i
majoriteten av beslutsdrendena inte utnyttjar sin maktposition i forhallandena till tjan-
stestemannen for att andra beslutsforslagen. Men det relativt lilla gapet mellan procent-
satserna 52 och 38 skulle ocksa kunna tolkas som att styrelsen visst utnyttjar sin makt-
position for att sétta sin pragel pa besluten. Tolkas resultaten pa det senare séttet blir
det centralt for undersokningen av maktférhallandet mellan styrelse och tjansteman att
undersoka vad styrelsen gor for andringar i tjanstemannens beslutsférslag.

| styrelseprotokollen fran det senaste aret redovisas dock bara i ett av de 11 fallen vad
det handlar om for andringar.”® Detta fall behandlade en promemoria om styrelsens
uppgifter och styrelsen gjorde en del sprakliga fortydliganden i beslutsfordaget innan
bedut fattades i drendet. Under det styrelsesammantréde observationsstudien genom-
fordes framkom ett liknande fall. Detta fall handlade om en rapport som skulle [amnas
till regeringen och styrelsen genomférde aven har sprakliga andringar i det framlagda
forslaget till regeringsrapport. For att undersdka om dessa tva fall var undantag har
lekméannen tillfragats om vad for slags andringar styrelsen gor i beslutsforslagen. Fyra
lekmén uppger att de andringar som forekommer & av spraklig karaktar. Av dessa
namner ocksa en lekman att det &ven forekommer att styrelsen kommer fram till ett

“ Arendepunkten dvriga frégor inkluderades inte eftersom den genomgéende inte gick att klassificera som
antingen besluts- eller informationspunkt. Detsamma gallde for ytterligare tva &renden. Dessutom medréknades
inte arendepunkten foregaende protokoll. Den &r visserligen en beslutspunkt men den innebér inte att styrelsen
utévar ndgot reellt inflytande.

> Berndtsson 1996.

%\ agverkets styrelseprotokoll nr 7/96.
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annat beslut &n det som tjanstemannen presenterat medan en annan dven pekar pa att
sakliga uppgifter andras i beslutsférslagen. Ytterligare tva lekman uppger att det &
andringar i sakuppgifter som styrelsen gor. En lekman anser att andringar gors sa
sdlan att inte fragan kan besvaras. Detta innebar sdledes att de fall av sprakliga énd-
ringar som protokollet och observationsstudien pavisade inte var nagra undantag. Nér
andringar i beslutsforslagen forekommer handlar det oftast om sprakliga andringar men
svaren visar ocksa att aven sakliga andringar férekommer. Att det & mest sprakliga
andringar styrelsen gor medfor sakerligen att tjansteménnens inflytande 6ver de beslut
styrelsen fattar & betydligt stérre an det skulle vara om andringarna i hogre
utstrackning hade gdlt sakuppgifter. Om statusen pa styrelsens arenden kan
sammanfattningsvis sdgas att majoriteten av &endena & av informativ karaktar, vilket
innebar att styrelsens mojligheter att paverka dem &r begransade. | de fall arendena &r
av beslutande karaktar och reella paverkansmodjligheter finns, anvands endast dessa till
viss del och da endast marginellt.

For avgorandet av beslutsarenden i styrelsen finns regler i bade forvaltningslagen och
verksforordningen. | verksforordningen klargors nar styrelsen & beslutfor*’ och i for-
valtningslagen regleras procedurerna for omrostning i styrelsen®. Vid avgorandet av
beslutsarendena paverkas besluten av hur &endena behandlats i styrelsen. Om
beslutsforslagen givits en ordentlig behandling i styrelsen fére avgbrandet av dem okar
styrelsens kontroll dver dem. Av enkétsvaren framgar att fem av lekmannen anser att
beslutsérendena i almanhet behandlas tillrackligt i styrelsen medan endast en lekman
ar av motsatt uppfattning. Detta innebar att en majoritet av lekmannen anser att aren-
dena i allménhet vid avgorandet & fardigbehandlade och att styrelsen darmed inte
onskar genomfdra nagra mer andringar i tjanstemannens beslutsforsag. Resultatet bor
dock tolkas med viss forsiktighet eftersom svaren skulle kunna spegla vad lekménnen
forvantas svara och inte hur de faktiskt upplever att det forhdller sig. Det skulle inte
mot allménheten verka fortroendeingivande om en politisk institution fattar beslut utan
att institutionens medlemmar upplever att arendena &r fardigbehandlade.

5.2.3 Uppskattad makt

De tidigare delanalyserna syftade till att kartlagga maktforhallandena mellan styrelse
och tjdnstemdn genom att undersoka lekmannens resurser och styrelsearbetets
organisation. Som komplement till denna bild av maktférhallandena skulle det vara
intressant att driva analysen ett steg langre och understka vilket inflytande styrelsens
medlemmar upplever att ingtitutionen har éver Véagverkets verksamhet. Av svaren pa
fragan framgar att tva lekman upplever att styrelsen har ett stort inflytande over Vag-
verkets verksamhet medan tva andra lekman uppfattar styrelsens inflytande som litet.
Tva lekman lamnar mindre entydiga svar. En upplever att styrelsen har ganska stort
inflytande Over verksamheten och den andra att styrelsen har visst inflytande. Det fore-
ligger som synes oenighet mellan lekmé&nnen om styrelsens maktsté Ining.

47 14 § Verksférordningen, SFS 1995:1322.
8 18-19 88 Forvaltningslagen, SFS 1986:223.
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For att undersbka om lekmannens uppskattningar av styrelsens maktstalning delas av
de anstéllda vid myndigheten stalldes fragan aven till generaldirektoren och personal-
foretradarna. Av personalforetrédarnas svar framgar att tva respondenter upplever att
styrelsens inflytande & ganska stort medan en av de svarande uppfattar styrelsen in-
flytande 6ver verksamheten som stort. Aven generaldirektoren uppger i sitt svar att
styrelsens inflytande 6ver Véagverkets verksamhet & stort. Han anser dock inte att
verkd edningsbesl utets ikrafttradande 1 juli 1996 innebar nagot annat an en formell
forstérkning av styrelsens maktstélining eftersom styrelsens inflytande éver verksam-
heten alltid varit stort. Generaldirektoren menar att problemet for Vagverkets del
endast varit att den tidigare generaldirektren inte anvande styrelsen pa rétt sét.®
Generadirektorens sétt att koppla samman styrelsens inflytande med den tidigare
generaldirektorens sétt att anvanda styrelsen, innebér att han uppfattar att styrelsens
inflytande 6ver verksamheten & beroende av vilket inflytande generaldirekttren vajer
att ge den. Ytterligare ett intressant resultat som framgar av dessa fyra respondenters
svar &r att de & mer positivatill styrelsens inflytande Over verksamheten &n lekménnen
i allméanhet. Som i metodkapitlet ndmndes maste dessa resultat dock tolkas med viss
forsiktighet eftersom det & oklart var respondenterna ger begreppet inflytande for
innebord.

49 Brandborn 1996.
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6. SLUTSATSER OCH HYPOTESPROVNING

Denna undersokning har syftat till att kartlagga intresse- och maktforhdlanden i Vég-
verkets forvaltningsstyrelse och nu aterstar att se vilka slutsatser som kan dras av den
empiriska analysen. Vad avser intresseforhallandena i styrelsen har framkommit att
vissa lekmén har sin bakgrund inom samhélsomraden som berors av Vagverkets
verksamhet. Savéal naringslivet, Cykelframjandet som kommun- och landstingsvérlden
& viktiga avnamnare av Véagverkets tjanster. Enkéatsvaren har ocksa visat att det finns
lekmén som i styrelsen upplever sig som foretradare for vissa av dessa intresseomraden
samt att dven deras lekmannakollegor i styrelsen uppfattar dem s En av dessa lekman
kan till och med ses som intressebevakare. Detta ger vid handen att det bland |ekman-
nen, i enlighet med den presenterade definitionen av intresserepresentation, forekom-
mer olika grader av intresserepresentation, fran noll till maximal. Av detta foljer att det
| styrelsen som helhet forekommer viss intresserepresentation och darmed har intresse-
representationshypotesen visst stod i undersokningen. Att det fortfarande kan finnas
intresserepresentanter i denna statliga styrelse kan ju dock ur demokratisk synvinkel
egentligen inte spela négon roll om dessa inte ocksa utrustats med makt.

For att undersbka om dessa personer har nagon makt undersoktes dven maktfoérhallan-
dena i styrelsen. Understkningen visade, att lekmannen bade besitter och anvander
sina resurser i styrelsearbetet, men att de i liten utstrackning sétter sin pragel pa sty-
relsens arbete. | vissa fall beror detta pa att mojligheterna till paverkan & begrénsade
och i andra fall, dar paverkansmgjligheterna finns, att de endast i liten utstrackning
anvéands. | jamforelse med Forvaltningsutredningens konstaterande skulle sdledes
Vagverkets styrelse visserligen kunna ségas vara en referensgrupp till verksledningen
men knappast en viljelos sadan. Detta skulle saledes innebéra att hypotesen som be-
handlade tjanstemannens maktstalining i styrelsearbetet har starkt stod. Tjansteman-
nen har en stark maktstallning i styrelsearbetet framfor alt beroende av den organisa-
tion och arbetsform styrelsearbetet har. Analysen har dock visat, vilket ocksa general-
direktoren i intervjuen bekréftat, att styrkan pa tjanstemannens maktstallning beror pa
vilket inflytande tjanstemannaledningen véjer att ge styrelsen. Detta féar till foljd att
om tjdnstemdnnen vdjer att ge styrelsen visst inflytande kan det ur demokratisk
synvinkel spelaroll att viss intresserepresentation forekommer i styrelsen.

Kan da dessa resultat som framkommit i denna undersokning gora ansprak pa att gélla
forvaltningsstyrelser i almanhet? Forutsattningarna finns for det eftersom undersok-
ningen visat att grunden for makt- och intresseférhallandena utgors av statsmakternas
formella och informella regelverk, som géller for ala forvatningsstyrelser. Att stats-
makterna generellt tilldmpar principen om att styrelsernas sasmmanséttning ska spegla
berérda intressen innebér att viss intresserepresentation sékerligen foreligger i alla
styrelser. Att lekmannen utses av en aktor, regeringen, utifran kriteriet att denne repre-
senterar en aktér som berdrs av myndighetens verksamhet, och att denne sedan i sin
tur, i styrelsearbetet forvéantas foretrdda en tredje aktor, sig gav, kan sakerligen leda
till lika stor rollforbistring i andra statliga styrelser som i Véagverkets. Detta skullei sin
tur kunna leda till att lojalitetskonflikter uppstar och att lekménnen borjar verka for
sarintressen, vilket skulle innebdra att dilemmat mellan demokrati och
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intresseorganisation i forvaltningsstyrelserna fortfarande i hog grad bestar. Pa
motsvarande sétt utgor lagstiftningen grunden for de ojamlika maktforhdlandena
mellan tjdnstemannaledning och styrelse. Att statsmakterna generellt tilldelat
forvaltningsstyrelserna ett totalt verksamhetsansvar utan att ocksa utrusta dem med
arbetsformer som faktiskt medfor att de kan ta det, innebdr med all sékerhet att sasmma
tjanstemannadominans foreligger i ala statliga styrelser. For att dilemmat mellan
demokrati och forvaltning redllt ska minska i forvaltningsstyrelserna krévs sdledes en
forandring av styrelsernas arbetsformer.

For att skapa ett mer politiskt jamlikt samhale med mindre dominans av vissa med-
borgargrupper inom forvaltningen, maste statsmakterna genomféra vissa andringar i
det grundldggande regelverket. Genom éndringar i det formella och informella regel-
verket for forvaltningsstyrelserna kan statsmakterna eliminera forutsdttningarna for
intressekamp mellan lekméan och skapa forutsdttningar for maktkamp mellan tjanste-
man och lekman.
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7. SAMMANFATTNING

Varje demokratiskt samhélle vilar pa den politiska jamlikhetens grund. Detta innebar
att alla medborgare ska ha lika stora méjligheter att paverka den offentliga politiken. |
praktiken &r det dock inte sa. Vissa medborgargrupper har storre majligheter att pa
verka &n andra eftersom maktresurser & ojamlikt fordelade. | svensk politik har de
organiserade intressena utmérkt sig som en sadan grupp och represententer for tillrack-
ligt starka organiserade intressen tilléts att paverka den offentliga politiken framfor allt
| de beredande och verkstdlande stadierna. | det verkstéllande stadiet kom det till
uttryck genom deras deltagande i de statliga myndigheternas |lekmannastyrel ser. Under
det senaste decenniet har dock intresserepresentationen i forvaltningsstyrelserna av-
vecklats efter att problemen med odemokratiskt gynnande av sérintressen pa allman-
intressets bekostnad, uppmarksammats. Om intresserepresentationen verkligen upphort
i forvaltningsstyrelserna & dock en 6ppen fraga eftersom det fortfarande sitter personer
i styrelserna och agerar pa olika sétt. Aven om intresserepresentation fortfarande fore-
kommer i styrelserna, spelar det ju inte ur demokratisk synvinkel ndgon roll om de inte
har nagon makt.

For att undersoka detta genomfordes en undersokningen av intresse- och maktforhal-
landena i Végverkets forvaltingsstyrelse. Undersokningen visade att vissa lekman har
sin bakgrund inom samhéallsomraden som berérs av Vagverkets verksamhet, att det i
styrelsen finns lekmén som bade uppfattar sig éva och uppfattas av andra som fore-
trédare for dessa intresseomraden, samt att en lekman &ven ser som en av sina framsta
uppgifter i styrelsen att tillvarata ett intresse. Detta innebér att det férekommer viss
intresserepresentation i styrelsen som helhet. Av undersokningen framgar dock ocksa
att trots att lekméannen bade besitter resurser och anvander dessa resurser medfor sty-
rel searbetets organisation att lekmannens maktstallning gentemot myndighetens tjans-
teman reellt & svag. Problemet & da att yrkesgruppen forvaltningstjansteman inte hel-
ler, enligt demokratins regler, ska ha nagon sjavstandig makt. Resultaten visar dven att
tjanstemannen dock kan Oka styrelsens inflytande om de 6nskar, vilket innebér att det
ur demokratisk synvinkel kan spela roll att viss intresserepresentation férekommer i
styrelsen.

Genom att dessa forhdlanden skapas redan i statsmakternas formella och informella
reglering av forvaltningsstyrelserna, foreligger de med all sdkerhet &en i andra for-
valtningsstyrelser an Vagverkets. Genom andringar i dessa regelverk kan statsmak-
terna eliminera forutsdttningarna for intressekamp mellan lekménnen och skapa férut-
séttningar for maktkamp mellan tjansteman och lekman i férvaltningsstyrelserna.
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BILAGA

Allmanna fragor om Ditt uppdrag i Vagverkets styrelse.

1. Hur manga & har Du varit ledamot i Vagverkets styrelse?
()Mindreanlé& ()1-3& ()Merantredr

2. Vem anser Du att Du foretrader 1 V agverkets styrelse?

() Politiskt parti, NEMITGEN ......cveeiiiiieeee e
() Organisation, NAMITGEN ........eevieiiiiieee e
( ) Kommun eller landsting

() Myndighet, NAMITIEN ...oueiieee e s
() ANNEN, NEMITTEN L sn e
() Ingen, mitt mandat & personligt

3. Vilkatror Du att de 6vriga ledamdterna foretrader i Vagverkets styrelse?

4. Pavilka grunder utsags Du till ledamot i Vagverkets styrelse?

() Besatt speciell kompetens inom sakomradet trafik

() Representerade ett sarskilt intresse, NAMIIGEN .......cccvvviiiirinie e
(1) ATINGL NEMIGEN <.
()Vetqg

5. Hur forbereddes Du infor Ditt styrel seuppdrag?
( ) Genom alman information som utgick till allaledamoter
( ) Genom personlig information fran generaldirektoren
() Genom sarskild uthbildning av styrelseledaméter
() ANNEE, NAMITGEN ...
( ) Fick ingen information alls
6. Anser Du att det & klart uttalat vilka fragor styrelsen ska behandla?

()Jda () Tveksamt () Neg
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7. Vilken roll anser Du att Du framst har i styrelsen?

() att vararadgivare till Generaldirekttren

() att delta aktivt i ledningen av myndigheten

() att granska myndighetens verksamhet

() att tillvarata ett sarskilt intresse, NAMIIGEN .......cccv v eiie e
() ANNEE, NAMITGEN ..ot

Infor styrelsemétet

8. Hur ofta brukar Du erhdlla styrelsehandlingarna i tillrackligt god tid for att kunna
forbereda dig infor styrel semotet?

( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Séllan () Aldrig

9. Hur ofta brukar styrelsehandlingarna innehdlla allt material Du behdver for Dina
forberedel ser infor styrel semotet?

( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Sdllan () Aldrig

Om Du upplever att nagot saknas - vad &r det i safall?

10. Hur ofta brukar Du samrada med nagon som forberedel se infor ett styrelseméte?
( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Séllan () Aldrig
Om samréd forekommer - med vem samrader Du?

( ) Andra styrelseledaméter exklusive generaldirekttren

() Generaldirektoren

( ) Andratjansteméan i myndigheten

() ANAra, NEMITGEN. ....coiieiiie e enns
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Under styrelsemotet

11. Hur ofta brukar Du stdlla frégor till de foredragande tjansteménnen pa
styrel semotet?

( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Séllan () Aldrig
12. Hur ofta brukar Du framfora synpunkter pa féredragande tjanstemans forslag?
( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Sdllan () Aldrig

13. Vad brukar styrelsen gora for andringar i de framlagda beslutsférslagen?

( ) Sprakliga uppgifter
( ) Sakuppgifter
( ) Annat, namligen

14. Anser Du att beslutsérendenai allméanhet behandlas tillrackligt i styrelsen?
()Ja () N¢g
15. Hur ofta brukar Du pa eget initiativ ta upp fragor till behandling i styrelsen?
( ) Mycket ofta () Ofta ()Ibland () Séllan () Aldrig
16. Har Du reserverat Dig mot nagot styrel sebeslut under Din styrelsetid?
( )Fleraganger () Négongang () Aldrig
17. Vilket inflytande anser Du att styrelsen har 6ver Vagverkets verksamhet?
() Stort inflytande
( ) Ganska stort inflytande
( ) Visstinflytande
() Litet inflytande

18. Ovriga synpunkter

Tack for Din medverkan!
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