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Forvaltningsteori och

forvaltningspraktik i Sverige

P4 senare &r har minga regeringar i den demokratiska virlden experimenterat en hel del med
hur de organiserar sina fGrvaliningar. Dessa experiment har ofta gdtt 1 samma rikining, nimligen
att bygga upp forvaltningsstrukturer som begrinsar politikernas inflytande dver det daghga
administrerandet, Vad som legat bakom dessa fordndringar har vanligen varit en strivan frin
politikernas sida att bide firbitra forvaltningens effektivitet och att 6ka politikernas méjligheter
att kontrollera forvaliningen. Et minskat inslag av ministerstyre kanske léser vissa problem,
men det skapar med sikerhet ocksd nya forvaltningsproblem. Vissa erfarenheter kan hir vinnas
frin an studera linder som inte tillimpar ministerstyre.

Den svenska traditionen

Sverige tillimpar inte principen om
ministerstyre till skillnad mot nistan alla
andra demokratiskt styrda stater. Egent-
ligen finns det inte ens ministrar i Sve-
rige, utan den korrekta titeln ar statsrad.
Det ar t.o.m. sa att for den hindelse att
ett statsrid ertappas med att f6rsdka utova
ministerstyre dr detta nigot som med
storsta sannolikhet medfor statsradets
avgéng. De flesta beslut som en svensk
regering har att fatta gors dirfor i kol-
lektivets namn. Vissa, inte sarskilt vik-
tiga, undantag forekommer dock fran den-
na kollektiva princip, inom framst for-
svarsministerns och utrikesministerns
ansvarsomraden. Svenska ministrar har
dessutom ritt att fatta beslut om organi-
seringen och arbetsordningen inom det
egna departementet (ministeriet). En
svensk regering fattar cirka 13 000 kol-
lektiva beslut under ett &r och flertalet av
dessa beslut innebir att tolka och verk-
stilla beslut som tidigare har fattats av
riksdagen. Antalet beslut kan tyckas vara
stort och dr det ocksd om man beténker
att det rér sig om kollektiva beslut, men
jamfort med linder som tillimpar mini-
sterstyre dr siffran lag. I linder med mi-
nisterstyre ar det inte ovanligt att en enda
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minister under ett ar fattar fler beslut dn
en svensk regering. Forklaringen till detta
jimforelsevis dga antal beslut dr att den
svenska statsforvaltningen dven 1 andra
avseenden in den som handlar om
ministerstyre har en konstruktion som
avviker frin den vanliga.

Sveriges statsforvaltningen brukar
vanligen beskrivas som dualistisk. Med
detta skall forstas en funktionell tudelning
som innebdr att i spetsen for statsfor-
valtningen finns det ett regeringskansli.
som 1 sin tur bestdr av ett antal departe-
ment (ministerier) och en statsridsbered-
ning (statsministerns kansli). Regerings-
kansliet dr jamfort med andra linder
mycket litet och skall i forsta hand bereda,
planera och samordna regeringens verk-
samhet. Sedan finns det ett stort antal frin
regeringskansliet fristiende myndigheter
(som kallas for verk om det ir stora
myndigheter) som lyder under regeringen
som ett kollektiv men som sorterar under
ett specifikt departement. Dessa myndig-
heter skall pd eget ansvar verkstalla riks-
dagens och regeringens beslut. Den para-
graf 1 forfattningen som framfor allt
reglerar myndigheternas stillning har
foljande lydelse:
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Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller
kommuns beslutande organ, far bestimma,
hur férvaltningsmyndighet skall 1 sérskilt
fall besluta i drende som ror myndighets-
utdvning mot enskild eller mot kommun
eller som rdr tillimpning av lag.

Svenska myndigheter har darfor i vissa
fall en betydande autonomi visavi landets
politiska ledning. Varken enskilda mini-
strar eller regeringen som ett kollektiv far
alltsd ldgga sig 1 hur myndigheterna be-
slutar i vissa fragor nir det géller myn-
dighetsutdvning eller tillimpning av lag.

Gamla idéer i ny tappning
Den ovan citerade lagparagrafen var 1974
ars grundlagsfaders forsok att 1 forfatt-
ningen reglera den ordning, med en dua-
listisk statsforvaltning, som vuxit fram
sedan 1800-talets borjan. Féregdngaren
till den nuvarande forfattningen, 1809 ars
regeringsform, berérde nimligen endast
i begriinsad omfattning statsforvaltnin-
gens organisering. Vad som ndmndes var
1 stort sett bara att myndigheterna hade
att ,,lyda konungens bud och befallning-
ar”, Det fanns med andra ord foga i 1809
ars konstitution som motiverade den tude-
lade statsforvaltning som sd sméningom
vixte fram och som vi i dag seri Sverige.
Forklaringen till den tudelade forvalt-
ningen kan till stor del hirledas ur det
faktum att denna typ av organisering
tillfredsstéllde de tva olika politiska grup-
peringars intresse som var dominerande
pd 1800-talet. Den ena, motsatte sig en
for stark kungamakt, sig i den dualistiska
statsférvaltningen nigot som kunde be-
gransa konungens inflytande Gver staten.
Medan den andra, som fruktade en ut-
veckling i riktning mot att kungens rad-
givare 1 praktiken blev de som ledde olika
grenar av forvaltningen med ansvar infor
riksdagen, sdg i den tudelade forval-

tningen ett sitt att motverka inforandet
av parlamentarism.

Kritiken mot denna konstruktion viixte
sig dock stark pa ett tidigt stadium och
flera ganger under 1800-talet vicktes
frigan om inférande av ett formellt mini-
sterstyre samt ett helt eller delvis infor-
livande av myndigheterna i departe-
menten dock utan resultat. Lingst i detta
avseende gick en utredning som gick un-
der namnet departementalkommitterade,
och som presenterade sitt forslag 1912.
Denna utredning foreslog att en stor del
av landets myndigheter, dock inte alla,
skulle inordnas 1 samma organisation som
departementen. Myndigheterna skulle helt
enkelt bli olika kontor inom departe-
menten. Kritiken mot detta forslag blev
inte nddig, och framfor allt myndigheter-
nas foretridare protesterade hiftigt, Kri-
tikerna varnade bl.a. for att forslaget skul-
le innebéra ,,politikens intigande i ver-
ken®, eller att det ,,virn mot partivdldet,
som dnnu finns i de centrala dmbets-
verkens sjalvstandighet” skulle undan-
rojas (Sou, 1983: 42). Regeringen kom
inte heller att lyssna till departemen-
talkommitterades forslag, med undantag
av vissa mindre delar som fick provas av
en ny utredning.

Ett ndgot annorlunda forslag lades av
forfattningsutredningen 1958. Den fore-
slog inte att man skulle avskaffa upp-
delningen 1 departement och verk, men
val att man skulle lita ministrar fatta de
forvaltningsbeslut 1 eget namn som for-
mellt avgjordes av regeringen. I detta
sammanhang bor ndmnas att pa den ti-
den fattade regeringen ndrmare 40 000
beslut, varav den storsta delen var for-
valtningsbeslut. Men inte heller detta
forslag foll i god jord.

Under 1980-talet kom fridgan om mini-
sterstyre och de fristiende myndigheterna
att angripas pa ett ndgot annorlunda sitt.

319



Den forvaltningsutredning som lade sitt
betinkande 1983 konstaterade att vis-
serligen fanns det ett utrymme i forfatt-
ningen som gav myndigheterna en viss
autonomi, men att detta utrymmer var
betydligt mindre &n man forut trott. Myn-
digheternas sjdlvstindiga stillning fick,
enligt utredningen, inte ses som nagot
som kunde inkrikta pd regeringens kon-
stitutionella ritt att ,,styra riket™. Forfatt-
ningen frin 1974 hade med andra ord -
genom att utpeka regeringen som det
styrande organet - skapat mdjligheter for
ett nytt synsitt pa relationen mellan
myndigheter och departement, Forfatt-
ningsutredningen menade dessutom att
man kunde gora skillnad mellan nér en
myndighet utdvade lagtillimpning eller
myndighetsutovning, som ofta var en
mindre del av myndighetens verksamhet,
och den ovriga verksamheten. En polis
som botfaller en bilist for fortkdrming
sysslar uppenbarligen med lagtillimp-
ning, men nir samma polis senare under
dagen hiller foredrag for en skolklass och
informerar om vilka regler som giller i
trafiken sysslar hon eller han sdledes inte
mied lagiillampning. I dei forsia faliet ar
alltsa polisen autonom for politiska pé-
tryckningar, medan hon eller han 1 det
senare fallet skall lyda de eventuella po-
litiska signaler som ges.

Férvaltningsutredningens tankar kom
att leva vidare i en annan utredning ett
par ar senare, ,,Verksledningskommitten®,
vilken fastslog att de regler 1 regeringsfor-
men som gav myndigheterna en fristiende
stallning utgjorde ,.en fullt tillracklig
grund for regeringen att styra sina
myndigheter precis sa bestdmt och i den
omfattning som regeringen sjalv finner
onskvirt och limpligt i varje sirskild si-
tuation” (Sou, 1985: 38).

Vad man under senare tid har betonat
ar sdledes inte behovet av ministerstyre
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utan snarare att det gér lika bra att styra
statsforvaltningen utan att den behover
utgdra en organisatorisk helhet. Det &r
alltsd sillsynt att ndgon pd allvar fort-
farande vagar ifrigasitta den tudelade
statsforvaltningens fordelar. En utredning
som nyligen genom{orts av statskontoret,
och som har haft till uppgift att analysera
effekterna for den svenska statsforvalt-
ningen av EU-medlemskapet under det
forsta dret, konstaterar att det inte finns
nigon anledning till foljd av detta att
ifrdgasitta den svenska statsforvalt-
ningens dualism. Detta trots att utred-
ningen papekar att det finns en hel del
problem i relationerna mellan myndig-
heterna och departementen till f6ljd av
medlemskapet i EU, och framfor allt
framhaller att det finns problemen med
regeringskansliet sétt att fungera (Stats-
kontoret, 1996).

Varfor vill svenska ministrar

inte styra?

En friga som darfor gima instiller sig ir
vad det ir som gbr att denna 1800-tals
modeil har visat sig sd seglivad och
nistan omojlig att ifrdgasitta pd allvar.
Detta trots att ett antal utredningar frin
1800-talet och fram till vara dagar kun-
nat pdvisa vilka styrnings-, ansvars- och
koordineringsproblem av statsforvalt-
ningen denna typ av modell har medfort.
Frdgan blir inte mindre intressant av det
faktum att andra linder, t.ex. New Zea-
land och England, har infort forandringar
1 den egna statsforvaltningen som liknar
det svenska konceptet.

Men for att till fullo forsta den svenska
statsforvaltningens organisering och
funktion &r det viktigt att skilja pa teori
och praktik. I teorin kan man siga att det
finns vissa omstindigheter som talar for
att myndigheterna i Sverige har viss unik



autonomi visavi ministrar och regeringen.
Men 1 praktiken ser bilden négot annor-
lunda ut. For det forsta dr det viktigt att
komma ihdg att regeringen har generella
styrmedel till sitt forfogande for att pa-
verka hur myndigheterna skoter sin makt-
utdvning. Det ar till att birja med rege-
ringen som ger anvisningar till myndig-
heterna om hur de far anvinda den av
riksdagen beslutade budgeten, och detdr
dven regeringen som ger forslag till
riksdagen om hur stora anslag varje
myndighet skall beviljas varje ar. En re-
gering som ar intresserad av att styraen
myndighet kan naturligtvis ge mycket
detaljerade instruktioner om hur de eko-
nomiska resurserna fir anvindas, Pa
samma sitt forhaller det sig med de lagar
som riksdagen stiftar, eftersom de har till-
kommit pa forslag av regeringen och det
ar regeringen som utfirdar foreskrifier om
hur dessa lagar efter riksdagens beslut
skall tolkas. Under senare ar har visser-
ligen regeringen foredragit att ge myn-
digheterna timligen fria tyglar i hur de
fir anvinda sina pengar eller tolka nya
lagar. Men mdjligheten finns naturligtvis
hela tiden for regeringen, om den si ons-
kar, att for enskilda myndigheter dndra
pa detta forhdllande. Det ankommer ocksa
pé regeringen att utse chefen for en
myndighet. Férordnandet giller i normal-
fallet sex ar och kan sedan forlangas 1tva
tredrsperioder. Det dr dock ovanligt att
en myndighetschef i dag sitter si ldnge
som hela tolv &r pd en och samma post.
Regeringen bestimmer dven hur en
myndighet skall organiseras och beslutar
om hur dess ledningsfunktion skall ut-
formas. En myndighets ledningsfunktion
ar i dag en mycket omdebatterad friga.
Enkelt uttryckt handlar denna diskussion
4 ena sidan om huruvida en myndighet
skall ledas av en styrelse eller enbart av
myndighetens chef, om & andra sidan

vilka som skall inga i denna styrelse om
en sadan skall inrdttas. Det dr t.ex. inte
ovanligt att det 1 dag ingar riksdags-
ledaméter i myndighetemas styrelse, men
ménga kritiker av denna ordning menar
att styrelserna, om de skall finnas kvar, i
forsta hand skall bestd av personer med
en professionell kompetens.

Sist men inte minst har regeringen
mojlighet att piverka myndigheternas
verksamhet genom informella kontakter.
Redan frén mitten av 1800-talet tillerkén-
des statsrdden riitten att delta i myndig-
heternas 6verldggningar, men inte i deras
beslut. Denna rittighet kom dock att
utnyttjas i mycket begrinsad utstrickning
och frigan om de informella kontakter-
nas betydelse och omfattning ir fortfa-
rande delvis ett kinsligt kapitel. [ dag ar
det emellertid helt accepterat och upp-
muntras till och med fran riksdagens och
regeringens sida med omfattande infor-
mella kontakter mellan tjdnstemin pa
departementen och myndigheterna. Den
politiska ledningen av departementen,
dvs. statsrid och statssekreterare, har
ocksa numera ganska frekventa och i
ménga fall i forvig fastlagda rutiner for
kontakter med de viktigaste myndigheter
som sorterar under det egna departemen-
tet. I vissa fall har formaliseringen gatt
sd langt att det kan ifrdgasitta om det
langre dr rimligt att tala om ,,informella®
kontakter.

Det dr latt att inse att denna typ av
generella styrmedel tillsammans med
ritten till informella kontakter ger ett
svenskt statsrad alla mdjligheter i virlden
att driva igenom sin vilja i férvaltningen
om hon eller han si énskar. Den myndig-
het som inte dr lyhord for sitt statsrids
onskningar kan snart komma att finna att
budgeten minskar infor det kommande
aret, eller att rrelsefriheten pd annat sitt
minskar. Men 4 andra sidan, nir nigot
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gar fel, vilket det som bekant ofta gor 1
det dagliga administrerandet, kan dessa
felaktigheter mera sillan skyllas pa stats-
radet, utan det blir chefen f6r myndigheten
som far kla skott for de oegentligheter
som uppticks. Med en viss dverdrift skul-
le man dirfor kunna hivda att den
dualistiska svenska statsforvaltningen
gynnar statsridens maktutdvning pa sa
sitt att deras inflytande dr stdrre dn deras
ansvar. Normalt brukar man ju anse att
den person som har att bestimma over
en viss verksamhet ocksa skall ta ansvar
for denna nir saker och ting inte fungerar
som tinkt. Men sa iir alltsd inte nddvin-
digtvis fallet 1 Sverige, dar ett statsrad vil
sd ofta kan hdvda infor riksdagen att hon
eller han ér forbjuden att yttra sig i
enskilda drenden nér obehagliga fragor
viicks, Aven om detta ocksd éir en sanning
med modifikation.

Det émsesidiga beroendet

Det 4r dndd ganska sillsynt att departe-
menten och dess politiska ledning ir oen-
se eller pd kollisionskurs med de myndig-
heter som sorterar under dem. Det kan
visserligen forekomma, och i sidan fall
brukar trots allt departementet och dess
politiska ledning 1 det langa loppet dra
det ldngsta striet. Men den vanliga bil-
den &r att departementen och de under-
liggande myndigheterna i de flesta fall har
en samstimmig bild av hur verkligheten
skall hanteras, alldeles oavsett vilken re-
gering som for tillfillet sitter vid makten.
Denna samstimmighet befordras inte
minst av att de som sitter 1 departementen
och de som arbetar i de underliggande
myndigheterna kidnner varandra mycket
vil. Av de tjinstemiin som ar anstéllda i
regeringskansliet ar upp emot 75 pet.
rekryterade fran underliggande myndig-
heter, och en stor del av de personer som
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utses av regeringen till chefer for olika
myndigheter har tidigare varit verksamma
inom regeringen eller regeringskansliet.

Det kontaktnét som personerna har eta-
blerats under arens lopp tar naturligtvis
med sig niir de flyttar antingen in eller ut
ifran regeringen eller regeringskansliet,
och pa detta sitt upprittas betydande
mojligheter for goda kontakter 1 bida
riktningarna mellan departementen och
myndigheterna. Den styrproblematik som
den svenska forfattningen antyder ir
dirfor i manga fall timligen oproble-
matisk. Relationerna mellan departement
och verk kan naturligtvis skifta frin en
myndighet till en annan. Man bér dock
komma thdg att det i manga fall inte finns
nigot intresse fran ett statsrad att aktivt
styra en myndighet, tviirtom &r en mini-
ster ofta tacksam for att vissa delar av
forvaltningen fungerar utan att hon eller
han behéver halla ett vakande 6ga pa vad
som sker. I andra fall finns det ndrmast
en tradition av en viss armbrytning mellan
en stark myndighet och dess departement
om vem som har den egentliga makten.
En myndighet som sedan linge har haft
en stark position i Sverige fr t.ex. arbets-
marknadsverket.

Men om en mer generell bild skall
tecknas av relationen mellan departemen-
ten och statliga myndigheterna ér de ritta
begreppen inte styrming och makt, utan
sharare omses:dlgt beroende. Myndig-
heterna sitter i manga fall pd en Gver-
lagsen kunskap i forhallande til] departe-
menten, dtminstone nir det giller detal-
jer, medan departementens Gvertag frimst
bestar av kontrollen dver de ekonomiska
resurser som myndigheterna behiver.

Men det svenska sittet att organisera
statsforvaltningen gynnar inte enbart de
styrande. Det dr visserligen sa att 1 flera
fall har chefen for en myndighet pa
forvintat sétt fatt g - 1 stéllet for det



berdrda statsradet vilket sannolikt hade
blivit resultatet i en ministerstyrd forval-
tning. Senast intriffade detta nir chefen
for vigverket under forra ret tvingades
limna sin post sedan det statsrdd under
vilken myndigheten sorterade hade
forklarat att hon inte lingre hade nagot
fortroende for verkets chef. Denna ging
var det vissa ckonomiska oegentligheter
inom verket som tvingade dess chef pa
fall. Det ér dock inte alltid som den ansva-
rige rakar illa ut. Det finns ocksd exempel
pd hur ett oskyldigt statsrdd och en
oskyldig myndighetschef har bringats pa
fall. For ett tiotal &r sedan lyckades tex.
den svenska kriminalvirdsstyrelsen att ge
vid denna tidpunkt landets farligaste
spionddmda fingelsekund en permission
som gjorde det mojligt for honom att
rymma till ddvarande Sovjetunionen.
Denna skandal fick till f6ljd att bade den
da nytilltradde chefen for kriminalvards-
styrelsen, som rimligen inte kunne ha
hunnit paverka vilka permissions regler
som gillde, och justitieministern, som
svarligen kan bestimma hur kriminal-
vérdsstyrelsen skall tolka riksdagens lag-
stiftning nir det giller permissioner,
avgick. I efterhand har visserligen den
divarande statsministerns beklagat att
han lit den divarande justitieministern
avgd, men uppenbart dr inda att svenska
ministrar kan falla till foljd av misstag
som begds inom myndigheterna utan att
de till formen &r tvingade att kli skott for
det som skett.

Vid en jamforelse med andra linder
verkar dérfor 1 detta avseende skillna-
derna inte vara alltfér stora. Till och med
1 ett land som England, med en uttalad
tillimpning av ministerstyrelseprincipen,
ar det sedan ldnge (langt innan de nu-
varande forindringama genomfordes med
en till stora delar mera autonom forvalt-
ning dn tidigare) vilkint att ministrar inte

sa ofta behdver avgl nir stora brister
inom den statliga forvaltningen upptécks
(G. Drewry & T. Butcher, 1988: 15311).

Forvaltningspolitikens
standardisering

Till sist uppkommer frigan om huruvida
en dualistisk forvaltning av svensk typ
ar svérare att korrumpera jamfort med
andra ldnders. Korruption kan dock upp-
trida i olika former. Det man ofta tinker
pa i dessa sammanhang dr den eko-
nomiska korruptionen, dvs. att man koper
sig fordelar med hjélp av pengar. Denna
typ av korruption inom den svenska stats-
forvaltningen har varit av ringa betydelse
- inte sd att den inte forekommer - men
den har aldrig under modern tid haft sé-
dan omfattning att speciella insatser varit
nodvindiga. En annan typ korruption ir
den politiska. Den politiska korruptionen
kan ta sig tvd olika uttryck, antingen
forsdker de som har makten att pi olika
sitt materiellt gynna sig sjélva, eller ocksd
forsoker de ge materiella fordelar till den
som delar och stédjer den egna asikten i
syfte att fa stdd for den egna maktbasen.
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ansetts som ndgot otinkbart 1 Sverige,
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vinning som dessa politiker har gjort har
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stor del hittills lyst med sin frinvaro i
Sverige har varit politisk korruption dar
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ner som stott ritt parti i1 foregdende val.
Men denna typ av korruption tycks inte
heller férekomma 1 de nordiska linder
som har en forvaltning organiserad pa ett
helt annat siitt 4n det svenska.

Jag tror ddrfor att det dr svart att pd
nigot enkelt sétt knyta vissa specifika
eftekter till hur en forvaltningen r organi-
serad med hur den fungerar.

Trots de formella skillnaderna mellan
de demokratiska landernas organisering
av sin forvaltning 4r dirfor mitt intryck
att i praktiken blir de demokratiskt styrda
staternas forvaltningar allt mer lika
varandra. [ Sverige finns det en klar ten-
dens (som forstarkts ytterligare efter EU-
medlemskapet) att tona ned betydelsen av
uppdelningen 1 departement och verk,
medan det i andra lander finns en klar ten-
dens att 1 Okande utstrickning inritta
myndigheter dver vilka ministrar och
regeringar far allt mindre inflytande nér
det giller den dagliga administrationen.
Sverige blir alltsd allt mer likt sin omvirld
och, dven om det kan tyckas nigot for-
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miitet, omvirlden blir allt mer lik Sve-
rige. Om denna likriktning av de demo-
kratiska staternas forvaltningar funk-
tionssdtt ir en efterstrivansviird utveck-
ling dr dock en annan friga. Risken finns
ndmligen att vi i framtiden kan fa se
forvaltningar dar ingen - varken ministrar
eller tjinstmiin - tycker de skall ta ansvar
och avga nir storre misstag begas.
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