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Forord

Nir travar av kommenterade manuskript férenar sig med en hog av olédsta —
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ocksa forstatt att avhandlingar ibland maste fa gro i ro. Jag tackar for deras
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Jag vill ocksé tacka Nils Brunsson for tjat, engagemang och nyttig kritik,
Bengt Stymne och Daniel Tarschys for bidde granskning och uppmuntrande
tillrop, Goran Arvidsson, Inger Rydén, Bjérn Rombach och Rolf Wolff fér
kritik och synpunkter, F-sektionen f6r seminarier och trevliga luncher, tjins-
temédn och politiker for tid och intresse, Anne von Tiedemann och Ingalill
Glennander for omsorgsfulla utskrifter, Riksbankens Jubileumsfond fér
pengar och fértroende, Christer Lindgren foér magi, Rune Castenis, Student-
litteratur m fl m f1.

Och viktigast av allt: Anita, Jon och Dan for allt det andra.
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Fran verkens slutna rum och departmentala labyrinter
sdgs maktens maestro mantvrera Dig,

men positionsbestdimningen ritt ofta slinter,

ty de som dirigerar sidllan Oppet visar sig.

Vem 4r det som trycker in i vara sinnen,

och formar véara bilder utav virlden?

Ar det byrakraters tankar, sprdk och minnen,
som tar ut kursen och bestimmer f4rden?

Och kan en politiker — med mandat frdn verkligheten,
lik S:t Géran med kraft motstandet brotta,

eller star han i den strukturella smeten

lik styrman Karlsson — med fotén i en potta?






DEL I: BAKGRUND

1. Departementens styrning av éimbetsverken

2. De empiriska undersékningarna: uppliggning och tillvigagingssitt






1. Departementens styrning av ambetsverken

I den hir boken redovisas en undersdkning om departementens styrning av
admbetsverken i Sverige. Forskning kring styrning nér det giller dessa organi-
sationer har varit begrinsad. Understkningen har d4rfor en markerad empi-
risk tyngdpunkt. Analysen baseras pa studier av hur sex departement och verk
agerade vid viktiga fordndringar inom sina verksamhetsomraden. Jag skall i
detta kapitel ge en institutionell och teoretisk bakgrund till de problem som
unders6kningen belyser.

Styrning i staten

De demokratiska idealmodellerna av hur det politiska systemet bor fungera
sétter styrning i centrum (se t ex Lundquist 1977). Folkets vilja skall styra den
offentliga verksamheten. Medborgarna viljer i allménna val sina representan-
ter till riksdagen. P4 basis av riksdagens sammans#ttning utses en regering att
ha den verkstéllande makten. For detta 4ndamaél har regeringen ett kansli, de-
partementen, och ett antal forvaltningsmyndigheter, som skall arbeta ovildigt
och med hég grad av sjilvstindighet.

Modellen bygger pa forvaltningsmyndigheternas eller 4mbetsverkens in-
strumentella karaktir. Verken betraktas som regeringens forldingda arm. For
att kedjan skall fungera maste regeringen kunna styra dmbetsverken, dvs
medvetet kunna fa verken att handla i enlighet med sina intentioner. I realite-
ten kan det sillan vara regeringen som kollektiv enhet utan varje enskilt de-
partement som &r styrsubjekt. I den hidr undersdkningen studeras hur departe-
mentens styrning av 4mbetsverken ser ut i praktiken.

Styrning eller besldktade begrepp som makt och inflytande, 4r centrala
inom organisationsteori och foretagsekonomi. Definitionerna framfdr allt av
maktbegreppet 4r legio (se t ex Dahl 1957, Weber 1948, Pfeffer 1981). Styr-
ning brukar i litteraturen diskuteras dels med inriktning pa kvantitativa sy-
stem for t ex redovisning och budgetering (Anthony 1965, Ostman 1977), dels
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i ett bredare organisatoriskt eller maktorienterat perspektiv (Dunbar 1981,
Pfeffer 1981, Mintzberg 1983). Styrning analyseras ofta inom och mellan pri-
vata organisationer. Mindre ofta tar studier fasta pa hur de sdrdrag som &r ut-
mirkande for offentliga organisationer paverkar forutsittningarna for styr-
ning.

Enligt den demokratiska idealmodellen bygger hela systemets legitimitet,
dvs det sdtt pa vilket det motiverar sin existens, pad att politikerna férmar
omvandla medborgarnas krav och 6nskemal till verksamhet. Styrambitioner-
na stills pa detta sidtt mycket hogt, ofta 4nnu hogre 4n i privata féretag. Sam-
tidigt kan styrning av offentliga organisationer vara mer komplicerad. Det
kan vara svart att urskilja och mita effekterna av organisationeras verksam-
het. Sambandet mellan atgidrder och effekter dr ofta oklara. De héga styram-
bitionerna kombinerade med dessa komplikationer gér det sirskilt motiverat
att studera styrning av offentliga organisationer.

Relationen mellan departement och 4mbetsverk utgér enligt idealmodellen
grinsen inom staten mellan en demokratisk organisation och en administrativ
organisation. Departementens demokratiska forankring kan naturligtvis dis-
kuteras eftersom organisationen n#stan helt bestdr av tjinstemédn. Vem som
styr vem inom regeringskansliet kommer inte att behandlas i studien. Andra
nddvindiga l4dnkar i styrkedjan, t ex medborgarnas och riksdagens styrutrym-
me, behandlas heller inte. Att departementen kan styra 4mbetsverken dr for-
visso ingen tillrdcklig, men vil en nddvindig férutsittning for att demokratisk
styrning kan sdgas foreligga i enlighet med idealmodellen.

Flera studier av politisk styrning, relationen mellan politiker och tjénste-
m4n samt politikers inflytande 6ver férdndringar har gjorts i svenska kommu-
ner (Brunsson och J6nsson 1979, Brunsson 1981, Jonsson 1982). Dessa stu-
dier pekar p4 stora problem for den som vill styra. Grundldggande har varit
att ta fasta pd den s k politiska organisationsformen, dvs att organisations-
principen dr konflikt och att organisationsledningen 4r sammansatt av repre-
sentanter for olika intressen och synsitt. Studierna har bl a pekat pa de prob-
lem som sddana flerideologiska organisationer har att styra enideologiska
organisationer.

Savil styrambitioner som styrproblem 4r lika stora hos staten som hos
kommunerna. P4 grund av andra organisationsformer i staten r resultat fran
kommunstudier inte mojliga att direkt dverféra. Den konfliktbaserade orga-
nisationen finns genom lekmannainflytandet inom flera av de #mbetsverk
som enligt idealmodellen 4r styrobjekt, men déremot inte inom de departe-
ment som enligt samma modell skall styra. Departement och verk befinner sig
dessutom pa ldngre avstdnd fran den verklighet som de skall styra dn den
kommunala organisationen. Kommuner utgdr ofta styrobjekt for statliga
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myndigheter. Trots starka motiv for att intressera sig for styrproblem inom
staten har sddana studier varit ovanliga. Nagra undantag 4r Heckscher (1952),
Stevrin (1974) och Amna (1981).

Bristen péd empiriska studier 4r anmérkningsvérd da den allm4nna debatten
kring dmbetsverkens sjdlvstdndighet och departementens styrning har varit
livlig. Statsvetare har av tradition intresserat sig for skdrningspunkten mellan
politik och foérvaltning men i stor utstrdckning férsummat att studera organi-
sationsnivdn. De har antingen diskuterat relationen mellan demokrati och by-
rékrati pd en 6vergripande niva (Rylander 1969, Lundquist 1977, Linde 1982)
eller relationen mellan politiker och byrakrater pa individnivad (Christoffers-
son m fl 1972, Mellbourn 1979). Att ta fasta pa departement och verk som
organisationer har varit mindre vanligt. Jag vill med denna unders6kning bi-
dra till att avhjdlpa denna brist.

Departementens styrning av éimbetsverken

Den demokratiska idealmodellen har aldrig haft ndgon exakt motsvarighet i
verkligheten. I och med den offentliga revolutionen har férvaltningens roll
vidgats (Tarschys 1978). Den vilutbildade, specialiserade och rationella by-
rékratin har i sig kommit att bli ett av det moderna samhaéllets vésentliga sig-
num, sdvil ett hinder som en forutsittning for den som vill 4stadkomma fér-
#ndringar (Crozier 1964, Albrow 1972, Abrahamsson 1982). Det finns flera
orsaker till att departementens styrning av &mbetsverken i allt stdrre utstréck-
ning har kommit i fokus.

Jag skall redovisa tre motiv fOr att analysera departementens styrning av
dmbetsverken. Det forsta 4r tendenser i samhéllet i stort som fordndrar de all-
ménna villkoren for central styrning. Det andra 4r de specifika problem som
den svenska konstitutionen medftr. Det tredje har att géra med utvecklings-
drag inom den offentliga organisationen som indikerar att &mbetsverkens roll
under de senaste decennierna kraftigt har fordndrats, och att styrningen av
dem dérigenom har forsvarats. Tillsammans gor de departementens styrning
av dmbetsverken till ett angeldget forskningsproblem.

Haéga styrambitioner — stora styrproblem

En viktig tendens 4r att samhillets politiska institutioner har fatt ta, eller har
tagit pd sig, ansvar for en storre del av utvecklingen i samhdllet. Nya omraden
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har mutats in av det politiska systemet. En minister naglas idag fast av mass-
media i drenden som fOr ndgra decennier sedan skulle ha uppfattats ligga
utanfor dennes ansvarsomrade. Det kan gilla enskilda skattedrenden, invand-
ringsfragor eller blabdrsplockning. Styrambitionerna som dven tidigare har
varit hoga tycks ddrigenom ytterligare ha dkat. Fundamentalt 4r att dkade
ambitioner inte alltid motsvaras av 6kade mojligheter att styra. Den ofta
komplicerade férvaltningsorganisation som har byggts upp for att hantera
nya omraden ir sillan mojlig att styra pd ndgot enkelt sitt.

Tvértom tycks férutsdttningarna for styrning fran central niva ha blivit mer
och mer komplicerade (van Gunsteren 1976). Idealmodellens mekaniska pro-
cess borjar i allt hdgre grad att ifrdgasdttas (Hanf och Scharpf 1978, Kickert
1983). Diagnoser om ostyrbarhet och 6verbelastning, dvs att centrala politiska
nivder har fatt alltfér manga och tunga bérdor att bdra har stillts. >’De-bu-
reaucratization’’ och ’’Staatsentlastung’’ skrivs ut som ldmpliga mediciner for
att komma ifran tillstinden. Begreppen visar att fenomenet 4r internationellt.
Flera parallella tendenser gor att den centrala styrférmagan ifragasttts.

Samhdllets vdxande organisering 4r en viktig faktor. Det 4r inte bara den
offentliga forvaltningsorganisationen som har expanderat och blivit alltmer
komplicerad. Intresseorganisationer har blivit allt viktigare som sprakror for
medborgarna gentemot det politiska systemet. Det 4r stora organisationer, el-
ler 4tminstone representanter fér organisationerna, som stéller krav mot poli-
tikerna, svarar pa remisser, deltar i arbetsgrupper, sitter i verkens styrelser etc
(Lundin 1983). Den ’’organiserade demokrati’’ (Olsen 1983) som har vuxit
fram kan leda till problem f6r politikernas styrning. Det kan vara svart att
hédvda sig gentemot starka organisationer som vill att politiker skall ta till sig
vissa fragor, t ex nir fackférbund och industri vill ha direktkanaler till depar-
tement och minister.

I alit hogre grad har intresseorganisationerna kommit att tvinnas samman
med de politiska och administrativa organisationerna. Styrsystemen i samhl-
let har véxt samman till vad som har kallats en férhandlingsekonomi och en
blandningsadministration (Hernes 1978). Ett tecken pé detta 4r att det i varje
sektor kan utbildas starka gemensamma intressen mellan politik, industri, ad-
ministration och intresseorganisationer. Den norska maktutredningen talar
om den segmenterade staten (Egeberg m fl 1978). Ur politikernas perspektiv,
som foretrddare for ett allminintresse, kan det bli allt svarare att hivda sig
mot dessa sektorintressen.

Ytterligare en viktig tendens som innebédr férdndrade forutsattningar for
styrning 4r den stagnerande ekonomin. Politisk styrning i expansion betyder
resurstillskott, nya organisationer och nya skatteuttag, Det 4r littare att till-
fredsstidlla vixande krav i en expansiv ekonomi. Nér resurserna inte ldngre
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véxer, fast kraven pa systemet fortfarande gor det, uppstar problem (Bruns-
son och Rombach 1982, Leijon m fl 1984). Fragor om besparingar och om-
prioriteringar har dirfor blivit viktiga. Kanske #r politiska processer skapade
for och framvixta under expansion inte lingre 4ndamalsenliga i en stagneran-
de ekonomi? Kanske far politisk styrning en annan innebérd i en ekonomi dér
resurserna inte lingre véxer?

De Oversiktligt skisserade tendenserna gor det motiverat att pa en dvergri-
pande nivé sla fast att premisserna for styrning 4r radikalt annorlunda 4n for
bara ett par decennier sedan. Den hir studien fokuserar analysen till ett be-
stdmt institutionellt sammanhang, ndmligen departementens styrning av 4m-
betsverken. Debatten i Sverige kring denna relation kretsar vanligen kring
konstitutionens regler. Det finns d4rfr anledning att kort ber6ra den svenska
konstitutionella modellen.

Den konstitutionella modellen

Grunden f6r hur konstitutionen ser pa férhallandet mellan regering och 4m-
betsverk finns i regeringsformens elfte kapitel:

»Under regeringen lyder ... de centrala &mbetsverken ...’ (6 §)

”’Ingen myndighet, ¢j heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far bestimma
hur forvaltningsmyndighet skall i sérskilt fall besluta i 4rende som rér myndighetsutdv-
ning mot enskild eller mot kommun eller som ror tilldimpning av lag.”’ (7 §)

Ambetsverken lyder under regeringen, inte under sina departement. En depar-
tementschef kan saledes inte orderstyra en forvaltningsmyndighet. Sverige har
till skillnad fran de flesta andra ldnder i omvarlden inget s k ministerstyre.
Inte ens regeringen kan bestimma hur ett verk skall agera i ett 4rende som rér
myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som rér tilldmp-
ningen av lag. Ambetsverken atnjuter enligt denna forestillning ett relativt
stort matt av sjilvstindighet.

Forvaltningsutredningen (SOU 1983:39) hdvdade mot detta att regerings-
formen i sig inte ger nagot starkt stdd for en sddan dualistisk syn pa svensk
statsforvaltning. Enligt utredningen kan regeringen genom direktiv styra for-
valtningsmyndigheterna i alla 4renden som inte omfattas av regeringsformens
paragrafer. Aven i 4renden som técks av dessa 4r viljeyttringar konstitutio-
nellt sett tilltna, utan att de for den skull har nagon rittslig giltighet. Ambets-
verkens faktiska sjdlvstdndighet 4r enligt utredningen en foljd av att statsmak-
terna avsiktligt underlatit att utnyttja de styrmojligheter som regeringsformen
faktiskt ger.
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Det kan tyckas mérkligt att en utredning maéste sl fast att regeringen fak-
tiskt fdr styra férvaltningen, men den konstitutionella mystiken i dessa fragor
har varit tit. Att regeringen far styra innebdr inte att den kan styra 4mbetsver-
ken, 4n mindre att departementen kan det. Dels agerar organisationer och
ménniskor utifrdn den sedan l4nge uppfattade sedvaneritten, dels bygger 4m-
betsverkens inflytande i samhéllet knappast i forsta hand pa négra konstitu-
tionella regler. I sa fall vore ju regeringens styrproblem enbart ett svenskt fe-
nomen.

Mot en fioréindrad myndighetsroll

Att regeringen konstitutionellt ges ansvar for sddant som den inte sjilvklart
kan styra kan sdledes ses som ett problem. Departementens styrproblem visavi
dmbetsverken 4r dock inte primirt konstitutionellt betingade. Det kan istéllet
vara andra faktorer som &r viktiga, t ex tillgdngen till expertkunskaper. Pro-
blemet har fatt ny aktualitet eftersom utvecklingstendenser inom den offentli-
ga organisationen har férdndrat 4mbetsverkens roll i samhillet pa ett sétt som
kan fOrsvéara departementens styrning. Jag skall peka pa ndgra sddana tenden-
ser.

I idealmodellen 4r 4mbetsverket en passiv och neutral verkstillare av poli-
tiskt fattade beslut. Mot denna idealtypiska bild brukar en modernare ftre-
stidllning som betonar aktivitet och initiativtagande stillas. (Se t ex Andersson
m f1 1978.) Det finns savil sakliga som pedagogiska skl att géra en sddan dis-
tinktion — jag ténker sjdlv anvinda den — men en reservation bér 4nd4 go-
ras. Formodligen har forvaltningens roll aldrig helt avspeglat den statsréittsli-
ga doktrin som den traditionella férest4llningen bygger pa. T ex argumentera-
de Heckscher i borjan av 50-talet for att:

» ... Deni princip 'riktiga’ avvigningen — att parlamentarikerna bestémma tver *po-
licy’ men 4mbetsverken 6ver utformningen — torde ofta héra hemma i idealens och
icke i verklighetens virld, frimst d4rf6r att grundsatser och tilldimpning sé séllan kunna
bestdmt &tskiljas.’”’ (Heckscher 1952, s 406.)

Detta visar hur tveksamt det 4r att dven i forsiktiga ordalag skissera nadgon
drastisk fordndring fréan ett tidigare skede dér forvaltningen skulle ha agerat i
enlighet med konstitutionella ideal. Det finns inga egentliga studier att relate-
ra till utan endast en statsrittslig doktrin som aldrig behdver ha haft ndgon
motsvarighet i sinnevérlden.

Jag vill 4ndé&, mycket schematiskt, peka pa nagra viktiga tendenser som in-
dikerar en fordndring av myndighetsrollen. En utbyggd statsférvaltning var
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en forutsittning for de senaste decenniernas samhéillsomdaning. Den Okade
ambitionsnivan for den offentliga sektorn medfdrde en kvantitativ expansion
av utgifter, organisationer, anstéllda och 4renden. Expansionen har visserli-
gen under det senaste decenniet i allt vésentligt skett i den kommunala sektorn
(Tarschys 1978). Det numerira forhallandet mellan antal politiker och antal
tjdnstemén inom ett omrade indikerar dock i sig ett problem ur styrsynpunkt.

Kanske 4r det inte expansionen som 4r mest intressant, utan de nya uppgif-
ternas karaktir. Forvaltningens uppgifter har dven kvalitativt fordndrats.
Verkstillandet har kompletterats med mer varierade funktioner 4n tidigare.
Staten har t ex tagit pa sig uppgifter inom samhéllssektorer som tidigare inte
har reglerats. Exempel finns bl a inom miljévéard, invandrarpolitik och in-
dustripolitik. Intresset 8kade likasa for samhéllsplanerande och utredande
uppgifter. Dessa Okade ambitioner har resulterat i en utbyggd och mer diffe-
rentierad férvaltningsorganisation.

Centrala 4mbetsverk har i allt h6gre grad fatt styrande uppgifter gentemot
kommuner, féretag etc. Huvudparten av den offentliga sektorns expansion
har skett hos kommunerna — inom sjukvard, barnomsorg, dldreomsorg etc.
Statens uppgift inom dessa omraden har d4rigenom blivit mer dvergripande:
att planera, att ge statsbidrag, att utfirda normer, féreskrifter och rad, att in-
spektera, att informera och utbilda, att sprida erfarenheter etc. Exempel pa
sddana styrande myndigheter 4r socialstyrelsen, skoldverstyrelsen och arbe-
tarskyddsstyrelsen. Utvecklingen mot denna samhillsstyrande roll har bl a be-
skrivits av Esping (1977) och Andersson m f1 (1978).

Det finns krav att 4mbetsverken skall vara aktivare och mer utdtriktade 4n
tidigare, en ambition som bl a har st6d i allmédnna verksstadgan. Dir star det
att myndigheten ’inom sitt verksamhetsomrade med uppmérksamhet (skall)
folja forhallandena ... (och) vidtaga eller hos regeringen ftresld de forfatt-
ningsdndringar som #4ro pakallade eller i Ovrigt lampliga” (2 § i allménna
verksstadgan). Den efterstrivade aktivare rollen ter sig naturlig mot bakgrund
av de kvalitativt férindrade uppgifterna. Det kan dock uppstd problem ur
styrsynpunkt att pa traditionellt sdtt dirigera forvaltningsmyndigheter om
dessa 4r vana att spela efter egna noter.

Lagstiftningens teknik har fordndrats. Ramlagstiftning blir allt vanligare
(Esping 1977, Lundberg 1982). Riksdagen faststéller en ramlag med relativt
allmént hallna mal- och syftesformuleringar. Regeringen tverlater i en for-
ordning ansvaret att fylla ut lagens allminna bestimmelser med mer precisa
tillimpningsforeskrifter till en central myndighet. Verken kan sjalvstidndigt ta
initiativ till och genomfdra férandringar utan att blanda in riksdag och rege-
ring. Hénsyn till den snabba tekniska och sociala utvecklingen har gjort det
nédvéndigt att undvika att detaljreglera i lagen. Varje fordndring i lagen mas-
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te ju foreldggas riksdagen. Bruket av ramlagstiftning kan forstirka dmbets-
verken och férsvdra regeringens styrning.

For att forbittra styrningen av och inom forvaltningen har olika ekono-
miska metoder och tekniker utvecklats. Programbudgeteringen, den kanske
viktigaste, bygger pa idén om malstyrning (SOU 1967:11, programbudgetut-
redningen). Politikerna preciserar mal for verksamheten medan myndigheter-
na viljer de medel som bist uppfyller mdlen, dvs de medel som har bist kvot
mellan insatta resurser och uppnadda effekter. Programbudgetidéerna har
haft stor genomslagskraft, bl a i budgetanvisningarna men ocksa for att moti-
vera att myndigheterna bygger upp en ekonomisk kompetens (Jacobsson
1980). Kanske har detta bidragit till att verken dérigenom har skaffat sig ett
analytiskt dvertag gentemot departementen. Paradoxalt nog kan dérigenom
de metoder som delvis syftade till att forbéttra riksdagens och regeringens
styrning i stillet ha bidragit till motsatsen.

Den traditionella bilden av d&mbetsverken som neutrala och passiva verk-
stdllare av politiskt fattade beslut ter sig mot bakgrund av dessa skisserade ut-
vecklingstendenser som alltmer foraldrad. Laget har beskrivits s hir av olika
forfattare:

»Forvaltningen 4r formellt sett sjdlvstdndig och opolitisk ... i realiteten har den i stor
utstrickning politiska uppgifter — savili friga om tillimpningen av de alltmer allmint
formulerade riksdagsbesluten som i frdga om initiativtagande, utredande och planeran-
de funktioner ...’’ (Elvander 1966, s 400)

... den renodlade verkstillighetsmodellen ter sig ocksa alltmer ohéllbar i takt med
att forvaltningens innehdll férdndras frin enbart réttstillimpning till alltmer produk-
tion, utredning, normering och i viss méan policyformulering. Myndigheter med sidana
uppgifter maste ta egna initiativ och bade paverka och paverkas av sin omgivning.”
(Statskontoret 1974 s 100)

**. .. forestdllningen om statsférvaltningen som ett styrt produktionssystem ... maste
kompletteras med forestdllningen om statsforvaltningen som ett styrande system dvs
styrande i férhallande till kommuner, organisationer och enskilda . ..*’ (Esping 1977,
s 27)

Departementens svarigheter att styra dkar till foljd av de skisserade utveck-
lingstendenserna. Departementet st4lls infor flera dilemman: hur skall de sty-
ra konstitutionellt sett sjalvstindiga dmbetsverk nér dessa sjdlva 4r styrsub-
jekt? Hur agerar departementen i ett l4ge dédr svarigheterna att styra okar
samtidigt som ambitionerna att styra inte tycks minska?
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Syfte

Villkoren for styrning inom staten har for4ndrats. Styrambitionerna tycks va-
ra dnnu hogre nu 4n tidigare. Savil férdndringar i samhéllet i stort som inom
den offentliga organisationen indikerar viktiga styrproblem. Syftet med den
hidr boken 4r att mot denna bakgrund undersdka departementens styrning av
4dmbetsverkan. Jag skall analysera hur departementen i praktiken styr, vilka
strategier de anvénder eller forsoker anvdnda, vilka egenskaper hos verk, de-
partement och andra akt6rer som mojligg6r eller forhindrar styrning samt hur
egenskaper hos fordndringsprocesser paverkar styrningen. Jag skall sarskilt
analysera vilken roll budget och informella kontakter har for departementens
styrning.

Avsikten 4r att generera en bild av departementens styrning i praktiken.
Detta gors utifran en beskrivning av hur sex verk och departement agerade vid
viktiga fordndringar inom sina verksamhetsomraden. Praxisbilden stills mot
en traditionell, doktrinméssig forestillning om hur departementen styr. Syftet
dr saledes mera att jamfora verklighet med doktrin 4n att analysera hur depar-
tementens styrning har férindrats dver tiden. Den senare jimftrelsen 4r inte
mojlig att gora eftersom det inte finns ndgon &ldre empiriskt forankrad bild
att jimféra med.

Hittills har styrbegreppet anvints i en relativt vid betydelse. Det ligger en
poi4ng i detta. Oklarheten om vad som egentligen skall avses med styrning i re-
Iationen mellan departement och 4mbetsverk goér det nodvindigt att inte lsa
sig i en alltfor sniv definition. Jag séger att styrning foreligger nir departe-
menten pé ett medvetet sitt fAr &mbetsverken att agera i enlighet med sina in-
tentioner. Jag forutsitter en medveten vilja 4ven om den varken behdver vara
maélformulerad, artikulerad eller motstridig verkets. Ett syfte med undersok-
ningen 4r dock att utifran de empiriska undersokningarna vidareutveckla for-
stdelsen for vad styrning kan innebira i detta institutionella sammanhang.

Relationen mellan departement och verk i teoretisk belysning

Fragor om departements respektive &mbetsverks inflytande anknyter till klas-
siska samhéllsvetenskapliga problem: om byrékratin som herre eller tjdnare;
om foérvaltningen som ett instrument for de folkvalda eller som en sjilvstin-
dig kraft som drivs av egna intressen. Ambitionen i det hdr avsnittet 4r inte att
spegla den omfattande teoretiska debatten kring makt och inflytande utan den
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4r mer modest. Det dr viktigare att ge en god grund fér empirisk datagenere-
ring 4n att i forvég ytterligare fordjupa den teoretiska diskussionen.

Jag skall &nda i form av korta teoretiska diskussioner kring &mbetsverkens
och departementens inflytande redovisa mina for-forestdllningar om vad som
var viktigt for att férstd departementens styrning av 4mbetsverken. Dessutom
skall jag p4 samma sitt diskutera tva interaktionsformer: budgeten och infor-
mella kontakter. De 4r intressanta dels didrfor att de kan vara viktiga arenor
for departement som vill styra, dels darfor att de bdda omges av en omfattan-
de mytbildning: budgeten som den viktiga styrformen; de informella kontak-
terna som det ’mest forbjudna’’.

Ambetsverkens inflytande

Ett sétt att analysera dmbetsverkens inflytande &r att utgd ifran de kéllor till
inflytande som verken har. Expertkunskapen brukar framhallas som en bety-
delsefull grund for en myndighets inflytande. Weber skrev t ex s& hdr om poli-
tikers forhallande till tjinsteminnen:

’Under normal conditions, the power position of a fully developed bureaucracy is al-
ways overtowering. The ‘political master’ finds himself in a position of the ‘dilettante’
who stands opposite the ‘expert’, facing the trained official who stands within the
management of administration”” (Weber, ur Gerth och Mills 1948, s 232).

Byrakratin var enligt Weber tekniskt Overldgsen alla andra organisationsfor-
mer. Den mojliggér en uppdelning av arbetsuppgifter och dérigenom utveck-
ling av en specialiserad expertkunskap. Expertkunskapen speglar savil att
tjansteménnen kontinuerligt arbetar med vissa problem, som att de har méj-
lighet att avsidtta mycket tid for att sédtta sig in i problem: *’expertise reflects
continuity in office as well as concentration of energy’’ (Rourke 1976, s 15).

Ett sétt for ett &mbetsverk att genom sina expertkunskaper fa inflytande 4r
genom radgivning i vid bemirkelse. Inflytande genom radgivning 4r indirekt
och beror av politikernas vilja att félja rdden. Delvis maste en expert anpassa
sina rad till vad som #r politiskt acceptabelt, vilket kan ge politiker ett implicit
inflytande (Dahl 1976). Om en férvaltningsmyndighet 4r den enda som besit-
ter expertkunskaper kan dock politikerna tvingas att ta h4nsyn till raden. For-
modligen férséker politiker gora sig mindre beroende av en radgivare, om de
anser att ett omrade 4r intressant (Rourke 1976).

De tjdnstemén eller myndigheter som i praktiken skall omsitta politiska in-
tentioner och beslut kan i denna funktion ha inflytande (se t ex Pressman och
Wildavsky 1973). Endast de alternativ 4r méjliga som den existerande admi-
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nistrativa organisationen kan eller vill hantera, sdvida inte politikerna 4r be-
redda att bygga upp nya organisationer. Den existerande férvaltningsorgani-
sationen med allt den for med sig i form av syn pa vad som &r problem, vad
som #r l6sningar etc utgdr en betydande restriktion fér politikernas handlings-
utrymme (Esping 1977).

En faktor, vid sidan av expertkunskapen, som kan vara en betydelsefull
kélla till inflytande 4r en myndighets formdga att mobilisera stéd for sina
egna initiativ. Forvaltningsmyndigheten kan foérsdka bygga upp koalitioner
med andra organisationer for att gynna sina egna intressen (Pfeffer 1981). Ett
verk kan s6ka stod direkt hos allménheten, hos andra myndigheter, kommu-
ner, landsting, intresseorganisationer, féretag, politiska partier. Likavil som
intressegrupper kan arbeta via férvaltningen, kan dmbetsverk anvénda intres-
seorganisationer i sina egna syften. Vilka som ingdr i dessa koalitioner eller al-
lianser kan skifta bade 6ver tiden och beroende pa vilka fragor som &r aktuel-
la. Bruket av lekmannastyrelser kan gynna en utveckling, dir olika organisa-
tioner lierar sig med varandra. Genom att mobilisera eller lata sig mobiliseras
av intresseorganisationer kan #dmbetsverken komma att std fér ett mycket
starkt sektorintresse (Wennerberg 1978).

En tredje killa till inflytande &r vilket anseende organisationens ledning
har, kanske framfor allt hur stort departementets fértroende for verksled-
ningen dr. Det kan vara betydelsefullt att en chef kan skapa fértroende for sig
sjdlv hos de personer som kontrollerar verkets resursfléde (Fenno 1966, Wil-
davsky 1974). Verksledningens anseende hos andra aktérer 4n departementen
kan likasd vara viktigt. Férmaga att mobilisera andra genom att t ex bygga
upp koalitioner kan forutséitta att organisationens ledning atnjuter fértroende
inom sitt omrade.

Skillnader i inflytande skulle med kategoriseringen ovan kunna hénféras till
skillnader i expertkunskap, olika férméaga att mobilisera stoéd utifrdn och
olika grader av fértroende for organisationsledningen (Rourke 1976). Genom
att pa detta sitt sortera ut faktorer som kan utgodra killor till inflytande un-
derléttas en jimférande analys mellan olika myndigheter. Det gar dock inte
pa nagot enkelt sdtt varken att méta eller att viga de olika faktorerna mot var-
andra, ett problem som alltid finns i studier av inflytande (Dahl 1976).

Departementens inflytande

Pa ett analogt sétt skulle det ga att diskutera expertkunskap, forméga att mo-
bilisera stdd och anseende hos organisationsledningen som kéllor till inflytan-
de for departementen. Det blir dd t ex organisationernas relativa expertmono-
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pol som blir intressant. Ett vanligare sitt 4r dock att utgd ifrdn en grundlig-
gande bas for inflytande: departementens formella position. Det traditionella
séttet att diskutera departementens inflytande visavi &mbetsverken &r att ta
fasta pa de olika styrformer som den formella positionen ger departementen
mdjlighet att anvénda. )

Lundquist (1977), Molin m fl (1979) och Birgersson och Westerstahl (1979)
visar en anmirkningsviard samstAmmighet nér det giller sittet att nirma sig
frdgan om hur departementen fér inflytande. Det 4r denna uppfattning som
jag kallar den traditionella férest4llningen om styrning. Jag kommer kortfat-
tat att sammanfatta dess innebdrd. Overf6ring av mal ses som centralt. Enig-
heten om vilka styrformer som #r viktiga 4r stor. De problem som finns géller
frdmst 4ndamalsenligheten i de olika styrformer som departementen har till
sitt forfogande.

I forsta hand tidnks departementen fa inflytande genom att utforma regler,
dvs lagar, foreskrifter, instruktioner etc. Tilldelningen av pengar och villko-
ren for deras anvidndning, dvs budgetstyrningen, sigs vara en annan viktig
styrform. Budgeten som styrform diskuteras i ndsta avsnitt. Andra styrformer
som brukar diskuteras 4r organisationsutformning, utnidmningar, personalut-
bildning, lekmannastyrelser etc. Ytterligare ett mojligt sétt att fa inflytande 4r
via informella kontakter. Informella kontakters roll som styrmedel behandlas
i ett senare avsnitt.

Styrning och makt 4r besldktade begrepp. Vad det innebir att ha makt har
definierats pa foljande sitt:

**Power is the probability that one actor within a social relationship will be in a position
to carry out his own will despite resistance ...’’ (Weber 1968, s 152)

** A has power over B to the extent he can get B to do something that B would not other-
wise do ...”” (Dahl 1957, s 202)

Tre komponenter 4r centrala i bdda definitionerna. Makt innehas alltid i rela-
tion till ndgon annan. Makt forutsitter en vilja. Att ha makt 4r att ha en for-
maga att agera mot nagons vilja. Savdl Weber som Dahl kvalificerar diskus-
sionen, men enigheten om de tre komponenterna tycks vara relativt vil ut-
bredd.

Att driva igenom sin vilja *’trots motstand’’ innebdr inte alltid att en kon-
flikt behdver vara Oppen. En minister eller en departementstjinsteman kan ha
Overtygat en verkschef om att ett visst agerande ligger i badas intresse. Akto-
rer i ett modernt samhille 4r ofta dmsesidigt beroende av varandra. Styrning
kan uppnds utan att ndgon konflikt behdver komma i dagen. Myndigheten
kan 4ven utan att ha diskuterat en friaga ha anpassat sitt handlande till det
som har uppfattats vara departementschefens vilja.
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Att styra kan ocksa vara nédr A far B att géra som A vill genom att skapa
och bestdimma B:s 6nskemal (Lukes 1974). Mindre genom att beordra 4n ge-
nom att manipulera (Janowitz 1959). Neustadt (1965) redovisade i en studie av
presidentens makt i USA liknande resultat. Trots presidentens formella posi-
tion byggde hans inflytande pd férmagan att 6vertyga — inte p4 makten att
kommendera. Han citerade en desillusionerad amerikansk president:

**Jag sitter hér hela dagen och forsdker 6vertala folk att gora de saker som de borde ha
forstand nog att gbra utan att jag 6vertalade dem . .. Det 4r allt vad presidentens makt
4r vard.” (Neustadt 1965, s 21) :

Utrymmet for att agera bestdms i hog grad av det arv som finns i friga om
organisationer, kunskaper och attityder. Dessa strukturella forhallanden for-
4ndras inte sdrskilt snabbt. Ett sitt att 6ka sitt inflytande &r att 4nda forstka
dndra i dessa strukturer, t ex genom att sla ihop, splittra eller dra nya gridnser
mellan organisationer, 4ndra befattningskrav, utbilda, informera etc. Sidan
meta-styrning eller institutionell design har i allt hégre grad kommit att upp-
mirksammas (se t ex Olsen 1978). De strukturella férutsittningarna 4r vikti-
ga. Kanske t o m s viktiga att *’those who are able to make the rules have, in
most important ways, already won the game’’ (Schuman 1976).

Jag avstod fran att ge styrning en alltfér sniv definition. Diskussionen ovan
visar att begreppet inte gar att avgridnsa pd ndgot enkelt sitt. Studier av hur
departementen i praktiken forsoker fa inflytande kan ge nya perspektiv pa
styrning. Samtidigt 4r det viktigt att relatera de empiriska studierna till det
traditionella séttet att betrakta departementens styrning pé, dvs att belysa dn-
damalsenligheten i de styrformer som den formella positionen ger. For att
dérefter forsOka utveckla alternativa sdtt att forsta styrning.

Budgeten

Budgeten ses ofta som ett av regeringens viktigaste styrmedel gentemot for-
valtningen (Birgersson och Westerstahl 1979). Budgetpropositionen, det do-
kumenterade resultatet av budgetprocessen, 4r regeringens viktigaste policy-
dokument. N4r Amna (1981) studerade hur socialdemokratin under efter-
krigstiden i regeringsstilining skulle forverkliga ett nytt samhaille koncentrera-
des analyseii pd hur regeringen anvinde budgetinstrumentet. Budgetdialogen,
menade Amnd, avspeglade balansen i 6vrigt mellan regering och myndigheter.

Budgetdokumenten har vissa egenskaper som gor dem s#rskilt intressanta
som styrmedel. En statsbudget dr en arlig allomfattande plan for hur finansi-
ella resurser skall omvandlas till verksamhet under en viss tidsperiod. Att bud-
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getera innebdr att samtidigt bestimma inkomster och utgifter under en viss
tidsperiod for hela statens verksamhetsomrade. Alla inkomster och utgifter
skall ingd (Thorburn 1974). En budget kan ocksa utgotra ett kontrakt melian
politiker och forvaltning for att reglera deras dmsesidiga ataganden (Wildav-
sky 1974).

En dominerande uppfattning har varit att budgetarbetet *’ligger i hjértat av
den politiska processen’’ (Wildavsky 1974, s 5). Ett skl till detta 4r att bud-
getprocessen 4r pataglig och valdokumenterad. Att budgeten 4r en plan och
ett kontrakt dir inkomster och utgifter dokumenteras, innebdr dock inte att
alla 6verviganden som leder fram till en budget sker i samma ars budgetpro-
cess. Budgetarbetets komplexitet gor att historiska erfarenheter, féregdende
ars budgetar och budgetarbete blir viktiga faktorer n4r budgeten bestims
(Crecine 1969, Wildavsky 1974, J6nsson och Lundin 1976).

Det intellektuella arvet hos detta marginalistiska syns4tt kommer bl a fran
Simon (1957), March och Simon (1958) och Lindblom (1959). Deras teorier
om beslutsfattande tog hinsyn till en begrinsad rationalitet till foljd av tids-
méssiga och intellektuella begrdnsningar hos individerna i en organisation.
Varken alla handlingsalternativ eller alla konsekvenser kunde analyseras full-
stindigt. Lindblom (1959) beskrev en metod fér att 16sa komplexa problem
dér val av mél och medel hidngde ihop, ddr mélen var oklara, déir testet pd en
bra politik var att komma &verens, ddr analysen begrénsades till ett fatal kon-
sekvenser av ett fatal alternativ, Wildavsky (1974, 1975) har utvecklat dessa
teorier for budgetarbetet.

I en komplicerad verklighet och med beslutsfattarens begriansade rationali-
tet utvecklas enligt Wildavsky olika hjidlpmedel f6r att férenkla kalkylerings-
arbetet. AktOrerna prévar sig fram, gor smé férdndringar och modifierar pa
basis av uppbyggd erfarenhet. De anvinder sig av enkla indikatorer for mer
komplexa samband. Fortroende for en verkschef betyder foértroende fér hela
verksamheten. Budgeterarna satisfierar och férsékter undvika problem snara-
re 4n att uppné optimala l6sningar. Budgeten dr inkrementell: hela budgeten
granskas inte varje ar utan det gors istéillet marginella anpassningar i férhal-
lande till tidigare.

Tva viktiga begrepp i Wildavskys teori 4r bas och rittvis andel. Basen 4r
den del av budgeten som alla férvintar sig skall ligga fast. Basen ifragasétts
inte varje ar. Dirigenom begrénsas konflikterna. Det finns en foérvéntan att
myndigheterna varje ar skall f4 en rittvis andel av okningar, eller minsk-
ningar, i forhallande till andra myndigheter, eller i férhallande till det ekono-
miska utrymmet. Genom dessa hjdlpmedel forenklas kalkyleringsarbetet.
Konflikterna i budgetprocessen begrdnsas och blir hanterliga. Budgeten blir
till dvervdgande del en produkt av beslut som har fattats tidigare 4r.
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Olika roller méste enligt Wildavsky finnas i budgetprocessen. Vissa spelar
rollen som férkdmpar foér sina verksamheter, medan andra fungerar som vik-
tare av statsfinanserna. Dessa roller férutsdtter varandra och fungerar som
kalkyleringsmekanismer. Férkdmparna driver sina sirintressen medvetna om
att det finns andra som vaktar skattekistan. Viktarna haller lugnt i pengarna
vil i medvetande om att det finns férkdmpar som gor sitt bista for att fa del
av dem. Forkdmpar och viktare anvdnder olika strategier och taktiker for att
hévda sina intressen. De forsoker forbéttra sin position genom att mobilisera
viktiga grupper, genom att bygga upp fortroende och genom olika taktiska
knep (Wildavsky 1974, Heclo och Wildavsky 1981).

Wildavskys budgetteorier baseras pd analyser av budgetarbete i praktiken.
De har dock 4ven ett normativt inslag. Reformer av budgetarbetet bor inriktas
pé att praktisera marginalismen bittre: genom att ytterligare fragmentera
budgetarbetet, genom att forenkla kalkyleringsmekanismerna etc (Wildavsky
1974) — inte genom att inféra andra mer ’’rationella’’ sitt att fatta beslut.
Valet stdr inte i Lindbloms termer mellan den marginalistiska och den *’sy-
noptiska’’ l6sningen, utan mellan ’ill-considered, often accidental incom-
pleteness on one hand, and deliberate, designed incompleteness on the other’’
(Lindblom 1979, s 519).

Delvis som en reaktion mot ett marginalistiskt inslag i budgetarbetet vixte
idéer fram med en helt annan inriktning. Programbudgetering var den vikti-
gaste, men den har foljts av metoder med ett liknande idéinnehéll. Program-
budgeteringens internationella framvéxt finns bl a beskriven i Novick (1973)
och den svenska utvecklingen i programbudgetutredningen (SOU 1967:11)
och Amna (1981). Utgangspunkt var en kritik av ett traditionellt sitt att bud-
getera: dess fokusering pa utgifter istéllet for pa det som kom ut ur en verk-
samhet, dess marginalistiska inriktning, bristen pa analys och helhetssyn samt
kortsiktigheten,

Programbudgeteringen representerade en annan rationalitet 4n den margi-
nalistiska. Att definiera och operationalisera malen fér en verksamhet var vik-
tigt. Verksamheten skulle bedémas i férhéllande till de mal som hade stillts
upp. Malformuleringen sigs som en uppgift fér politikerna medan val av me-
del eller program for att uppnd malen var en teknisk uppgift som kunde dele-
geras at tjdnstemin. Alternativa sétt att uppnd madlen skulle analyseras i ter-
mer av kostnader, prestationer och effekter. Hela verksamheten skulle kunna
ifragaséttas. Synsittet byggde pa en produktionsmodell anpassad for industri-
foretag.

Programbudgetsynsittet har kritiserats ddrfor att det stéller héga krav pa
ekonomiska analyser, leder till centralism och férbiser att budgetering 4r en
politisk process (van Gunsteren 1976). Programbudgeteringen hade dock mer
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en normativ 4n en deskriptiv ambition. Medan marginalismen beskrev det
existerande ville programbudgetforesprakarna gestalta det dnskvirda. Aven
marginalistiska teorier har dock ifragasatts som verklighetsbeskrivning, t ex
av Natchez och Bupp (1973) och Leloup och Moreland (1978). Danziger
(1978) pekade pa betydelsen av att anvdnda komplementéira modeller.

De olika synsitten star for olika uppfattningar om hur politikerna via bud-
geten styr och/eller bor styra forvaltningen. Programbudgetering implicerar
malstyrning. Synsittet har kritiserats for att politikernas roll pa detta sétt de-
finieras pd modellens villkor (van Gunsteren 1976, Brunsson och J6nsson
1979). Politikerna har inte heller i det marginalistiska synsittet ndgon sjdiv-
klar styrande roll, Det baseras pa pluralistiska idéer dar makten 4r fragmente-
rad och ddr alla viktiga intressen i samhéllet har sina férkdmpar (Schuman
1976). Det ses inte mojligt att dstadkomma fér4dndringar annat 4n i sma steg.
Budgeten ses inte primért som nagot styrinstrument fér de folkvalda.

Informella kontakter

Kommunikationen mellan departement och verk skall enligt en traditionell f6-
restdllning vara baserad pa skriftliga dokument. Regelstyrning skall std i cent-
rum. Ambetsverkens sjilvstindighet och franvaron av ministerstyre gor infor-
mella kontakter kinsliga. Den konstitutionella mystiken gér det svart att av-
gora vad som 4r tillatet och otilldtet (se t ex Birgersson och Westerstahl 1979).
Det forekommer naturligtvis ett informellt utbyte mellan departement och
verk — allt annat vore en sensation — men omfattning och innebdrd é4r inte
klar. Allt snabbare for4ndringar i samhéllet kan dock leda till en uppluckring
av ett i grunden formellt kommunikationsmonster,

I den idealtypiska byradkratin byggdes kommunikationen kring skriftliga
dokument (Weber 1948). Den byréakratiska organisationen var anpassad till en
relativt stabil och siker omvirld. Det moderna samhéllet brukar dock beskri-
vas som fordnderligt, osdkert och t 0 m turbulent, ddr komplexa organisatio-
ners viktigaste problem 4r att hantera denna osidkerhet (Thompson 1967).
Organisationsforskare har analyserat sambandet mellan omvirldsegenskaper
och organisationsstrukturer (Burns och Stalker 1961, Lawrence och Lorsch
1967). I en osidker, heterogen och snabbt férinderlig omvirld har savil We-
bers byrakratiska, Burns och Stalkers mekanistiska som Lawrence och
Lorschs svagt och formellt integrerade organisation ansetts vara daliga alter-
nativ.

I en organisk organistionsstruktur, dir inflytande knyts till kunskapsinne-
hav och bestidms i en nétverksstruktur (Burns och Stalker 1961), bor informel-
la kontakter vara vanliga. En organisation som stindigt méter unika situatio-
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ner kan inte formalisera procedurer for att méta dessa (Perrow 1967). For-
utom vérdet av direktheten har informella kommunikationsménster vissa for-
delar jdmfort med formella. De 4r snabbare och de 4r mer informativa, efter-
som de inte censureras och filtreras pa samma sitt. (Katz och Kahn 1978). In-
formell och formell interaktion behdver inte utesluta varandra. Tvirtom har
studier visat en positiv korrelation mellan dessa s4tt att kommunicera (Hage
1974, Katz och Kahn 1978).

Informell kommunikation férekommer i bada riktningarna. Uppifran, dvs
fran departement, kan den innehalla savil instruktioner, information, aterf6-
ring som ideologi (Katz och Kahn 1978). Ett syfte kan vara att styra. Aven om
det kan vara svart att konstatera styrning, 4r en méjlig indikation att departe-
mentet anstringer sig for att bygga upp rutiner f6r ett informellt ubyte. Infor-
mell kommunikation gar dven nedifrdn, dvs fran verk till departement, bl a
eftersom verken ofta har bé4ttre kunskaper om omvirldsférandringar och hur
dessa kan hanteras. Precis som departementen kan verken strdva efter att
etablera informella arenor. Kommunikation mellan departement och verk kan
ske mellan fyra eller flera 6gon, per telefon, vid konferenser, cocktailparties
etc, men dven inom ramen for budgetprocessen.

Problem i all kommunikation mellan organisationer #r att information eller
delar av den férsvinner eller férvanskas, att tolkningen av information for-
4ndras och att organisationer Overbelastas av information (Hall 1972). Dessa
situationer kan uppstd medvetet eller omedvetet. Ett sitt att undvika dessa
problem 4r att enbart lita till skriftliga dokument, men det finns risk att den
strategin snarare forstdrker 4n minskar problemen, bédq nér det géaller tolk-
ning av information och risker fér 6verbelastning. Ett annat sitt dr att forso-
ka utveckla matt som inte si l4tt gar att manipulera (Downs 1967). Etableran-
det av informella arenor kan ses som ett s#tt att minska kommunikationspro-
blem, just darfor att de 4r snabbare och inte behéover filtreras pad samma sétt.

Bokens disposition

I detta kapitel motiverades varfor departementens styrning av 4mbetsverken
4r problematisk. Projektets syfte preciserades. Kapitlet inneholl en teoretisk
diskussion kring vissa problem i relationen mellan departement och verk:
organisationernas inflytande, budgetens roll och informella kontakters roll.
Del I innehéller ytterligare ett kapitel. I kapitel 2 redovisas metodologisk upp-
liggning samt tillvigagangssitt vid de empiriska undersdkningarna.
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Del II innehaller projektets empiri. Den bestdr av sex fallbeskrivningar av re-
lationen mellan departement och verk. De studerade verksamhetsomradena 4r
arbetarskydd (kap 3), industripolitiskt utredande (kap 4), invandrarpolitik
(kap 5), hantering av utlinningsidrenden (kap 6), livsmedelskontroll (kap 7)
samt patentpolitik (kap 8).

I del IIT analyseras de empiriska undersbkningarna. Kapitel 9 innehdller en
sammanfattning av de empiriska studierna. Jag diskuterar hur den empiriska
bilden av departementens styrning skiljer sig fran en traditionell forestillning.
I kapitel 10 analyseras vad styrning egentligen kan innebéra i detta institutio-
nella sammanhang. Utgangspunkter tas dels i det empiriska materialet, dels i
nagra olika teoretiska perspektiv. Kapitel 11 innehdller en del avrundande och
framatblickande synpunkter.
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2. De empiriska undersokningarna:
upplaggning och tillviigagangss:itt

Det #r svért att med krav pa tillforlitlighet direkt studera styrning t ex genom
att fraga politiker och tjinstemdn om hur de ser pa styrning, vilka styrmedel
som &r viktiga, vem som styr vem etc. Olika aktodrer ldgger olika betydelse i
vad som avses med styrning och de relaterar sin bedémning till specifika h4n-
delser. Styrning dr dessutom ett sapass allm#nt och normativt laddat begrepp
att det finns risk att aktdrer uttalar sig s som de tror att de bor uttala sig, dvs
i enlighet med viletablerade normativa forestillningar om styrning.

Det finns ytterligare skil att inte direkt fokusera de empiriska studierna pa
departementens styrning. Det dr tveksamt i vilken utstrdckning ett traditio-
nellt séitt att se pa styrning, dvs det som innebir en koncentration pa regler,
anslag, utn4dmningar etc, fAngar upp hur departementen i praktiken forsdker
styra verken. En alltfor snivt inriktad studie skulle géra det svart att beddma
dessa styrformers betydelse. For att t ex avgora vilken roll budgeten har som
styrmedel maste dess roll analyseras i ett vidare sammanhang. Det ridcker for
detta knappast med att i detalj studera budgetprocesser och budgetdokument.

En analys av styrning mdste bygga pa ett indirekt s4tt att >’komma at*’ fe-
nomenet. Ett sitt att f4 ett robust och tillforlitligt underlag fér en sidan ana-
lys 4r att utgd fran praktiken, dvs fran studier av konkreta férdndringar. I
denna studie kommer analysen att baseras pa beskrivningar av hur flera for-
4ndringar inom vissa utvalda verksamhetsomraden har vuxit fram. Jag kom-
mer att utnyttja sdvil aktdrernas beskrivningar av de férandringsprocesser
som de har deltagit i som deras analys av dessa. Jamsides studeras tillgidngliga
dokument fran foérandringsprocesserna.

Beskrivningar av hur konkreta fordndringar har vuxit fram 4r fundamenten
i de empiriska studierna. I anslutning till dessa beskriver jag: varifrdn initiati-
ven har kommit, hur aktiva eller passiva departement och verk har varit, i hur
hog grad dessa organisationer har haft inflytande ¢ver utfallet och hur de i s&
fall bedémer grunden for detta inflytande. Jag kommer &v:n i anslutning till
dessa forindringar, men ocksa fristdende, att analysera budgetens och de in-
formella kontakternas betydelse i relationen mellan departement och verk.
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Jag anvinder en understkningsstrategi som gor det méjligt att rekonstruera
verkliga fordndringsprocesser utan att i forvig alltfor hart peka ut ett fatal va-
riabler och sambanden mellan dessa som intressanta. Jag tar istéllet fram och
presenterar relativt breda helhetsbilder av relationen mellan departement och
verk vid de studerade férdndringarna. Denna forskningsstrategi dér avsikten
4r att ge sammansatta bilder av verkliga férdndringsforlopp brukar kallas
fallmetoden (Normann 1976, Yin 1981 a).

Fallmetoden #r flitigt anvdnd och debatten om dess férdelar (Yin 1981 a)
och nackdelar (Miles 1979) har ibland varit intensiv. En f6rdel med fallmeto-
den ir att den tar tillvara unders6karnas férmaga att forsta ett studerat feno-
men i sitt sammanhang (Valdelin 1974). Det gar dock inte pé ett metodolo-
giskt plan att avgdra fruktbarheten i att anvénda fallmetoden i en specifik un-
ders6kning. Vilken tilltro som kan féstas till en unders6knings resultat maste
avgOras utifran sittet att generera, bearbeta och presentera data. Jag kommer
fortsittningsvis i detta kapitel att redogdra for dessa moment av understk-
ningen.

Fallen — att viilja undersokningsobjekt

Forvaltningen #r ingen homogen enhet, Férvaltningsmyndigheter 4r olika! De
skiljer sig 4t i flera avseenden. Att se till skillnader mellan 4mbetsverk &r vik-
tigt. Olikheter mellan 4mbetsverk paverkar formodligen hur aktiva de 4r i for-
4ndringsprocesser, hur kontaktvigarna till departementen 4r utformade, oli-
ka styrformers betydelse etc. Att forstd relationen mellan departement och
verk 4r i stor utstrickning en friga om att forstd skillnader mellan olika typer
av myndigheter.

Jag tog hinsyn till denna heterogenitet genom att i férvidg vilja myndighe-
ter med vissa karakteristika som var intressanta d4rfor att de kunde antas pa-
verka departementens styrning av &mbetsverken. Det sigs ocksd som viktigt
att studera relativt manga verk och departement for att fa ett tillrdckligt rikt
och differentierat underlag fér en analys av styrning. Ambitionen var dock
inte att dstadkomma nagot representativt urval.

Det férsta kriteriet vid val av fall var hur precist &mbetsverkens uppgifter
var reglerade. Utvecklingen mot en ny myndighetsroll och det 6kade bruket av
ramlagstiftning innebar just en fordndring i detta avseende. For nya myndig-
heter preciseras ofta endast vissa madl eller riktlinjer. For allt fler verk precise-
ras uppgifterna i allmént hallna ramlagar. Dessutom finns myndigheter som
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pa traditionellt vis handl4gger drenden utifran en detaljerad lagstiftning. Upp-
gifter om hur myndighetens uppgifter formellt var reglerade fanns i proposi-
tioner, instruktioner etc.

Det andra urvalskriteriet var hur viktigt ett verksamhetsomrade var pa den
politiska arenan, dvs vilken uppmérksamhet som omradet rdnte i massmedia,
folkvalda forsamlingar etc. Myndigheter valdes savil inom centrala som peri-
Sfera omraden. Centraliteten var svar att objektivt bestimma. Det som ur ett
perspektiv sdg ut som ett viktigt omrade kunde ur ett annat ses som oviktigt.
Jag forsokte 4nda vilja utifrdn en konsensusprincip, dvs att de flesta inblan-
dade aktorer skulle kunna acceptera kategoriseringen. Jag utgick vid valet
fran ldget i borjan av 70-talet. Centraliteten foridndrades dock i ett fall klart
Gver tiden.

Med formell reglering av uppgifter pd en axel och verksamhetsomréadets
centralitet pd den andra bildas nedanstdende matris. Jag har i den placerat in
de utvalda d4mbetsverken

formell maéi/riktiinjer ramlag detaljerad lag-
reglering stiftning

verk-

samhets-

omradets

centralitet

centralt industriverkets arbetarskydds- invandrarverkets-
utredningsverk- styrelsen handlaggning av
samhet utidnningsirenden
(SIND) (ASS) (SIV-T)

perifert invandrarverkets livsmedelsverket patentverket
anpassningsverk-
samhet
(SIV-A) (SLV) (PRV)

Figur 2.1: Urval av myndigheter i de empiriska understkningarna.

Béde industriverket och invandrarverket (anpassningsverksambhet) var exem-
pel pa dmbetsverk med en ny roll: SIND inréttades 1973; SIV kom till 1969.
SIVs anpassningsbyra fortsatte det arbete som tidigare hade bedrivits i inri-
kesdepartementet: med ett vagt mal att frimja jamlikhet och till att borja med
utan nagot storre allmént intresse. Aven nér det gillde SINDs utredningsverk-
samhet fanns endast vaga riktlinjer i en proposition. D4remot ett starkt poli-
tiskt intresse.
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Savil arbetarskyddsstyrelsen som livsmedelsverket var ramlagsmyndigheter.
De hade bada uppgiften att fylla ut allmént formulerade regler: arbetar-
skyddsstyrelsen inom ett centralt och livsmedelsverket inom ett perifert omra-
de. Invandrarverkets handldggning av utldnningsidrenden styrdes hért av ut-
lanningslagen. Handl4ggningen var ofta mycket uppmérksammad. Patentver-
ket var inom sitt perifera verksamhetsomrade likasa styrd av en detaljerad
lagstiftning.

Datagenerering — att intervjua makthavare

En studie kan aldrig vara helt férutsittningslds. En *’samla in s mycket data
som mdjligt’’-strategi 4r férenad med avsevérd drunkningsrisk. Nagot urval
av data maste alltid gdras, medvetet eller omedvetet. I och med att jag hade
valt ut vissa fordndringar kom datagenereringen i huvudsak att koncentreras
till hur dessa hade véxt fram. Jag var dessutom klar dver ungefdr vilken infor-
mation som jag var ute efter i anslutning till férdndringarna. Genereringen av
data fick hirigenom en stadga.

De typer av fordndringar som studerades var av olika slag. Det var verk-
samhetsfordndringar, dvs att nya verksamheter tillkom, gamla expanderade
eller stagnerade, nya malgrupper tillkom. Det var organisatoriska fordnd-
ringar, dvs att verk eller delar av verk omorganiserades. Det var rittsliga for-
dndringar, dvs ny lagstiftning eller nya viktiga foreskrifter inom verksamhets-
omradet. Forindringarna skulle uppfattas som viktiga, bade av de inblandade
aktdrerna sjilva och av utomstdende betraktare. De skulle dessutom vara
identifierbara, dvs manifesterade i propositioner, instruktioner, organisa-
tionsplaner etc.

Data genererades genom dokument och intervjuer. De dokument som ut-
nyttjades var sddana didr myndighetens verksamhet avhandlades: kommittédi-
rektiv, kommittébetéinkanden, skrivelser mellan departement och verk, plane-
ringsdokument, verksamhetsberittelser, myndighetstidskrifter, foérvaltnings-
revisioner etc. Dessutom studerades de olika budgetdokumenten: allménna
och arliga budgetanvisningar, anslagsframstillningar, budgetpropositioner
och regleringsbrev. Ibland hénvisade de intervjuade till andra dokument: pro-
tokoll, promemorior etc.

Intervjuer gjordes dels med flera aktdrer som hade varit inblandade i de stu-
derade férdndringsprocesserna, dels med andra som var insatta i verksamhets-
omradet. I verk och departement intervjuades bade de som direkt hade varit
inblandade i férdndringsprocessen och de som hade skoétt kontakterna mellan
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verk och departement. Budgetansvariga i departement och verk intervjuades.
De som skulle intervjuas valdes delvis ut i férviig. Genom intervjuerna fick jag
dessutom successivt information om andra ldmpliga intervjupersoner.

Totalt genomfordes 92 intervjuer. Jag redovisar i figuren nedan fordel-
ningen pé verksamhetsomraden, hur manga av de intervjuade som var depar-
tementsforetridare, verkstjinstemédn respektive utomstdende. Den senare
gruppen innehdller t ex representanter for intresseorganisationer, riksdagsle-
daméter, forvaltningsrevisorer etc. Flera av de intervjuade hade arbetat bade i
departement och verk. De ir placerade i tabellen med hénsyn till vilka av de-
ras erfarenheter som jag i huvudsak efterfragade:

totalt  departement verk externa

Arbetarskydd 18 9 5 4
Industripolitiskt utredande 25 7 10 8
Invandrarpolitik 15 6 8 1
Invandringspolitik 11 5 6 —
Livsmedelskontroll 13 5 6 2
Patentpolitik 10 3 6 1

92 35 4] 16

Figur 2.2: Antal intervjuade i studien férdelade efter verksamhetsomrade och organi-
sationstillhorighet

Vid den hir typen av s k elitintervjuer vill de intervjuade gérna diskutera pa
egna villkor och sitta in fragor och svar i ett eget perspektiv. D4rf6r anses det
oldmpligt med en alltfor hért standardiserad intervjuuppliggning (Zuckerman
1972, Mellbourn 1979). Det var dérfor viktigt att ge intervjuerna en samtals-
prigel, nagot som forutsatte att jag var inldst pd omradet och hade en prelimi-
néir uppfattning om héndelseférloppet. Innan nigra intervjuer gjordes skaffa-
de jag mig dirfoér en dokumentbild av de studerade forloppen.

Vid varje intervju efterstrivades relativt specifik information, t ex den erfa-
renhet den intervjuade hade av hur ett forslag hade initierats. Detta gjorde det
omdjligt att standardisera fragor och svarsalternativ, Varje intervju férbered-
des med en specifik intervjuguide, som utarbetades pa basis av fakta fran do-
kument och tidigare intervjuer.

Intervjuerna tog vanligen 1.5—2 timmar: den kortaste ca 35 minuter och
den ldngsta ca 8 timmar. Tre personer intervjuades mer 4n en ging. Intervju-
erna bokades direkt per telefon utan nigon sanktion frin organisationsled-
ningen. Under hela undersokningen var det en person som direkt meddelade
att han inte ville lata sig intervjuas. Ddremot kunde flera intervjuer inte kom-
ma till stind pga utlandsresor, sjukdomar etc.
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Under intervjuerna forde jag anteckningar. Dessa redigerades litt och
skrevs ut till ett intervjuprotokoll sd snart som mojligt efter varje intervju,
oftast samma dag. Protokollet aterséndes dérefter till de intervjuade med upp-
maningar att stryka, ldgga tillritta, komplettera, kommentera etc i protokol-
let. Vid de tva forsta fallen, industriverket och patentverket, delgavs de flesta
intervjuade inte intervjuprotokollen. Vid drygt 75 % av resten av intervjuerna
atersidndes protokollen fran de intervjuade med efterfrdgade kommentarer.

En felkdlia vid intervjuer 4r en snedvridning i riktning mot det som inter-
vjuaren anser vara rimligt och riktigt eller det som den intervjuade tror att in-
tervjuaren vill héra. Denna intervjuareffekt kan antas vara mindre vid inter-
vjuer med personer som 4r vana att diskutera kring sin verksamhet. Ett sitt
att 4nd4 hantera den var en kontinuerlig jimférelse dels mellan data frén oli-
ka intervjuer, dels mellan intervju- och dokumentdata. Just for att minska in-
tervjuareffekten vid tolkningen av intervjusvaren skrevs protokoll som den in-
tervjuade fick komplettera och nyansera.

Databearbetning — att rekonstruera héindelseforlopp

Databearbetningen bestod huvudsakligen i att rekonstruera héndelser som
hade intr4ffat nigra ar tillbaka i tiden. Utgangspunkt var dokumentbilden av
ett skeende, dvs den bild som gavs av kommittébetdnkanden, propositioner,
anslagsframstéllningar etc. Offentliga dokument speglar dock séillan de in-
blandades syn pa vad som har hint (Gergen 1968). Att gd bakom dokumenten
‘och intervjua de personer som hade varit inblandade i férandringsprocesserna
gav mdéjligheter att beddma dokumenten som kéllor.

Databearbetningen blev sedan en kontinuerlig process dar uppgifter fran in-
tervjuerna kontrollerades mot uppgifter frdn andra intervjuer och mot doku-
menten. Dokumentens historia och innebérd relaterades pa motsvarande sitt
till intervjuuppgifter. Resultatet av databearbetningen blev for varje verksam-
hetsomréde en relativt djupgaende fallbeskrivning. Dessa fall redovisas i bear-
betat skick i kapitel 3—8. De 4r disponerade pa ett i forvig bestdmt likartat
sétt.

De preliminira fallbeskrivningarna delgavs de intervjuade med uppmaning
att ge skriftliga eller muntliga synpunkter i form av kritik och komplette-
ringar, bade av beskrivningen av hindelseftriopp och av de beddmningar som
jag hade gjort om departement och verks inflytande. Aven andra #n de inter-
vjuade fick detta utkast. Huvudparten av de intervjuade delgav mig synpunk-
ter per brev eller per telefon. I samtliga fall hade jag i efterhand samtal med
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personer om beskrivningen. P4 basis av de synpunkter som kom fram i denna
process reviderades de preliminira fallbeskrivningarna.

Det finns problem med att pa detta s4tt rekonstruera héndelseférlopp. Ett
4r att personer glommer. Aven om de flesta av de intervjuade hade varit s
pass inblandade att de kunde erinra sig vad som hade hént, uppstod problem
nér det géllde hindelser som l14g relativt 1dngt bak i tiden. Genom att jag sjdlv
hade en dokumentbild och en kronologi kunde jag med den som stéd lyfta
fram information ur glémskan. Information fran andra intervjuer tjinade
som ett annat sitt att hjilpa intervjupersoner att minnas. Hér fanns en stor
fordel med att bade anvinda dokument och intervjuer for att generera data.

Ett andra problem var att aktdrerna ibland uppfattade héndelseférlopp oli-
ka. Aven personer inom samma organisation kunde ge olika bilder av hindel-
ser, de hade olika syn pé vilken betydelse som skulle tillm#tas vissa drivkrafter
etc. Sakuppgifter kunde kontrolleras mot andra intervjuuppgifter eller mot
dokument. Den allméinna tolkningen av olika skeenden var mer komplicerad.
Kvarstod skilda sitt att se pd hindelsefdrlopp redovisade jag bigge for att fa
balans i beskrivningen.

Ett niira nog motsatt problem var att det inom flera omraden fanns perso-
ner som triffades regelbundet, bl a i kommittéer. Dessa aktSrer kunde limna
likartade beskrivningar av hindelser som hade intrdffat 6—7 ar tillbaka i ti-
den, men killorna var ju inte oberoende. Denna enighet hade sidkerligen inte
manipulerats fram, men det hade ibland utbildats allméint accepterade upp-
fattningar om hur ett skeende hade gatt till.

Ytterligare ett problem &r risken att varje person uppfattar sig sjilv som
mer central i de processer dir fordndringar 6vervdgs 4n vad han eller hon
egentligen 4r. Genom att intervjua flera aktdrer i bdde departement och verk
forsokte jag motverka detta. Anda #4r det mojligt att den roll som departement
och verk har relativt andra aktdrer — intresseorganisationer, andra myndig-
heter, massmedia etc — tverskattas pa grund av att uppmérksamheten riktas
just mot dessa.

Datapresentation — att géra fallbeskrivningar

Fallbeskrivningarna redovisas i kapitel 3—8. Beskrivningarna har en likartad
disposition. De innehdller tre delar. I forsta avsnittet ges en historisk och insti-
tutionell bakgrund. Hir tecknas i grova penseldrag utvecklingen under 60-
talet for de studerade myndigheterna, dvs férhistorien till de féréndringar
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som analyseras. Viss grundinformation om dmbetsverken ges: verksamhetsin-
riktning, anslag, organisation etc.

Det var delvis olika typer av férdndringar som studerades. Vad som uppfat-
tades som en viktig fér4ndring inom ett verksamhetsomrade var det inte inom
ett annat. Detta var dock ofrdnkomligt eftersom verksamheterna var sipass
heterogena. Genom att ge en bakgrund blir det dock mdjligt att relatera de
studerade forindringarna till myndighetens funktion och verksamhet. I fall-
beskrivningens andra avsnitt redogor jag for hur ett antal viktiga férandringar
inom verksamhetsomridena vixte fram under 70-talet. I avsnitt 3 diskuteras
tva interaktionsformer: budgeten och de informella kontakterna. Sa ser stan-
darddispositionen for fallbeskrivningarna ut.

Fallen innehdller min bild av organisationernas inflytande dver de studera-
de férandringarna och av budgetens och de informella kontakternas roll. Den
4r baserad pa dokument och pa aktSrernas egna bilder. Jag redovisar ocksa i
fallstudierna akt6rernas forklaringar till processernas utseende. Didremot in-
nehdller inte fallen mina egna forklaringar till varfér departement och verk
har ett visst inflytande, varfér budgeten har eller inte har en viss roll etc. Fall-
analysen i del III innehaller olika sitt att forklara och forstd det empiriska
materialet.

Det uppstar problem nir en riklig midngd data skall sammanstéllas till en
lasbar, och forhoppningsvis l4svérd, fallbeskrivning. Vilka data skall och vil-
ka skall inte inkluderas? Hur skall de sammanfogas? Hur skall de tolkas? En
disposition av ett material innehdller i sig alltid en tolkning. Carr har beskrivit
relationen mellan fakta och tolkningar sa hér:

**. .. the historian is engaged on a continuous process of moulding his facts to his inter-
pretation and his interpretation to his facts ...”’ (Carr 1961, s 29)

Fakta talar aldrig for sig sjdlva. Att i forvdg ungefir veta vad for data jag var
ute efter, med inriktningen mot konkreta fér4ndringar, och att i férvig preci-
sera hur beskrivningarna skulle disponeras, var tva sitt att minska utrymmet
for snedvridningar. Att det énda kvarstar ett subjektivt element i fallbeskriv-
ningarna &r sjilvklart.

Om reliabilitet och validitet

Det finns inga sérskilda procedurer som garanterar hog reliabilitet, dvs stabili-
tet och tillforlitlighet hos métinstrumentet. Vid den typ av intervjuer som ge-
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nomfoérdes gick det inte att kontrollera reliabiliteten p& vanligt s4tt genom
kontrollfragor, flera intervjuare etc. Intervjuinformation granskades i stéllet
gentemot information fran andra intervjuer och fran dokument. Ett sitt att
Oka reliabiliteten var att knyta generering, bearbetning och presentation av
data till konkreta férdndringar. Ett annat var att 1ata de intervjuade granska
och revidera intervjuprotokollen. Fallbeskrivningarna kom pa s sitt att base-
ras pa ett omsorgsfullt monstrat dataunderlag.

Det finns heller inga sikra procedurer som garanterar en hdg validitet, dvs
att métinstrumentet miter vad det avser att mita. Giltigheten i undersdkning-
ens beskrivningar och resultat maste bedomas sdvil utifran séttet att generera,
bearbeta och presentera data som hur resultatet av undersokningen relateras
till tidigare studier och existerande teorier.

Forsok att 0ka validiteten gjordes genom att 1ata de intervjuade ta del av
och kommentera fallbeskrivningarna i preliminér form. En sddan kontroll ses
ibland som ett s#tt att validera datagenereringsprocesser (Schatzman och
Strauss 1973, Yin 1981 b). Aven om de intervjuade kan vara oense om tolk-
ningen skall de:

bR

. not find that the basic facts have been misconstrued. Moreover, the informants
should find that the presentation of facts and interpretations is balanced — i.e., reflects
the different perspectives of the participants in the case.”” (Yin 1981 b s 106)

Min ambition var att ge en sakligt korrekt och nyanserad beskrivning av hén-
delseférloppen. I den méan det fanns tydliga motstridiga synsitt redovisades
dessa. De intervjuade accepterade ocksa, med sakliga korrigeringar och reser-
vationer for vad de inte kénde till, i stort sett fallbeskrivningarna.

Forskningsrapporter innehéller ofta anonymiserade fall. Min utgédngspunkt
var att inte anonymisera. Att 6ppet redovisa vilka organisationer som stude-
ras 4r en forutsittning for att en utomstéende skall kunna kontrollera beskriv-
ningarna. Genom att inte anonymisera blir det l4ttare for en 14sare att relatera
fallbeskrivningarna till den eventuella féruppfattning om ett hindelseférlopp
som han har, och pa det sittet fa en slags ytvaliditet.
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3. Arbetarskydd: fran politiska initiativ till
administrerad politik

Arbetarskyddsstyrelsen — bakgrund

Intresset for arbetarskydd véxte kraftigt under 60-talet. Den tekniska utveck-
lingen hade lett till en hégt uppdriven arbetstakt, en specialisering och en 8k-
ning av skiftarbetet. Nya risker hade introducerats i arbetsmiljoén, bl a kemi-
ska dmnen, och gamla risker medvetandegjorts. Under 60-talet htjdes an-
spréaksnivan pd arbetsmiljon. Det som tidigare hade accepterats som ofran-
komligt bérjade allt oftare att ifragasittas. Den allmdnna debatten om arbets-
miljon blev allt intensivare.

Arbetarskyddsstyrelsen var under 60-talet en organisation med 75—100
tjdnstemén: yrkesinspektionen hade drygt det dubbla. Styrelsens hallning un-
der perioden var avvaktande och passiv. Orsakerna var flera. Dels fanns det
ldnge inget patagligt stéd for arbetarskyddsfradgorna i regeringen. Budgetpro-
cessen gav dalig utdelning. Styrelsen ville inte driva frdgorna sa hart att det
skulle kunna uppfattas som en kritik av regeringen. Den sdg det heller inte
som sin uppgift att t ex ta initiativ till en revision av lagstiftningen. Passivite-
ten gillde frimst verksledningen. Enskilda tjdnstemén tycks ha varit mycket
aktiva och propagerande.

Styrelsen 6verlédt i viss utstrdckning pd LO att driva arbetarskyddsfragor
gentemot departementet. I huvudsak var det fackforeningsrorelsen som tog
initiativ inom omradet. Betydelsefull var en enkdt i slutet av 60-talet som visa-
de att 82 % av LO-medlemmarna ansag sig ha arbetsmiljoproblem. LOs linje
fram till slutet av 60-talet var dock att genom samarbetsavtal med arbetsgivar-
na flytta fram positionerna. LOs kongress 1966 uttalade t ex att *’. .. de hin-
der som nu finns f6r ett effektivt arbetarskydd forefaller inte bero pa brister i
lagtexten, utan mera ha att gora med tillimpningen och 6vervakningen som
arbetsskyddsverket har att svara fér inom ramen for sina resurser.” (LO i
Sverige, kongressrapport 1966, s 267) LO sdg da inte férdndrad lagstiftning
som ndgot avgdrande medel for att stirka arbetarskyddet.
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Lagstiftningsfrdgan — LO/SAPs arbetsgrupp

Lagstiftningsfragan aktualiserades i en socialdemokratisk motion i riksdagen.
Motionen utgick ifrdn en relativt begridnsad friga men utmynnade i ett forslag
att riksdagen skulle begéra en allmé4n 6versyn av arbetarskyddslagstiftningen.
Andra lagutskottet, som tva ar tidigare hade avslagit en liknande begéran, re-
missbehandlade motionen. Arbetarskyddsstyrelsen tillstyrkte en &versyn.
SAF och TCO var emot. LO vintade med att ta stillning men framférde sin
allméinna instéllning att det frimst var resurser for arbetsforskning och tillsyn
som saknades. Utskottet stillde sig efter en allmén uttolkning av debatten nu
bakom en versyn av 1949-ars lagstiftning om arbetarskydd. LO krivde strax
dédrefter i en sdrskild skrivelse till regeringen en 6versyn. I februari 1970 tillsat-
tes arbetsmiljoutredningen for att genomféra en 6versyn av arbetarskyddets
lagstiftning och organisation.

LOs svidngning i lagstiftningsfragan krdver en forklaring. LO och SAP till-
satte 1969 en arbetsgrupp med uppgift att utarbeta ett handlingsprogram for
arbetsmiljéfragorna. Socialminister Sven Aspling, ansvarig i regeringen for
arbetarskyddsfragorna, var ordférande. Férutom representanter for LO och
SAP deltog dven socialdepartementets tjAnstemén i gruppens arbete. Arbets-
gruppen var SAPs svar pa de krav som under flera &r hade drivits av fackfore-
ningsroérelsen. LO fick en arena att med politiker och ansvariga tjinstemén
ligga fram sina synpunkter pa och diskutera arbetarskyddsfragorna. Kontak-
ten med departementets tjdnstemén var viktig. Arbetsskyddsstyrelsens tj4ns-
temén deltog ej regelbundet i gruppens arbete, 4ven om dess dadvarande gene-
raldirektdr var med vid en del sammantridden. Arbetsgruppen diskuterade bl a
vad som skulle behtva goéras for att vitalisera den arbetarskyddsorganisation
som fran LOs sida sags som alltfor passiv.

I december 1969 presenterade arbetsgruppen sitt handlingsprogram for en
»’Béttre arbetsmilj6é’’. Dér talade man for en *’genomgripande ¢versyn av ar-
betarskyddslagstiftningen’’ och skisserade nagra utgangspunkter f6r en ny
lagstiftning. Gruppen slog fast att det beh6vdes en kraftig resursforstirkning
till hela arbetarskyddsverket. Ett ndrmare samarbete mellan styrelsen och det
arbetsmedicinska institutet skulle aktualiseras. En arbetarskyddsavgift skulle
inféras »’for att 6ka forutsittningarna for forskning, utbildning och informa-
tion i arbetarskyddsfragor’’. Arbetsgruppen ville att skyddsombudens hand-
lingsmojligheter skulle fa stéd i lag och *’stimuleras av en effektiv samhillelig
inspektions- och radgivningsverksamhet’’. Gruppen foreslog en genomgri-
pande och forutsittningslds Oversyn av arbetarskyddsverkets arbetsformer
och organisation.

Genom LO-SAP-gruppen forankrades intresset for arbetsmiljéfragor i so-
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cialdepartementet. 1969 ars arbetsgrupp fick, skulle det visa sig, stor genom-
slagskraft ndr det gillde det tidiga 70-talets reformering av arbetsmiljdorgani-
sationen. Det kan litt konstateras ett artionde senare vid ett studium av ar-
betsmiljoorganisationen.

Arbetarskyddsstyrelsen — ett drtionde senare
A\

Arbetsmiljoutredningens forsta betdnkande avlimnades 1972 och ledde till
»73-ars arbetsmiljéreform’’. Den innebar i férsta hand en férstidrkning av det
lokala skyddsarbetet i foretagen. 1976 kom arbetsmiljéutredningens slutbe-
tdnkande med f6rslag till ny arbetsmiljolag. Lagen antogs av riksdagen i no-
vember 1977 och kom att gilla frdn den 1 juli 1978. Lagen var en ramlag vars
innehall skulle komma att bestimmas av de foreskrifter som styrelsen utfér-
dade. Styrelsen fick 6kade befogenheter bl a att ingripa med generella direkt
straffsanktionerade foreskrifter for att férhindra brister i arbetsmiljén.

Inom ett decennium fériandrades arbetarskyddsverket och arbetsmiljoorga-
nisationen drastiskt. Den myndighet som 1969 hade drygt 300 tjénster och an-
slag p& 26 miljoner kronor var tio ar senare en myndighet med 1100 tjinster
och anslag pé drygt 200 miljoner kronor.

Flera organisatoriska forandringar hade genomférts. Det som i slutet av 60-
talet var ett kollegialt styrt &mbetsverk var 1980 ett lekmannstyrt. Represen-
tanter fér arbetsmarknadens parter ingick savil i styrelsen som i det 16pande
foreskriftsarbetet.

Arbetarskyddsstyrelsen var organiserad pé tre avdelningar. Tillsynsavdel-
ningen svarade for normerings- och granskningsarbeten, samt ledde och sam-
ordnade yrkesinspektionens tillsynsverksamhet. Den arbetsmedicinska avdel-
ningen var landets centrala forskningsinstitution inom det arbetsmedicinska
omradet. Det var det tidigare fristdende arbetsmedicinska institutet som hade
blivit en avdelning i styrelsen. Den administrativa avdelningen skotte styrel-
sens och yrkesinspektionernas administration. Yrkesinspektionerna var ver-
kets regionala organisation — sedan 1974 uppdelad pa 19 distrikt. Dess upp-
gift var att utdva tillsyn 6ver efterlevnaden av bl a arbetsmilj6- och arbetstids-
lagstiftningen. Yrkesinspektionerna leddes av en nimnd med representanter
for arbetsmarknadens parter.

Sett i en backspegel tycktes 1969-ars arbetsgrupps program i langa stycken
ha forverkligats. Den myndighet som 1969 inte befanns i stdnd att dra igng
och hantera den satsning pa arbetarskydd som ansdgs nddvindig, hade tio ar
senare formellt fatt en starkare och mer sjilvsté4ndig stillning 4n ndgon annan
svensk central myndighet. En metamorfos! Jag skall beskriva nagra av de
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mest betydelsefulla fordndringarna som intriffade under 70-talet och som bi-
drog till omvilvningen: arbetsmiljdutredningen och den nya lagstiftningen,
arbetsmedicinska institutets inordnande i styrelsen, arbetarskyddsfondens till-
komst samt de vildiga resurstillskott som verket fick under 70-talet.

Viktiga foriindringar inom arbetarskyddsomridet

Arbetsmiljéutredningens arbete startade 1970. Ordfdrande i utredningen blev
socialdepartementets rittschef Gunnar Danielson. Danielson hade socialmi-
nisterns stora fortroende. Som f d domstolsjurist ansdgs Danielson ldmplig da
utredningen skulle arbeta med relativt komplicerad lagstiftning. Genom att
Danielson blev ordférande garanterades tdta kontakter mellan departement
och utredning.

Departementet var pa det klara med vilken inriktning i stort det ville att den
nya lagstiftningen skulle fa. Det markerades i direktiven:

**. .. arbetarskyddets krav maste bittre 4n f n kunna gora sig géllande redan i samband
med planeringen av arbetslokaler, maskiner och arbetsmetoder . .. mycket talar for att
den centrala arbetarskyddsforfattningen inte bor vara starkt detaljbetonad ... skydds-
ombudens stillning bor sdrskilt beaktas och deras handlingsmojligheter forstdrkas . ..
mdjligheterna till en utbyggd organisation med regionala skyddsombud bor understkas
...”" (Statsrddsprotokoll 1970-02-20)

Aven om sidana preciseringar gjordes uppfattades 4nd4 mandatet som rela-
tivt Sppet nir det gillde hur ldngt utredningen skulle kunna gd. Huvudansva-
rig for utarbetandet av direktiven var departementets rittsenhet dér Danielson
var chef. I mycket hdg grad paverkades direktiven av LO-SAP-gruppens
handlingsprogram.

Departementet ville arbeta vidare efter samforstandsidén, och fa en lagstift-
ning som gick tillrdckligt 1angt for att tillfredsstilla fackforeningsrérelsen
men som 4ndd dtminstone i huvudsak skulle kunna accepteras av arbetsgivar-
na. Det var viktigt, som en departementstjinsteman uttryckte det, att *’fa en
férdndring av arbetarskyddslagen i 6nskvird riktning och 4nd4 ha bada f6t-
terna pa jorden’’. Utredningsarbetet skulle, forstod departementet, fa karak-
tdr av en forhandling mellan arbetsmarknadens parter. Den férhandlingen
ville departementet skulle ske under sakkunnig ledning. Utredningen férfoga-
de ddrfor Over erfaren juridisk expertis. De facto fanns det, f6rutom Daniel-
son, tvd domstolsjurister i sekretariatet. En utredare karakteriserade vissa ut-
redningssammantridden som *’en rdttegdng ... med (parternas) yrkanden, in-
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vindningar och bestridanden ... och till slut en dom”’!

Utredningen fick inte ndgot parlamentariskt inslag. Ledam®éterna i utred-
ningen bestod av representanter f6r arbetsmarknadens parter. Departementet
sdg forst och frimst utredningen som en fraga dir arbetsmarknadens parter
skulle ha en dominerande stillning. Socialutskottets ordférande framholl i
samband med en motion att utredningen *’penetrerade sakuppgifter’’ och dar-
for framst skulle hanteras av sakkunniga och experter. Flera experter knots
till utredningen, bade fran arbetsmarknadens parter, arbetarskyddsverket och
andra organisationer. Arbetarskyddsstyrelsens tjinstemin engagerades i flera
arbetsgrupper som dokumenterade utvecklingstendenser betrdffande olika
milj6éfaktorer. Departementets expert bevakade de resursmissiga och organi-
satoriska fragorna i utredningen.

Arbetsmiljdutredningen sags som viktig. Departementet h6ll nidra kontakt
med utredningen, framst genom den personalunion som fanns. Utredningen
beslot sig relativt omgéende for att bryta ut och snabbehandla vissa fragor,
frémst avseende det lokala skyddsarbetet, medan den totala lagstiftningsdver-
synen sparades till senare. Utredningsordféranden tog initiativ till detta, utan
direkt paverkan fran departementsledningen, men med kidnnedom om en
stark vilja ddrifran att snabbt dstadkomma fériandringar.

Innan utredningens forsta delbetdnkande kom i december 1972 hade dock
viktiga forutsittningar fordndrats inom arbetsmiljéomradet. Det géllde led-
ningsfunktionen pa verket, arbetsmedicinska institutet, inférande av en arbe-
tarskyddsavgift och inr4ttandet av en arbetarskyddsfond. Dessutom skedde
en islossning pa resurssidan, bade vad gillde styrelsen och yrkesinspektionen.
Innan jag senare aterkommer till arbetsmiljéutredningen och dess bada bet4n-
kanden skall jag beskriva dessa fordndringar.

Lekmannastyrelse — ny verksledning

Arbetarskyddsstyrelsen hade tidigare haft en ren 4mbetsmannastyrelse. Re-
dan i diskussionen 1969 togs frdgan upp om det inte vore limpligt med ett lek-
mannainflytande &ver verket. Departementet sdg det som ett viktigt led i en vi-
talisering av arbetarskyddsorganisationen. Arbetarskyddsstyrelsen fick 1972
en lekmannastyrelse med i forsta hand representanter fér arbetsmarknadens
parter. Didrigenom kom parternas forutsittningar for inflytande och insyn att
Oka. Samtidigt fick styrelsen en ny generaldirektér — Gunnar Danielson. Ny
Overdirektor blev Olle Gunnarsson, LO-sekreterare och dér ansvarig fér ar-
betsmiljéfragor bl a ledamot i LO-SAP-gruppen ett par ar tidigare.
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Arbetsmedicinska institutet inordnas i styrelsen

Den 1 juli 1972 inordnades det tidigare fristdende arbetsmedicinska institutet,
och blev en arbetsmedicinsk avdelning i arbetarskyddsstyrelsen. Ett 8kat sam-
arbete mellan styrelsen och institutet hade redan tidigare férordats, eftersom
institutets forskning sdgs som ett viktigt underlag for styrelsens anvisnings-
verksamhet. Den griansvirdelista som institutet gav ut saknade t ex det legala
stdd som arbetarskyddsstyrelsen hade kunnat ge. 1969-drs LO-SAP-grupp
drog slutsatsen att detta borde *’aktualisera ett ndra samarbete mellan arbets-
medicinska institutet och arbetarskyddsverket’’. Nir en sammanslagning
skedde 1972 kunde det tyckas vara ett nytt bevis pd genomslagskraften i 69-ars
handlingsprogram. Riktigt si var dock inte fallet.

Institutet hade kommit till endast tre ar tidigare genom en sammanslagning
av yrkeshygieniska avdelningen vid statens institut for folkhélsan, vissa delar
av enheter vid Karolinska sjukhust och delar av det arbetsfysiologiska institu-
tet. LO-SAP-gruppen fo6reslog aldrig ndgot totalt inordnande av institutet i
styrelsen, vl medveten om det motstind fran institutet som ett sddant forslag
skulle moéta. De arbetsmedicinska forskarna var inte tilltalade av att under-
ordna sig ett dmbetsverk. Forutsdttningarna for samarbetet mellan styrelsen
och institutet férdndrades dock pa ett dramatiskt sitt.

Delegationen for omlokalisering av statlig verksamhet foreslog i maj 1970
att arbetsmedicinska institutet skulle utlokaliseras till Ume4. Institutet prote-
sterade, bl a dirfor att samarbete med arbetarskyddsstyrelsen var viktigt. Ba-
de styrelsen och LO motsatte sig en utflyttning. Aven socialdepartementet sig
negativt pa en utflyttning. Departementet tog i detta lage initiativ till en dis-
kussion om en integration av arbetsmedicinska institutet i arbetarskyddssty-
relsen. Fragan avgjordes vid ett mote hos socialministern ddr styrelsen, LO
och institutets ledning deltog. Institutet var i sak negativ men gick **under gal-
gen’’ med pé att integreras i styrelsen. Alternativet, en utflyttning till Ume4,
ansags simre for forskningen.

Socialdepartementet agerade snabbt nir tillfille yppades. Hotet om utloka-
lisering gjorde det mdjligt att fa institutets ledning att acceptera en integra-
tion. Avgtrandet kom snabbt. Nagot egentligt beslutsunderlag hann aldrig tas
fram. Arbetsmiljoutredningen fick sedan i uppdrag att l4gga fram férslag om
formerna for en integrering.

Arbetarskyddsavgift och arbetarskyddsfond

I LO-SAP-gruppens handlingsprogram fran 1969 foreslogs, i samband med
utredningen om yrkesskadeftrsdkringens finansiering, ett uttag av en sirskild
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arbetarskyddsavgift av foéretagen. Den skulle anvindas for en satsning pé
forskning, utbildning och information i arbetarskyddsfragor. Ursprungligen
var detta ett LO-forslag som hade framférts i ett remissvar pa yrkesskadeut-
redningens betédnkande 1966. Departementschefen meddelade dé att forslaget
skulle prévas i utredningen om yrkesskadeforsdkringens finansiering. 7

Att LO-SAP-gruppen kunde presentera en detaljerad teknisk 16sning péd
fragan, en 18sning som sedan skulle férverkligas, var inte konstigt. Utredning-
ens betidnkande presenterades 1970 och ledde till en proposition om #ndringar
i lagen om yrkesskadeférsdkringen. Dédr foreslogs en sirskild arbetarskydds-
avgift p4 produktionen och inrdttandet av en arbetarskyddsfond for forsk-
ning, information och utbildning. Arbetarskyddsfonden tillférdes vid sin start
20 miljoner kronor.

Socialministern erinrade vid riksdagsdebatten om regeringens och LOs ge-
mensamma uppfattning i arbetsmiljéfragorna och papekade att:

’detta var en av orsakerna till att det socialdemokratiska partiet och landsorganisatio-
nen for nagra 4r sedan utarbetade ett arbetsmiljoprogram, som nu steg for steg haller
pé att forverkligas.”” (RD 1971, 72 s. 171)

Arbetarskyddsfondens intdkter 6kade 1974 i och med att arbetarskyddsavgif-
ten h6jdes fran 0.03 % till 0.075 % av lénesumman. Fondens int4dkter den 1
januari 1975 uppgick till 100 miljoner kronor.

Resurserna!

Under 1960-talet hade arbetarskyddsverket, dtminstone géller det styrelsen,
inte fatt ndgot stérre gensvar for kraven pd resursforstdrkningar. Verket lag
relativt stabilt. LO-SAP-gruppen diskuterade behovet av kraftiga resursfor-
stdrkningar, vilket redan gav utslag i budgetpropositionen 1970. Styrelsen och
inspektionen fick i princip allt som de hade 6nskat — 43 tj4nster jamfort med
10 aret innan.

I propositionen 1972 och 73 fick verket mer resurser 4n vad det hade begért,
nagot som blev mycket uppmérksammat. Initiativet inom arbetarskyddsom-
rddet lag nu hos departementet och hos arbetsmiljoutredningen. Styrelsen ha-
de inte hunnit anpassa sig till det genertsare klimatet. Departementschefens
bedtmning av resursbehovet for styrelsen i 1973-ars proposition baserades p&
arbetsmiljoutredningens bedémning och inte — som brukligt var — p4 styrel-
sens 4skanden. Med hénsyn till arbetsmiljéutredningen gjorde styrelsen heller
ingen egen beddmning av inspektionens resursbehov!

I departementet foérklarades paspidningen av resurser av en medveten
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framférhallning baserad pa de kontakter som fanns mellan departement och
arbetsmiljoutredning. Departementet grundade medelstilldelningen pd den
lagstiftning som skulle komma, och de krav pA myndigheten som den skulle
stilla. Departementet beddmde det sd att verkets resurser inte alls réckte till
for att leva upp till ddvarande krav, 4n mindre till de framtida. Resursfér-
stdrkningen till verket, tillsammans med de organisatoriska férdndringarna,
ségs som medel for att stirka myndigheten for framtida uppgifter. Resten av
70-talet innebar sedan en kraftig forstirkning av arbetarskyddsverkets resur-
ser.

Arbetsmiljéutredningen igen

I december 1972 lade arbetsmiljdutredningen fram sitt delbetéinkande ’’Béttre
arbetsmiljo’’ (SOU 1972:86), som sedan ledde fram till vad som kallas 1973-
ars arbetsmiljoreform (prop 1973:130). Viktiga delar i reformen var bl a att:

® skyddsombud blev obligatoriskt pa arbetsplatser med minst fem anstéllda

® skyddsombudens befogenheter stirktes: genom deltagande i planering av arbetslo-
kaler, maskiner, arbetsanordningar, arbetsmetoder, genom ritt att ta del av hand-
lingar och upplysningar

@ skyddsombuden fick ritt att utan skadestandsskyldighet avbryta ett arbete som in-
nebar fara for arbetstagares liv och hilsa ....

® yrkesinspektionsdistrikten byggdes ut fran 11 till 19: inspektionerna skulle ledas av
namnder med representanter for arbetsmarknadens parter.

Initiativet i arbetarskyddsfragorna hade i detta lige glidit ¢ver fran departe-
mentet till arbetsmiljéutredningen. Genom arbetsgruppen 1969 hade departe-
mentet lagt den grund, som sedan omsattes i direktiv till arbetsmiljéutred-
ningen. Det strategiska tdnkandet gled nu 6ver till utredningen. Hela tiden
forsigick dock tdta kontakter mellan utredning och departement. Socialde-
partementet var kunnig om utredningsarbetets inriktning. N4r arbetsmiljout-
redningen féreslog en 4ndrad organisation av styrelsens verksamhet i decem-
ber 1972 fanns det redan i januari som ett regeringsforslag.
Arbetsmiljéutredningens slutbetdnkande kom 1976 med férslag till en ny
arbetsmiljolag (SOU 1976:1, >’Ny arbetsmilj6lag’’). En viktig del i lagforsla-
get var att arbetarskyddsstyrelsen fick 6kade befogenheter att ingripa med
generella foreskrifter — vilka kunde vara direkt straffsanktionerade — f6r att
férhindra brister i arbetsmiljén. Den foreslagna lagen var en ramlag. Det reel-
la innehéllet i lagstiftningen skulle komma att ligga i de féljdféreskrifter som
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arbetarskyddsstyrelsen utfirdade med stéd av lagen och arbetsmiljoférord-
ningen. Relativt vaga malséttningar for arbetsmiljéns beskaffenhet slogs fast i
lagen, t ex:

*’ Arbetsmiljon skall vara tillfredsstéllande med h4nsyn till arbetets natur och den socia-
la och tekniska utvecklingen i samhéllet ...

Amne som kan foranleda ohdlsa eller olycksfall far anvindas endast under forhallan-
den som ger betryggande sikerhet ...’* (Ur 2 kap, arbetsmilj6lagen).

Motiven f6r lagens allménna karaktéir och den betydelsefulla position styrel-
sen gavs, var att de olika férutsdttningar som fanns inom olika verksamhets-
omraden inte gjorde det mojligt att detaljreglera i lagen. Reglerna skulle
snabbt kunna anpassas till nya rén och erfarenheter.

Arbetarskyddsstyrelsen fick i och med lagen avsevirt vidgade befogenheter;
t ex om forhandstillstdnd att anvénda viss arbetsprocess, metod eller anligg-
ning och om villkor f6r 4mnens anvdndande, t ex hygieniska grinsvirden. Ar-
betarskyddsstyrelsens vida befogenheter byggde till stor del p4 att arbetsmark-
nadens parter deltog i arbetet, och att verket nddde l6sningar som var accep-
tabla for dessa. Arbetsmarknadens parter var pd flera sitt integrerade i fore-
skriftsarbetet. Styrelsen var angelidgen om att bibehalla och férdjupa kontak-
terna med parterna. Ett utdrag ur verkets anslagsframstillning illustrerade
denna ambition:

**. .. inga hos parterna upplevda problem skall bli obeaktade och ingen skall beh6va ga
miste om berittigat inflytande pa anvindningen av styrelsens resurser.’”’ (AF 81/82, s
32)

For varje foreskriftsprojekt tillsattes en arbetsgrupp, dér representanter for
parterna deltog. Forslagen till foreskrifter gick sedan — efter bearbetning av
tjédnstemin — ut pa remiss till parterna. Slutligen var parterna representerade
i verksstyrelsen, ddr beslut om foreskrifter togs.

Departementets och verkets inflytande

I och med den nya arbetsmiljolagen fick arbetarskyddsstyrelsen en stark och
formellt sett utomordentligt sjdlvstdndig stillning gentemot sitt departement.
Arbetsmiljéfragorna kom i huvudsak att delegeras fran regeringen till styrel-
sen. Den myndighet som i slutet av 60-talet inte ansags vital nog att driva ar-
betsmiljofragor fick nu i slutet av 70-talet ’en mer sjdlvstindig stillning 4n
nagot annat statligt verk’’. Genom att i nigra avgridnsade perioder beskriva
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styrelsens respektive departementets inflytande skall jag sammanfatta 70-
talets utveckling.

Initiativen

Reformarbetet inom arbetarskyddet initierades av fackforeningsrorelsen och
det socialdemokratiska partiet. Socialdepartementet agerade for att stirka
den organisatoriska basen for arbetsmiljéfragornas hantering: arbetarskydds-
fonden inrittades, arbetsmedicinska institutet integrerades i styrelsen. En
kraftig utbyggnad av arbetarskyddsverkets resurser inleddes. Arbetsmiljéut-
redningen tillsattes for att genomgripande reformera bade det lokala skydds-
arbetet och lagstiiiningen inom omradet.

LO-SAP-gruppen 1969 var betydelsefull, framst darfor att flera departe-
mentstjinstemén deltog i arbetet. Det var ett sitt att férankra de nya idéerna i
departementet. Arbetarskyddsstyrelsen var relativt passiv i detta skede. For
att ge arbetsmarknadens parter inflytande éver utvecklingen inrdttades en lek-
mannastyrelse. Gunnar Danielson, rittschef i socialdepartementet och ordfs-
rande i arbetsmiljobutredningen, blev ny generaldirektor.

I védntan pd arbetsmiljblagen

Departementet visade fortfarande en pataglig vilja att driva pa nir det gillde
organisatoriska fragor och resursfragor. Varje ar fick verket ett 75—80-tal
nya tjdnster. Genom 1973-ars reform stérktes skyddsombudens stillning och
den regionala organisationen férandrades. Initiativet inom omradet gled dock
efterhand 6ver till arbetsmiljoutredningen och arbetarskyddsstyrelsen. Ge-
nom den forstirkta organisationen och den genertsa budgettilldelningen hade
verket fatt vind i seglen. Danielsons position som bade utredningsordférande,
verkschef och f d departementstj4dnsteman sidgs av manga som betydelsefull.

Arbetarskyddsfragorna flyttades 1974 fran social- till arbetsmarknadsde-
partementet, mot socialminsterns och Danielsons vilja. I socialdepartementet
var de bekymrade eftersom de inte skulle fa fullflja det reformarbete som
hade startats. Dessutom var Danielson oroad dver att mista sina goda infor-
mella kontakter i regeringskansliet. Som en departementstjinsteman uttryckte
det var Ingemund Bengtsson, den nye arbetsmarknadsministern, *’starkt med-
veten om var styrningen borde ligga”’, dvs att departementet skulle kunna age-
ra. Detta fick betydelse for de informella kontakterna mellan departement
och verk.

Departementets intresse for arbetsmiljéfragor var lika stort som tidigare.
En sirskild arbetsmiljoenhet hade t ex inréttats. Departementschefen agerade
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ibland aktivt och utan att i férvig diskutera med verket, bl a vid de s k asbest-
larmen. I stort kunde 4nd4 perioden, 4ven med Bengtsson som minister, ka-
rakteriseras av en vintan pd arbetsmiljéutredningens betidnkande.

Politiken delegeras

Anda sedan 1972 hade det férekommit en vixelverkan mellan departement,
utredning och verk. Inflytandet gled efterhand alltmer &ver till utredningen
och styrelsen. Under hela Bengtssons ministerperiod pagick dock en sorts
*’kamp for politik®’ fran departementets sida. I och med den nya arbetsmiljo-
lagstiftningen fick dock arbetarskyddsstyrelsen en mycket sjdlvstdndig stall-
ning gentemot departementet. Detta intrdffade ungefir samtidigt som de in-
formella kontakterna mellan departement och verk — i samband med rege-
ringsskiftet — forsvagades.

Redan i 1976 ars regeringsdeklaration ndmndes arbetsmiljélagen. Den bor-
gerliga regeringen fullf6ljde den tidigare inriktningen. Resurstilldelningen var
till att bdrja med ofdréndrat frikostig. Nagra stora egna initiativ inom arbets-
miljérddet tog inte departementet. Enligt en departementstjinsteman tog
dock departementet i allt stdrre utstrickning nu 4n tidigare upp och diskutera-
de intressanta fragor med verket nér de sjilva hade blivit uppvaktade. Ett
exempel var kommunforbundets kritik av anvisningar fér daghemsverksam-
heten.

Regeringen tverlét politiken till arbetarskyddsstyrelsen. De ansdg sig kunna
gora det eftersom arbetsmarknadens parter pa ett aktivt sitt deltog i och pa-
verkade styrelsens foreskriftsarbete. Inte utan viss 14ttnad papekade arbets-
marknadsministern i en tidningsintervju pa en frdga om forseningar i fore-
skriftsarbetet att *’fOreskriftsarbetet sker under verkets eget myndighetsan-
svar, sd jag skall inte ha nagra synpunkter i den sakfrdgan’’. Om avvigningen
mellan hélsa och ekonomi sade ministern i samma intervju att ’det 4r inte re-
geringen som gor den avvigningen utan det 4r arbetarskyddsverket som utfér-
dar foreskifter och fattar beslut om lagens efterlevnad’’ (tidningen Arbetsmil-
j6 10/1980).

Verket ansdg det praktiskt att ha stor sjilvstdndighet. D4rigenom undveks
dubbelarbete. Samtidigt var verket inférstddd med att detta innebar ett visst
ansvar. Som en styrelsetjinsteman uttryckte det skulle styrelsen *’ge ett opi-
nionsméssigt skydd t regeringen’’. En annan tjdnsteman i verksledningen pe-
kade pa det som styrkan i det svenska konstitutionella systemet: >’ Vi i 4mbets-
verken 4r inte sd beroende av opinionen . .. kinsliga fragor 4r det bra om po-
litiker slipper besluta om ... (eftersom) det 4r svart for dem att motsta tillf4l-
ligt tryck utifran.”
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Inom regeringen uppstod under 1980 en konflikt om arbetarskyddsstyrel-
sens ritt att ge ut féreskrifter utan att understélia regeringen dessa. Kommu-
nikationsminister Adelsohn tyckte att det var fel att styrelsen undantogs fran
den s k begriansningskungérelsen. Arbetsmarknadsminister Eliassons svar till
Adelsohn belyser vil vilka motiv arbetsmarknadsdepartementet sdg som vik-
tiga nér det gillde delegeringen av arbetsmiljdpolitiken.

’Pa arbetsmarknadsdepartementet vill vi inte stilla oss i den myrstack som det skulle
innebira att Overta arbetarskyddsstyrelsens forfattningsritt .. .

Det 4r ett mycket omfattande arbete som forutsitter mangsidig expertis. Vi skulle be-
hdva forstirka departementet kraftigt for att klara en 8verprdvning’. Det kompromis-
sande som behOvs sker sdledes i hdg grad redan dér och i verkets styrelse ...” (Brev
fran Ingemar Eliasson till Ulf Adelsohn, 1980-11-12)

Departementet hade delegerat arbetsmiljopolitiken till verket. Kompromis-
sandet mellan arbetsmarknadens parter skulle ske dir. Departementet ville de-
finitivt inte st for ndgon 6verprévning.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgeten

Budgettilldelningen till arbetarskyddsverket avspeglade vilken prioritet omré-
de hade under 70-talet. Diagrammet nedan visar varje ars 6kning av antalet
tjdnster pad arbetarskyddsverket, jAimfort med 4skade medel.

3
antal nya tjanster A
Cd

————— antal askade tjanster £\

200 — ] \
150 -
100 -
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Figur 3.1: Arbetsskyddsverket: Askade tjdnster och nya tj4nster
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For budgetaret 70/71 anslogs ca 30 miljoner kronor till verket: Fér budgetaret
80/81 var motsvarande siffra 220 miljoner kronor. Den massiva resurstilldel-
ningen var ett sitt for departementet att markera omradets vikt. Sérskild sym-
bolverkan fick det de ar da socialdepartementet beviljade mer medel #n vad
styrelsen hade 4skat. Det sags utifrdn som en islossning for arbetarskyddsfré-
gorna, en markering av den prioritet som regeringen gav fragan.

Budgetfragorna avgjordes i borjan av 70-talet i en dialog mellan frimst ar-
betsmiljoutredningen och departementet. Det visade sig bl a infér budgetaret
73/74, dvs hosten 1972, da det var arbetsmiljdutredningen som dskade medel
for yrkesinspektionen. Resursforstiarkningar ingick som ett led i departemen-
tets strdvan att bygga upp en organisation som snabbt skulle fungera nir den
nya lagen i framtiden skulle trida i kraft. Departementet rdknade t ex med att
det tog tid att utbilda en yrkesinspektor.

Forsokte departementet genom budgettilldelning styra inriktningen av verk-
samheten? Tva tendenser kunde urskiljas; dels prioriterades det regionala ar-
betet mer 4n det centrala, dels prioriterades féreskriftsarbete och forskning
fore administration, jAmfort med styrelsens dskanden. Varje tjinst placerades
av departementet, i vissa fall ganska detaljerat, in pd tillsyns-, arbetsmedi-
cinska-, administrativa avdelningen eller yrkesinspektionen. Denna inrikt-
ningsmarkering gjordes i budgetproposition och regleringsbrev. Regeringens
stindpunkt var att myndigheten inte hade sérskilt stort handlingsutrymme,
ndr departementet pa detta sidtt markerade vad det sdg som viktigt,

Departementets markering av inriktning var inte tillricklig for att paverka
den faktiska inriktningen. Styrelsen hade en stor handlingsfrihet trots den for-
mella precision som fanns i budgetdokumenten. Delvis var detta en f6ljd av
att styrelsen och inspektionen varje ar fick dels ett stort antal tjdnster, dels
mycket pengar per tjdnst. P g a svarigheter att tillsdtta alla nya tjdnster, své-
righeter att fa kvalificerad personal etc, fanns hela tiden betydande vakansme-
del.

Eftersom styrelsen ansag att man hade blivit daligt tillgodosedd nér det géll-
de administrativ personal — vilket ju var avsikten! — anstélldes siddan fran
vakansmedel. Salunda fanns det i augusti 1980 ca 60 tjénster pa den admini-
strativa avdelningen, anstéillda for medel som hade avsetts f6r bl a féreskrifts-
arbete och forskning. Ett annat exempel var nér styrelsen 1980 fick S tjédnster
dér departementet sa att dessa skulle anvindas for féreskriftsarbete. Nagra av
dessa anvindes for att stiirka samordningen mellan styrelsen och yrkesinspek-
tionen, vilket d4 var en fraga som departementet ville vinta med eftersom den
omfattades av en pdgdende organisationséversyn.

Overensstimmelsen mellan viljeinriktning och faktisk inriktning var dalig.
Precisionen i budgetstyrningen var inte stor. Det fanns inom departementet
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idéer om att verkets anslagsstruktur inte tillgodosig departementets behov av
en dndamalsenlig styrning av verksamheten. I oktober 1975 presenterade de-
partementets arbetsgrupp for programbudgetfragor en skiss till program-
struktur for arbetarskyddsverket som béttre skulle tillgodose *’de politiska be-
slutsfattarnas behov’’, Detta forslag var dock inte férankrat i departements-
ledningen, dven om det Overensstimde vil med deras nskemal vid tidpunk-
ten. Forslaget forkastades vid ett avdelningschefsmote av arbetarskyddsstyrel-
sen.

Vissa initiativ togs under 70-talets senare ar av departementet for att paver-
ka beslutsunderlaget som myndigheten ldmnade. Bl a fick myndigheten 1978
s k sdrskilda anvisningar. Dessa initiativ togs dock mer efter dnskemal fran
budgetdepartementet 4n som en 6nskan av arbetsmarknadsdepartementet att
forbittra sitt beslutsunderlag. Myndigheten fick 1978 i uppdrag att presentera
ett 90 %-igt anslagsalternativ for tillsynsavdelningen. Detta orsakade stor irri-
tation pd myndigheten. I stor enighet hade riksdagen strax innan i samband
med att arbetsmiljélagen togs, slagit fast att resurserna for tillsynsavdel-
ningens foreskriftsarbete skulle 8kas. LO-tidningen gick ut med hérd kritik av
regeringen under rubriken *’dolkstdt mot den nya arbetsmiljolagen’’. Man
skrev att ’den nye arbetsmarknadsministern Wirténs forsta atgidrd var en
frontalattack mot arbetarskyddsstyrelsen och den nya miljolagen’’.

Departements- och verkstjdnstem#n betonade ofta budgetens stora betydel-
se som styrmedel — Atminstone i princip. 70-talets erfarenheter gjorde dock
att departementet inte hade ndgon Overdriven tilltro till budgetstyrningens
mdjligheter. Som en hdg departementstjinsteman sa: *’Det verkar som om vi
styr fast vi inte gor det”’. Budgetstyrningen var en blandning — tyckte han —
av alldeles for grova och alldeles for fina medel. Allm4nna uttalanden i bud-
geten ledde ingenstans och en detaljerad inplacering av tjinster i organisatio-
nen var, om det fungerade, alldeles orimligt att departementet skulle syssla
med.

Informella kontakter

De informella kontakterna var flitiga under hela 70-talet. Under olika tidspe-
rioder spelade de olika roll. Aspling och Danielson var, som en departements-
tj4nsteman uttryckte det, ett *’mycket samkort par’’. Danielson fick 1972 en
nyckelroll inom arbetarskyddsomradet, som generaldirektor fér arbetar-
skyddsverket, ordférande i arbetsmiljoutredningen och fortfarande med goda
informella kontakter i departementet.

En tj4nsteman i socialdepartementet ansag att det fram till 1974 fanns ett
mycket nira samarbete mellan departement och verk. Nagra meningsskiljak-
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tigheter fanns inte. Hela tiden triffades departement och verk och checkade
av hur de sig pé viktiga fragor. Utredningssammantridena var ett forum fér
dessa diskussioner. En departementstjénsteman beskrev vad han uppfattade
som en ideal situation: *’. .. nér relationer fungerar som bést har man fortlo-
pande underhandskontakter ... inga direktiv utan ett 16pande informations-
utbyte ... pa si sdtt nir man helt andra effekter &n med ringa kontakter och
med formella anvisningar.”’

I slutet av 1973 beslutade regeringen att tverfora arbetsmiljéfragorna fran
social- till det nyinrittade arbetsmarknadsdepartementet. En sérskild arbets-
miljdenhet inrdttades i arbetsmarknadsdepartementet. Danielson var déirige-
nom orolig att mista de goda och under ménga r upparbetade informella
kontakterna med departementet. Som en verkstjinsteman uttryckte det sked-
de en ’markant férsvagning av kontakterna’’ mellan verkschef och departe-
mentschef. Aspling hade noggrant kontrollerat sakliget genom kontakter
med styrelsen innan han uttalade sig. Bengtsson var mer spontan och redo att
deklarera en viljeinriktning. I samband med asbestlarmet uttalade sig Bengts-
son t ex for ett totalférbud av asbest.

Arbetskyddsstyrelsen var inte van vid att ministern tog stéllning utan att
forst kontrollera uppgifter med styrelsen. Styrelsen tyckte att Bengtsson gick
lite for 1angt i sina uttalanden. En verkstjinsteman sade att:

**_.. Bengtsson var lite besvirlig eftersom han ibland stéllde ut véixlar som var svéra att
infria.”

En verkstjinsteman sade att Bengtsson var ’’starkt medveten om var styr-
ningen borde ligga”’. I departementsledningen ansags det att styrelsen genom
sin medlarroll tvingades till en neutral position mellan arbetsmarknadens par-
ter. Ddrfor var det viktigt att regeringen kunde agera. I departementet disku-
terades hur de skulle kunna folja arbetarskyddsfragorna for att kunna ’’ta
hand om politiken’’. En departementstjinsteman sade: *’i sak var det kanske
ingen storre fordndring, men Danielson hade inte lika fria hidnder lingre’’.

Aven om det fanns problem i relationen mellan minister och generaldirek-
tdr forekom hela tiden flitiga informella kontakter. P4 tjinstemannanivan
blev underhandskontakterna 4n vanligare dn tidigare. Departementet har nu
en sdrskild arbetsmiljoenhet. Enhetschefen diskuterade varje vecka med
verksledningen hur de bada organisationerna sig pa problemen, vad departe-
mentet tdnkte gbra, departementet begirde uppgifter av verket for att kunna
svara pa forfragningar utifrdn. Bade departement och verk aviserade pa detta
sdtt vad de avsag att gora.

Departementet tog regelmassigt kontakt med myndigheten for att fraga vad
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for atgirder myndigheten avsdg att sitta in, vilket stdd de beh6vde av departe-
mentet, om myndigheten hade tillrdckligt utrymme i lagstiftningen for att ge-
nomfdra Snskade atgirder etc. ndr nigot sdrskilt intrdffade. Departementet
forsokte anvdnda de internationella kontakterna for att fa inflytande. En mi-
nister kommenterade:

’Om en minister anser att ett 4mbetsverk inte skoter en sak, sa skriver han inte ett brev
till verket ... han tar kontakt med generaldirektoren och siger att det hir 4r for dj-t
... se till att ndgot h4nder.”

De informella kontakterna forsvagades i samband med regeringsskiftet 1976,
men kom snart igdng igen. Statssekreteraren, enhetschefen och generaldirek-
toren trdffades relativt flitigt, ungefdr var fjortonde dag, for att diskutera
framst kring organisatoriska fragor, tillsdttningsfrdgor, utredningsdirektiv,
budgetfragor etc. Exempelvis var utformningen av ett uppdrag om en 6versyn
av styrelsens organisation en kompromiss mellan Danielson och Eliasson.

I och med den nya lagstiftningens ikrafttridande forstdrktes myndighetens
formella position. Formellt hade departementet sm& mdjligheter att paverka
foreskriftsarbetet. Departementets ledning kom dirfér i allt hogre grad att se
betydelsen i informella kontakter. Med allménna resonemang forsdkte de na
fram till en gemensam syn pa vad som var viktigt och mindre viktigt. En sddan
diskussion péagick successivt mellan departement och verk. Departementet
ville t ex prioritera foreskrifter om sidkerhetsfragor framfor mer standardmis-
siga foreskrifter. Nir det gillde prioriteringar i foreskriftsarbetet uttryckte ar-
betsmarknadsministern i tidningsintervjuer vissa uppfattningar, som departe-
mentet fortsatte att diskutera informellt med verket.
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4. Industripolitiskt utredande —
planmaéssighet med forhinder

Statens industriverk — bakgrund

Samhdllets insatser inom-néringspolitiken intensifierades under 60-talet. Det
sdgs i 6kad grad som samhillets uppgift att komplettera och korrigera mark-
nadsekonomins sitt att fungera. Den industripolitiska aktiviteten 6kade. Ge-
nom industridepartementet skapades 1969 planeringsresurser pa regeringsni-
van. Den statliga foretagssektorn ¢kade. Genom langtidsutredningar och
branschutredningar forstdrktes planerings- och utredningsverksamheten. En
mer selektivt inriktad branschpolitik byggdes upp.

P& forvaltningsnivdn var kommerskollegium central myndighet f6r bl a
drenden om handel, industri och bergshantering, och hade dédrigenom viktiga
néringspolitiska uppgifter. Den organisatoriska bilden var dock mycket splitt-
rad. Handelsministern tillkallade 1968 en s#rskild sakkunnig for att utreda
kommerskollegiets framtida arbetsuppgifter och organisation. Dérigenom ak-
tualiserades hela néiringspolitikens framtida organisation.

Kommerskollegieutredningen hade snéva direktiv. Tjdnstemén i industride-
partementet sdg dock kommittén som en l4mplig arena for att sjosétta en del
fordndringar som de ansdg dnskvirda. Dels ville tjinsteméinnen skapa en un-
derstruktur pd forvaltningsnivan till industridepartementet, dels ville de
astadkomma en integration av industri- och handelsdepartementen. Eric Pet-
tersson, planeringschef i industridepartementet, blev expert i utredningen och
verkade for att utredningen skulle ta ett bredare grepp och féresld en helt ny
néringspolitisk organisation.

Kommerskollegieutredningen

Kommerskollegieutredningen foéreslog 1971 i sitt betinkande en ny néringspo-
litisk verksorganisation (SOU 1971:69). Principforslaget innebar en organisa-
torisk samordning av flera olika néringspolitiska verksamheter inom handel
och industri, med tonvikt pa utredande uppgifter i anslutning till niringspoli-
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tisk planering, konkurrensdvervakning och handelspolitik. Utredningen ville
samordna kommerskollegiets utredningsverksamhet inom handels- och in-
dustripolitiken med andra niringspolitiska verksamheter: SPKs utredande
uppgifter, verksamheten vid delegationen fér mindre och medelstora foretag,
branschutredningar, finansiellt foretagsstéd, kommerskollegiets kreditsttd
och branschprogram, AMS lokaliseringspolitiska stod, industriservice till
mindre och medelstora féretag, huvudmannaskapet for foretagarféreningar-
na, huvudmannaskapet f6r SIFU samt energi- och mineralpolitiska fragor.

Kommerskollegieutredningen visade pd den organisatoriska splittringen
inom ndringspolitiken. Industripolitiska uppgifter hade fatt improviseras
fram. Privata utredningsorgan, kommittéer och interna departementsutred-
ningar hade fatt anlitas. Varje ny utredning byggde upp egna administrativa
resurser. Ett ndringspolitiskt verk skulle enligt utredningen kunna rada bot pa
dessa problem. I huvudsak forsdkte kommittén renodla planeringsinrikt-
ningen. Sirskilt angeldget var det ndr det gillde den industripolitiska
planerings- och utredningsverksamheten.

Det breda grepp som utredningen foreslog innebar att det nya verket bade
skulle f4 handels- och industridepartementet som huvudmén. Flera ledaméter
ansdg i kommittén att en sammanslagning av dessa var en logisk konsekvens
av utredningsforslaget. Utredningen féreslog dock ingen foréndring av rege-
ringskansliets organisation.

Ett industripolitiskt verk

Kommerskollegieutredningens betdnkande lag till grund for det forslag till ny
industripolitisk verksorganisation som presenterades i propositionen 1973:43.
Verket hade givits en snidvare ram 4n den som KK-utredningen hade féresla-
git. I propositionstexten betonades integrationsbehoven inom industripoliti-
ken. Det nya verket skulle frimst bli ett industripolitiskt verk — inte ett ni-
ringspolitiskt.

Idéerna om eni omorganisation inom regeringen hade spruckit. Det stora
problemet i berédningsarbetet rérde mojligheten att ha ett 4mbetsverk under-
stallt bade handels- och industridepartementet. Det fanns inom regeringskans-
liet delade meningar i fragan. Vid ett sammantride dér bl a de bada statsra-
den Rune Johansson och Kjell-Olof Feldt deltog avgjordes spdrsmadlet av fi-
nansminister Gunnar String. ’Ett verk kan inte tjdna tva herrar’’ fastslog fi-
nansministern,

Klarheten om departementstillhOrighet 10ste flera andra problem. Inlem-
mandet av SPKs utredande uppgifter blev t ex inaktuellt. AMS lokaliserings-
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politiska stodformer dverfordes heller inte till verket. Samordningen mellan
arbetsmarknads- och lokaliseringspolitiken ansags viktigare 4n samordningen
mellan lokaliserings- och industripolitik. I propositionen betonades vikten av
att forstdrka de utredande och planerande uppgifterna inom industripoliti-
kens omrade samt att samordna dessa med den industripolitiska stddverksam-
heten. Vissa energi- och mineralpolitiska fragor inordnades ocksa i verket.

Forslaget till ett nytt industriverk utarbetades i departementet i huvudsak av
statssekreterare Hans Lundstrém, departementets planeringschef Eric Pet-
tersson (sedermera verkets generaldirektdr) samt chefen for departementets
branschpolitiska enhet Tony Hagstrom (sedermera statssekreterare i departe-
mentet).

De politiska partierna var oeniga i frdgan om inr#ttandet av ett statens in-
dustriverk. Moderata samlingspartiet var helt emot och ansdg att forslaget
mindre hade ’att gora med sakliga 6vervéiganden 4n med en Onskan att
omforma vért ekonomiska system i socialistisk riktning ...”’ (motion
1973:1804). Folkpartiet och centerpartiet var positiva i princip till verket, men
antydde att de sag verkets malgrupp framst i de mindre och medelstora foreta-
gen. Socialdemokraterna betonade i riksdagsdebatten industridepartementets
behov av ett verk. Partiets Ingvar Svanberg sade sa hir i riksdagsdebatten:

"Departementet himmas av brist pd planeringsresurser ... Att nu ett organ skapas
som kan hjilpa departementet med den hér utredningsverksamheten — vilket egentli-
gen 4r syfte med propositionen — 4r utomordentligt betydelsefullt.”

Vinsterpartiet kommunisterna efterlyste djirvare grepp och ansag inte att ett
industriverk skulle bidra till att 16sa de nédringspolitiska problem.

Statens industriverk: organisation, anslag m m

Industriverket (SIND) inrittades 1973 och blev central forvaltniigsmyndighet
for industri-, energi- och mineralpolitiska fragor. SIND fick ménga delvis
mycket olikartade uppgifter, t ex industripolitisk utredningsverksambhet, fi-
nansiella och informativa industripolitiska stddformer, tillsynsansvar Over
foretagarféreningarna, sméféretagarutbildning, energi- och mineralpolitisk
utredningsverksamhet samt myndighetsutdvning av traditionellt slag inom
energi- och mineralpolitiken.

Verket hade 1979 sex olika enheter: en industripolitisk utredningsenhet
(planerings- och utredningsbyran), en industripolitisk stédenhet (industriav-
delningen), en energibyra, en mineralbyrd, en administrativ enhet samt en ut-
bildningsenhet, SIFU. Dessutom var flera beslutande och radgivande organ
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knutna till verket. Viktigast bland de beslutande var de regionala utvecklings-
fonderna (tidigare foretagarféreningarna) diar SIND svarade for det statliga
huvudmannaskapet. Kapitlet kommer fortsdttningsvis endast att behandla
SINDs industripolitiska utredningsverksamhet, dvs den som handhas av
Dplanerings- och utredningsbyrdn. Den byran hade 1979 drygt 50 anstilida.

Viktiga forindringar inom det industripolitiska utredandet

I propositionen redovisades relativt utforligt vilka uppgifter SINDs plane-
rings- och utredningsbyrd skulle ha. Den skulle genomftra bransch- och
branschovergripande utredningar 6ver hela det industripolitiska féltet. SIND
skulle systematiskt bevaka branscher. Utredningsverksamhet som kontinuer-
Jigt syftade till att folja utvecklingen inom ett omrdde och samordna
utrednings-och andra aktiviteter skulle i princip aligga verket. Verket skulle
som regel st for sekretariatsresurser till eventuella statliga kommittéer. Dess-
utom skulle verket sjdlv kunna ta initiativ till och genomféra branschutred-
ningar.

Det nyinrittade verket avsags fa en central position fér utformningen av be-
slutsunderlag for industripolitiken. Propositionen var i vissa delar relativt
oprecis, men pd en punkt gavs 4ndd exempel pa en bransch dér verkets insat-
ser skulle bli viktiga:

*Bland de branscher som i framtiden kommer att krédva speciell uppmérksamhet vill
jag ndmna stalindustrin ddr verket kommer att spela en central roll savél i den konti-
nuerliga bevakningen som i frdga om sérskilda utredningar rérande branschens fram-
tida struktur och lokalisering.”” (prop 1973:41 s 105)

De foljande aren blev hdndelserika for industripolitiken — och for industri-
verket. *’Industriverket fyller ut ett tomrum som l4dnge har kunnat konstate-
ras’’, sa den centerpartistiske riksdagsmannen Bengt SjOnell i ett anférande i
riksdagen vid verkets tillkomst. Han fortsatte:

*’. .. Voltaire sa en ging, att om inte Gud fanns maste han uppfinnas. Jag kanske kan
travestera det och siga, att om inte industriverket hade funnits hade vi mast uppfinna
det, utan att man ddrmed i industriverkets ledning med tanke pa& vad Voltaire sa skall
bli 8vermodig och tro att man sitter uppe pd Gud Faders tron.”

SIND fick aldrig den stillning i det industripolitiska utredandet som hade
skisserats i propositionen. Drygt atta ar efter Sjonells entusiasm tillsatte en
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centerpartistisk industriminister en utredning som bl a skulle 6verviga indu-
striverkets fortsatta existens som sjdlvstdndig myndighet. Samtidigt féreslogs
en nedskédrning av verkets kvarvarande resurser med ca 25 %. Mycket hade
hént sedan 1973. Den systematiska och kontinuerliga utredningsverksamheten
kom aldrig till stdnd. Redan fran starten visade departementet att de inte
tdnkte delegera alla branschutredningar till SIND.

Branschrid inriittas i departementet

Inom mindre &n ett ar efter SINDs tillkomst hade tre s k branschrad inré4ttats i
industridepartementet. Det var rad fér byggbranschen (1973), skogsindustrin
(1973) samt j4rn- och stélindustrin (1974). 1975 tillkom ett varvsrad, som var
en fortséttning av arbetet inom den s k styrande kommittén fér storvarven
som hade bildats 1971. Branschridens uppgifter var nira nog identiska med
de som verket tdnktes ha: >’fortlépande folja branschen i sin helhet med ton-
vikt pad den langsiktiga utvecklingen’’; *’etablera ett nira och fortlépande
samrad mellan berdrda samhéllsorgan, féretagen och de anstillda’.

Bakgrunden till branschraden var olika. Skogsbranschrddet initierades efter
krav fran arbetsgivare och fackliga organisationer, som béda ville ha 8kad in-
syn i det skogspolitiska utredningsarbetet. Byggbranschrddet var ett resultat
av krav fran byggnadsarbetarefdrbundet genom dess ordforande. Stdl/-
branschrddet initierades i departementet. I anslutning till férhandlingarna om
avtal med CECA ville departementet f& storre insyn i stlindustrin. Hér var
branschorganisationerna negativa till branschradsidén.

Inrdttandet av branschrdden stred mot intentionerna i propositionen.
Branschriden byggde upp egna sekretariat med utredningsresurser i departe-
mentet. Dérigenom frangick regeringen en av de biarande idéerna med verket,
nédmligen att ’’en planerings- och utredningsenhet som dr férankrad i ett verk
medger en hogre grad av kontinuitet i bevakningen av olika branscher ... dn
vad som nu dr mojligt’’. (Prop 1973:41 s 104) Stalbranschen hade ju sérskilt
pekats ut i propositionen som en dir verket skulle spela en viktig roll.

SIND-ledningen var besviken 6ver att departementet inte f6ljde intentioner-
na i propositionen. Att vissa branscher placerades utanfor verkets kompetens-
omrade oméjliggjorde en kontinuerlig bevakning av hela det industripolitiska
filtet. Aven om SIND kunde forsta de *’realpolitiska motiven’’ for att inritta
branschrdd, sag de det som ofdrklarligt att rdden ocksa skulle bygga upp egna
sekretariat. Verkstjinstemdn kommenterade inrdttandet av branschradd sa
héar:

*’Det var politiska beslut och vi blev férbannade . .. Jag blev bara lite férvinad att po-
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litikerna sjélva ville hélla i kontakterna med foretag och branscher.”

**Nér man delegerar tar man bort belysningen pé vissa frdgor. Man minskar mdjlighe-
terna att gora politisk PR. Man tappar egen kompetens. Det 4r ofrAnkomligt ... Men
departementet ville fortfarande agera i dessa fragor.”’

I departementet hiinvisades till att det ofta hade varit krisartat nér rdden kom-
mit till. Starka fackliga- och branschorganisationer *’tvingade’’ departemen-
tet att agera, nir departementet sjdlv inte som i jdrn- och stilsektorn ville 6ka
sitt inflytande. Politikerna kédnde sig inte sdrskilt bundna av de intentioner
som var satta pa print i propositionen. Fack och foretag gick ocksa till depar-
tementet nir de ville diskutera, inte till verket. Departementet ville heller inte
girna sldppa den utredningskompetens som de tidigare hade byggt upp. Dér-
fér kom #ven branschridens sekretariat att placeras i departementet.

Regeringen markerade med branschraden att SIND inte skulle arbeta dver
hela det industripolitiska filtet. Vissa branscher krivde en sa speciell utform-
ning av politiken att regeringen ville behdlla dem i sitt kansli. Ndgon princip-
diskussion nér branschrad var 4ndamalsenliga férdes dock inte. Forst i efter-
hand, i budgetpropositionen 1975/76:100, gavs viss végledning. Dér skrev de-
partementschefen att branschrdd var virdefulla organ for samhéllsekono-
miskt viktiga branscher som dominerades av ett fital stora foretag med starkt
branschspecifika produktionsforutséttningar.

Sirskilda utredningsmiin for olika branscher

Efter regeringsskiftet 1976 och i samband med 8kade svarigheter for industrin
blev en ny utredningsmodell vanlig, samtidigt som branschriaden tonades ner.
Regeringen tillsatte allt oftare sirskilda utredningsmén for olika branscher.
Dessa knots relativt hart till departementet. Exempel pa sddana branschutred-
ningar var:

handelsstdl — Lars Nabseth

specialstdl — Tony Hagstrém
bilindustrin — Bert Lindstr6m
trafiberskiveindustrin — Johan Akerman
varven — Sven Andrén

®x * ¥ ¥ x

Ibland gav industridepartementet i uppdrag till en sirskild utredare att for-
handla eller dverldgga med speciella foretag. Exempel var:

» Uddeholms — Arne Callans
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» Algots och Eiser — Bertil Rhenberg
» Kockums — Rutger Martin-Lo6f

Huvudparten av det industripolitiska utredandet kom pa detta sétt att ligga
utanfoér SINDs doméiner. Industriverket bidrog visserligen med sekretariatsre-
surser till ett fatal av utredningarna, bl a den om trifiberskiveindustrin, men i
huvudsak hélls verket utanfor.

En politiskt tillsatt tjdnsteman i industridepartementet preciserade férdelar-
na med att tills4tta en sarskild utredningsman jimfort med att Iata SIND utre-
da:

"*Styrproblemen blir mindre . . . vi slipper skriva s& noggranna direktiv ... Vi har vil-
digt t4ta kontakter med utredningsmannen och kan dérigenom f4 bittre anpassning
och tidsméssig koordinering. Detta giller speciellt utredningar som maéste vara kraftigt
problemorienterade och atgirdsinriktade.”

Att skriva direktiv sdgs inte som tillrdckligt for att f& inflytande, sirskilt inte
vid problem- och atgirdsinriktade utredningar. Dessa utredningar var ofta re-
na férhandlingsuppdrag med foretag och branscher. Departementet ville d&
ha en bittre kontroll 4n vad de kunde fa 6ver ett 4mbetsverk som SIND, Sir-
skilda utredare kunde knytas titare till departementet, vilket gjorde det moj-
ligt att koordinera och inordna deras arbete tidsméssigt i departementets ordi-
narie.

SIND var i departementets dgon inget 14mpligt utredningsorgan for att han-
tera akuta branschkriser, ddr det krivdes relativt snabba atgirdsinriktade for-
slag. SIND ansdgs mera ldmplig att hantera lite bredare, kartldggande och
mindre kontroversiella utredningar. I departementet ansdgs det inte att SIND
fungerade tillrdckligt foljsamt gentemot departementet. En departements-
tjansteman beskrev det pa foljande sétt:

**, .. ge oss uppdrag, sa verket. SIND forsokte folja den gamla forvaitningsdoktrinen
och arbeta som en sjilvstindig myndighet. Vi tycker att detta 4r ganska ofruktbart. Det
fungerar kanske med patentverket och liknande verk, men hir géllde det att verket
maste agera som ett serviceorgan till regeringen. Den serviceinstdliningen fanns dock
aldrig i verket.”

SIND i det industripolitiska utredandet

Den systematiska och kontinuerliga utredningsverksamhet som skisserades i
propositionen 1973 kom aldrig till stind. Med branschraden i departementet
begrinsades SINDs verksamhetsomrade. J4rn- och stal, bygg- och skogsin-
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dustrin hamnade utanfér. SIND byggde heller inte upp parallella organ i de
branscher dir departementet engagerade sig. Andra delar av svensk industri
kom aldrig att granskas av SIND, déribland huvuddelen av verkstadsindu-
strin. Verket fick aldrig mojlighet att sjdlv i ndgon st6rre utstrdckning initiera
egna utredningar. Huvudparten av SINDs utredningsuppdrag — ca 85 % av
verksamheten inklusive den s k héstrapporten — var regeringsuppdrag. De-
partementet visade ocksd under *’krisdren’’ i slutet av 70-talet att SIND ur de-
partementets synvinkel séllan var ett lampligt utredningsorgan.

SIND tilldts inte att f& nigon central position i det industripolitiska utred-
ningsarbetet. Verket holl dock fast vid intentionerna i propositionen och ac-
cepterade aldrig den mer undanskymada roll som verket i praktiken tillits spe-
la. Verket argumenterade ocksd infor departementet — informellt och for-
melit — for att verkets reella uppgifter skulle vidgas. Bl a ville SIND inte vara
s& knuten till problembranscher. SIND ville dra igéng ett stort utrednings- och
forskningsprogram kring den svenska industrins langsiktiga ekonomiska ut-
veckling i ett internationellt perspektiv (skrivelse den 30 juni 1978). Departe-
mentet var dock kallsinnig till SINDs propéer.

Departementet visade efter 1976 tveksamhet gentemot SIND. Industriver-

ket uppfattades allméint som ett uttryck for en socialdemokratisk politik som
betonade planmissighet. I ledningen for verket satt Eric Pettersson, tidigare
bl a LO-ekonom och medlem i LO/SAPs néringspolitiska grupp. Aven andra
personer i ledningen for verket var kdnda socialdemokrater. Centerpartiets
huvudlinje var att decentralisera néringspolitiken, frimst genom att ge en
Okad roll it de regionala utvecklingsfonderna. Moderaterna var redan fran
starten emot att inrétta ett statens industriverk.
" Det uppkom ocksd ett dmsesidigt misstroende mellan industridepartemen-
tets och industriverkets ledningar. Eric Pettersson gick i en intervju i Dagens
Industri 1978 till angrepp mot regeringens industripolitik i sin helhet. Det
fanns enligt SIND konflikter mellan det politiskt opportuna och regelsyste-
met, ddr departementet valde att bortse fran det senare. Pettersson sa enligt
Dagens industri att:

’Man (regeringen) hoppar in och l6ser problem utan att folja de traditionella besluts-
végarna. P4 si sitt skidr man av livsnerven i den centrala forvaltningen.”’

Utlésande faktor var regeringens hantering av de s k industrildnegarantierna.

*’... Verket finner det besvirade att kriterier som saknar st8d i gillande forfattning
kan l4ggas till grund for bestut om lanegarantier ...”’

meddelade SIND i en skrivelse till regeringen. Verkets ilska gillde att rege-
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ringen givit 1dnegarantier till foretag som enligt SINDs uppfattning inte ens pa
kort sikt hade nigra forutsdttningar att 6verleva.

Departementet reagerade kraftigt pa verkets klagomal. Departementet an-
sag sig sjdlva std for ett storre risktagande 4n verket, och tyckte sig ha fatt ett
tjuvnyp fran verket. Detta offentliga gril mellan departement och verk var ett
uttryck for den fértroendeklyfta som fanns mellan departements- och verks-
ledning.

Aven under den (s)-regering som stod bakom inrittandet av SIND begrin-
sades ramen for verkets utredande. Departementet uppfattade sig i stor ut-
strickning da och senare vara tvungen, pga tryck fran foretag och fackliga
organisationer, att sjilv ta tag i vissa branscher. Det gick inte att delegera ut-
redningar till verket. Storforetag och fackliga organisationer gick direkt till
industriministern n4r de ville ha st6d. Resurserna fanns i departementet, inte i
verket. Och dven nir de fanns inom verket ansdg SIND att de *’knycktes’’ av
departementet.

Verkets formella hdllning spelade hér stor roll. SINDs ledning anség att det
fanns grénser fér vad de kunde erbjuda i form av *’service” till departemen-
tet. Négra dagars arbete kunde verket st4 till tjinst med f6r att *’récka depar-
tementet handen’’, men nér det géllde I4ngre uppdrag ville verket ha ett for-
mellt uppdrag. Dels minade SIND om sin egen langsiktiga utredningsverk-
samhet, dels ville de ha ett klart ansvarsférhallande gentemot departementet.
SIND sag heller inte departementet som den ende uppdragsgivaren. I departe-
mentet tyckte politiker och tjdnstemin att SIND agerade avigt, och visade be-
tydligt mindre *’serviceanda’’ 4n andra myndigheter

SIND infér 80-talet

SINDs skrivelse till regeringen 1978 om att inrétta ett langsiktigt utrednings-
och forskningsprogram var en orsak till att en offentlig utredning tillsattes,
den s k kommittén for industripolitikens informationsunderlag (KIPI). KIP1
foreslog att en expertgrupp for industripolitisk utveckling (EIU) skulle inr#t-
tas. EIU fo6reslogs fa stor sjidlvstdndighet gentemot industridepartementet.
EIUs uppgifter skulle bl a vara att initiera industripolitisk forsknings- och ut-
redningsverksamhet; stimulera ldngsiktigt tdnkande kring industripolitiken,
kritiskt granska den forda industripolitiken. Industriministern ansag dock att
detta var industridepartementets arbetsuppgifter, och inrittade i stillet ett
struktursekretariat inom departementet med uppgift att i ett internationellt
perspektiv dryfta industrins langsiktiga utveckling.

Négot fran departementet fristdende organ med centrala industripolitiska
uppgifter tdnkte inte regeringen inréitta, vare sig det (som med SIND) var ut-
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tryck for en 6kad planmissighet eller (som EIU) snarast var ett led i ett mer
’marknadsnéira’’ sétt att se pad industripolitiken. Industridepartementet ville
inte frans4ga sig sitt inflytande. I och med att departementets roll som bestél-
lare av utredningar fOrstirktes med det s k struktursekretariatet, minskade
enligt departementet behovet av sjdlvstindigt initierade utredningar av indu-
striverket.

Industriverket borjade nu i allt hogre grad att ifrdgaséttas. >’ ... Det &r
ingen som har satt krokben eller saboterat verksamheten men man har dragit
t4dnderna ur kiften pa oss”’, kommenterade en verkstjinsteman synen pa vad
som hade hént under 70-talet. Departementet gick i bérjan av 80-talet hart at
SIND i budgetarbetet. I november 1981 beslét dessutom regeringen att se Sver
verkets framtida verksamhet och organisation, bl a fér att se vilka bespa-
ringar som skulle kunna géras. En utredare skulle undersdka om mdjligheter-
na till besparingar och decentralisering av verkets uppgifter var sa stora att bi-
behallandet av SIND som en sjdlvstindig myndighetsorganisation kunde ifra-
gasdttas. Mindre 4n ett decennium efter SINDs inrdttande lag hela verkets
existens i stopsleven.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgeten

Budgeten speglade under 70-talet annan férekommande styrning av SINDs ut-
redande. Genom att inritta branschrad och genom att ge utredningsuppdrag
till sdrskilda utredningsmin fick departementet under 70-talet inflytande. De
reella avgérandena om vilka utredningar SIND inte skulle géra, vilka man
skulle géra och konsekvenserna av dessa gjordes utanfér budgetprocessen.
Forindringarna aterspeglades sedan i budgetdokumenten. SIND artikulerade
hela tiden sina "’egentliga’’ krav i anslagsframstédllningen. En tjinsteman i
verket sa att:

Vi har vil accepterat att vi inte far utreda mera pé eget initiativ, men vi anvinder det
4and4 som ett argument i budgetdialogen’’.

Redan fran SIND:s inrittande forsigick en sorts kamp om basen. Departement
och dmbetsverk var under hela perioden i grunden oense om nivan pa verk-
samheten. SIND hénvisade till texter i 1973 ars proposition och krivde resur-
ser i enlighet med detta. Departementet accepterade aldrig verkets ambitions-
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niva. Det fanns dérfor betydande skillnad under hela perioden mellan verkets
dskanden och departementets tilldelning.

Industridepartementet styrde i stor utstrickning omfattningen av SINDs
verksamhet genom placering av utredningsuppdrag och genom sin anslagstill-
delning. Genom att begrdnsa, och senare minska, antalet tjinster paverkade
departementet myndighetens mojlighet att leva upp till intentionerna i 1973-
ars proposition. Framférallt padverkades SINDs mdjligheter att initiera egna
utredningar. I viss utstrdckning hade SIND mdjlighet att inr4tta tjdnster pd
sitt undersOkningsanslag. 1979 var tretton personer anstdllda pa det. Dess-
utom kunde SIND betala konsulter, experter etc genom det anslaget. I takt
med att 4ven det anslaget minskade férvann en del av denna handlingsfrihet.
Huvuddelen av alla resurser anvéndes dessutom foér regeringsuppdrag.

Departementet forsbkte ddremot inte genom budgeten styra inriktningen av
verksamheten, forutom vissa relativt allmdnna formuleringar i budgetpropo-
sitionerna. Specifica utredningsuppdrag diskuterades informellt med SIND
utanfér budgetdialogen. Inte heller nir departementet i budgeten ville skdra
kraftigt i verksamheten i bdrjan av 80-talet férdes ndgra diskussioner kring
verksamhetens inriktning. Det var bekvimare att ge SIND en ram, och att ver-
ket sjélv fick bestimma vad som skulle drabbas. Departementet skrev att **det
ankommer pa SIND att — mot bakgrund av personalsituation, uppkomna va-
kanser, arbetsbelastning etc — bestimma var nedskidrningarna skall géras’’.
Denna formulering anvindes nista ar trots att s4 mycket som en fjirdedel av
verksamheten skulle skiras bort. SIND accepterade denna géng inte detta for-
faringssétt, utan begéirde i en skrivelse till regeringen *’nirmare instruktio-
ner/6verldggningar for besparingsarbetet’’ (SIND 1982-02-25).

Redan under viren 1978 funderade departementet pi nedsk#rningar i
SINDs verksamet. SIND fick, som en av fem statliga myndigheter sdrskilda
anvisningar att utreda alternativa nivder pad sin verksamhet, bl a ett tio-
procentigt nedské4rningsalternativ. Anvisningarna hade en klar programbud-
get- och nollbasbudgetprigel. Nagra sddana nedskrdningar genomfordes dock
inte. I bérjan av 80-talet drabbades SIND hérdare. I januari 1981 deklarerade
regeringen att SIND skulle dra ner 3 miljoner férutom de tva-procentiga ned-
skdrningarna. Detta hade tagits upp i besparingspropositionen tidigare under
hdsten. Enligt budgetpropositionen 1982 skulle SIND sk4ra ned med ytterliga-
re 2 miljoner kronor. Varken 1981 eller 1982 angavs hur nedskérningen skulle
genomforas. Nagot dokumenterat beslutsunderlag fanns inte. Nedskédrningar-
na visade enligt en departementstj4dnsteman att det inte fanns nigot engage-
mang lidngre att forsvara SIND i budgetarbetet.

I bérjan av 80-talet, i en stramare ekonomi, blev budgeten viktigare som
arena. Det var i budgetprocessen som departementet bestdmde vilken nivad —i
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resurstermer — som verksamheten skulle ligga pd. Fordndringen i tilldel-
ningen var dessutom av sa stor omfattning att det kraftigt pAverkade verksam-
hetsinriktningen. Hér fungerade budgeten som en arena for verviganden.

Informella kontakter

Eric Pettersson, som blev industriverkets generaldirektor, kom fran departe-
mentet. Han hade bl a lett den arbetsgrupp som tog fram propositionen om
verket. Dirigenom skapades en god grund for relationen mellan departement
och verk. Redan vid verkets start etablerades tdta informella kontakter mellan
departement och verk. Pettersson triffade statssekreterare Tony Hagstrém ca
en gang i manaden for att diskutera verksamhetens inriktning, problem som
hade uppkommit etc. Pettersson triffade statsradet regelbundet. I departe-
mentsledningen sags t4ta kontakter med verket som ett s4tt att fa inflytande.
Departementet avsdg att i en dialog med SIND, om inte styra sd gemensamt
komma fram till hur verket skulle agera i vissa fragor.

De informella kontakterna pé allra hdgsta niva, dvs mellan statsrad/stats-
sekreterare och generaldirektor forsdmrades efter regeringsskiftet 1976. Det
blev efterhand allt trégare kontakter. Det 8ppna grilet kring industrilanega-
rantierna visade att det hade kommit grus i maskineriet. Asling och Pettersson
grundlade aldrig ndgot émsesidigt fortroende. Kontakterna blev mer och mer
sporadiska. Departementets nedskidrning av anslagen till SIND forstirkte
misstron, SINDs ledning ansag sig vara utsatt f6r *’dubbla budskap”’. Statsra-
det hade betygat SINDs viktiga roll vid ett bes8k hos verket for att senare
kraftigt beskéra verksamheten. Fran och med januari 1982 var, som en verks-
tjdnsteman uttryckte det, relationerna pa ledningsniva i véntan pé valet myc-
ket frostiga.

Kontakterna pé tjanstemannanivd var dock hela tiden mycket flitiga.

**Relationerna mellan verk och departement 4r mycket infl4tade. Varje handldggare
har ofta kontakter med departement. Det 4r ibland svart att sdga var grinsen mellan
departement och verk gar. Det 4r som att tassa i ett minf#lt’’,

Sa beskrev en verkstjdnsteman de informella kontakterna i slutet av 70-talet.
Enskilda handlédggare hade hela tiden ett stort informellt utbyte. Det fanns
problem med ett alltfér omfattande informellt utbyte ansdg verkets ledning.
Det blev svart att skilja utbytet av information och erfarenheter fran de rena
beslutssituationerna. Det hade hént att departementet hénvisade till att verket
hade accepterat ett beslut underhand, utan att den vidtalade verkstjdnsteman-
nen hade uppfattat det pd samma sétt. Eftersom det inte fanns nagra formella
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dokument att tillgd var det svart att avgdra vad som hade intrédffat. Trots
dessa problem ansig dven verksledningen att det informella utbytet var vérde-
fulit.

Departements- och verkstjdnstemén tréffades dessutom ca 2 ganger per ar
for att diskutera verksamhetsinriktning, branschutredningar etc. Vid dessa
traffar gick hela verkets utredningsprogram igenom. Utredningar som depar-
tementet eller verket ville skulle goras diskuterades. Departementet gav syn-
punkter pa n4r en utredning bést skulle komma till anvéndning med hénsyn
till propositionsarbete etc. Dessa diskussioner kunde ocksa leda till att vissa
konkreta projekt kom igang. T ex var ett projekt om underleverantdrer ett re-
sultat av gemensamma diskussioner mellan departement och verk.

Departementets utredningsdirektiv till verket diskuterades regelmissigt i
forvig mellan departement och verk. Det sdgs som 6nskvért fran bada parter
att fa diskutera bade utredningsuppdraget och administrativa konsekvenser
av att lidgga ett uppdrag pa verket (extra resurser, konsultpengar etc). Det fOr-
véntades att departementet skulle ta sidana kontakter. Né4r verket ndgon gang
pa kort varsel hade fitt ett uppdrag som inte hade diskuterats orsakade detta
stor indignation i verket.

Nar vil direktiven var klara kunde verket, som en tjinsteman vid
planerings- och utredningsbyran sade, sjdlvstiandigt 14gga upp utredningsarbe-
tet pa det sdtt som de sjdlva ansag mest lampligt. Aven om detta kunde inne-
béra att departement och verk blev oense. Visserligen diskuterade verket gér-
na med departementet — och departementstjinstemin satt som regel med i re-
ferensgrupper till stérre projekt — med dessa var da endast en bland flera som
kunde 1dmna synpunkter. Hir i verkets betoning av det formella styrinstru-
mentet, uppdraget, 1ag enligt departementet forklaringen till att SIND inte ut-
nyttjades i storre utstrackning. Trots goda informella kontakter pd tjédnste-
mannanivd ’’litade’’ inte departementet pa verkets foljsamhet. *’SIND har
aldrig accepterat att informella kontakter anvinds som styrmedel. Man har
aldrig blivit det serviceorgan som kommerskollegium f n 4r gentemot handels-
departementet’’ som en departementstjdnsteman uttryckte det.
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5. Invandrarpolitik: verksinitiativ och
departementsintresse

Invandrarverket — bakgrund

Den allmédnna debatten om invandrarpolitiken intensifierades under 60-talet,
framst i termerna assimilering och integration. Upplysningsberedningen, som
hade i uppdrag att samordna informationen om Sverige till utlandet kom fram
till att invandrarna var en viktig kanal for denna information, men att invand-
rarna i Sverige levde i ett informationsvacuum. Aven den utldnningsutred-
ning, som primért sysslade med riktlinjer for tillimpningen av utldnningsla-
gen, hade gjort samma iakttagelse och ddrfér utarbetat en upplysningsskrift
om utldnningars réttigheter och skyldigheter.

Inrikesminister Rune Johansson bad Kjell Oberg, som var ordférande i
upplysningsberedningen, att bearbeta det materialet. En handbok togs fram
— kallad ’Ny i Sverige”” — fridmst for organisationer och myndigheter som
arbetade med invandrare. I sitt arbete stOtte gruppen pa diverse konstigheter
som borde atgirdas i behandlingen av utldnningar i Sverige. Obergs sakkun-
niguppdrag utvidgades 1966 till en interdepartemental arbetsgrupp for in-
vandrarfragor, placerad i inrikesdepartementet.

Arbetsgruppen var formelit en kommitté med Kjell Oberg som ordférande.
Den bestod i 6vrigt av tjdnstemin fran olika departement som handlade in-
vandrarfragor. Dess uppgifter var bl a att: *’6verviga vilka atgérder som bor
vidtas for att underldtta deras anpassning i det svenska samhillet.” Arbets-
gruppens status var oklar. Det var en interdepartemental grupp men fungera-
de aldrig som en del i kanslihusets normala arbete. Den uppfattade sig sjadlv
som ett embryo till en myndighet. I informella samtal med inrikesministern
Rune Johansson fick den carte blanche for att arbeta okonventionellt och inte
ldmna betdnkanden etc som en vanlig kommitté. Arbetsgruppen gav bl a ut en
handbok fér myndigheter, invandrarbroschyrer, startade en invandrartid-
ning, initierade en brevkuratorsverksamhet, férs6kte bygga upp ett samarbete
med andra myndigheter. Trots att gruppen ofta ignorerade normal rutin blev
den resursmissigt vil behandlad och dess sekretariat vixte.
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Utlénningsutredningens betiinkande

Utldnningsutredningen ldmnade 1967 ett betdnkande (SOU 1967:18) med for-
slag sdvidl om #dndringar i utldnningslagstiftningen som om inr4ttandet av ett
permanent centralt &mbetsverk. Det nya verket skulle bildas genom en sam-
manslagning av statens utldnningskommission, justitiedepartementets med-
borgarskapsbyra samt inrikesdepartementets arbetsgrupp for invandrarfra-
gor. Anpassningsfragorna behandlades knapphindigt av utredningen. I den
foreslagna verksorganisationen fick de ingen egen byré, utan endast en mind-
re stab for utveckling, planering och information.

Att invandrarnas situation sedan ett par Ar tillbaka flitigt diskuterades i
massmedia hade inte paverkat utredningen. Utredningen fick kritik av remiss-
instanserna, bl a av arbetsgruppen for invandrarfragor. LO framférde ldngt-
giende kritik i sitt remissvar och krdvde att en *’stor allsidig och forutsétt-
ningslés parlamentarisk utredning tillsdtts for att utreda sprékliga, etniska
och konfessionella minoriteters allménna stillning i Sverige’’.

Inrikesdepartementet beslutade att anpassningsfrigorna ytterligare skulle
utredas. Kombinationen av LOs och en del invandrarorganisationers krav
samt en bedomning i departementet att utredningen inte gav tillrackligt under-
lag for att ta stdllning till anpassningsfragorna, var avgorande for att tillsdtta
en stor invandrarutredning. Utredningen var frimst ett resultat av osdkerhet i
fragan om assimilering eller integration. Invandrarutredningen tillsattes 1968.
Inrikesdepartementets arbetsgrupp tyckte att den langsiktiga politiken skulle
kunna diskuteras utan att blanda in en stor utredningsapparat, och fruktade
ett reformstopp under utredningsarbetet.

Utlanningsutredningen var inte den forsta utredning som hade foreslagit att
utldnningskommissionen skulle omvandlas till ett centralt &mbetsverk. Sam-
manslagningen komplicerades av att kommissionen och arbetsgruppen for in-
vandrarfragor stod for tva helt skilda synsitt. Sammanférandet av kommis-
sionen — med sin kontrollinriktning — och arbetsgruppen skulle nédvéndigt-
vis bli en smértsam process. I departementet ansags det att vem som blev chef
fér den nya myndigheten i hog grad skulle bestimma pa vilka villkor samman-
smiltningen skulle ske. Korridorspel, turer och uppvaktningar férekom innan
Eric Holmqyvist, den nye inrikesministern, 6vertalade Kjell Oberg att ta chefs-
posten. Oberg hade méanga uppbackare och gott renommé i kanslihuset.

Invandrarverket inrdttades 1969. Anpassningsfragorna 6vertogs av en Sir-
skild anpassningsbyrd med 12 heltidstjdnster, vilket var en férdubbling jam-
fort med arbetsgruppen. Det 6vergripande ansvaret for den langsiktiga ut-
vecklingen 1ag dock hos den nytillsatta invandrarutredningen. Hur utred-
ningsarbetet fortlopte, dess konsekvenser for invandrarpolitiken och for in-
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vandrarverket kommer att behandlas i n4sta avsnitt. Innan jag borjar rekapi-
tulera den historia som vivdes fram under 70-talet, skall jag ge en kort be-
skrivning av statens invandrarverk.

Invandrarverket — organisation och anslag

Den anpassningsbyrd som inrdttades fran starten delades 1975 upp i en
samordnings- och en informationsbyra. Samordningsbyrdn skulle, genom att
ta initiativ till att samordna atgérder for invandrare och sprakliga minoriteter,
verka for en 6msesidig anpassning mellan invandrare och ¢vrig befolkning.
Informationsbyrdn skulle samordna samhéllsinformation till invandrare och
sprakliga minoriteter, informera och upplysa svenskar i invandrarfragor etc.
De bédda byrarerna hade 1979 tillsammans ca 60 tjinster.

Principen f6r behandlingen av invandrarfragor i férvaltningen var att den
fackmyndighet som hade ansvar for viss verksamhet gentemot svenskar 4ven
hade motsvarande ansvar i férhéllande till utldnningar bosatta i Sverige. In-
vandrarverkets uppgift var férutom att bevaka situationen for invandrare och
minoriteter att verka fér en samordning av olika myndigheters atgdrder. En-
dast en mindre del av insatserna for invandrare och sprékliga minoriteter gick
till eller kanaliserades via invandrarverket. Av statens *’invandrarbudget’’ pa
ca 1,5 miljarder kronor 1980/81 disponerade invandrarverket direkt (perso-
nal, stdd till invandrarorganisationer, projektbidrag etc) ca 58 miljoner kro-
nor, dvs mindre &n 5 %. Huvuddelen av anslagen — ca 1 miljard — gick till
utbildningsinsatser av olika slag: svenskundervisning, hemspraksundervis-
ning, hemsprakstrining, grundutbildning fér vuxna etc.

Négra formella mojligheter att styra andra myndigheter hade inte invand-
rarverket. Verket var hinvisad till att pa basis av information, kunskaper, pé-
tryckningar etc forsdka Overtyga andra myndigheter om ldmpligheten i att
vidta eller hos sina departement kriva visa atgirder. Behovet av goda kontak-
ter var viktigt. Ett utdrag ur protokollet frdn en planeringskonferens som SIV
hade 1979 visar vilka strategiska diskussioner SIVs position kunde leda till:

**... Vib6r ocksd dgna mer tid 4t att diskutera hur vi skall agera for att f4 6nskade for-
dndringar till stdnd ... Vi maste bekdmpa nackdelarna med sektoriseringen. Myndig-
heterna far f6r mycket syssla med att 6verlappa varandras misstag. Vi méste mer aktivt
paverka samverkande myndigheter genom patryckningar pa olika nivaer. Statsmakter-
na tar storre intryck av fackmyndigheterna 4n av SIV (ex angeldget att socialstyrelsen
och vi kan driva en gemensam linje i hemspraksfragan).”’

A andra sidan hade verket heller inget ekonomiskt ansvar for det som fore-
slogs.
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Viktiga forindringar inom invandraromridet

Invandrarutredningen (IU) var parlamentariskt sammansatt. IU startade flera
understkningar under 1969—70, men arbetet gick till att bérja med mycket
trogt. De som tidigare hade kritiserat utredandet verkade fé sina farhagor be-
sannade. En elak tunga kallade utredningen for >’kommittén for inregistrering
av inkommande post”’. Arbetet tog dock fart i bérjan av 1971. Den fraga som
forst aktualiserades var svenskundervisningen for invandrare. P4 kort tid ar-
betade kommittén fram ett betinkande om lagstadgad rétt till svenskundervis-
ning pa betald arbetstid.

Svenskundervisning for invandrare

LO och SAF hade férhandlat fram ett avtal om svenskundervisning. Det hade
kritiserats som inte sdrskilt 1dngtgdende, bl a av invandrarverket. Kjell Oberg,
expert i utredningen, och kommitténs huvudsekreterare borjade i detta ldge
diskutera idén om lagstiftningsdtgédrder for svenskundervisningen med metall-
industriarbetarférbundet. Utgangspunkten var en omsorg om invandrarna,
men ocksé att fa ett regleringsinstrument for invandringen. Invandringen fran
Finland hade under hdgkonjunkturen 1970 varit explosionsartad. Med en
lagstadgad betald ritt till svenskundervisning skulle foretag fa betala ett pris
for invandrad arbetskraft. Omsorgsfullt samordnade krav fran Metall och in-
vandrarverket kom samtidigt till utredningen. Invandrarverkets inlaga till ut-
redningen skrevs av kommitténs huvudsekreterare, som var fran invandrar-
verket och tidigare hade arbetat i inrikesdepartementets arbetsgrupp.
Direfter foljde i utredningen nagra manaders arbete med att ta fram ett be-
tdnkande och en ny lag. De socialdemokratiska riksdagsledamoterna stéllde
sig bakom Metalls krav; de flesta borgerliga foljde efter. Utredningsforslaget
(SOU 1971:51) innebar att de invandrare som kom till Sverige skulle f4 ritt till
240 timmars svenskundervisning. Foretagen skulle betala 16n och kommuner-
na st som huvudmin fér undervisningen. Invandrarverket anvinde pa detta
sitt utredningen som en kanal fér de krav som verket redan tidigare hade pro-
pagerat for. SIVs metod att liera sig med Metall gav resultat. Utredningsfor-
slaget ansags dock inte av SIV vara tillrickligt langtgdende. Kjell Oberg krav-
de i ett sdrskilt yttrande en noggrannare precisering av arbetsgivaransvaret,
bl a att 4ven de invandrare som redan fanns i landet skulle omfattas av lagen.
SIV fortsatte att i samarbete med fackfreningsrérelsen — nu med LO cent-
ralt — driva sin linje. Verket fick ett starkt st6d av flera remissinstanser. Inri-
kesdepartementet utsattes for ett hart tryck. I en socialdemokratisk samrads-
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grupp fick Eric Holmqvist bakslag for det forslag som departementet forst
tdnkte ldgga fram. Dessutom gick Kjell Oberg — som dé deltog i (s)-gruppen
— i bérjan av 1972 &ppet ut i invandrarverkets tidskrift och kritiserade stats-
rddet Holmqvist for att forhala frigan om svenskundervisning:

** ... véra politiker och fackliga ledare har d4refter prisat forslaget . . . hur infrias detta
av regeringen? ... Forslaget om 240 timmar pa betald arbetstid sopas under en matta
dér det kan komma att ligga ldnge ... talet om invandrarnas jimlikhet ekar ihaligt
...”” (Ny i Sverige, 1972 nr 1)

Utspelet sags inte med blida dgon i departementet. Att pa detta sétt kritisera
sin "’egen’’ minister var inte comme il faut. Oberg sdg det dock som sin upp-
gift att driva verkets fragor i den offentliga debatten dven om detta kollidera-
de med regeringens uppfattning. En tjinsteman i verket hénvisade till Obergs
bakgrund: *’... som gammal journalist brukar han bara sitt gamla instru-
ment och skriver.’”’ Utredningens forslag om lagstadgad ritt till svenskunder-
visning gick igenom i sina huvuddrag.

Inrikesdepartementets intresse for invandrarutredningen var inte sirskilt
stort. Tva ganger om daret triffades IUs ordftrande, IUs sekreterare, statssek-
reteraren i departementet for att diskutera nér utredningen skulle bli klar, re-
sursfrigor etc. Detta var rutin inom departementet. Departementets expert i
utredningen sig sin uppgift som att *’bevaka och se 4t vilket hall det lutade’’.
Departementet agerade endast vid ett tillfille informellt for att paverka. Det
var i frdgan om utredningen skulle skriva ett delbetdnkande i tolkfragan, och
detta skedde pd utredningssekretariatets initiativ!

Sjalvstdndigheten visavi departementet 6kade om mdjligt nar Bertil Olsson
i december 1972 blev ordfrande i utredningen. Bertil Olsson med — enligt en
beddmare — ’en paranoisk inst4llning till kanslihusets byrakrater’’ kallade
inte ldngre departementsexperterna till sammantridena. Endast ordférande,
parlamentariker, Kjell Oberg och sekretariatet deltog fortsattningsvis vid ut-
redningens sammantridden. Med ntd och nédppe ’’smugglade’’ utredningssek-
retariatet med inrikesdepartementets expert i utredningen nir organisations-
fragor skulle avhandlas. Sekretariatet ville férankra sina idéer i departemen-
tet.

En fraga som IU hade en ambition att ta upp var den om kommunal rost-
rétt for invandrare. I det d& nyligen slutférda grundlagsarbetet hade kravet
avvisats. Den lag oc¢ksa utanfor direktiven, men utredningen diskuterade lik-
vil konkreta forslag till kommunal rdstrédtt. Hdndelser vid sidan av utred-
ningen medférde dock att IU aldrig behdvde ta upp fragan.
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Kommunal rostritt och valbarhet

Tanken p4 kommunal rostritt och valbarhet vicktes under slutet av 60-talet,
bl a i motioner till riksdagen och till en socialdomokratisk partikongress,
dock utan att mdta nagon allmén entusiasm. (Framstéllningen om den kom-
munala réstrittens framvéxt baseras huvudsakligen pd Tomas Hammars re-
dogérelse i *’Det forsta invandrarvalet”’, Publica 1979, s 21—37.) Grundlags-
beredningen avstyrkte i sitt betinkande 1972 kommunal rdstritt fér invandra-
re och fick stod av de flesta remissinstanserna. Invandrarverket tog dock i ett
omfattande remissytirande bestdmt stdllning for en rostrittsreform. Kjell
Oberg hade redan 1967 i en DN-artikel varit med om att vicka fragan. SIVs
argumentation foljdes upp av flera motioner i riksdagen 1973. Motionerna
ledde till att riksdagen begirde en ny prévning av rdstrittsfragan.

Fragan var viktig i det nordiska samarbetet. Finland hade i det Nordiska
Rédet foreslagit nordisk kommunal réstritt och valbarhet — ndgot som fram-
for allt skulle bertra finnar i Sverige. Avgérandet hdngde pa den svenska re-
geringen. Att den var *’mogen’’ fOr en svingning visades av att socialdemo-
kratiska partiets ombildade invandrarpolitiska grupp i januari 1974 stillde sig
bakom rostrittskravet. I mars samma ar holl Urho Kekkonen ett — i 6vrigt
forsiktigt hallet — tal i Sverige dar han lade in ett bestimt krav pA kommunal
rostritt. Vid en presskonferens i april 1974 meddelade Olof Palme och Hans
Gustafsson, ny kommunminister, att regeringen 4mnade lidgga fram ett for-
slag om kommunal rostritt och valbarhet for invandrare. En utredning skulle
tills4ttas for att se Over formerna for hur detta skulle ga till. De nya reglerna
skulle tillimpas vid 1976 ars val.

Flera faktorer bidrog till den kommunala rostrittsreformen. Fragan hade
efterhand mognat. Regeringens svingning kom dock dverraskande, dven for i
partiet mycket initierade personer. Tomas Hammar gjorde féljande beddm-
ning av invandrarverkets opinionsbildande och padrivande roll for beslutet:

Invandrarverket och dess chef Kjell Oberg har bidragit till rostréttsbeslutet. Den arti-
kel som Kijell Oberg skrev i DN pa hosten 1967 horde till de forsta initiativen. Nér
grundlagsberedningen hade avstyrkt reformen, svarade Oberg med artiklar och ledare i
invandrarverkets tidskrift Ny i Sverige ... Och invandrarverkets yttrande 6ver grund-
lagsberedningens nej gav reformvénnerna den forsta utforliga argumentationen for den
fortsatta striden.’”

Invandrarutredningen behover aldrig aktualisera rostrattfragan, utan kunde i
sitt slutbetdnkande med tillfredsstéllelse notera *’att frigan om kommunal
rostritt och valbarhet for invandrare 4r foremal for en skyndsam s4rskild ut-
redning”’.
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Regeringens intresse for invandrarfrdgorna hade 6kat. Vandningen i rost-
réttsfragan visade det. Sverige fick 1973 sin forsta *’invandrarminister’ —
Anna-Greta Leijon. Det var dock mindre invandraromradetets politiska vikt
4n administrativa 8verviganden som lag bakom. Det nyinrdttade arbetsmark-
nadsdepartementet hade flera tunga fragor att hantera: arbetsmarknadspoli-
tik, arbetsmilj6, arbetsritt, regionalpolitik, invandrarfragor. En uppdelning
saogs som nodvindig. Darfor blev Anna-Greta Leijon bitrddande arbetsmark-
nadsminister med ansvar for vissa arbetsmarknadsfragor och for invandrar-
fragorna. Nagot om att bli *’invandrarminister’’ avsigs inte ndr Anna-Greta
Leijon tillfragades.

I och med att det nu 4nda fanns en minister med tid fér invandrardrenden
dkade automatiskt departementets engagemang. Leijon satte viss press pa in-
vandrarutredningen. Dels var hon angeligen att géra fragorna aktuella till
1976 ars val, dels ville hon lidgga fast verkets organisation fore utflyttningen
till Norrkdping. Detta gjorde det Onskvirt att snabbt f4 fram ett betdnkande.
Departementets press pd utredningen gillde aldrig det sakliga innehéllet. 1
september 1974 ldmnade IU sitt slutbetdnkande om *’Invandrarna och minori-
teterna’’ (SOU 1974:69).

Invandrarutredningens betinkande — regeringsbehandlingen

Det fanns inte i departementet ndgon person som kunde bereda IUs betdnkan-
de. Invandrarenhetens stab av tjdnstemidn var upptagna av besvirsdrenden
och det vanliga budgetarbetet. Ddrfor rekryterades IUs huvudsekreterare av
departementet for att sk6ta remissomgéang och skriva proposition. Genom att
kontinuiteten pa det sittet bibeholls gick departementsberedningen snabbt; av
utredningsbeté4nkandet i september blev det en proposition om invandrar- och
minoritetspolitiken i februari. Ett annat skl till att det gick fort var att IUs
forslag i stor utstrdckning gillde insatser inom andra departementsomraden,
och dérfér skulle behandlas senare och i annan ordning.
Invandrarfragornas 6kade allminpolitiska betydelse gjorde att regeringen
snabbt ville ha fram en proposition. Ett uttryck for den politiska betydelsen
var Harpsundsmotet i november 1974, dédr statsministern for forsta gangen
hade Overldggningar med foretrddare for invandrarnas organisationer. Dér
presenterades den nya politiken. Inom regeringen fanns heller inga stérre
konflikter. I och med att Anna-Greta Leijon i sina férhandlingar med finans-
ministern endast fick en ram pa 5§ miljoner kronor fér reformer begrinsades
dock amitionsnivan. I det féljande skall jag ta upp nagra av de fragor som
’blev kvar’’ i invandrarministerns proposition: malen fér invandrar- och mi-
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noritetspolitiken, invandrarrddet och invandrarforskningen samt omorgani-
sationen av invandrarverket.

»Ett méalkapitel maste vi fér skams skull ha’’, ansigs det i utredningen.
Preciseringen av mdlen for invandrar- och minoritetspolitiken var det sista ut-
redningen gjorde. Malkapitlet som presenterades som utgangspunkt for hela
betdnkandet skrevs infor och under det sista utredningssammantridet. Jim-
likhet, valfrihet och samverkan blev de tre nyckelord som skulle sammanfatta
invandrarpolitiken. Syftet med mélpreciseringen var att kort och slagkraftigt
sammanfatta den nya politiken. Den hade inget rationellt ekonomiskt syfte.
Det fanns i utredningen inga ambitioner att malen skulle operationaliseras,
brytas ner i delmal etc.

I departementet sdgs det som visentligt att riktlinjerna for invandrar- och
minoritetspolitiken gavs en kortfattad och ldttforstaelig formulering. Som
svar pd riksrevisionsverkets kritik att utredningen inte hade genomfért nadgon
tillfredsstdllande mal/medelanalys sade departementschefen i propositionen
att malformuleringarna ’’endast har till syfte att sammanfatta den &vergri-
pande inriktningen av invandrar- och minoritetspolitiken’’. Uppfattningen i
departementet — bl a med hénsyn till det begrdnsade reformutrymmet — var
att malen var ’’riktningsangivelser’’ snarare 4n tillstind som man pd kort sikt
skulle kunna nd upp till.

IU foreslog att ett invandrarrdd med foretridare foér invandrar- och minori-
tetsgrupper skulle inrdttas och, med ett sekretariat, knytas till SIV. Departe-
mentet gick emot utredningens f6rslag nér det gillde radets stillning. I propo-
sitionen betonades det angeldgna i att det >’dven pa regeringsniva utvecklas
former for 16pande samrad med av invandrar- och minoritetspolitiska fragor
berdrda organ’’. Det foreslagna invandrarradet inrdttades i nadgot omst6pt
form, men knots till departementet. Anna-Greta Leijon var intresserad av att
ha nira kontakt med opinionsbildande grupper. Invandrarradet skulle bli en
direktkanal for invandrarnas organisationer och andra ber6rda att paverka
politikens utformning. Ett sddant centralt beredningsorgan skulle ligga i de-
partementet. Det fanns en ridsla att trycket fran verket pa regeringen skulle
kunna bli for starkt om radet knéts till verket,

Basorganisationen for migrationsforskning som IU foreslog utan att preci-
sera var placerades ocksa i departementet, och kallades expertgruppen for in-
vandrarforskning, EIFO. Ett skil till placeringen var finansiellt; om forsk-
ningsorganisationen byggdes upp kring kommittéanslaget belastades inte den
ytterligt knappa reformramen av forskningsfragorna.

Till de mest konkreta férslagen i IUs betdnkande hérde de om invandrar-
verkets organisation, stod till invandrarorganistionerna, inrittade av projekt-
bidrag, verksamhetsbidrag etc. Huvudsakligen var det ursprungliga krav fran
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invandrarverket som kom fram i kommittéform. IU foéreslog en uppdelning
av SIVs anpassningsbyra i en informationsenhet och i en enhet for utrednings-
och samordningsverksamhet. Detaljutformningen av verkets organisation be-
handlades sedan av en sérskild organisationskommitté inom arbetsmarknads-
departementet. Dir férdes en kamp mellan departement och verk om dimen-
sionering och férdelning av resurser. Verket motsatte sig benimningen utred-
ningsenhet, eftersom den inte motsvarade den verksamhet som bedrevs. Kom-
mittén enades om att inrdtta en samordningsbyrd och en informationsbyra.
For att stidrka planeringsfunktionen inrittades vid den administrativa byran
en planeringsenhet med ansvar for langtidsplanering och ekonomisk analys.

Riksdagens beslut 1975 om invandrar- och minoritetspolitiken f6ljdes aret
dérpd av den s k hemspréksreformen. Hemspraksfragans framvixt hidngde
ocksd intimt samman med invandrarutredningens arbete.

Hemspriksreformen

1968 gavs vissa riktlinjer som syftade till en ldngsiktig 16sning av fradgan om
undervisning av barn fran sprakliga och religitsa minoriteter. I direktiven till
1U sades att utredningen >’inte (bdr) ompréva beslut som statsmakterna redan
har fattat om den langsiktiga 16sningen av anpassningsfragor, bl a pa under-
visningens omrade’’. Fragan om hemspraksundervisning 1ag darfér utanfor
direktiven. IUs sekretariat ansag dock att hemspraksfragan var sa viktig att
den borde finnas med i IUs betdnkande. Om inte IU lade ett forslag skulle
med all sannolikhet en ny utredning fa ta vid och en eventuell reform forsenas
flera ar. Sekretariatet diskuterade om utredningen skulle begéra tilldggsdirek-
tiv, men beslutade att inte resa den fragan.

Problemet ur sekretariatets perspektiv var dels vad som skulle st4 i forsla-
get, dels att vinna parlamentarikerna i utredningen f6r forslaget. Invandrar-
verket drev dnnu inte pd i denna fraga som verket t ex gjorde nér det géllde
svenskundervisning och rdstréatten. De som i den allménna debatten talade for
hemsprak var — foérutom pétryckningar fran Finland — en samling minori-
tetsrittsliga experter, invandrarlérare, forildrar, psykologer och forskare. S&
sent som 1 1/2 manad innan utredningens slutsammantride férdes aktiva for
hemsprak samman med utredningens parlamentariska ledaméter. D4 6verty-
gades parlamentarikerna om det vettiga i att satsa pd hemsprakundervisning.
Dérefter skrevs de principiella avsnitten,

I utbildningsdepartementet inr#ttades efter det att IU hade ldmnat sitt be-
tdnkande en invandrargrupp for att vidareutveckla och konkretisera IUs fOr-
slag. Gruppen arbetade pa basis av invandrarutredningens principiella upp-
fattning. IUs huvudsekreterare som nu arbetade i arbetsmarknadsdeparte-
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mentet deltog i utbildningsdepartementets arbetsgrupp. 1976 lade regeringen
fram forslag om riktlinjer for hemsprdksundervisningen (trining) for alla
barn for vilka annat sprdk dn svenska utgjorde ett ’’levande inslag i deras
hemmilj6é’’. Reformen avsdg att géilla alla férskolebarn, men finansdeparte-
mentet gav endast resurser for 6-aringar. Fr o m 1978 omfattades 4ven 5-
aringar.

Grunden var lagd, vad hiinde sedan?

En ny syn pa invandrarfragorna hade vuxit fram. Invandrarfragorna holl pa
att bli accepterade som viktiga samhillsfradgor. Den kommunala rostrétten
och valbarheten, riktlinjerna for invandrar- och minoritetspolitiken och
hemspréaksreformen var tecken pad detta. I revideringen av regeringsformen
hade 4ven framjandet av "’etniska, religitsa och sprakliga minoriteters rétt till
eget kultur- och samfundsliv’’ skrivits in som ett mals4ttningsstadgande. In-
vandrarutredningen lade grunden for denna nya invandrarpolitik. Invandrar-
verket spelade ocks4 i IU och genom sitt opinionsbildande arbete en viktig
roll.

Grunden var lagd. Nu aterstod att forverkliga de fastlagda malen om jdm-
likhet, valfrihet och samverkan. IUs arbete, invandrarverkets opinionsbild-
ning och invandrarorganisationeras dkade styrka hade skapat ett ansenligt
opinionsmdssigt *’tryck’’ nir det gillde invandrarfragor. Departementet som
under perioden 1974—76 i huvudsak fullféljde IUs forslag, svarade med ett
Okat aktivt intresse. Genom att bl a knyta invandrarradet till departementet
markerade departementet att det 4mnade ikl4da sig en aktivare roll i invand-
rarpolitiken.

Perioden 1976—79 blev dock tidvis forvirrad. Till att borja med avsag inte
den nya regeringen — till verkets besvikelse — att utse en minister med sérskilt
ansvar for invandrarfragorna. Invandrarverkets chef skrev i verkets tidskrift
att ’det inte boOr ta ldng tid for regeringen att korrigera en sa fatal felbeddm-
ning”’. Regeringen fick efter den inledande perioden en *’invandrarminister®’ i
Ola Ullsten i borjan av 1977. I regeringsdeklarationen fanns l6ften om press-
stdd till minoritetstidskrifter — ett gammalt folkpartistiskt krav som genom-
fordes. Dérutéver fanns inga ambitioner att i hdgre grad foridndra politikens
inriktning. Den nya regeringen byggde vidare p4 den grund som var fastlagd
med 1975 ars riktlinjer och hemspraksreformen.

Ett intressant uttryck for att den nya regeringen avsag att fullf6lja snarare
4n att 4ndra fardriktning var att departementets hogste tjinsteman for in-
vandrarfrigor, IUs tidigare huvudsekreterare, pa varen 1977 beviljades tjénst-
ledigt for att skriva socialdemokraternas invandrarpolitiska program. Dér-
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efter dterkom han till departementet och fortsatte att administrera regerings-
politiken.

Laget for regeringen var dock ett annat nu; principerna var fastlagda,
hemspraksundervisningen igdng. *’Lokomotivet var i rullning’’ som en depar-
tementstjinsteman uttryckte det. Kostnaderna for invandrarpolitiken rusade
automatiskt i hojden. Arbetsmarknadsdepartementet sdg sig tvingad att for-
soka ta tag i och samordna det expanderande omradet. Det rddde ingen passi-
vitet i departementet. Arbetsmarknadsdepartementet var — &tminstone fran
1977 — mer aktivt och villigt att ta pa sig arbetsuppgifter 4n nigonsin tidiga-
re. En foérutsittning for detta var den férstirkning pa tjinstemannanivin som
skedde i departementet. Dir byggdes det frin 1974 upp en enhet som enbart
skétte invandrarfragor: bevakningsarbete, patryckningar gentemot andra de-
partement, internationellt arbete etc.

Departementet tog initiativ for att forb4ttra samordningen av invandrarfra-
gornas handlidggning i regeringskansliet, frimst genom att tillskapa en in-
vandrarberedning. 1 beredningen deltog tjdnstemén frdn 6—7 departement.
Beredningen sammantrddde 3—4 ganger per ar. Dess viktigaste funktion var i
budgetarbetet. Departementets erfarenheter pekade pa att forutséttningarna
for att i en informell beredning fa till stdnd omprioriteringar éver departe-
mentsgridnserna var smi. En departementstjénstemans erfarenhet av bered-
ningen var att:

... sektorgrinserna inom kanslihuset hidvdas sa starkt ... man mdste vara en titan
fér att rd pd dem.”

Samtidigt betonades i departementet betydelsen av att skilja beredningens
sakliga védrde frin symbolvirdet. Beredningen var ett bevis for att arbets-
marknadsdepartementet hade ett samordningsansvar inom invandrarpoliti-
ken. Som sidan ansigs den ha en klar funktion. Det utvecklades dessutom,
till foljd av beredningen, ett informellt nétverk av kontakter mellan tjdnste-
min fran olika departement.

Ett annat uttryck fér en 6kad aktivitet i departementet var den médngd av
kommittéer som drogs igdng fOr att se dver delar av invandrarpolitiken. 1981
arbetade bl a SFI-kommittén med uppdrag att se dver svenskundervisningen,
diskrimineringsutredningen, hemsprakstriningen i forskolan sags 6ver av en
kommitté, sprak- och kulturarvskommittén sigs &ver bl a hemspréksunder-
visningen i grundskolan. Dessutom satt flera arbetsgrupper i departementet
med begrinsade uppdrag nir det gillde invandrarfragorna. Hela invandrar-
och minoritetspolitiken holl pa att ses Sver. De flesta av 70-talets reformer pe-
netrerades nu i kommittévésendet.

Som kronan pa verket tillsattes en invandrarpolitisk kommitté — IPOK —
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bl a for att se 6ver 1968 ars riktlinjer for regleringen av invandringen men
dessutom for att se hur 1975 ars riktlinjer for invandrar- och minoritetspoliti-
ken hade forverkligats. Det var departementstjdnstemin som i férsta hand vil-
le f4 gehor for en 6versyn av politiken i denna form. Idén accepterades snabbt
av den politiska ledningen, Intresset f6r invandrings- och invandrarfragor var
stort och departement och minister bombarderades med svéara fragor utifran.
Dévarande statsrddet Eva Winther var hért ansatt. Winther deklarerade i ett
tal i valrorelsen 1979 att en kommitté skulle tillsdttas. Departementstjinste-
ménnen togs i detta ldge pa sdngen. Likasa invandrarverket. Oberg kritiserade
skarpt ministerns *’tilltag”’ i en artikel i verkets tidskrift. Han fruktade att re-
formforslag skulle ldggas pa hyllan medan utredningen arbetade.

Upprinnelsen till flera av utredningarna visade den viktiga roll som arbets-
marknadsdepartementet hade, 4ven néir det gillde utredningar inom andra de-
partementsomréden. Trots den splittrade politiska ledningen, med fyra mi-
nistrar fran 1976—1979, hade den uppbyggda invandrarenheten kunnat stér-
ka sin samordnande roll, bl a genom informella patryckningar. Det var tjins-
tem#dn i departementet som vickte idén och agerade f6r en Oversyn av
invandrings- och invandrarpolitiken, &ven om politikerna pl6tsligt *’tog 8ver’’
forslaget.

Det myckna kommittéarbetet begrénsade invandrarverkets roll. En verks-
tjdnsteman sade apropa bruket av offentliga utredningar:

*’Fraga efter fraga har lagts pa diverse kommittéer ... det har de facto inneburit be-
grinsningar i vara operationsmdjligheter.”’

Modjligheten att ta initiativ ndr det géllde svenskundervisning, hemsprak etc
begridnsades eftersom de initiativen knappast skulle leda ndgonstans sa l4nge
en utredning arbetade med samma friga.

Mot en ny roll for invandrarverket

Invandrarverkets uppgift var att samordna olika myndigheters atgérder gent-
emot invandrar- och minoritetsgrupper. Arbetsmarknadsdepartementets dka-
de intresse och ambition att sjdlv hantera en sddan samordning kunde knap-
past ses som en kritik av verket. Invandrarverket hade egentligen aldrig tagit
pé sig ndgon roll som samordnare av myndigheternas atgérder. Det berodde
dels pa att verket sg sig som en pygmé vid sidan av jattarna SO och Socialsty-
relsen, dels fanns orsaken i verkets historia. ‘
Invandrarverket foljde nir det inrdttades en tradition fran arbetsgruppen i
inrikesdepartementet. SIV tryckte pa s& mycket som mojligt gentemot andra
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centrala myndigheter, kommuner och landsting, etablerade kontakter med
LO och andra centrala fackliga organisationer, invandrarorganisationer och
politiska partier. Syftet var dels att fa stdd for sina egna krav, dels att mobili-
sera andra for att dessa i sin tur skulle agera for insatser inom omréadet. N&-
gon Overgripande samordning efterstrivades inte. Fram till 1974 var det in-
vandrarutredningen som hade de dvergripande samordningsuppgifterna inom
invandrarpolitiken. SIV forsokte dock i efterhand bygga upp ett mer formali-
serat samrad med andra centrala myndigheter. Syftet var dock aldrig att s6ka
astadkomma négon helhetssyn pa verksnivi pa invandrarpolitiken.

Kritik forekom mot verkets sétt att arbeta, bl a i invandrarutredningens
sekretariat. Sekretariatet, liksom riksrevisionsverket i en férvaltningsrevision,
tyckte inte att SIV uppfyllde administrativa minimikrav nér det gillde plane-
ring, budgetering, beslutsordning, dokumentation etc, 4ven om det obyrékra-
tiska arbetsséttet — missionerandet, filtarbetet ute i kommunerna — hade en
viss charm. Det fanns ocksé i verket en ambition — klart uttalad fran bérjan
av 1981 — att réra sig frdn en missionerande, filtarbetande, opinionsbildande
roll mot en mer utredande och analyserande myndighetsroll. Férutsittningar-
na hade fordndrats bade for departementets och verkets arbete.

Departementet hade sedan mitten av 70-talet iklitt sig en allt aktivare roll,
t ex genom invandrarberedningen. Verkets inijtiativmojligheter begridnsades
av det flitiga kommittérandet. Departementet hade byggt upp en betydande
kompetens. Departementet fick 1979 dessutom en minister, Karin Andersson,
som girna agerade utdt i invandrarpolitiska fragor.

Invandrarverket fick 1980 en ny generaldirektdr dd Thord Palmlund efter-
tridde Kjell Oberg. Dirmed var den kontinuitet fran 60-talets arbetsgrupp dér
verkets roll definierades i huvudsak bruten. Palmlund maste i ett l4ge dér en
kommitté sag Sver hela verksamhetsomradet anpassa sig till den situation som
forelag. SIV var heller inte missndjd med det som hade hédnt, 4ven om verket
tyckte att initiativkraften i departementet hade legat hos tjinstem4nnen. Ver-
ket var ddrf6ér ndjd med att fA en minister som sjilv agerade. Verket sdg med
viss vilvilja pa departementets dkade samordningsambitioner, men var tvek-
sam om dess konkreta effekter.

Om f6ljden av den skisserade utvecklingen reellt blev en 6kad lyhtrdhet och
foljsamhet fran verkets sida gentemot departement rddde det delade meningar
om. Ett okat intresse fanns dock — bade i departement och verk — att arbeta
tillsammans for att atgidrda olika problem. Ett exempel var satsningen pa
tvasprakighetsarbete. Karin Andersson mottog vid ett bes6k i Finland 1980
krav pa insatser for finnar i Sverige. Invandrarverket som linge haft visst
tvasprikighetsarbete igdng sag ett tillfalle att *’dramatisera’® fragan. Verket
arbetade fram ett paket med atgirder dels for tvasprakighet for finnar, dels
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for finska ungdomar. Dérefter foljde fortsatta kontakter mellan departement
och verk.

Departementet sdg positivt pa att verket var lyhoért och i praktiskt arbete tog
intryck av statsrddets uttalade vilja att gra nagot. Departementet sag det som
ett tecken pa att *’SIV inte 8ppet men i praktisk handling var foljsamma gent-
emot regeringspolitiken.’’ Verket h6ll med om att ministerns intresse och utta-
landen hade en viktig betydelse. En verkstjdnsteman sade att:

*’Nér klimatet dndras och regeringen ldgger in lite prestige i fragan bidrar det till att vi
kénner att det finns utsikter att géra ndgonting.”

Verket betonade dock att det var departementet som nu hade hakat pa vad
verket alltid hade tyckt.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgeten

SIVs dskanden och departementets tilldelning f6r anpassningsbyran (fran
1975 samordnings- och informationsbyrierna) framgir av nedanstidende dia-
gram:

—— antal nya tjdnster
______ antal &skade tjanster

40 /
30 \/
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71172 73174 75/76 77178 79/80
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81/82

Figur 5.1: Invandrarverket (anpassning): Askade tjanster och nya tjénster

Nér SIV i borjan av 70-talet 4skade 20—40 nya tjinster varje ar skall detta ses
som en markering av att verket ansig invandraromréadet underdimensionerat.
Petitaarbetet fungerade inte som nigon reell planeringsprocess. Vad som stod
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i petitan betydde ingenting for verksamheten. Fran 1976/77 ldamnade SIV inte
langre nagra 6nskelistor till departementet, utan forsdkte sjilva inom myndig-
heten prioritera det som ansigs mest viktigt. Behovet av att markera invand-
rarfrdgornas betydelse som framtidsfragor i samhéllet var inte lika angeldget
eftersom riksdagen 1975 hade antagit relativt ambitidsa mal f6r invandrar-och
minoritetspolititiken.

Programbudgetidéer var aktuella i samband med att departementet 6nska-
de stdrka den ekonomiska kompetensen vid verket. Ett indirekt resultat av
detta var den planeringsenhet som tillférdes verket 1975 for att stirka
langtids- och kostnadsplanering, méal/medelanalys etc. Verket férsokte dock
aldrig arbeta i enlighet med programbudgetidéerna. Diremot 6kade det infor-
mella samarbetet med departementet i budgetfragor; t ex om vilket underlag
departementet ville ha, vilka fragor det fanns mdjlighet att driva i budgetpro-
cessen etc.

SIV hade under f6rsta delen av 70-talet mycket stor handlingsfrihet nér det
gillde verksamhetens omfattning och inriktning. Diagrammet ovan *’ljuger’’
darvidlag. Inrittadet av en informationsbyra vid verket visade denna hand-
lingsfrihet. Forslaget fanns forsta gangen i petitan 1970. Departementet av-
slog varje 4r kravet under h4nvisning till den sittande invandrarutredningen. I
samband med propositionen om invandrar- och minoritetspolitik 1975 ftre-
slogs 4nd4 inr4ttandet av en informationsbyrd. D& hade dock verket redan en
informationsenhet med ca 10 anstédllda! SIV hade pé sitt sakanslag — >’ An-
passningsdtgirder for invandrare’’ anstdllt dessa. Genom detta anslag hade
SIV stor sjdlvstdndighet bade vad gillde omfattning och inriktning av verk-
samheten. Av 55 anstillda vid verkets anpassningsbyrd 1974/75 var 36 anstill-
da pé sakanslag.

Undantagsvis gick departementet in i budgetarbetet och styrde detaljer i
SIVs verksamhet: Sronmérkte medel till vissa organisationer, laste vissa pro-
jektbidragspengar till samordning av invandrarorganisationernas verksamhet
etc. I stort sett fors6kte dock inte departementet styra inriktningen av verk-
samheten. Aven efter 1975 hade verket relativt stor handlingsfrihet. Anpass-
ningsverksamheten, dvs samordnings- och informationsbyran, lag 1979/80
sju tjdnster dver organisationen. En verkstjinsteman kommenterade budget-

styrningen:

*Vi har lufttjdnster som man kan bolla med . .. i realiteten kan vi styra verksamheten i
stort sett som vi vill ... oavsett om vi har fitt en tjinst pa den ena eller andra sektio-
nen.”’

Efterhand blev dock det handlingsfria utrymmet alltmer begrénsat.
Viktiga fordndringar i SIVs anpassningsverksamhet Overvdgdes sillan i
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budgetprocessen. *’Jag har ett intryck av att budgeten ofta 4r en konfirmering
av vad man har kommit éverens om i andra sammanhang . . .’°, kommentera-
de en departementstjinsteman. Informationsbyrans tillkomst var ett exempel
pa detta. Det som skrevs i budgetpropositionen riktades i huvudsak varken till
riksdagen eller till myndigheten, utan kunde mer ses som ett allmént policyut-
talande. P4 samma sétt var verkets anslagsframstéillning mer en verksamhets-
berittelse for en intresserad allménhet 4n ett beslutsunderlag fér regeringen.

Informella kontakter

Budgeten var ett policydokument och ett s4tt att konfirmera det som redan
var 9verenskommet, Fanns det andra kanaler mellan departementet och verk
ddr foridndringar inom invandrarpolitiken diskuterades? Vilken roll spelade
t ex de informella kontakterna?

Dessa varierade bade till omgang och innehdll. Kontakten mellan departe-
ment och verk paverkades av att invandrarfragorna till att bdrja med var en li-
ten del i ett statsrads ansvarsomrade. Invandrarfrdgorna var dessutom delvis
avforda fran dagordningen i och med att en parlamentarisk kommitté sig
Over den langsiktiga inriktningen.

Nir Anna-Greta Leijon blev "’invandrarminister’’ fick verket en samtals-
partner i departementet. Det uppfattades mycket positivt i verket. Anna-
Greta Leijon och Kjell Oberg triffades relativt ofta och diskuterade invand-
rarpolitiken i allménhet och specifika fragor — oftast pa Obergs initiativ. Ett
vanligt och hett diskussionsdmne var utflyttningen till Norrkoping. Aven pa
tjdnstemannaplanet var kontakterna goda. Den tidigare huvudsekreteraren i
invandrarutredningen skotte nu invandrarfragorna i departementet, och hade
ofta informella kontakter med tjinstemén i verket.

De méinga ministerbytena mellan 1976 och 1979 medfdrde att de informella
kanalerna mellan minister och generaldirektor forsvagades. Nar statsrdden —
med statssekreterare och sakkunniga — kom och gick uppréttholls kontinuite-
ten i kontakterna pd tjanstemannavividn. Departementets enhetschef och
Kjell Oberg hade tidigare arbetat tillsammans savil i arbetsgruppen for in-
vandrarfragor, invandrarverket som i invandrarutredningen. De triffades re-
gelbundet ungefér varannan manad. De diskuterade drenden och kontrollera-
de fragor med varandra. Dessa samtal inneholl ett relativt dppet informa-
tionsutbyte. Departement och verk bad om 6msesidiga tjanster. Departemen-
tet uppfattade dock inte verket som sérskilt foljsamt.

Departementets politiskt tillsatta ledning irriterades ofta av Obergs ageran-
de. Han kritiserade regeringen nér den inte utsdg en minister med sérskilt an-
svar for invandrarfrigorna. Han kritiserade beslutet att ta emot batflykt-
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ingar. Oberg kritiserade regeringens idé att tills4tta en ny invandrarutredning.
Oberg sag det naturligt att ett 4mbetsverk inte bara fungerade som verkstélla-
re av politiskt fattade beslut, utan dven utat foretrddde uppfattningar nir de
gick tvirt emot regeringens. Oberg hade som en departementschef uttryckte
det >’tumme med massmedia’’.

Med Karin Andersson och Thord Palmlunds intrdde som minister respekti-
ve generaldirekttr férdndrades de informella kontakterna. P4 Karin Anders-
sons initiativ beslot dessa att institutionalisera de informella kontakterna. An-
dersson och Palmlund trdffades regelméssigt ca 1 ging per manad. Oftast helt
pé egen hand men niagon ging med medarbetare. Olika saker togs upp vid
dessa samtal. Andersson hade en lista, delvis férberedd p4 tjdnstemannaniva.
Palmlund hade en egen lista med 4renden. Karin Andersson kunde t ex infor-
mera om vad departementet gjorde, om utredningar som skulle tillsdttas, vil-
ken utdelning budgetarbetet tycktes ge fér SIVs del, vad departementet avsag
att gbra med verkets utredningar etc. Palmlund tog upp prioriteringsfragor
som var svira att skriva direkt i anslagsframst4llningen, penningfragor, per-
sonfragor, vad som hdnde med SIVs utredningar etc.

Syftet med dessa samtal var fran departementschefens sida att undanrdja
missforstand; verket skulle inte tro att departementet gjorde det som verket
borde géra. Att ha 8ppna regelbundna informella kontakter var ocksa ett me-
del for att 8ka forstaelsen for hur departement och verk sdg pa sina respektive
problem. Aven mellan tj4nstemin forekom flitiga informella kontakter. Bade
arbetsmarknadsdepartementet och invandrarverket sdg sig sjdlva som padri-
vande i invandrarfrdgorna gentemot andra delar av samhéllsorganisationen.
Dirfor var det naturligt att tjdnstemén i departement och verk samarbetade
for att ta fram sa slagkraftig argumentation som mojligt i specifika fragor.
Detta skedde bade i och vid sidan av budgetprocessen.

Vad de ’’signaler’’ som departementschefen gav i de informella samtalen

med verket hade for effekter 4r oklart. Statsrddet var angeligen att inte miss-
tinkas for informell styrning. Ibland ledde detta till att hon relativt formellt
meddelade att *’... jag noterar denna information ...’’, utan att i Ovrigt ta
stillning. Karin Andersson ansdg dock t ex att *’det 4r sjdlvklart att mitt enga-
gemang i den finska sprakfragan ocksa har satt sin prigel pa invandrarverkets
instillning’’. SIV lyssnade uppmérksamt pd vad ministern sade. Ibland ledde
de informella kontakterna till att verkets generaldirektOr bestimde att verket
skulle gbra nagot, utan att nagon direkt padverkan hade férekommit.

Verkets forre generaldirektor karakteriserade de informella kontakterna pa
detta sitt:

*’. .. informellt férekommer det styrning genom informella samtal . .. det 4r inte sa att
ministern siger: gor s hér. Jag har inte erfarit ndgot ministerstyre. Men nir man dis-
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kuterar fragor leder ofta diskussionen fram till ndgot ... det kan vara svart att i efter-
hand rekonstruera var inflytandet kom ifrén ...”

En tjénsteman i departementet sdg det som en naturlig foljd av téta informella
kontakter att ministern inte endast satt och registrerade information, utan
dessutom aktivt meddelade sin stindpunkt. Det ansags dock inte skada den
konstitutionella uppdelningen mellan departement och verk:

"En generaldirektdr som diskuterar informelit med en minister och far okej, far inte
anvinda sig av den kontakten om det sedan skulle visa sig ga at pipan.’’

Detta uttalande gillde generellt for relationen departement och verk och avsag

inte specifikt SIV. Myndigheten hade siledes d4ven om det bade lyssnade till
vad departementet ansadg och agerade direfter eget ansvar for sitt agerande.
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6. Invandringspolitik: lagforindringar och
departemental overbelastning

Invandrarverket — bakgrund

1959 &rs ldngtidsutredning ridknade i sitt betdnkande 1962 med en minskad im-
migration jamfort med 50-talet, d4 nettoinvandringen hade varit ca 10 000
ménniskor per ar. Utredningen framholl att en *’fortsatt invandring av yrkes-
utbildad arbetskraft 4r 6nskvird och bor befrdmjas med hinsyn till nidrings-
livets expansionsbehov’’ (SOU 1962:10, sid 96). 1960 ars arbetsmarknadsut-
redning fullf6ljde tankegangen i sitt betdnkande 1965. Den spontana invand-
ringen skulle inte récka till for att tillgodose industrins arbetskraftsbehov. For
att 6ka immigrationen ftreslog utredningen en 6verforing av arbetskraft till
Sverige i mer planerade och ordnade former 4n tidigare.

Att gOra prognoser dr svart. Arbetsmarknadsutredningen hade inte upp-
mérksammat den Okande invandringen frdn sédra Europa under hégkon-
junkturen 1963—64. Regeringens hallning till invandringen blev alltmer rest-
riktiv. I december 1966 dndrade regeringen i utlinningskungotrelsen och regle-
rade arbetskraftsinvandringen fran alla utomnordiska linder. Fr o m mars
1967 krivdes arbetstillstdnd fore inresan till Sverige. Arbetsmarknadsutred-
ningens prognos att invandringen skulle komma att minska om inga drastiska
atgédrder vidtogs slog fel. Nettoinvandringen under 60-talet blev i genomsnitt
25 000 minniskor per 4r, trots regeringens reglering. I konjunkturuppgangen
1969 6kade invandringen frin de nordiska ldnderna, framfér allt fran Fin-
land, explosionsartat.

Utléinningsutredningen och ansvaret for politiken

Utlanningsutredningen slog i sitt betdnkande (SOU 1967:18) fast behovet av
en generell invandringskontroll — en reglerad invandring. Invandringspoliti-
ken skulle inga som en integrerad del i samhillets ekonomiska och sociala po-
litik. FOr att uppnd jdmlikhet mellan invandrare och svenskar i samhillet
skulle invandringen avvigas fran bl a arbetsmarknadspolitiska och sociala
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synpunkter. Denna avvigning skulle enligt utredningen géras av regering och
riksdag. S4 hade det inte varit tidigare.

*’... Fran rent principiella utgdngspunkter synes det ... otillfredsstdllande att den
centrala utlinningsmyndigheten inte bara fungerar som verkstdllande organ for in-
vandringspolitiken utan ocksa sjilvstdndigt utformar denna politik ... ett organ som
inte 4r politiskt ansvarigt tillats fatta beslut i politiska fragor.”” (SOU 1967:18 s 176)

Utredningen betonade att det fran principiella utgdngspunkter var nddvéndigt
att statsmakterna gav riktlinjer och tog ett dkat ansvar for politiken.

I utldnningslagen fanns instrument for invandringsregleringen — tillstands-
givning etc — men inte ndgra uttalanden om hur dessa skulle anvindas. Ut-
redningen ville att riksdag och regering skulle utfirda riktlinjer fér sina myn-
digheter. Bl a tinkte utredningen sig att statsmakterna med hénsyn till till-
gang pé bostdder, utbildningsmdjligheter, arbetsmarknadssituation etc skulle
faststédlla hur manga uppehélls- och arbetstillstdnd som skulle f& utf4rdas var-
je &r. Utldnningsutredningen foreslog dessutom att utldnningskommissionen
— ett ’provisorium’’ fran kristiden — skulle omvandlas till ett permanent
centralt 4mbetsverk kallat immigrationsstyrelsen. Det var ett krav som kom-
missionen sjidlv med emfas hade framfort. Bl a skrev kommissionen i petitan
for budgetaret 1962 att *’for kommissionen framstar det som oforklarligt att
kommissionen skall vara placerad i sérstdllning i forhéllande till 6vriga cen-
trala myndigheter’’.

En ny invandringsmyndighet — invandrarverket

De flesta remissinstanser holl med om att statsmakterna borde bestdmma rikt-
linjer och ta ansvar for invandringspolitiken, 4ven om det fanns olika uppfatt-
ningar om hur precisa riktlinjerna skulle vara. AMS ville t ex inte ha nigra
kvoter utan vida bemyndiganden, i syfte att snabbt kunna 6verfora arbets-
kraft for att tillgodose kortvariga behov inom industrin. Departementschefen
stillde sig i propositionen 1968:142 bakom behovet av en generell kontroll av
invandringen och menade att statsmakterna sé langt det var mojligt borde ta
det direkta ansvaret for utlinningspolitiken. Han betonade dock att:

... utrymmet for forvaltningsmyndigheternas provning ocksa framdeles maste vara
ganska vidstriackt inom ramen for mera allm#ngiltigt utformade riktlinjer.”’ (prop
1968:142 s 104)

Departementschefen menade att den reglering som hade genomforts 1966—67
inneholl vissa riktlinjer. Mdjligheterna att bereda sysselsédttning at ’’margi-
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nalgrupper’’ (handikappade, gifta kvinnor, dldre) méste ha provats innan ar-
betstillf4llen stélldes ’’till férfogande’ f6r invandrad utldndsk arbetskraft.
Invandrad arbetskraft skulle inte f4 koncentreras till 1aglénebranscher. De
skulle ha samma anstéllningsvillkor som svenskar. Bostadsfrigan skulle
ordnas fore inflyttningen. Utredningens tanke att i férvég faststélla kvoter for
arbets- och uppehallstillstand avvisade regeringen med hénsyn till behovet av
flexibilitet. Utan att egentligen — f6rutom nér det gillde arbetskraftsinvand-
ringen — precicera nigra riktlinjer for myndigheterna tog regeringen i princip
pa sig ansvaret for utlinningspolitiken.

Regeringen anslot sig till forslaget att inritta ett permanent 4mbetsverk for
utldnningsfragor, frimst dirfor att anpassnings- och medborgarskapsérende-
na skulle biras upp av en myndighet med tyngden hos ett centralt &mbetsverk.
Utldnningsutredningen hade fatt en svidande kritik for att den inte i tillrdcklig
utstrackning tog upp fragor om invandrarnas anpassning. Det nya dmbetsver-
ket skulle inte heta immigrationsstyrelsen utan — foljaktligen — statens verk
for invandrarfragor. Verket inréttades den 1 juli 1969.

Det var invandrarverkets tillstdndsbyrds uppgift att uppréitthalla den regle-
rade invandringen. Byran handlade 4renden om visering, uppehdlls- och ar-
betstillstdnd, permanent uppehéllstillstdnd (tid bosittningstillstand) samt
framlingspass och utvisningsidrenden. Tillstindsbyrdn hade 1981 56 tjdnster
och var uppdelad pa atta grupper som handlade 4renden efter linderomraden.
Registerenheten (69 tjinster 1981) var organiserad som tillstdndsbyrdn och
svarade med hjidlp av datateknik fér administrativ hantering av utldnnings-
drenden. Vissa enklare tillstdndsidrenden beslutades dven av registerenheten.
Fram till 1978 fanns en utldnningsnédmnd som ett radgivande organ till SIV.
Nimnden skulle vara ett sprakror for den allménna uppfattningen i svarbe-
dombara fall. Innan allméin besvirsrétt infordes i avligsnandedrenden fr o m
1976, avgjorde utldnningsndmnden om det skulle ga att besvéira sig hos rege-
ringen Over SIVs beslut.

Viktiga foriindringar inom invandrarverkets omrade

Invandringspolitiken blev mot slutet av 60-talet alltmer restriktiv. Genom en
generell kontroll reglerades den utomnordiska invandringen. Vis av 60-talets
kraftiga underskattningar berdknade 1970 ars lingtidsutredning nettoinvand-
ringen under perioden 1970—75 till 20 000 m4nniskor per 4r. Om nagot si var
det en indikation pa att utvecklingen skulle ta helt andra banor! Sveriges ex-
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pansiva ekonomi 1969—70 ledde till en kraftig 6kning av invandringen fran
de nordiska ldnderna, sdrskilt frin Finland. Invandringen foljdes av olika in-
satser for att — inom ramen for 1954 ars konvention om en fri nordisk arbets-
marknad — '’normalisera’’ invandringen fran Finland.

Finsk-svenska overldggningar — kanaliseringsavtalet

Det var i forsta hand inrikesdepartementet och dess internationella sekretariat
som fran Sveriges sida skotte Overlédggningarna med Finland. En gemensam
arbetsgrupp inrittades. Samarbetet mellan de badda lindernas arbetsmark-
nadsmyndigheter intensifierades; med gemensam utbildning och visst utbyte
av personal. De kontinuerliga dverldggningarna ledde 1973 fram till det s k
kanaliseringsavtalet mellan Sverige och Finland. Avtalet innebar att arbets-
kraftsforflyttningar i mycket hogre grad 4n tidigare skulle kanaliseras via de
offentliga férmedlingarna.

Invandrarverket hade praktiskt taget ingen del i de Overldggningar som led-
de fram till avtalet. SIV deltog i arbetsgruppen, men var aldrig inblandad i
nagra férhandlingar. SIVs roll blev att utarbeta informationsmaterial till
“flyttare’”” — béade foére och efter resan till Sverige. Ett skil till att SIV inte
deltog aktivt i dverldggningarna var det internationella arbetets dignitet. Ef-
tersom det var Sverige som foretriddes skulle, ansdg departementet, férhand-
lingarna skotas av regeringstjinstemén. Under hela 70-talet skotte departe-
mentet det omfattande multilaterala samarbetet inom ILO, OECD, Europa-
rddet etc. SIVs ledning var missn6jd och ansag att det endast var den svenska
forvaltningformen som hindrade SIVs tjinstemin fran att delta.

Vad som var internationellt eller ej var dock svart att entydigt avgéra. Na-
tionella politiska forandringar kunde fa internationella konsekvenser. Det
kunde t o m vara avsikten. Inférandet av en lagstadgad svenskundervisning
pa betald arbetstid var t ex till en del tdnkt som ett regleringsinstrument fér in-
vandringen, dven om detta aldrig officiellt deklarerades. Svenskundervis-
ningen féreslogs 1971 nér invandringen fran Finland stod i fokus. Invandrar-
verket och Kjell Oberg spelade d4 en viktig roll i beslutsprocessen, trots att at-
gérden delvis var féranledd av och avsedd att paverka migrationen inom Nor-
den (se kapitel 5).

Forutom ambitionen att ’kontrollera’’ det internationella invandringspoli-
tiska samarbetet visade departementet i bérjan av 70-talet inte nagot storre in-
tresse for invandringspolitiken. Andra politiska fragor stod i férgrunden i in-
rikesdepartementet: arbetsmarknads- och regionalpolitiken, bostadsbyggan-
det etc. Departementets invandringspolitiska aktiviteter riktades mot vissa
specifika grupper — amerikanska desertdrer, finska zigenare, den finska in-
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vandringen — och var svar pa krav utifran att nigot akut méste goras. I Gvrigt
l4t departementet i stor utstrickning invandrarverket sjdlvstdndigt handligga
utldnningsédrendena.

Enstaka 4renden kom upp till departementet via det s k dterbrytningsinsti-
tutet, ett slags *’nadeinstitut’’ dir regeringen kunde upphéva eller mildra be-
slut som vunnit laga kraft. Departementet foljde mestadels invandrarverkets
rekommendation i dessa 4drenden. Inrikesministern Eric Holmqvist ansag att
det var en viktig princip att den centrala uldnningsmyndigheten skotte utlin-
ningspolitiken inom de ramar som gavs av utldnningslagen. Holmqvist hinvi-
sade darfor oftast till tjinstemén i verket ndr massmedia ville diskutera utldn-
ningsidrenden. Departementets roll skulle dock komma att fordndras

Anna-Greta Leijon blev ’invandrarminister’’ 1973. Att ha en minister som
debatterade invandringspolitik gav — ansdgs det bade i departement och verk
— storre tyngd at arbetsmarknadsdepartementets arbete. Det som i &n hégre
grad fordndrade departementets roll var inférandet 1976 av en allmén be-
svirsritt hos regeringen 6ver invandrarverkets beslut. Besvirsritten ledde ef-
ter nagra 4r till att tusentals enskilda drenden férdes upp till departementet.
Regeringen som mindre dn ett decennium tidigare hade kritiserats for att inte
ens utforma riktlinjer fér myndigheternas tillimpning, satt nu upp 6ver 6ro-
nen i enskilda drenden. Rétten att besvira sig hos regeringen skulle komma att
bli en av 70-talets stora invandringspolitiska kndckfragor. Jag skall beskriva
hur den hanterades.

Besviirsriitt hos regeringen, eller ...

Utl4nningsutredningen foreslog 1972 att en allméin besvirsritt skulle inforas
over invandrarverkets beslut. (SOU 1972:84) Motiven var i huvudsak forvalt-
ningsrittsliga. Den grundldggande principen om allmén besvirsritt hade klart
slagits fast i den nya forvaltningslagen. Det som tidigare hade talat emot en
allmén besvédrsratt, dvs att det som 1949 ars utlédnningssakkunniga skrev skul-
le ’leda till en alltf6r stor arbetsbelastning fér Kungl Maj:t och vidare medfo-
ra en visentlig forsening av verkstillandet i drenden” (SOU 1952:45 s 131),
ansags inte l4ngre gilla. Manga 4renden kom 4nda till regeringen, eftersom
det s k aterbrytningsinstitutet hade utvecklats till ett surrogat for ett besvars-
forfarande.

Invandrarverket var i princip positiv till att inféra en allmin besvirsritt,
men mycket kritisk till utformningen av utredningsférslaget. Utredningen ha-
de gjort en uppdelning av utldnningsirenden i dels rena tillimpningsédrenden,
dels 4renden som inneholl vad utredningen kallade l4mplighetsbedémningar.
De senare skulle enligt utredningen 6verklagas hos regeringen; rena rittstill-
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lampningsfragor diremot hos en forvaltningsdomstol. SIV ansag inte att upp-
delningen i olika drendetyper var meningsfull. Det var enligt verket bara en
slump om ett drende ’’blev’’ ett férpassnings- eller ett avvisnings4rende, vilket
enligt utredningen skulle avgdra den vidare instansordningen. SIV ansag att
regeringen borde vara slutinstans i alla drenden.

Utredningen hade ocksd foreslagit att aterbrytningsritten och bestimmel-
serna om understillning skulle tas bort, Detta motsatte sig SIV. Om verkets
forslag till instansordning godtogs och om &terbrytningsrétt och understill-
ningsmojlighet bibeholls, kunde SIV tillstyrka utredningsforslaget. Annars
inte! Flera remissinstanser stodde SIVs linje.

Allmdn besvdrsrdtt hos regeringen infors

Regeringen bestimde sig for att inféra en allmén besvarsritt i utldnningséren-
den. Framst av principiella skil. En andra anledning var att regeringen redan
de facto fungerade som ett slags besvirsinstans. Regeringen foljde SIVs for-
slag och gick emot utredningen nér det gillde instansordningen. Departe-
mentschefen ansdg att regeringen skulle vara besvirsinstans i &renden dér po-
litiska och humanitéra aspekter var viktiga. Eftersom regeringen — liksom
SIV — inte ville ha olika instansordning blev regeringen slutsinstans i samtliga
utldnningsdrenden. Aterbrytningsritten bibeholls. Regeringen tog h4nsyn till
de praktiska synpunkter som SIV hade haft i egenskap av handldggande myn-
dighet.

Invandrarverket féljde mycket noga regeringens propositionsarbete. Ver-
kets stéliféretrddande generaldirektor deltog som adjungerad i propositions-
arbetet och var med nér det inom rittssekretariatet i departementet férdes dis-
kussioner om ldmpliga 18sningar. Kontakten mellan departement och verk
uppréttholls pd manga sitt, En departementstjinsteman sade att: *’t4ta munt-
liga kontakter forekom. Dessutom fick verket 16pande ta del av de skrivningar
och dverviganden som fanns’’.

Fragan om besvirsritt eller ej hos regeringen var inte slutgiltigt avgjord. 1
departementet fanns en osdkerhet om vilka konsekvenser den inférda besvirs-
réitten skulle f4. D4rfor fick en utredning i uppdrag att bl a *’6verviga mojlig-
heterna att inrétta ett sérskilt organ med uppgift att vara slutlig besvérsinstans
i utldnningsérenden’’ (dir 23 okt 1975). Det var i denna utredning — utlin-
ningslagkommittén — som *’striden’’ kring besvirsordningen skulle komma
att foras under de f6éljande aren.
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Utldnningslagkommittén och fragan om en besvirsndmnd

En viktig forutsittning for utlinningslagkommitténs (ULKSs) arbete var per-
sonsammanséttningen. Utldnningsutredningen hade tidigare kritiserats for
bristande kunskaper om drendehandldggning. Det forsdkte departementet nu
rdda bot pa. Ordftrande i utredningen blev en hog jurist, Carl-Axel Petri.
Forutom ledaméterna — en socialdemokrat, en folkpartist, LO- och TCO-
foretrddare — fanns som sakkunniga bl a verkets generaldirekt6ér Kjell
Oberg, departementets chefstjinsteman for invandrarfragor och departemen-
tets expert péd utldnningslagstiftningen. Chefen for verkets tillstindsbyra blev
utredningssekreterare. Kommittén fick pa detta sétt en bred kontaktyta bade
med departement och verk.

ULK skulle skyndsamt foresld atgirder for att fa till stdnd kortare vinteti-
der i utlinningsérenden. Departementschefen ville ha ett forslag redan i okto-
ber 1976. Av olika skil blev igdngsittandet férsenat. Det tog 6ver ett halvar
att tillkalla ordftrande och ledamoter och ytterligare ett par manader innan
utredningsarbetet satte igdng. Det fanns administrativa skl till detta. Proble-
met med handldggningstider var inte akut vid slutet av 1975. I december 1975
hade verket en forhallandevis gynnsam balans pé ca 4 500 icke-avgjorda dren-
den. Aret ddrpa da SIV fanns i Norrkoping l1ag antalet icke-avgjorda drenden
pa ca 21 000. Departementet borjade under 1976 att kédnna av konsekvenserna
av den allmén besvérsritten. Antalet 4renden steg fran 294 ar 1975 till 626 aret
dirpa. Nir utredningsarbetet vil satte igdng kom det dédrfér att bedrivas un-
der ett relativt hart tryck utifran,

»’Knéckfragan’’ i ULK var om besvirsritten skulle ligga kvar hos rege-
ringen eller om en sérskild besvérsinstans — en besvdrsndmnd — skulle inr#t-
tas. Direktiven till utredningen pekade ytligt sett pad en forutsittningslos ut-
redning, men en initierad akt6r ansag att ’mycket i direktiven pekade énda pa
att man ville ha en ndmnd ... det lutade at det ... det var snudd pé bestill-
ning’’. Kommittén arbetade frdn bérjan och mycket ldngre pa ett forslag som
om den skulle férstd en ndimnd. Ordféranden Petri liksom folkpartiets och so-
cialdemokraternas representanter var for en ndmnd. I departementet fanns en
allmint positiv inst4llning till en sdrskild besvidrsndmnd, 4ven om det ansvari-
ga statsradet invdntade utredningens betéinkande. Kjell Oberg argumenterade
hela tiden i utredningen mot att flytta ut drendena fran regeringskansliet.

Néir ULK i april 1977 ldmnade sitt betinkande om ’’Kortare véntetider i ut-
ldnningsidrenden (SOU 1977:28) kunde det ddrfor ses som forvanansvirt att
majoriteten — 3 mot 2 — férordade att regeringen skulle behalla besvérsiren-
dena. Svingningen hade kommit i utredningens slutskede. Av ménga sigs den
som en foljd av Kjell Obergs agerande. Oberg paverkade enligt flera andra ak-
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torer de tre ledamoter som behdvdes for att f4 majoritet mot en besvérs-
nidmnd. Nir socialdemokraten i utredningen svingde blev ocksd LOs och
TCOs representanter tveksamma till nimndalternativet. D4rigenom hamnade
nimndmotstidndarna i majoritet.

Starka principiella skil talade enligt majoriteten mof att delegera besvirsér-
endena till en ndmnd:

»Beslut i avldgsnandedrenden har ... sa stor betydelse bade for den enskilde och sam-
hallet, att det slutligt bér avgoras av en instans med politiskt ansvar for besluten.”
(SOU 1977:28 s 116)

Politiskt principiella skidl talade mot ndmnden — inte rittssdkerhetsskal.
Rittssdkerheten kunde enligt hela utredningen tillgodoses 4ven av en s4rskild
besvirsnidmnd. Ordféranden och folkpartisten reserverade sig mot majoritets-
forslaget och ville flytta over besvirsirendena till en nimnd. Reservanterna
framholl administrativa och forvaltningsorganisatoriska skl for att delegera
#rendena till en nimnd. Regeringen och statsradet skulle inte behdva handlédg-
ga en méingd enskilda utlinningsidrenden utan i stdllet koncentrera intresset
kring planerings- och ledningsfunktioner.

ULKs forslag behandlas av regeringen

Arendemingden i departementet fortsatte att véxa. 1977 kom ca 1 500 dren-
den till departementet. Méinga besvirade sig 6ver SIVs beslut. Besvirsprév-
ningen uppfattades dessutom ibland bara som en ’’mellanprovning’’. Ater-
brytningsritten fanns ju kvar vilket ledde till att 4renden i stor utstrackning
kom tillbaka flera ganger till departementet. Utldnnings4rendena blev ocksd
foremal for Okat intresse i massmedia. Det fanns bade politiker och tjinste-
min i departementet som ville delegera utldnningsirendena till en besvirs-
nimnd. I och med att socialdemokrater, LO och TCO hade gatt emot den
idén var dock *’loppet kort”’. Regeringen ansdg sig nu inte kunna delegera ut-
l4anningsirendena.

Regeringen foljde ULKs majoritetsforslag men markerade kraftiga férbe-
hall i propositionstexten:

... inte nu att fOresla att man inréttar en ndmnd ... (finns) idag inte tillrickliga skl
att 4ndra den ordningen . .. nirmare erfarenhet ... innan man pa nytt kan ta upp fra-
gan ... besvirsritt skall finnas kvar tills vidare ...’ (prop 77/78:90 s 60)

Regeringen visade hir en vilja att ’egentligen”’ infora en ndmnd. Det deklare-
rades flera ganger att besvérsritien endast skulle finnas kvar tills vidare. Re-
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geringen foljde utredningsmajoritetens forslag, men godtog inte majoritetens
motiv for att behélla drendena i regeringskansliet. Att det var 4renden som
djupt grep in i den enskildes liv skulle enligt regeringen végas emot det faktum
att regeringen skulle syssla med Overgripande fragor och inte med enskilda
drenden. Vad som fér majoriteten i ULK var en principiell politisk fraga blev i
propositionen i hdg grad en administrativ och férvaltningsorganisatorisk.
Invandrarverkets instéllning i ndmndfragan var delad. Kjell Oberg hade
med sin kunskap och argumentation vdnt kommittén mot en nimnd. Han
hade som en aktdr uttryckte det *’gjort frdgan om besvirsinstans till en fértro-
endefraga for invandrarna’’. Bland verkets tjdnstemé#n fanns det dock delade
meningar. Bade chefen for tillstindsbyran och verkets vice-VD reserverade sig
mot verkets stillningstagande och ville att en besviarsndmnd skulle inrittas.

Insatser for att korta handliiggningstiderna

Handldggningstiderna kom under 70-talet alltmer i blickpunkten. Redan i
boérjan av 70-talet hade verket borjat tala om en dkad arbetsbelastning pga
Okat antal kvalificerade drenden. SIV genomférde 1974 en omorganisation
som innebar att en niva togs bort vid tillstindsbyrans handldggning. Trots
detta Okade verkets handldggningstider kraftigt, framfoér allt efter utflytt-
ningen 1976 till Norrkdping. Handl4dggningstiderna var viktiga eftersom vén-
tan pa beslut kunde innebira stora ekonomiska och sociala problem. Bade av
ekonomiska och humanitéra skél borde dérfér véntetiderna forkortas.

Invandrarverket forsokte internt effektivisera handlédggningen genom att
delegera 4renden inom tillstandsbyran. Beslut delegerades fran verksled-
ningen till chefen f6r tillstdndsbyrdn. Inga beslut behdvde ldngre formellt
foras upp till verksledningen. Ett stort antal avligsnandedrenden delegerades
fran chefen for tillstdndsbyran till cheferna for de olika tillstdndsgrupperna.
Beslut i ’enkla drenden’’ delegerades fran tillstindsbyran till administrativ
personal pa registerenheten. Dessa administrativa rationaliseringar genomfér-
de verket helt pa eget initiativ.

Aven departementet borjade fran 1976 kinna av en kraftig 8kning av anta-
let 4renden. Ca 70—80 % av SIVs *’negativa’’ beslut dverklagades. Den tids-
O0dande handliggningen av utldnningsidrenden (besvirs- och aterbrytnings-
drenden) var ett stdndigt problem. Antalet handl4ggare i departementet 8kade
kraftigt fran 1975. Departementet kunde heller inte minska belastningen ge-
nom att delegera. Alla 4renden drogs for enhetschef, expeditionschef och
statsrdd. Per Ahlmark gjorde som minister ett fors6k att delegera drendena
till en politisk sakkunnig, vilket dock st6tte pa statsrittsliga problem och stop-
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pades av regeringens jurister. Utldnningslagkommittén grusade sedan for-
hoppningarna om att kunna lyfta ut drendena till en s4rskild n4mnd.

Vid sidan av de administrativa insatserna diskuterade ockséd utlinningslag-
kommittén fordndringar i lagstiftningen for att komma tillritta med de langa
handl4dggningstiderna. I detta avsnitt skall jag beskriva tre viktiga lagind-
ringar och vilken roll SIV spelade nir dessa initierades och genomfordes.

Beslut om férpassning vid vdgrat uppehdlistillsténd

Trots att invandrarverket hade végrat uppehdlistillstdnd innebar detta inte
automatiskt att tillstdndsirendet var slutbehandlat pd verksnivin. Manga
minniskor stannade 4nda kvar i landet. Nya omsténdigheter tillkom som for-
anledde ny ans6kan om uppehdllstillstind, polisutredning, hérande av utldn-
ningsndmnden etc och ett nytt SIV-beslut. Denna nya behandling kunde forse-
na ett 4rende atskilliga manader. For att férkorta handldggningstiderna fore-
slog dédrfér SIV i en sdrskild skrivelse till regeringen i februari 1974 att for-
passningsbeslut normalt skulle meddelas direkt i samband med att uppehalls-
tillstand vigrades. SIV ansdg att detta i och for sig inte krdvde nagon lagédnd-
ring, men ville 4nd& ha ett uttalande av departementschefen.

SIVs forslag diskuterades i samband med propositionsarbetet 1975 dér bl a
inférandet av allmén besvérsratt foreslogs. Trots det stéd SIV-forslaget fick i
en remissomgang genomfordes det inte. Departementschefen var i och for sig
positiv, men trodde bl a att férandringarna skulle ka antalet drenden i rege-
ringskansliet. Fragan om f6rpassningsbeslut vid vigrat uppehdllstillstiand fick
utredas vidare av utldnningslagkommittén. Kommittén féljde sedermera SIVs
forslag och ville att den nya ordningen skulle skrivas in i utldnningslagen.
Kommittén tog aldrig upp invindningen att antalet 4renden i regeringskansliet
kunde 6ka. Regeringen f6ljde sedan ULKSs forslag. SIVs forslag fran februari
1974 togs av riksdagen april 1978. Det hade kanaliserats genom utldnningslag-
kommittén och genomfordes enligt ursprungliga intentioner — nagra ar forse-
nat.

Andring i avvisningsbestdmmelserna

Invandrarverket hade i en skrivelse till regeringen i oktober 1976 foreslagit en
lagéindring som skulle innebéra att mojligheterna for polisen att avvisa utldn-
ningar som saknade pass och tillstdnd dkade. Enligt SIV var det vanligt att ut-
ldnningar inte tog kontakt med polisen enbart for att undvika omedelbar av-
visning. En utlinning som hade hallit sig undan polismyndigheten i mer 4n en
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vecka kunde enligt lagen inte ldngre direkt avvisas. De kom i stillet in i den
vanliga processen av utredningar, besvdrsomgangar etc. SIV ansdg att polisen
borde fi mojligheter att avvisa inom en vecka fran det att utlinningen forsta
gangen hade kommit i kontakt med polismyndigheten.

Regeringen féljde SIVs forslag. Utlanningslagkommittén hade uttalat sig
positivt i en remissomging. Nagra andra remissinstanser var tveksamma och
ansag att kommittén kunde se dver fragan i sitt ordinarie arbete. Bl a kritise-
rades regeringen for att férsdka 10sa ett administrativt problem — invandrar-
verkets 1anga behandlingstider — p4 ett sétt som allvarligt minskade réttss4-
kerheten. En riksdagsledamot ansdg att SIVs handldggningsresurser borde
stdrkas i stdllet for att man 6kade polisens maktbefogenheter. Det var annars i
utldnningslagkommittén som lagen sags 6ver. Liksom dess forsta beténkande
inneholl atgirder for att forkorta handldggningstiderna (SOU 1977:28), fanns
i det andra (SOU 1979:64) forslag som syftade till en "’ effektivare” reglering.
Ett var att inféra krav pa uppehalistillstind fére inresa till Sverige.

Uppehadlistilistdnd fore inresa

SIV hade uppméarksammat att minniskor tog sig in i landet som turister, holl
sig kvar for att sedan s6ka uppehalistillstdnd. P4 grund av de langa handligg-
ningstiderna kunde de halla sig kvar linge. Atminstone under 1977 borjade
det inom SIV i samband med s k anknytningsinvandring diskuteras om inte
uppehallstillstand fére inresa borde inféras i syfte att fa en mer réttvis invand-
ringspolitik. ’Det dr pa sikt nédvéndigt att inféra en ny ordning med inne-
bord att UT endast kan forvarvas fore inresa.’’ skrevs det t ex i en samman-
fattning fran SIVs planeringskonferens i januari 1978. Utldnningslagkommit-
tén foreslog i sitt andra betéinkande att krav pa uppehalistillstind fore inresa
skulle bli en huvudregel.

Idén om krav pa uppehdllstillstdnd fére inresa emanerade fran verket, Den
fordes vidare till utlinningslagkommittén via de goda kontakter som verket
hade med kommittén, framfo6r allt med dess sekretariat. SIV kénde ocksé hela
tiden vil till vad ULK ténkte foresld. I februari 1979 skrevs t ex i protokoll
fran SIVs planeringskonferens att ULK *’i néista betdnkande kommer ... att
ta upp fragan om krav pa tillstind fore inresa, utom for flyktingar.’’ I augusti
samma ar lade ULK fram ett férslag om att inf6ra krav pa uppehallstillstand
fére inresa. Regering och riksdag godtog senare forslaget.
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Lagforiindringar och departmental dverbelastning

Det storsta problemet i invandringspolitiken under senare hilften av 70-talet
var de langa handlidggningstiderna. Verket forsokte pad eget initiativ atgirda
detta genom delegering inom myndigheten. Om detta krivde fordndringar i
den formella organisationen fick verkets férslag godk4nnas av departementet.
Aven vid forindringar i lagstiftningen for att effektivisera handliggningen
spelade verket i inledningsskedena en mycket central roll. SIV initierade de tre
lagférdndringar som beskrevs i féregdende avsnitt. En genomftrdes direkt
som ett svar pa SIVs skrivelse och tva kanaliserades via utldnningslagkommit-
tén.

For departementet innebar 70-talet en dramatisk rollférandring. Redan i
bérjan ay decenniet steg antalet terbrytningsdrenden. En explosionsartad ut-
veckling foljde pa besvirsrittens inférande. Departementet blev alltmer in-
blandat i 4rendehandldggningen. Regeringens stéllningstaganden i praxisiren-
den gentemot individer och grupper blev dessutom férstasidesstoff i pressen.
Departementet hamnade helt oplanerat i skottgluggen. Besvirsritten inférdes
av forvaltningsrittsliga skil. Nar departementet fick problem med sina 4ren-
debalanser, agerade det ocksa for att lyfta bort 4rendena.

Trots att besvdrsidrendena egentligen inte ansdgs héra hemma i regerings-
kansliet misslyckades férstken att avlasta departement och minister. Ett skél
till regeringens i vissa stycken valh4nta férsok att delegera besvirsdrendena,
ansags av tjinstemdin i sdvil departement som verk ha varit de tita skiftena i
den politiska ledningen. Fran 1976 till 1979 fanns fyra olika invandrarminist-
rar. Den komplicerade utldnningslagstiftningen medférde ldnga perioder med
upplérning av ministrar i utlinningslagen och praxis. De t4ta ministerbytena
paverkade relationerna mellan departement och verk. Dessa kommer att be-
handlas i n#sta avsnitt.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgeten

Lagstiftnings- och praxisindringar diskuterades inte inom ramen f6r budget-
processen. Forfattningsdndringar initierades i sérskilda skrivelser fran in-
vandrarverket till regeringen. Kommittévisendet fungerade ocksa som en vik-
tig kanal mellan departement och verk, Praxisdndringar diskuterades formellt
vid utlétanden Over besvir, i samband med dverldmnanden och informellt vid
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kontakter mellan departement och verk utanfér budgetdialogen. Andra "’are-
nor’’ 4n budgetprocessen var viktiga nédr forandringar dvervigdes.

Budgetdialogen i termer av dskanden och beviljade medel redovisas i nedan-
stdende diagram:

4 tjanster
———=—-———&skade tj&nster
nya tjénster

1 T [} T T 1 -
71172 73/74 75/76 77/78 79/80 81/82

Figur 6.1: Invandrarverket (tillstind): Askade tjdnster och nya tjinster

Utmaéarkande for budgeteringen var en betydande stabilitet; badde vad gillde
dskanden och budgettilldelning. SIV dskade under hela perioden, fransett
hosten 1981, en 6kning med 2—11 tjanster. For det mesta fick verket en liten
6kning av antalet tjdnster. TillstAndsverksamheten var under slutet av 70-talet
prioriterad och behovde inte utsédttas for ndgra 2 %-iga nedskirningar.

Aven om SIVs dskanden ytligt sett sig likadana ut var de uttryck for olika
strategier. HOsten 1975 och 76, dvs for budgetaren 76/77 och 77/78 anvénde
verket argumentet: sa hir mycket vill vi ha for att gbra ett vettigt jobb. Hsten
1979 gjorde verket ett *’ekonomiskt rationellt’’- yrkande, genom att ansdka
om Overforing av tva tjdnster frin medborgarskapsbyran till tillstdndsbyran.
Syftet var delvis att bygga upp ett fortroende i departementet for verkets eko-
nomiska kompetens. H6sten 1981 agerade verket mer resignerat och framfor-
de vad som i departementet kallades ett *’icke-yrkande’’, Verket argumentera-
de och kalkylerade hur manga tjidnster det skulle behdva for att hilla hand-
ldggningstiderna pa en acceptabel niva och hur mycket samhillet skulle tjina
pé detta, men uttalade samtidigt att *’verket finner det orealistiskt att yrka 10
tjdnster under nuvarande statsfinansiella 14ge”’.
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Det s k icke-yrkandet stillde till besvir i arbetsmarknadsdepartementet.
Departementet tyckte att verket hade presterat ett béttre kalkylunderlag 4n ti-
digare, bl a med tillf6rlitliga berdkningar av kostnader fér dem som vintade
pa beslut i tillstdndsfragorna. SIV yrkade dock inte pa dkade tj4nster. Fack-
departementet beslét 4nd4 att driva fradgan gentemot budgetdepartementet. I
departementet utarbetades, i ndra samarbete med verkstjinstemin, ett under-
lag for diskussioner med budgetdepartementet. Kontakterna mellan departe-
ment och verk skedde pa informell basis mellan enskilda tjanstemén. Fackde-
partementet kom fram till ett férslag som bl a innebar att verket skulle fa fem
tillfalliga handldggare. Budgetdepartementet sa dock nej till 6kade resurser.

Fran omkring 1977 6kade det informella inslaget i budgetdialogen markant.
Delvis berodde detta pa personférdndringar, bade i departement och verk.
Departementets nya budgethandldggare kom t ex frdn verket. Bada parter
uppfattade sig som férkdmpar for invandrarfragor. Det fanns ddrfor anled-
ning att ha flitigt umgénge for att tillsammans kunna agera slagkraftigt gente-
mot andra aktorer i budgetprocessen, t ex budgetdepartementet. Tidigare ha-
de informella kontakter i budgetdialogen varit séllsynta.

Diagrammet som redovisade den formella tilldelningen gav ingen tillf6rlit-
lig bild. Departementet *’6ronméirkte’’ i och for sig tj4nster i budgetproposi-
tion och regleringsbrev, men SIV hade under hela 70-talet en betydande hand-
lingsfrihet. I bérjan av 70-talet kunde verket inritta tjdnster pa tillstindsby-
rdn oberoende av utfallet i budgetpropositionen. Anpassningsbyran kunde in-
ritta tjdnster med medel fran ett sakanslag, vilket gav finansiellt utrymme for
tillstandsbyrdn pa myndighetsanslaget. SIV fordelade dessutom internt de
tjdnster som fanns pa det sitt som de sjdlva ansig ldmpligast.

Departementet styrde endast i begrinsad utstrdckning omfattningen av
verksamheten genom budgeten. I mycket liten utstrickning styrde departe-
mentet inriktningen, t ex hur mycket resurser tillstindsverksamhet fick jam-
fort med samordnings- och informationsverksamhet. Undantagsvis gick de-
partementet in och detaljstyrde omprioriteringar inom myndigheten. Ett ar
dverfordes dock en tjdnst fran brevsvar i invandrartidningen till tillstandsby-
ran. Ett exempel pa sjdlvstindigheten var att den dverféring av tjdnster som
verket foreslog fran en byr4 till en annan redan hade effektuerats. I och med
att verket bedémde det som en vettig omf6rdelning fanns det egentligen ingen
anledning att invinta departementets stillningstagande.

Som styrmedel fungerade budgeten relativt oprecist, dels d4rfor att SIV ha-
de stor frihet att sjdlv bestimma inriktningen av verksamheten, dels d4rfor att
budgetdialogen sillan fungerade som den reella arena dér 6vervdganden gjor-
des. Lagstiftnings- och praxisindringar diskuterades i andra kanaler. Admi-
nistrativa fordndringar diskuterades endast om de medférde formella organi-
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sationsfordndringar. Delegeringen av beslut inom tillstindsbyrdn beslots
sjdlvstdndigt av SIV. Nédr ULKs andra bet4nkanden *’blev’’ proposition fick
SIV en resursférstdrkning med fem tjanster. Denna for verket viktiga férdnd-
ring dokumenterades i budget, 4ven om §vervigandet skedde helt utanfor
budgetprocessen. Inte ens nir det géllde tjdnster fungerade budgeten som den
»arena’ didr dvervidganden gjordes!

Informella kontakter

Nir Anna-Greta Leijon blev *’invandrarminister’’ 1975 tkade de informella
kontakterna. Leijon diskuterade och debatterade invandrarfragor pa ett sitt
som Holmgqyvist tidigare inte hade haft ndgon mojlighet att géra. Kontakter
mellan statsrdd och verkschef var vanliga och kunde ske pa badas initiativ.
Under perioden 1976—79 innebar den splittrade politiska ledningen att det
blev svart att uppritthilla kontinuerliga kontakter. Tj4nstemannakontakter-
na utvecklades. Overg hade dock tidvis relativt flitiga kontakter med vissa
statsrad. Kontakterna kunde ske pa badas initiativ. Med Karin Andersson och
Thord Palmlunds intrdde som minister respektive generaldirektdr férdndra-
des drastiskt de informella kanalerna.

Nir det gillde handlidggningen av tillstindsdrenden var forutsdttningarna
for dialog goda dtminstone pa ett sitt. Flera personer hade arbetat med till-
standsfragor bade i departement och verk. Departementets enhetschef fram
till 1979 kom fran invandrarverket. Huvuddelen av departementets handlig-
gare kom ifradn verket. Verkets *’vice-GD> kom fran departementet precis
som hans foretrddare hade gjort. Dessa forhdllanden paverkade forutsitt-
ningarna for informella kontakter nir det gillde 4rendehandléiggning. I fol-
jande avsnitt skall analyseras nér, i vilka fragor och pa vems initiativ infor-
mella kontakter férekom.

Aven innan besvérsritten infordes i januari 1976 forekom relativt flitiga in-
formella kontakter i praxisfrAgor mellan departement och verk. Ofta gillde
det departementets och verkets beslutsmotiveringar. Om SIV ville ha rege-
ringens stindpunkt klarlagd ldmnade det dver en del *’typ4renden’’. Det gill-
de ofta nya invandrargrupper. ’’Assyrierna’’ var exempel pa ett 4rende dér
SIV i november 1975 6verlamnade 18 ’’typdrenden’’ med beslutsrekommen-
dationer till departementet.

» Assyrierinvandringen®’ hade 6kat kraftigt under 1975. Overlamnandet fo-
regicks bl a av samtal mellan departement och verk i september samma ar om
hur invandringen skulle kunna stoppas. Inférande av viseringstvang, 6kade
informationsinsatser, 6kad trovidrdighet genom att fOrpassningsidrenden
verkstilldes diskuterades som l6sningar. Infor regeringsbeslutet i februari
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1976 — det forsta s k nollst4liningsbeslutet — hade departement och verk be-
redande sammantriden ddr konsekvenserna av olika handlingsalternativ dis-
kuterades. SIV var vil inférstddd med regeringens agerande.

Nér besvirsritten infordes innebar det att fler d4renden #n tidigare passera-
de bade hos verk och departement. Aven andra utvecklingstendenser paverka-
de den informella dialogen. Arendena blev successivt alltmer komplicerade.
Utlanningslagstiftningen forandrades radikalt. Massmedias intresse for utldn-
ningsidrenden vixte och bade verket och kanske framfér allt departementet
kinde ett hart tryck utifrdn. Som en foljd av dessa tendenser utvecklades i slu-
tet av 70-talet ett finmaskigt nit av informella kontakter mellan departement
och verk nir det gillde handldggningen av tillstdndsdrenden. Dessa kontakter
kunde ske bade pa departementets och verkets initiativ.

Kontakter pd departementets initiativ

Departementet framférde énskemal och informella forfragningar till verket
att drenden borde dverlidmnas till regeringen. Det skedde t ex genom att de-
partementets enhetschef ringde till tjdnstemén i verket och sade att departe-
mentet ville f4 6ver ett drende. Férfragningarna ledde vanligen till en diskus-
sion om det lampligaste sdttet att hantera ett 4rende, t ex att dverlimna det.
Ofta nédde departement och verk vid dessa samtal en gemensam uppfattning
om att vissa typer av drenden skulle 6verlimnas. Det ansdgs viktigt i vissa
drenden (t ex nidr det gillde ungrare) att f4 snabba beslut di en utdragen be-
slutsprocess i sig skulle avgtra drendena.

Departementet vilie ibland ha reda pa konsekvenserna av att dndra verkets
beslut, oftast att siga ja i ett d&rende dédr verket tidigare hade sagt nej. Verket
fick antingen formellt drendet pa remiss eller en informell forfrdgning. Depar-
tementet ville veta hur manga liknande 4renden som fanns hos verket, hur ver-
ket bedémde den framtida tillstrd6mningen etc. Oftast var det departementets
enhetschef som kontaktade verkets ’’vice-GD"’ eller chefen for tillstdndsby-
ran.
Departementet meddelade nagon gang verket ndr departementet tinkte gd
emot verkets beslut. SIV hade t ex understillt ett antal *’typdrenden’’ med
chilenare, ddr de hade bedémt vilka som hade resp vilka som inte hade skél att
fa stanna. Departementet t4dnkte lita alla stanna. Ministern och departemen-
tets expeditionschef diskuterade drendet med verkschefen och chefen for till-
stidnsbyrdn. Verket forbereddes pa departementets beslut. Att departementet
tdnkte g4 emot verket kunde 4ven meddelas informellt pa tjinstemannaniva.
Departementet ringde dven till tjinstemén vid verkets tillstdndsbyra for att fd
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klarhet i de motiveringar som lag bakom SIVs beslut. Departementet ansag att
besluten ofta hade varit daligt motiverade.

Kontakter pa verkets initiativ

Aven verket tog initiativ till en diskussion om bdsta sdttet att hantera vissa
drenden. Det kunde leda till att verket 6verldmnade drenden. Oftast skedde
det for att f4 en snabbare hantering. Det hinde att verket informellt fragade
departementet om de ville att verket skulle dverlimna vissa drenden, bl a i vi-
seringsfragor.

Ndr ett drende ldmnades till regeringen fran SIV skulle det f6ljas av ett utla-
tande. Vid betydelsefulla 6verlimnandeirenden, och ibland i viktiga besvérs-
drenden, kunde verket informellt trycka pd och sdga att det var angeldget att
regeringen fattade ett visst beslut. Det kunde gilla 4renden som fick konsek-
venser for andra 4n de som regeringen just skulle avgtra. Det var d& verksche-
fen som preciserade verkets stindpunkt for statsradet.

SIV meddelade i allmanhet i forvdg viktiga positiva beslut till regeringen,
nér det gillde d&renden som var viktiga, men inte sd principiellt viktiga att de
skulle 8verldmnas. Verket >’visade’’ vilka beddmningar som hade lett fram till
positiva beslut, for att departementet skulle kunna fa en helhetsbild av SIVs
beddmningar. Syftet var enligt en verkstjinsteman att departementet skulle
kunna ’skrika till”’ om de ansdg besluten felaktiga, eller ville ha dem &ver-
ldmnade.

Invandrarverket tog kontakt med departementet att fa reda pd motiveringar
bakom departementets beslut. Dessa kunde vara utomordentligt viktiga for
drendehandlidggningen i verket. Varken departement eller verk tyckte att den
andre tillr4ckligt precist motiverade sina beslut,

... Fd verksamheten att I6pa smidigt ..."’

Kontakterna kunde pa detta sétt ske badde pa departementets och verkets ini-
tiativ. And4 hade verket en nyckelfunktion. Departementet hade séllan nigon
mdjlighet att géra egna utredningar. Som en verkstjinsteman anmérkte:

**... SIV #r i betydligt storre utstrdckning padrivande och man torde i ganska stor ut-
strackning paverka departementet 4ven i de informella kontakterna, bl a dirfor att ver-
ket ofta har ett storre kunnande om enskilda ldnder och ndrmare till aktuella fragor.”

Komplicerade drenden, forindrad lagstiftning och ett ¢kat tryck fran mass-
media ’’tvingade’’ delvis fram ett 6kat informellt utbyte mellan departement
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och verk. De formella kanalerna rickte inte till. And4 kunde de omfattande
informella kontakterna inte hindra en viss misstimning mellan departement
och verk. SIVs ledning ansdg att departementet alltfér ofta foll undan for
trycket frdn massmedia och andra organisationer. Departementet upphévde
verkets beslut utan att, som verket sdg det, nya skil egentligen hade tillkom-
mit.

En férklaring som tjinstemin i verket pekade pa till det som uppfattades
som ’’besynnerliga beslut’’, var de t4ta ministerbytena. Det tog tid for en ny
minister att sitta sig in i lag och praxis. Det ledde till att SIVs beslut kunde
upphivas endast av det skélet att det hade legat linge. Departementet holl i
och for sig med om att det hade funnits skillnader mellan statsrdden i hur star-
ka skil de hade krivt i olika fall, men hidvdade att det alltid hade gjorts en
sakbedOmning i varje enskilt fall.

Delvis som en foljd av missimjan intensifierades de informella kontakter-
na. Férutom de I6pande kontakterna genomfordes trdffar mellan tjinstemén
i departement och verk 2—3 ganger om aret. Di4r diskuterades lagtekniska
problem, praxisfragor och de tvister som eventuellt fanns. Dessa informella
triaffar startade 1979. Viktiga var likasd kontakterna mellan Andersson och
Palmlund. Dessa méjliggjorde en snabb vidarebefordran av information &t
béda hallen. Det ansags allmint att de 6kade informella kontakterna hade bi-
dragit till att minska fortroendeklyftan mellan departement och verk.

En tjinsteman i verket talade om de organiserade samtalen som ett sétt att
fa departementet att *’visa sina kort’’:

**(det 4r) en efterstrdvansvird styrning ... det 4r accepterat frdn bada sidor att rege-
ringen skall styra ... men det méaste vara en styrning som verket kan forstd.”’

Verket hade tidvis irriterats 6ver det som sdgs som en bristande linje i departe-
mentets agerande. Verket hade & sin sida mojlighet att precisera och tala foér
sin uppfattning. Nagon enkelriktad kommunikation var det inte frdga om.
Bada parter betonade dock partsférhallandet, dvs att det till syvende och sidst
var regeringen och verkets styrelse som fattade beslut. En departementstj4ns-
teman sa att:

*’Vi diskuterar ganska 6ppet de problem som finns och hur de skall 16sas . . . det 4r inte
s& att vi kommer &verens om hur vi skall besluta i 4renden. Man raderar inte ut instans-
ordningen ... regeringen informerar SIV om hur regeringen ser pé vissa fragor.”

De informella kontakterna mellan statsradd och verkschef och pa tjinsteman-
nanivd medftrde dock att tudelningen mellan departement och verk blev en

aning oklar. *’Det 4r svart att halla det rena tvapartssystemet och samtidigt fa
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verksamheten att 16pa smidigt utan att man delvis sétter lagstiftningen ur
spel’’, som en tjinsteman i verket uttryckte det.

Informella och formella kontakter kunde ocksd kombineras. Diskussionen
kring ett s k early-warning system visade t ex detta. Departementet hade vid
flera tillfdllen bett verket att utveckla ett system som skulle ge departementet
mojlighet att kdnna av aktuella trender i invandringen, for att snabbt kunna
reagera. Statsradet talade med generaldirektéren, departementstjénstemén ta-
lade med generaldirektoren, departementet skrev underhand till verket — allt
for att forma verket att utarbeta ett sddant system. Ingenting hénde vilket irri-
terade departementet. Nir de informella diskussionerna inte gav resultat, fun-
derade departementet pa att ’hota’’ generaldirektéren med ett formellt upp-
drag.
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7. Livsmedelskontroll: delegerad
konflikthantering genom organiserade
intressen

Livsmedelsverket — bakgrund

Debatten om kvaliteten i livsmedlen — tillsatser, f6roreningar etc — var livlig
under 60-talet. En livsmedelsstadgekommitté (LSK) tillsattes 1963 for att gora
en allmén Oversyn av livsmedelslagstiftningen. I direktiven pekades nigra
huvudfragor for utredningen ut: datummaérkning, innehallsdeklaration, livs-
medelstransporter, utomhushandel samt formerna for livsmedelskontroll och
kontrollorganens befogenheter. I &vrigt var utredningsdirektiven mycket
vida.

Sakkunniga i utredningen representerade olika intressen inom omréadet: in-
dustri, livsmedelshandel, kooperation, livsmedelsarbetare, veterindrer, for-
skare och husmddrar. Utredningsarbetet drog ut pd tiden. Utredningens sam-
manséttning borgade for starka konflikter. En annan orsak till tidsutdrikten
var att kommittén gick mycket grundligt tillviga i sin &versyn av lagstift-
ningen. Bl a limnade 221 instanser i en remissomgdng yttranden med syn-
punkter pa 6nsvirda dndringar i livsmedelsstadgan. Det tog ca sju ar innan ut-
redningen l4mnade sitt betdnkande.

Kommittén sdgs under sitt arbete som tdmligen okontroversiell och arbeta-
de opdverkad av sitt departement. Parallellt med utredningen véxte intresset
for livsmedelsfragor och konsumentpolitik, vilket gjorde utredningsférslaget
politiskt anvindbart. Utredningen fick i slutskedet en ’dead-line’’ av departe-
mentet, s att forslaget skulle kunna presenteras vid en presskonferens om
konsumentfragor som regeringen hade. Det var under sju ars kommittéarbete
departementets enda direkta paverkan pad kommittéarbetet. En tjdnsteman vid
det senare inrdttade livsmedelsverket ansig att:

... det blev en fjdder i hatten for den davarande socialdemokratiska regeringen att f&
igang livsmedelssidan med héinsyn till den intensiva tidningsdebatt som férekommit om
tillsatser, fororeningar, t ex kvicksilver.”
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LSKs férslag om en livsmedelslagstiftning (SOU 1970:6) inneh6ll dels en mo-
dernisering av lagstiftningen, dels skédrpta bestdimmelser for framst héllbar-
hetsmirkning, livsmedelstillsatser och berikningsmedel. Dessutom féreslogs
Okade mojligheter att meddela stréngare foreskrifter i friga om bekdmpnings-
medel, kvicksilver och andra frimmande 4mnen i livsmedel. Den foreslagna
lagstiftningen var av ramkaraktir. Riksdagen skulle anta en relativt princi-
piellt hallen lag medan det huvudsakliga innehéllet i lagstiftningen skulle dele-
geras till nyinrdttad myndighet. I direktiven hade en enhetlig ledning for livs-
medelskontrollen efterlysts men inget nytt verk. Enligt statsrddsprotokollet
skulle det inte *’komma ifraga att inr4tta nya organ for kontrollen’’ (stats-
radsprotokoll 19 april 1963).

I huvudsak stod en enig utredning bakom lagférslagen och inrittandet av
en ny myndighet for livsmedelskontrollen. Innehallet i lagen var omsorgsfullt
”manglat’’ mellan olika intressen. Ddremot kvarstod ol6sta fragor nir det
gillde den organisatoriska utformningen av livsmedelskontrollen.

Regeringens behandling av kommitténs forslag

Den foreslagna lagkonstruktionen med ramférfattning och tillimpningsfo-
reskrifter ansags enligt utredningen &verensstdmma med *’numera tillimpade
lagtekniska principer”’ och uppfattades aldrig som kontroversiell. Nagra re-
missinstanser — bl a kommunférbundet — var dock kritiska till att verket,
och inte regeringen, skulle f& utfirda tillimpningsforeskrifter. Regeringen
gjorde dock lagen #n vidare och mer principiellt hallen 4n enligt LSKs forslag.
Avsikten var att s lite av detaljreglering som mdojligt skulle finnas i lagen, och
ddrigenom kriva riksdagsbeslut for att 4ndra. En riksdagsledamot papekade
dock att:

**. .. riksdagen har begrinsade mojligheter att bilda sig en uppfattning om den reella
innebdrden i den lagstiftning som den har att besluta om.”” (motion 1971:1424)

Med nigra fiA undantag — t ex mirkningsbestdmmelserna ddar kommittén
lamnade tva alternativ — var aldrig innehdllet i lagstiftningen problematiskt i
departementsberedningen. Forslaget var vil forankrat hos olika intressegrup-
per och remissinstanserna hade s4llan nagot att erinra. En departementstj4ns-
teman papekade:

”’N4r de som berdrs av en utredning sitter med i utredningen och &4r dverens ... da 4r
departementet ritt bundet av deras forslag ... man har svarare att komma med egna
initiativ.”
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De organisatoriska frdgorna var svérare att 16sa. Det uppstod dragkamp i re-
geringen om det var social- eller jordbruksdepartementet som skulle handha
livsmedelskontrollen. Fragan avgjordes vid en lunchberedning till jordbruks-
departementets foérdel. Ett andra organisatoriskt problem gillde statens insti-
tut for folkhélsan. Institutet fungerade som ett sjdlvstdndigt forsknings- och
utredningsorgan, nagot som varken kommittén eller remissinstanserna ville
dndra. Den nya myndighetens kontrollarbete skulle dock krdva forsknings-
och utredningsresurser. Jordbruksministern ville d4rfor inordna folkhé4lsoin-
stitutet i den nya myndigheten. Det sigs som oldmpligt om institutets verk-
samhet lag kvar under socialdepartementet. Veterin4rstyrelsens generaldirek-
tor, som skulle bli den nya myndighetens blivande chef, och institutets fore-
stindare diskuterade sig fram till vilken stdllning forskningen skulle ha inom
den nya-myndigheten.

En tredje problematiskt fraga gillde veterindrernas roll. Kommittén hade
presenterat tva alternativ. Det forsta var att de veterindrer som sysslade med
rena livsmedelsfradgor skulle inordnas i den nya myndigheten medan de som
arbetade med levande djurs hilsa och milj6 skulle féras &ver till lantbrukssty-
relsen. Det andra alternativet var att administrativt férsdka aterspegla sam-
bandet mellan djurens hilsa och livsmedlen, den s k *’fran-groda-till-féda-
stdndpunkten.” Kommittén férordade alternativet att veterindrerna skulle
hallas samman. Veterinirerna, som var en starkt sammansvetsad kir med en
“egen’’ myndighet (veterindrstyrelsen) var forkrossade Over risken att splitt-
ras. De agerade for att 6vertyga ministern om det oldmpliga i att administra-
tivt skilja djurh4lsovard och livsmedelshygien. Jordbruksministern beslutade
dock att renodia den nya myndighetens uppgifter till de *’egentliga’’ livsme-
delsfragorna, och ddrigenom splittra veterindrkdren.

Under departementets handldggning stod organisationsfrdgorna i centrum.
En kontroversiell friga blev sammanséittningen av det nya livsmedelsverkets
styrelse. Nir det géllde lagkonstruktionen och det sakliga innehallet i lagstift-
ningen accepterades i huvudsak LSKs forslag. Regeringens propositioner om
forslag till ny livsmedelslag och om inrittande av statens livsmedelsverk togs
av riksdagen 1971 (prop 1971:61—62). Statens livsmedelsverk inr4ttades den
1/1 1972. Riksdagsdebatten kring den nya myndigheten var mycket lam.

Under hela lagstiftnings- och organisationsversynen bibeholls kontinuite-
ten i 4rendet pa ett anmérkningsvirt sitt, Livsmedelsstadgekommitténs hu-
vudsekreterare hade det administrativa och juridiska ansvaret for att utarbeta
den nya lagstiftningen. Frdn 1963 till avlimnandet 1970 skrev han pé utred-
ningsbetidnkandet. Sedan anstélldes han av departementet ddr han samman-
stillde remissyttranden och skrev propositionstexten. Direfter dvergick han
till riksdagens jordbruksutskott ddr det var han som foredrog 4rendet. Fran
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den 1 januari 1972 fick han en post som byrachef vid det nyinrattade verkets
juridiska byra.

Livsmedelsverket: organisation, anslag etc

Den organisatoriska nyordningen 1972 innebar att livsmedelskontrollen fick
en sammanhallen ledning. En sddan sdgs i departementet som nédvindig for
att kunna ge ett 6kat inflytande &t férvaltningen. Genom ramlagskonstruktio-
nen fick livsmedelsverket stor sjdlvstdndighet att utfarda de tillAmpningsfo-
reskrifter som skulle precisera livsmedelslagens allmint formulerade krav.
Verket skulle *’pa ett smidigt sitt anpassa (bestimmelserna) till de vid varje
tid rddande forhdllandena’’.

Syfteméssigt foljde den nya livsmedelslagen 1951-ars livsmedelsstadga, men
den innebar en viss rollférskjutning. Livsmedelslagen hade liksom den gamla
livsmedelsstadgan bade ett hygieniskt och ett ekonomiskt syfte. Medan det hy-
gieniska syftet tidigare avsdg skydd mot skadliga och otjinliga livsmedel, be-
tonades nu att niringshygieniska aspekter skulle frimjas, t ex genom livsme-
delsstandards (*’en falukorv skall innehalla hoégst x % fett ...’’) Medan det
ekonomiska syftet tidigare var att hindra oredlighet i handeln, skulle nu red-
ligheten frimjas. Den nya myndigheten gavs pé detta sitt en mer interventio-
nistisk roll &n tidigare.

Den skisserade aktivare rollen skulle mojliggtra for verket att bittre ta till-
vara konsumentintresset. Nagon entydig roll som bevakare av konsumentin-
tresset forsokte verket inte leva upp till. Verkets huvuduppgift sags i stéllet
som att gentemot producent- och handelsintressen arbeta fram kompromiss-
l6sningar som i huvudsak kunde accepteras av samtliga kontrahenter, Sam-
manséttningen av livsmedelsverkets styrelse var ett uttryck fér den medlande
rollen. En tredje uttalad roll var den som vetenskaplig expert. Grunden for
verkets agerande var att:

**. .. beslut som ror bakteriologiska, kemiska och toxikologiska tilistdnd hos samt nor-
mer for livsmedelsbeskaffenhet skall vila pa s fullstéindig vetenskaplig basis som m&j-
ligt.”” (Livsmedelsverkets arsberittelse 1978, Var Foda, s 250).

Att kombinera rollerna som advokat fér konsumenterna, som medlare och
som vetenskaplig expert var en delikat uppgift for verket!

Verket leddes av en lekmannastyrelse. Styrelsen bestod av representanter
for olika intressegrupper. Férutom generaldirekttren (ordf) och personalre-
presentanter ingick socialstyrelsens och konsumentverkets chefer, represen-
tanter for industri, lantbrukare, kooperation, livsmedelshandlare, livsmedels-
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arbetare samt tva riksdagsmén. Till verksledningen var ett vetenskapligt rad
knutet med ett 50-tal experter inom olika specialiteter med anknytning till livs-
medelsomradet. Dessutom fanns ett Codex-rdd som bitrddde verket i det
omfattande internationella samarbetet nir det gdllde livsmedelsstandards och
griansvérden.

Verket var uppdelat i tre avdelningar. Hygienavdelningen — den gamla ve-
terindrdelen — handlade fragor om produktion av livsmedel, 6vrig livsme-
delshantering, livsmedelsstandards, tillsatser, mérkning etc. Underséknings-
avdelningen — tidigare folkhélsoinstitutets forsknings- och undersdkningsav-
delning — undersdkte livsmedels sammans4ttning, niringsvidrde, utarbetade
nya analysmetoder etc. Den administrativa avdelningen inneholl bl a en juri-
disk byra som handlade forfattningsfragor och allménna juridiska fragor av-
seende livsmedelslagstiftningen. Till verket htrde ocksa besiktningsveterindr-
organisationen. Besiktningsveterindrer fanns vid kontrollslakterier, kottbe-
siktningsbyraer, fjdderfikontrollslakterier etc. Dessa var anstédllda av livsme-
delsverket, men utgifterna ticktes av slakteriforetagen.

For livsmedelskontrollen litade verket, férutom till besiktningsveterinirer-
na, till Kinsstyrelserna och de lokala hilsovardsnimnderna. Det var i forsta
hand kommunernas hédlsovardsndmnder som hade det omedelbara ansvaret
att tillse att livsmedelslagstiftningen foljdes.

Anslagsutvecklingen under 70-talet for verket ser ut si hir:
72/73 73/74 74/75 75/76 76/717 711/78 78/79 79/80 80/81

milj kr 184 201 21.5 297 323 359 405 435 46.5
anstdlida 199 200 219 225 238 250 250 250 250

Verket fick vid sin tillkomst en rejil paspiddning av resurser: 34 nya tjinster
utdver de som kom frén veterindrstyrelsen, folkhilsoinstitutet, kommerskol-
legium och jordbruksnimnden. Dérefter 6kade verkets resurser stadigt fram
till 1977/78. Dérefter minskade resurserna reellt sett med en till tvd procent
varje ar. Den markerade 6kningen 75/76 beror frimst pa tkade lokalkostna-
der vid omlokalisering till Uppsala.

Viktiga forindringar inom livsmedelsverkets omride

Viktiga forindringar inom livsmedelskontrollen yttrade sig vanligen i 4ndrade
forfattningsbestimmelser. Livsmedelslagstiftningen inneh6ll en ramforfatt-
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ning — livsmedelslagen — med allmdnna och grundldggande fOreskrifter.
Andringar i livsmedelslagen beslutades av riksdagen. Mera detaljerade regler
fanns i regeringens /ivsmedelskungdrelse. 1 kungorelsen ¢verlét regeringen an-
svaret for att med stoéd av lag och kungorelse utfdrda tillimpningsf6reskrifter
till livsmedelsverket. Livsmedelsverket kunde utifrdn detta sjdlvstindigt be-
sluta om att utfdrda tilldmpningsforeskrifter. Livsmedelslagen 4ndrades inte
under perioden pd nigon visentlig punkt. Diremot fordndrades regerings-
kungorelsen pé flera punkter.

Andringar i regeringskungorelsen
Inférsel av livsmedel

Vid verkets tillkomst saknades regler om en systematisk hygienkontroll i sam-
band med import av bl a gronsaker. Livsmedelsverket tog sjdlv initiativ till att
arbeta fram en ny kungorelse om kontroll vid inférsel av livsmedel. Ett for-
slag till kungorelse dverlamnades till regeringen 1973, Dérefter remissbehand-
lade regeringen 4rendet, innan man i maj 1974 utfirdade kungdrelsen. Ver-
kets forslag godtogs i stort sett av regeringen.

Trots den uppmirksamhet som i riksdagen riktades mot forslaget sigs det
inom livsmedelsverket som en mycket begrédnsad fraga. Dér sags det i huvud-
sak som en teknisk omarbetning av tidigare bestimmelser och en anpassning
av regler till utarbetad praxis. Reellt sett ansdg verket inte att det innebar nag-
ra storre forandringar i kontrollen. Inférselkontrollen utvidgades till att 4ven
omfatta bl a grénsaker men 4ven tidigare fanns en stickprovskontroll pa im-
porterade gronsaker. Kostnaden for kontrollen kom nu att belasta imports-
ren. Forindringen i regeringskungorelsen skedde helt pd verkets initiativ och
verkets forslag antogs ocksd i sak av regeringen.

Oversynen av livsmedelslagstiftningen

Livsmedelsverket tog 1977 initiativ till en dversyn av hela livsmedelslagstift-
ningen. Oversynen paborjades inom verkets juridiska byrd. Avsikten var att
se 8ver lagen och regeringskungtrelsen, mot bakgrund av den erfarenhet som
vunnits av lagstiftningens praktiska tillimpning. I ett tidigt skede av dversy-
nen tog verket kontakt med jordbruksdepartementets rittschef. Departemen-
tet meddelade da att de inte dnskade dndringar i lagen eftersom sddana skulle
kréva riksdagsbeslut. Det stod dock verket fritt att foresla fordndringar i rege-
ringskungorelsen.

Olika arbetsgrupper vid verket tog fram forslag till férdndringar i kungorel-
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sen. Forslagen diskuterades intensivt med olika intressenter inom handel, in-
dustri etc. Jordbruksdepartementet var inte inblandat i detta arbete férutom
att departementet bestimde var i lagkonstruktionen 4ndringar skulle kunna
goras. Didremot hade departementets tjinstemén glddje av 8versynen, efter-
som de i olika sammanhang kunde hénvisa till den.

Det forslag som arbetades fram presenterades for livsmedelsverkets styrelse
vid ett tvd-dagars internat. Styrelsen diskuterade och kunde enas om att tver-
ldmna ett gemensamt forslag till departementet, sdndr som péd en fraga dér
styrelsen klévs mitt itu. Industrins, handelns och jordbrukets féretrddare och
en riksdagsledamot ville inte godta ett utvidgat krav p4 datummérkning. Ge-
neraldirekt6ren Engstrém fick i styrelsen anvinda sig av sin utslagsrost for att
avgora fragan,

Verkets forslag till 4ndringar i regeringens livsmedelskungérelse 8verlimna-
des i februari 1980 till jordbruksdepartementet. Dér sdndes forslaget ut pa re-
miss till ett 50-tal instanser. Remissomgingen visade att forslaget var
omsorgsfullt medlat mellan olika intressen innan det hade éverldmnats till re-
geringen. Med undantag for datummérkningen var remissinstanserna genom-
gdende positiva till forslagen. I samband med remissbehandlingen tog depar-
tementet initiativ till diskussioner med verkets juridiske expert samt med che-
fen for hygienavdelningen. Verket fick dels bistd vid remissammanstill-
ningen, dels kommentera de synpunkter pa verkets forslag som kommit fram i
remissomgingen. Verkets tjanstemén foreslog att den kontroversiella fradgan
om datummarkning skulle utredas vidare av en fran verket fristdende sakkun-
nig person,

I departementet sgs det som arbetstekniskt bra att verkets forslag pa detta
sdtt var “malt till en kompromiss’’. Remissomgdngen gav inga Overrask-
ningar. Allt var forutsdgbart. En tjinsteman ansag det dock ur saklig syn-
punkt var mindre tillfredsst4llande:

... for en tjdnsteman 4r det otillfredsstillande eftersom jag inte fér ministern kan re-
dovisa olika alternativ ... sakligt sett skulle man ibland vilja ha mer av ’rena alterna-
tiv’.” (tjinsteman i departementet)

Fragan om datummérkningen var sd kontroversiell att den trots stora an-
strdngningar inte hade kunnat 18sas pA myndighetsnivdn och den gav dé4rfor
departementet ett unikt tillfille — alternativt: den tvingade departementet . ..
— att ta ett politiskt initiativ. Vanligen var departementet utelimnat at de for-
slag som kom eftersom kompromissandet redan hade skett p& forvaltningsni-
van.
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Nya tillimpningsforeskrifter

Verkets arbete resulterade vanligen i att egna tillimpningsf6éreskrifter utfarda-
des. Lag och kungorelse gav verket vida ramar for detta arbete. Det fanns
dock restriktioner for verkets sjdlvstindighet. Den ena var den partssamman-
satta styrelsen. Livsmedelsverkets foreskrifter beslutades av styrelsen. I styrel-
sen ingick representanter for flera motstridiga intressen. Anda sedan verkets
tillkomst gjordes stora anstringningar att arbeta fram kompromisser som
kunde godtas av hela styrelsen, pa liknande sitt som i livemedelsstadgekom-
mittén. En verkstjinsteman sade att *’det 4r nddvindigt att underbygga och
aterforsdkra sig i branschen om en fraga skall upp i styrelsen”’.

Foreskrifter som inte accepterades ansags heller inte ha stor chans att for-
verkligas. Verket kunde inte forlita sig pd ndgon sérskilt vil utbyggd kontroll-
apparat. Det sags ocksa som sjalvklart att i forsta hand foérséka komma &ver-
ens. Att intresseorganisationerna fick tillfdlle att inom verket péverka fore-
skrifternas utformning sigs ocksd, av verksledningen, som en forutsittning
for den stora sjélvstdndighet som verket hade fatt. ‘

Och mdjligheter att paverka fanns! Nér det gillde viktiga foreskrifter hade
intresseorganisationerna i princip mojligheter att i tre steg paverka foreskrifts-
arbetet: i de arbetsgrupper som tog fram forslaget till foreskrift, n4r féreskrif-
ten skickades ut pa remiss till berérda parter och genom den representation
som fanns i styrelsen. De forslag som kom till styrelsen var pa detta sitt redan
vil férankrade kompromisser mellan olika intressen. En tjdnsteman i verket
sade:

”Det 4r mycket remissande och kompromissande men — sérskilt i ett pressat ekono-
miskt l4ge — mdéste man vara Overens, annars fungerar det inte.”

Den andra restriktionen for verkets sjilvstdndighet var den s k besparings-
kungdrelsen. Den innebar att foreskrifter som ledde till védsentliga kostnads-
Okningar for foretag, kommuner etc skulle understillas regeringen. Samman-
lagt hade fyra foreskrifter understillts regeringen: den s k provtagningskun-
gorelsen tva ganger, barnmatskungorelsen samt kungorelsen om exportkon-
troll av anldggningar for kott. Jag skall beskriva processerna nér dessa fore-
skrifter togs fram.

Foreskrifter som understilides regeringen

Regeringen understélldes 1973 ett forslag till proveagningskungorelse, dvs be-
stimmelser om hur hédlsovardsnimndernas provtagning skall g4 till. Initiativet
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till att utarbeta kungorelsen togs av verket, &ven om det redan i 1971 &rs pro-
position markerades att den centrala livsmedelsmyndigheten *’skall férordna
om skyldighet att ersitta tillsynsmyndighet kostnader for provtagning och un-
dersdkning”’. Efter krav fr&n kommunférbundet 4ndrades forslaget nagot i
departementets beredning. Kungérelsen utsattes for haftig kritik fran kom-
munerna och reviderades ndgot — utan understdllning — strax efter ikrafttré-
dandet 1975. Senare skedde en mer omfattande revidering d4 en arbetsgrupp
vid verket tillsattes for att se 6ver kungorelsen. Bakgrunden var att ménga
kommuner inte alls kunde leva upp till lagstiftningens ambitioner.

En annan féreskrift som understilldes regeringen var kungorelsen om ex-
Dportkontroll av anldggningar for kétt och kéttvaror. Denna kungorelse moti-
verades av de krav den europeiska gemenskapen stillde pa *’tredje lands®’ ex-
port av kott till EG. P4 basis av EGs bestimmelser arbetade verket fram ex-
portkontrollkungérelsen. Tva remissomgangar genomfdrdes i verkets regi,
dér bl a slakterindringen och foriadlingsindustrins foretridare fick yttra sig.
Verkets tjinstemin deltog ocksa i forhandlingar med EG i Bryssel. Verkets
forslag till kungorelse understdlldes regeringen. Verket ville ha regeringens be-
myndigande att utfdrda en kungorelse ’’i huvudsaklig 8verensstimmelse med
av verket upprittat forslag”. Forslaget skulle kunna komma att 4ndras efter
vissa kontakter med EG som verket hade och som vid tidpunkten f6r under-
stillandet 4nnu inte var avslutade. Regeringen remitterade verkets forslag till
kommerskollegium och jordbruksndmnden. Négra férandringar i verkets for-
slag gjordes inte utan regeringen gav verket det 8nskade bemyndigandet. Stor-
re 4ndringar hade heller inte varit mdéjliga utan att starta omférhandlingar
med EG.

Ytterligare en foreskrift som understélldes regeringen var kungdrelsen om
barnmat. Medan bdde provtagningskungérelsen och exportkontrollkungdrel-
sen var av stor ekonomisk betydelse (forstdrkningen av exportkontrollen be-
riknades kosta ca 40 miljoner kr), var orsaken till detta understéllande princi-
piell. Verkets styrelse var oenig om hur langt man skulle gd i att kriva mérk-
ning av barnmatsforpackningar pa svenska. Regeringen beslutade, utan re-
missomgang, i enlighet med verkets majoritetsforslag.

Vid fyra tillfillen understélldes kungorelser regeringen. I tre fall ansag ver-
ket forslagen s ekonomiskt betydande fér kommuner och féretag att de dér-
for skulle understéllas. Barnmatskungorelsen var mer av principiell natur. I
jordbruksdepartementet var tjinsteménnen lite tveksamma till att fa upp f6-
reskrifter for understillande. En departementstjinsteman sade a propos den
andra understillningen av provtagningskungérelsen:

>’Vi hade inte uttalat nagot krav att verket skulle dverlimna forslaget. Visserligen fast-
stédlldes kungdrelsen férra gAngen av regeringen, s4 verket ville mih#inda av det skilet
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hantera fragan sa nu ocksd. Men vi hade nog inte reagerat om verket tagit kungorelsen
sjélv.”

Motivet till denna tveksamhet var delvis arbetsmissigt. Det kravde resurser att
remissbehandla de forslag som understilldes regeringen. Dessutom gav en re-
missbehandling sdllan ndgra Overraskningar eftersom forslagen var sipass
omsorgsfullt férberedda. Det fanns ocksa pa ldngre sikt, ansdgs det i departe-
mentet, faror med att kungorelser regelméissigt understilldes regeringen.
Jordbruksdepartementet skulle kunna bli den arena dér intresseorganisatio-
nernas konflikter skulle l8sas och inte, som lagstiftningen forutsatte, livsme-
delsverket. Om kontroversiella fragor alltid understélldes regeringen kunde
férdelarna ur departementets synvinkel med ramlagstiftning helt g& férlorade.

Foreskriftsarbetet | Ovrigt

Det normala forfarandet var att verkets styrelse sjilvstdndigt beslutade om f6-
reskrifter utan att understélla regeringen. Det var heller inte si att de fore-
skrifter som bedémdes som *’viktiga’’ alltid understélldes regeringen. Beslutet
att forbjuda s k azo-fargdmnen, av flera verkstjdnstemén ansett som kanske
det viktigaste som hént pa 70-talet inom livsmedelskontrollen, understilides
t ex aldrig regeringen.

I olika omgéanger hade inskrdnkningar skett i anvéndningen av s k azo-
Sfdrgdmnen i livsmedel. Efter det att verkets toxikologiska laboratorium hade
utarbetat ett forslag, som hade remitterats till bransch- och konsumentorgani-
sationer, beslutade styrelsen om sk#rpta regler fran juli 1975. I januari 1976
beslutade sedan styrelsen om ett férbud mot azo-firgdmnen (med en Over-
gangstid). I en arbetsgrupp déir bertrda intressen ingick arbetades en detalje-
rad plan for avvecklingen fram. Beslutet att férbjuda fargdmnen var kompli-
cerat for myndigheten eftersom det innebar att Sverige fick l4gre grinsvirden
4n vad som rekommenderats internationellt. Diskussioner férekom med kom-
merskollegium dé& beslutet av andra ldnder skulle kunna uppfattas som ett
handelshinder. Genom att motivera beslutet med *’hélsoskél’’ kunde detta
undvikas. Verket notifierade i en remissomgang andra l4nder for att f& deras
synpunkter.

Det var vanligt att verket informellt underrittade och informerade rege-
ringen om nya foreskrifter 4ven om dessa inte formellt understdlldes. Ett
exempel pa detta var sackarinbestimmelserna, dir en tjinsteman i verket in-
formerade i departementet. Dessa informella kontakter géllde dels fragor som
diskuterades i massmedia, dels fragor som drivits igenom i styrelsen med né-
gon eller nigra reservationer. Om reservanterna 4mnade uppvakta ministern,
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ville verket i forvig informera departementet om sakléget. Verket ville dock
inte kalla detta att séka '’stdd’’ i departementet, utan betonade att det rérde
sig om faktaredovisning. Departementstjdnstemin hade dock ibland uppfat-
tat verkets agerande som att det sokte stdd for sin linje.

Verkets inflytande — departementets initiativ

Formellt gavs livsmedelsverket genom lagstiftningen vida ramar fér verksam-
heten. Verket hade 4ven stort inflytande dver fordndringar. Det var verket
som tog initiativ och foreslog fordndringar bl a i regeringskungorelser. Rege-
ringen gjorde inte nagra viktiga férandringar i verkets forslag. Aven foreskrif-
ter som understilldes regeringen 4ndrades sillan. Majoriteten av alla fore-
skrifter togs dessutom helt sjdlvstdndigt av verkets styrelse.

Grunden f6r livsmedelsverkets starka inflytande inom sitt verksamhetsom-
rade var enligt savil departement som verk dess expertkunskap. Det fanns
inom verket hogt kvalificerad expertis inom bl a veterindrmedicin, hygien,
biologi, analytisk kemi och toxikologi. Cheferna fér undersékningsavdelning-
ens laboratorier var samtliga professorer. Verket rekryterade ofta hogt utbil-
dade akademiker. Till detta kom att det inom verket fanns flera arbets- och
planeringsgrupper, dér landets ledande forskare inom olika omraden tréffa-
des. Till verket var ocksa knutet ett vetenskapligt rad, dér ett 40-tal vetenskap-
liga experter med anknytning till livsmedelsomradet satt. .

Av betydelse var dven det internationella utbytet. Det fanns en Codex Ali-
mentarius Commission (bildad efter en FAO/WHO-konferens 1972) med 117
medlemslédnder som utarbetade internationella livsmedelsstandards. Det st4ll-
de till problem om ett land ville g& l4ngre t ex nér det géllde gransvirden for
bekdmpningsmedelsrester 4n rekommenderad Codex-standard. Livsmedels-
verket var svenskt kontaktorgan for Codex, och deltog i dess arbete. Ofta
hinvisade livsmedelsverket i sina forfattningsforslag och i sina kommentarer
till riksdagsmotioner till det internationella Codex-arbetet.

Departementet hade inte ndgon motsvarighet till verkets expertis. Dérfor
kunde departementet sillan prestera nigra alternativ till verkets forslag. Moj-
ligheterna att i remissomgangar fa fram sidana *’motbilder”’ var ocksd be-
skurna till f6ljd av verkets medlarroll. Livsmedelsverket skulle se till att olika
intressen fick komma till tals ndr en féreskrift utarbetades. Detta ledde till
kompromisslésningar som fortséttningsvis inte gav departementet sirskilt
stort handlingsutrymme.

Livsmedelsverkets kombinerade expert- och medlarroll passade utmérkt for
ett departement som inte onskade l4gga sig i verksamheten. De forslag som
nadde departementet var omsorgsfullt medlade mellan olika intressen. Depar-
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tementet riskerade inga 6verraskningar i en eventuell remissomging. Det
fanns rdster i departementet som ansdg det otillfredsstdllande att inte infor
ministern kunna presentera flera *’rena’’ alternativ. Detta var dock mera en
»principiell’’ stindpunkt 4n ett uttryck for missndje med tingens ordning. I
huvudsak tycktes departementet vara tillfreds med verkets roll. Jordbruksde-
partementet behtvde inte under 70-talet ha ndgon kontinuerlig uppmérksam-
het kring livsmedelskontrollen.

Endast vid ett fatal tillfillen under 70-talet gar det att tala om departe-
mentsinitiativ inom livsmedelskontrollen. (Jag bortser tills vidare fran de 16-
pande initiativ som tas upp i nésta avsnitt.) Ett var att regeringen foreslog ett
tillagg till livsmedelslagens tredje paragraf som innebar att lagen inte skulle
gilla ”’i kok i forskola och fritidshem med hogst tvd avdelningar’’. Denna for-
enkling av bestdmmelser f6r barnstugor ingick i en proposition som folkparti-
regeringen lade fram om *’4atgirder mot krangel och onédig byrakrati’’ (prop
78/79:111), och hade egentligen inte mycket med livsmedelskontroll att gora.
Jordbruksdepartementet tyckte liksom verket att denna fraga kunde l6sas
smidigare genom anpassning av tillimpningsforeskrifterna, men socialdepar-.
tementet ville 4ndra i lagen.

Det andra initiativet var av annan karaktér och sigs i departementet som
mycket betydelsefull. Jordbruksministern Anders Dahlgren tillsatte 1977 en
beredning for livsmedels- och néringsfragor, den s k livsmedelsberedningen, i
syfte att bittre samordna livsmedelsfragornas hantering i regeringskansliet.
Beredningen lanserades hirt som en plattform fOr regeringen att agera utifran
i livsmedels- och néringsfragor.

Bakgrunden till att en beredning tillsattes var den kritik som forekommit
under hela 70-talet mot att livsmedelsfragorna inte hade behandiats med till-
borligt intresse av regeringen. Regeringen hade, sades det, mest t4nkt pa pro-
duktionen och p& btnderna. N4ringsforskare pekade pd att ur néringssyn-
punkt *’fel’”’ varor subventionerades. Tjdnstemin inom jordbruksdeparte-
mentet vickte — med miljovardsberedningen som férebild — idén om en livs-
medelsberedning. Beredningen kom att innehdlla ett 30-tal deltagare med mi-
nistern som ordférande och fick raddgivande och informerande uppgifter.

Négra initiativ frAn departementet resulterade beredningens arbete inte i.
De diskussioner som fordes om livsmedelskontrollfragor (bestralning av livs-
medel, antibiotika i foder, livsmedelsverkets uppgifter och arbete etc) hade
mer till syfte att informera #n att leda till konkreta insatser. Beredningen fun-
gerade huvudsakligen som ett forum for myndigheten att infor jordbruks-och
socialdepartementets ministrar féra fram sina synpunkter. Den bedOmningen
gjordes bade i departement och verk.

Sammanfattningsvis kan sdgas att departementet sedan verkets tillkomst
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1972 nistan inte alls agerade for att fa inflytande 6ver foridndringar. Som en
verkstjdnsteman uttryckte det:

»Styrningen fran kanslihuset har verhuvudtaget under 70-talet varit mycket lindrig.
Trots allt har departementet behandlat detta som ett expertomrade ... Vi 4r ndjda att
departementet inte har lagt sig i med h4nsyn till omradets karaktdr ...”"

Om riksdagens roll — Alma Olsson och de giftiga grénsakerna

Livsmedelskontrollfrdgor aktualiserades ofta i riksdagen. Ofta motionerade
enskilda riksdagsledamoter i fragor om mérkning, importkontroll etc. Regel-
missigt avslogs dessa motioner, dels av principiella skdl d4 dessa detaljfragor
lag utanfor riksdagens kompetensomrade, dels eftersom riksdagen ansdg sig
ha fortroende for de atgirder som verket satte in. Arbetsférdelningen inom
livsmedelskontrollen var klar. Fragan var dock vad som hinde nir nigot
ovintat intriffade, t ex om riksdagen antog en motion mot bade livsmedels-
verkets och jordbruksutskottets vilja. Sa hdnde i fallet med Alma Olsson och
importkontrollen.

Varje ar 1972 till 1975 krivde Alma Olsson (c) i motioner skérpt kontroll av
gifthalten i importerade gronsaker. Livsmedelsverkets generaldirektér redo-
gjorde 1973 infér utskottet dels for den stickprovskontroll som redan fanns,
dels for det forslag till bestdimmelser f6r importkontroll av i princip alla livs-
medel som verket da holl pa att utarbeta. Centerpartiet hade 1974 en partimo-
tion med liknande innebtrd.Regeringen hade da efter forslag fran verket ut-
fardat en kungorelse om kontroll av inférsel som, enligt utskottets beddmning
tillgodosag motiondrernas krav. Aret efter papekade dock Alma Olsson i sin
motion att verkets tillimpningsforeskrifter inte hade medfért nagon storre
forandring nér det gillde grénsakskontrollen, nagot som heller aldrig var av-
sett fran verkets sida.

Varje ar accepterade utskottets verkets linje och ansag inte heller 1975 att
det fanns anledning att anméirka pa livsmedelsverkets hantering av sina upp-
gifter. I den jamviktsriksdag som da fanns bif6ll dock riksdagen med en rosts
Overvikt utskottets reservation som sa att ’’regering och livsmedelsverk sna-
rast vidtar atgérder for att fa till stind en kontroll av importerade vegetabilier
som &r likvirdig kontrollen av dem som odlas inom landet’’. Efter flera ars
kamp mot utskott, departement och férvaltning vann siledes Alma Olsson
riksdagen for sitt krav pa skirpt importkontroll.

Vad skulle hinda? Jordbruksdepartementet fick problem. Motionen hade i
tidigare skeden remissbehandlats av jordbruksutskottet. Den samlade sakkun-
skapen i forvaltningen hade betdmt avratt fran skirpt kontroll. Det var ocksa
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en allmin uppfattning sdvil i departement som verk att syftet med motionen
mindre var att skydda konsumenten 4n att stdrka den svenska tridgardsni-
ringen. *’Den var patagligt priglad av tridgirdsméistarintressen’’ som en
tjdnsteman uttryckte det. Trots forvaltningens negativa instéllning i besluts-
underlaget hade 4ndd riksdagen bifallit motionen.

Regeringen skickade, efter viss betdnketid med informella 6verldaggningar
med livsmedelsverket, tillbaka drendet till livsmedelsverket. Verket fick i upp-
drag att precisera hur riksdagsbeslutet i praktiken skulle kunna genomféras. I
december 1976 redovisade verket sina synpunkter. Nu, som tidigare, framhdoll
verket att en forstiarkt kontroll (enligt riksdagens begdran) skulle bli dyr, ad-
ministrativt krdnglig, icke-konkurrensneutral och knappast medféra nigra
forbattringar ur hilso- och niringssynpunkt, Verkets rapport remissbehand-
lades av departementet, och de flesta remissinstanserna instimde precis som
tidigare i verkets synpunkter.

Att en centerpartist — Anders Dahlgren — 1976 blev ny jordbruksminister
gav drendet nya dimensioner. Ett forslag framstéllt i opposition och antaget
av riksdagen — skulle nu i regeringsstéllning effektueras. Den nya ministern
hade dock stor forstaelse for forvaltningens synpunkter. Arendet var dock
inte helt litt att avgdra. Efter ett par ar i departementet dverldmnades 4rendet
i november 1978 till tradgardsnéringsutedningen for beaktande. Tv4 ar senare
— néra sex ar efter Alma Olssons *’seger’’ i riksdagen — satt fortfarande
trddgardsniringsutredningen (vars ordférande nu var administrativ chef vid
livsmedelsverket) och funderade pa hur den skulle lata drendet avféras fran
dagordningen pa bista stt.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgeten

Ur verkets perspektiv var departementet under 70-talet en relativt passiv bud-
getgranskare: *’Man har strukit i forslagen ... nir vi sedan fért fram samma
krav 4r efter 4r har det gitt igenom ... det har mognat’’, beskrev en verks-
tjdnsteman det tidiga 70-talets budgetprocess. Jordbruksdepartementet for-
sOkte aldrig — t ex genom s k sdrskilda anvisningar — styra eller paverka det
underlag som verket skulle 14mna i sin anslagsframstillning. Departementet
tog heller inte nagra sjilvstidndiga initiativ, t ex genom att prioritera pa annat
sétt 4n myndigheten foreslagit. Jordbruksdepartementet accepterade den in-
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riktning av verksamheten som verket hade foreslagit. Genom budgetarbetet
bestdmdes endast verksamhetens omfattning.

Budgetdialogen var under 70-talet timligen rutiniserad. Informella kontak-
ter férekom ibland pa verkets initiativ, och gillde da frimst tekniska och dis-
positionsméssiga fragor; kunde verket limna en forenklad anslagsframstill-
ning? Respektive budgethandldggare i departement och verk hade ocksa i
samband med skrivandet av regleringsbreven tita kontakter. Verket skrev
oftast utkast till regleringsbrev.

Under forsta hilften av 70-talet hade verket resursmissigt ett betydande
handlingsutrymme. Ett riktigt tilltaget undersdkningsanslag gjorde att verket
kunde anstilla personal relativt oberoende av regeringens budgettilldelning i
Ovrigt. Ett &r — 1974/75 — dkade t ex verkets personalstyrka med 19 perso-
ner trots att enbart tva nya tjanster beviljades i budgetpropositionen. Budge-
ten fungerade inte som nigot aktivt styrmedel gentemot myndigheten. Lika li-
te som departementet i bdrjan av 70-talet forsokte styra var resursdkningarna
gick, lika lite styrde det senare var resursminskningar intréffade.

Jordbruksdepartementets hantering av budgetprocessen l4g i linje med idén
att enbart precisera ramarna fér myndighetens arbete. Det kirvare ekonomi-
ska klimatet vickte dock idéer i departementet att livsmedelsverket skulle tala
kraftigare nedskdrningar dn de arliga tva-procentiga. Hosten 1980 bérjade
storre nedskédrningar i livsmedelsverkets verksamhet att diskuteras. Statssek-
reteraren plockade ut vissa myndigheter inom departementets omrade — dér-
ibland livsmedelsverket — och bad departementstjinstemén att underséka om
det inte gick att 4stadkomma effektiviseringar. Aven mdjligheten att foréindra
verksamhetens ambitionsnivd diskuterades. Det var, som en departements-
tjdnsteman noterade, ett uttryck for klara prioriteringar och tverviganden
fran departementsledningens sida.

Departementstjidnsteméin gick under vintern 1981 vidare till livsmedelsver-
ket och fragade informellt var myndigheten vid en kraftigare nedskirning
skulle tvingas dra ner pa. Verket blev inte glad it de propder som kom ifran
departementet. Verket svarade dock, informellt och vid sidan av protokollet, i
en promemoria till departementet pa dessa propder. Det fanns i verket en irri-
tation dver att inte fa mdjlighet att utfora det som verket i lagstiftning var
dlagd att gora. Verket ville ocksd att departementet tog ansvar och pekade ut
de verksamheter som de ansdg vara mindre angeldgna. Departementet ville att
verket sjilv visade p&4 mindre angeligna arbetsuppgifter.

Intressant med dessa besparingsidéer och de kontakter som hir foljde var
att dialogen mellan departement och verk skedde informellt. N4r ompriorite-
ringar av verksamheten blev aktuella sags budgetprocessen, atminstone i de-
partementet, inte som nagon naturlig form for en dialog mellan departement
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och verk. Det leder tver till en diskussion kring férekomsten av och innebor-
den i de informella kontakterna mellan departement och verk.

Informella kontakter

Informella kontakter var vanliga mellan departement och verk. Att det inte
fanns nagra vattentita skott berodde bl a pa livsmedelskontrollens karaktér.
Relativt ofta presenterades i massmedia alarmerande rapporter om hélsovad-
liga tillsatser, gifter i maten etc. Det var vanligt vid sddana larm att massme-
dias forfragningar riktades mot departement och minister. Jordbruksminist-
rar ville, ndr de tillfragades, inte gérna enbart hinvisa till den ansvariga myn-
digheten. Statsradet ville ha verkets bild av 4rendet och verkets kunskaper for
att sjalv kunna svara pa forfragningar utifran. Dé4rfor tog ministern, via de-
partementstjdnstemén eller pd egen hand, informellt kontakt med livsmedels-
verket och begérde att fa information i det aktuella 4rendet.

Ca 3—4 ganger per 4r tog departementet sddana hédr kontakter. Exempel pa
fragor som hanterades pa detta sitt var kvicksilverinsprutning i apelsiner, be-
strlning av livsmedel, en DN-unders6kning av kottfirs, polyfosfater i kott,
antibiotika i kott. Livsmedelsverket brukade som svar pa dessa propder sam-
manstilla en PM innehillande vad som gjordes nationellt och internationellt,
hur verkets kontroll var uppbyggd samt verkets allménna bedémning och syn
pa drendet. Verket betonade starkt att deras promemorior utgjorde ett fak-
taunderlag som departementet kunde anvéinda sig av. En verkstjinsteman sa-
de:

"Departementet kan ha uppfattningar men myndigheten framlégger endast sina sakli-
ga synpunkter. Om statsradet vill ha en politisk vinkling av materialet n4r det presente-
ras gors den i departementet.”

Det var inte bara PM som skickades underhand. Kniviga fragor diskuterades
mellan departement och verk. Verket l4mnade i dessa samtal information till
departementet. Vad som kunde diskuteras var former for hur meddelanden
skulle l4mrias till allm#nheten (det géllde t ex vid hotet om kvicksilverforgifta-
de apelsinér). Diskussion i sak kunde ocksa férekomma. Departementet gjor-
de sillan eller aldrig andra beddmningar 4n verket, s4 nagra svarigheter att na
enighet foreldg inte.

Vi strdvar inom givna ramar efter att sjdlvstdndigt skéta verksamheten
... men vi méste ha kontakter’’ sade en verkstjdnsteman. Informella kontak-
ter mellan departement och verk skedde fortldpande; i livsmedelsberedningen,
i samband med *’massmedialarm’’, nir utredningar skulle tillséttas och direk-
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tiv skrivas, nér olika problem uppstod. Det var vanligt att departements- och
verkschef traffades vid konferenser, livsmedelsdagar etc, och vid dessa tillf4l-
len utbytte tankar.

De informella kontakterna blev vanligare i och med generaldirektorsskiftet
1975. Den nya generaldirektdren Arne Engstrém hade sedan tidigare goda
kontakter i kanslihuset, bl a som chef fér forskningsberedningen. Han sag en
fordel i 6ppna informationsvigar mellan departement och verk, bl a eftersom
de gav verket md&jlighet att presentera fakta for departementet. Den forre ge-
neraldirektOren holl hardare pa den formella atskillnaden mellan departement
och verk,

Ovriga i verket som hade informella kontakter med departementet var av-
delningscheferna (kontakt med sakenheten), budgethandliggaren (med dito i
departementet) samt chefen for den juridiska byran (med sakenhet och ritts-
chef). Departementet ville fi r&d om hur det skulle agera i anslutning till mass-
medialarm, att verket skulle titta pd forslag till kungorelser, utredningsdirek-
tiv etc. Verket tog ocksd informella kontakter med departementet, t ex for att
diskutera om &versynen dven skulle gilla sjdlva livsmedelslagen. Annars var
det ofta mer detaljerade fragor som verket tog upp: extra representations-
pengar, resor, tjinster etc.

Hur ofta samtalen mellan departement och verk férekom varierade. Ofta
gick relativt langa perioder da bara budgethandliggaren och/eller enhetsche-
fen i departementet hade kontakter med verket. Ibland férekom samtal dér
ministern var inblandad flera génger i veckan. Ett sddant tillfille var nér flera
viktiga héindelser intrdffade samtidigt: en utredning féreslog att delar av vat-
tenkontrollen skulle foras dver till livsmedelslagen; bestimmelser om matlag-
ning pa dagis diskuterades; det var akut kris nér det gillde tillgdngen pa be-
siktningsveterindrer; datummérkning pa bréd debatterades i massmedia; 4nd-
ringar foreslogs i det nordiska dmbetsmannasamarbetet. D4 hade departe-
ment och verk under en kort period manga och langa samtal.

Det fanns ingen jarnridd mellan departement och verk. Bada parter betona-
de hur mycket littare idag det var att diskutera informellt pa ett smidigt sétt. 1
verket ville en tjinsteman karakterisera de informella kontakterna pa detta
sétt:

*’Styrmedel 4r ett f6r hart ord ... man har kontakter och problem diskuteras gemen-
samt, men styrning #r det inte frdgan om pa vart omrade. Man tror att departementet
styr s4 mycket men det gbr de inte.”

En annan verkstjinsteman sade att han ibland hade kontakter med departe-
mentet for att informera om vad verket avsdg att géra, men att det inte tjéna-
de nagot till att be om rad: ... att begra rad fran i detta sammanhang
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mindre sakkunniga tj4nar ju inte mycket till ...”’. Ett annat skl for verket
att inte lyssna och agera efter departementschefens 6nskningar var att verket
— i sina dverldggningar med industri och handel — méste ta hiinsyn som poli-
tiker inte alltid behdvde gora:

*Som myndighet maste vi ha sakskdl i botten ndr vi agerar gentemot industrin. Vi gor
en vetenskaplig riskbeddmning ... Overensstimmer inte alltid med allménhetens upp-
levda risker ...’’ (tjinsteman i verket)

Verket betonade kraftigt sin sjdlvstidndiga stillning. Visst hade verket kontak-
ter med departementet, men da presenterades endast faktaunderlag. Att tala
om ndgon informell pdverkan fran departementets sida sdgs som en 6verdrift.
Enligt en departementstjdnsteman anvdndes dock informella kontakter med-
vetet av departementet som ett styrmedel gentemot myndigheten. Enligt denne
var det dock svart att sdga nidr de fick effekt:

»Det 4r ritt ofta saker hiinder i ett verk nir man har samtalat. Det behdver inte betyda
att en minister har styrt verket ... det kan vara krav fran branschen, fran styrelsen.
Niér en fraga blir aktuell i departementet 4r den ofta ocksd aktuell i debatten. Informel-
la kontakter 4r vanliga ... ibland betyder de nagot, ibland ingenting.’’

I sak var det dock svart att hitta ndgon fraga dir departementet hade haft en
egen stindpunkt som véisentligt skilde sig frAn verkets. De informella kontak-
terna tycktes i hog grad vara en en-vidgs-information fran verk till departe-
ment.
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8. Patentpolitik: delegering under fértroende

Patentverket — bakgrund

Av tradition 4r internationella férhandlingar och éverenskommelser betydel-
sefulla inom patentomréadet. Aganderitten till uppfinningar ses som en forut-
sittning for handelns utveckling. Det internationella patentsamarbetet har in-
tensifierats under de senaste decennierna. Inom Europaradet inleddes i bdrjan
av 50-talet ett titare samarbete i syfte att harmoniera olika ldnders patentlag-
stiftningar. EFTA initierade ett samarbete med EG i syfte att tillgodose
EFTA-staternas intressen. Enligt EFTA-forslaget skulle det finnas en *’yttre”’
gemensam konvention for EG och EFTA-staterna samt en *’inre’’ konvention
for EG-staterna. EG hérsammade 1969 detta initiativ och inbjod de visteuro-
peiska staterna till en konferens fér 6verliggningar om en europeisk patent-
konvention.

Sverige representeras i EFTA-arbetet i huvudsak av patentverkets tjinste-
mé4n, men handelsdepartementet hade ocksd genom sin expeditionschef,
Goran Borggard, en viktig funktion. Borggard blev 1967 generaldirektor for
patentverket. Nér inbjudan kom fran EG-staterna var det sjidlvklart fér Sve-
rige att acceptera, eftersom Sverige inomi EFTA hade arbetat for ett sddant
samarbete. Patentvdsendet betraktades ur svensk synpunkt som ett utmérkt
omrade for insatser i syfte att stirka en europeisk gemenskap. Det fanns 4ven
andra motiv varfor ett 6kat internationellt samarbete ansigs nédvindigt mot
slutet av 60-talet.

De flesta patentverket i virlden hade under 60-talet stora balanser av icke-
provade patentansdkningar. For det svenska patentverket steg antalet ans6k-
ningar fran ca 13.000 vid 60-talets borjan till mer 4n 18.000 1969. Antalet av-
gjorda ansdkningar 1ag under hela perioden klart under nivan for nya ansok-
ningar. Dirigenom vixte antalet icke-avgjorda drenden kraftigt och var 1968
Over 60.000. Det var likadant i de flesta ldnder. Intresset for ett 6kat interna-
tionellt samarbete i syfte att 4stadkomma rationaliseringar i handliggningen
av patent vixte darfér kraftigt under 60-talet.

Sverige tilltrddde 1978 tva internationella konventioner — samarbetskon-
ventionen och den europeiska patentkonventionen. Det var ett resultat av ett
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intensivt internationellt patentsamarbete dir Sverige hade spelat en aktiv roll
och haft ett betydande inflytande. Jag kommer i nésta avsnitt att nirmare be-
skriva forberedelsearbetet infér dessa badda konventioner. Forst skall jag dock
ge nagra bakgrundsfakta kring den svenska patentmyndigheten.

Patentverket — organisation, anslag etc

Patentverket var central myndighet fér handléggning av 4renden nir det gill-
de industriellt rittsskydd. Verket tillimpade programbudgetering. Under
programmet patentdrenden handlades nationella och internationella anstk-
ningar om patent pa uppfinningar. Vid patentavdelningen fanns 1978 ca 275
tjdnster. Patentavdelningens tekniska byrder beddmde vid en patentansékan
dels om uppfinningen visentligt skilde sig fran vad som tidigare var ként,
dels om uppfinningen bidrog till 16sningen av ett tekniskt problem. Till hjdlp
vid den bedd6mningen hade verket de miljontals patentskrifter som fanns i ver-
kets bibliotek. Deltagande i konferenser, arbetsgrupper etc inom ramen for
det internationella patentsamarbetet tog en betydande del av programmets re-
surser i ansprak.

Under programmet varumdrkes- och ménsterdrenden handlades ansok-
ningar om skydd fér varumérken och ansékningar om mdonsterskydd. Under
programmet namndrenden handlades fragor om 4ndring av férnamn och
sldktnamn. Programmet bolagsdrenden omfattade drenden angdende registre-
ring av aktiebolag och andra drenden pd associationsrittens omrade. Patent-
verket skoétte aktiebolagsregistret. Bolagsbyran flyttade till Sundsvall 1980.
Under programmet uppdragsverksamhet gavs olika slag av service — nyhets-
granskning utan samband med patentansdkan, konsultationer etc — till fore-
tag och uppfinnare. Uppdragsverksamheten var avgiftsfinansierad. Program-
mets ¢ver- och underskott balanserades mellan &ren och disponerades direkt
av verket.

Besvirsavdelningen var tidigare en 6verprévningsinstans inom verket for
beslut i patent-, varuméirkes-, monster- och namnérenden. Den omvandlades
1978 till en fristdende patentbesvdrsritt, som dock administrativt fortfarande
var knuten till patentverket.

En 6versikt dver verkets utgifter under 70-talet visar omfattningen av de olika

verksamheterna i miljoner kronor. (Kélla 4r budgetpropositioner. Uppgift om
uppdragsverksamheten saknas fr o m 1978/79.)
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71/72 72/73 73/74 74/75 75/76 76/77 11/78 78/79 79/80
Program:
Patentdrenden 246 266 293 303 345 367 414 456 452
Varumérkes- och
monsterdrenden 3.0 3.5 39 4.4 5.1 5.6 6.7 7.3 7.3
Namnérenden 0.5 0.6 0.7 0.9 1.0 1.2 1.4 1.5 1.6
Bolagsirenden 94 124 114 106 119 150 162 225 274
Uppdrags-
verksamhet 0.2 0.6 1.2 6.8 8.1 109 11.8 — —

Patentdrenden och bolagsidrenden var de storsta verksamheterna. Uppdrags-
verksamheten expanderade fran mitten av 70-talet. Annars var stabiliteten i
anslagsokningen péfallande.

Kostnaden f6r patentverkets tjdnster finansierades med avgifter av verkets
kunder. De olika verksamheterna skulle, med undantag fér namnirenden,
vara sjdlvbiarande. Resultatutvecklingen under 70-talet, exklusive uppdrag, vi-
sade att verket uppfyllde kostandstdckningskravet:

71/72 72/73 73/74 74/75 75/76 16/71 T1/18

dverskott
(milj. kronor) 2.3 2.9 —0.5 2.0 0.3 3.7 5.5

Avgifterna reglerades i patentkungorelsen. Verket forfogade inte 6ver intédk-
terna utan fick anslag efter en normal budgetprévning. Undantag var upp-
dragsverksamheten dér verket sjalv forfogade Over intdkterna. Verket var hel-
ler inte frimmande for att fler verksamheter skulle kunna 6verforas till upp-
drag. Det skulle i sa fall innebira en dkad sjalvstindighet. En ’trevare” i den
riktningen fanns i anslagsframstillningen infér budgetéret 1978/79:

”’Principerna for uppdragsverksamhet skulle kunna tillimpas for samtliga program
utom namnérenden.”’ (Anslagsframstillning 78/79 s 13)

Viktiga foréndringar inom patentomridet

Sverige tilltrddde 1978 tva nya patentkonventioner. Det var ett resultat av ett
intensivt internationellt samarbete. Den s k samarbetskonventionen — Patent
Cooperation Treaty, PCT — hade utarbetats inom ramen for FNs fackorgan
for patentfragor. Samarbetskonventionen medfoérde att vissa patentverk kun-
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de utféra internationell nyhetsgranskning och patenterbarhetsbedémning.
Granskningen var inte bindande for de enskilda l4ndernas patentmyndigheter.
PCT inkriktade inte direkt pa patentritten i de enskilda staterna. Sverige blev
PCT-myndighet for de nordiska linderna och for vissa utvecklingslidnder.

Den andra konventionen var europeisk: European Patent Cooperation,
EPC. Den europeiska patentkonventionen medforde ett mer langtgdende pa-
tentsamarbete. De fordragsslutande staterna bildade en europeisk patentorga-
nisation med ett europeiskt patentverk stationerat i Miinchen. Det europeiska
patentverket kunde meddela patent for en eller flera av de foérdragsslutande
staterna. EPC inkriktade direkt pa den nationella patentrétten. Det gick att
fa patent i Sverige *’Europavigen”’, dvs via patentverket i Miinchen. Enligt
lagutskottet var konventionen >’ett av de hittills mest avancerade exemplen pa
réttsligt samarbete Gver grinserna i Europa’” (LU 1977/78:10). En beskriv-
ning av férberedelsearbetet infor Europapatentkonventionen (EPC) visar vil-
ket inflytande patentverket och dess tjinstemén hade i detta arbete.

Forberedelsearbetet infor EPC

Sverige accepterade samarbetsinviten fran EG 1969. Nér den regeringskonfe-
rens som skotte det fortsatta arbetet tillsatte tva arbetsgrupper fick Sverige en
framtrddande roll. Sverige deltog i tvd av de fyra arbetsgrupperna och hade
ordférandeskapet i en. En tjinsteman i verket kommenterade den svenska ak-
tiviteten.

Vi hade varit aktiva tidigare och de nordiska ldnderna hade spelat en framtriddande
roll i det internationella arbetet. Det rullade naturligt vidare och det var sjdlvklart att
Sverige skulle vara med.”’

I realiteten var det patentverkets tjdnstemin som agerade och bestimde hur
Sverige skulle stélla sig i olika fragor i detta férberedelsearbete. Borggird som
var patentverkets chef hade visserligen goda informella kontakter med depar-
tementet, men sddana férekom endast i ett fatal fragor, och d& néstan alltid
pé verkets initiativ. Det var frimst i tre fragor som informella kontakter mel-
lan departement och verk forekom. Forst i fragan om PRYVs stéllning som
PCT-myndighet. Egentligen var det inte m&jligt att bade g med i EPC och
behdlla sin status som PCT-myndighet. Kontakter togs ocksd betrdffande
mojligheten att stka patent pd det svenska spraket. Den tredje fragan gillde
uppfinnarens stillning. Hér var nordisk lagstiftning avsevirt mer férménlig
for uppfinnaren 4n andra nationers.
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I de ovan ndmnda fragorna var det l4tt att f4 uppbackning fran departe-
ment och minister. Férhandlarna visste vilka frdgor som ur regeringens syn-
punkt var viktiga. Dir kunde de med viss uppbackning f& férhandlingsm4ssi-
ga fordelar. Férutom dessa drev férhandlarna, frimst Borggédrd, lyckosamt
fragor dér han inte skulle kunna ha pérdknat detta stéd, t ex PCT-status gent-
emot u-ldnder. Expertgruppsarbetet varade fran 1969 till 1972 och resulterade
i ett forslag till europeisk patentkonvention. Konventionsforslaget férelades
en diplomatisk konferens i Miinchen 1973,

De internationella férhandlingarna foljdes av en svensk offentlig utredning,
patentpolicykommittén, som hade i uppdrag att dels dvervidga foljderna for
Sveriges del av en anslutning till EPC (och PCT), dels utreda de forfattnings-
4ndringar det skulle innebéra. Patentpolicykommittén féreslog i ett yttrande
1973 Over konventionsforslaget att Sverige skulle underteckna konventionen
(DsH 1973:1). Patentpolicykommittén dominerades av representanter f6r pa-
tentverket. Generaldirektéren var ordférande. En PRV-tjdnsteman var hu-
vudsekreterare. Dessutom stod verket for den tunga patentexpertisen. Depar-
tementet representerades av en juridisk expert frdn handelsdepartementet
samt i slutskedet av tvd sekreterare fran justitiedepartementet. Kommittén
blev efterhand alltmer en lagstiftningskommitté och de tva sekreterarna fran
justitiedepartementet fick en central roll vid sjdlva lagskrivandet. En rege-
ringstjdnsteman kommenterade

»Verket dominerade i kommittén vad géller policyfragor om verkets stdllning, patent-
visendet, i frigan om svensk anslutning etc. Allt material kom ju fran verket. Nir det
giller det policyméssiga 4r det verket som har de bédsta kunskaperna. Déremot nir det
giller det lagtekniska har justitiedepartementet hallit i mycket.”’

Hur s&g da det konventionsférslag ut som Sverige senare skulle ansluta sig
till? De svenska — i viss utstrickning nordiska — synpunkterna hade fatt rela-
tivt stor genomslagskraft i expertarbetet. Den gemensamma nordiska lagstift-
ning som hade tritt i kraft 1968 var en av de modernaste i virlden och paver-
kade dédrigenom konventionens utformning. I de ovan ndmnda fragorna dir
regeringen hade varit engagerad nadde Sverige anmérkningsvirt goda for-
handlingsresultat.

Verket fick behalla sin stdllning som PCT-myndighet for de nordiska l4n-
derna. Det var visserligen svart for andra linder att inse att just Sverige skulle
f4 formdnen att kvarstd som internationell nyhetsgranskningsmyndighet en-
ligt samarbetskonventionen (PCT). Denna funktion skulle ndmligen alla
EPC-anslutna stater avstd till fSrméan for det europeiska patentverket. Pro
forma kopplades fragan ihop med sprdkfrdgan. Undantag fran huvudregeln
gjordes for patentmyndighet i land vars officiella sprak inte var engelska,
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franska eller tyska. En sddan myndighet, i praktiken endast det svensk patent-
verket, kunde da ocksé vara PCT-myndighet for angrénsande stater. Detta
var en mojlig forhandlingslosning eftersom den blockerade for andra ldnder
med liknande problem, t ex Osterrike. Reellt var inte sprakskilet nagot mo-
tiv fér att fa status som PCT-myndighet. Det centrala var att f4 behélla det
svenska patentverket.

Fragan om uppfinnarens stdlining avgjordes inte férrdn vid den diploma-
tiska konferensen i Miinchen. Efter patryckningar bl a fran uppfinnarorgani-
sationer pé regeringen fick férhandlarna klara direktiv om att inte acceptera
konventionen om det inte gick att astadkomma fOrbéttringar. Regeringen
stdllde genom justitieministern pa den hir punkten starka krav. Justitieminis-
terns stillningstagande baserades framst pa ett engagemang i frdgan om ar-
betstagares uppfinningar. En tjénsteman vid verket kommenterade:

Vi fick en klar uppbackning p4 de punkter vi inte skulle ge vika pa och det kdnde de
ocks4 till ddrnere. Det var fraga om att fi dem att godta en tillréckligt langtgdende
kompromiss.”’

Sverige undertecknade i Miinchen vid den diplomatiska konferensen konven-
tionen och markerade dirmed att landet senare &mnade tilltrdda konventio-
nen. Nationellt krdvdes det lagéndringar och parlamentarisk behandling fér
att Sverige skulle kunna tilitrdda. Dessa forbereddes i patentpolicykommittén.
Internationellt inr4ttades en interimskommitté av de linder som underteckna-
de konventionen. Kommitténs uppgift var att férbereda verksambhetsstarten
vid det europeiska patentverket. I det arbetet deltog Sverige aktivt p4 samma
sédtt som tidigare.

Det kan vara intressant att ndrmare se till férutsittningarna for att tilltrada
den europeiska patentkonventionen. Huvudmotivet fér det internationella
samarbetet, de 8kande drendebalanserna, hade efterhand kommit att minska i
betydelse. Antalet patentansdkningar liksom behandlingstiden sjonk betydligt
under 70-talet. Rationaliseringsmotivet stod inte ldngre i centrum. Tvértom
var den centrala fradgan vid beslutstillfillet 1977/78 om patentverket pa
10—135 ars sikt dverhuvudtaget skulle kunna fungera effektivt. Kraftiga efter-
frageminskningar forvdntades och om antalet granskare skulle sjunka under
100 férlorade patentverket sin status som PCT-myndighet. Ju farre granskare
verket hade desto sdmre service skulle det kunna ldmna till f6retag och upp-
finnare.

Vilka alternativ stod egentligen till buds fér regering och riksdag? Det fanns
ett starkt tryck till forman for en svensk ratificering som en foljd av det
svenska agerandet under en lang f6ljd av ar. Lagutskottet ansdg t ex att Sve-
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rige i viss man var forpliktad att tilltrdda konventionen. Efter det att utskottet
hade redogjort for Sveriges aktiva deltagande i forberedelsearbetet, anpass-
ningen i viss mén av EPC till nordisk ritt samt de speciella férmaner som Sve-
rige, med politisk uppbackning, erhéllit i férhandlingarna framhélls att:

**. .. det enligt utskottets uppfattning i och for sig (4r) naturligt att Sverige genom att
nu tilltrdda konventionen fullféljer sina insatser for europeisk samverkan pa det pa-
tentrittsliga omradet.”’ (LU 1977/78:10 s 48)

Detta var 4ven regeringens stindpunkt. Aktiviteten i forhandlingarna och de
goda férhandlingsresultaten blev viktiga motiv for att tilltrdda konventionen.
Sverige hade i forberedelsearbetet stillt ndrmast ultimativa krav och fatt ge-
hor for dessa. Stillningstagandet att tilltrdda grundlades dédrigenom redan i
férhandlingsarbetet pd expertnivin 69—72 och vid Miinchenkonferensen
1973. 1 viss utstrdckning hade patentverkets tjinsteméns aktivitet och skick-
liga forhandling bundit upp regering och riksdag.
S& hdr kommenterades beslutssituationen av tva aktdrer:

’Man hade kunnat backa ur men det var ett starkt tryck att Sverige borde engagera
sig.”’ (tjinsteman i deparetmentet)

*’ Avgorandet kom vid den diplomatiska konferensen. Det 4r uppenbart att Sverige ddr
reellt band sig for att ratificera om man fick igenom sina krav.”’ (patentsakkunnig)

Formellt fanns mojligheten att sdga nej. Rationaliseringsskélet var heller inte
lika viktigt ldngre. Tvirtom ansigs den vintade efterfragenedgdngen vara ett
hot mot PRVs framtida stillning. Patentverkets ingenjorsférening ifragasatte
i en skrivelse till lagutskottet verkets mdjlighet att fungera som ett serviceor-
gan till industrin om Sverige anslot sig till EPC, och stillde verkets PCT-
status pa sikt i fraga. Ett annat motiv var att Norge hade sagt nej. Aven EG-
landet Danmark skulle senare komma att géra det. Dessa bida ldnder hade
stéllt sig bakom konventionen 1973 men inte ként sig bundna att tilltrdda. H4r
var de mindre foretagen i respektive land tveksamma till ratificering. Farha-
gor framf6rdes 4ven i Sverige att en svensk ratificering skulle medféra nack-
delar for mindre och medelstor industri.

Delvis pa grund av verkets agerande pa ett tidigt stadium i férhandlingarna
tilltrddde Sverige 4nda konventionen. Det fanns inga stora férdelar ur verkets
perspektiv att géra detta. Verkets existens blev pd lang sikt hotad. I huvudsak
var det de svenska storféretagen som agerade for en anslutning. Det var vik-
tigt att fi in en fot i EG. Rationaliseringsmotiven var betydelsefulla for in-
dustrin. Storindustrin var med sina egna patentavdelningar heller inte lika be-
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roende av ett svenskt patentverk. Bade i de internationella férhandlingarna
och i den svenska delegationen i Miinchen var industriférbundet represente-
rat. Uppfinnarnas intresseorganisation var ddremot tveksam till tilltride. Re-
geringen ville markera en europeisk samhorighet. Det skulle ha kunnat 4sam-
ka Sverige ’bad-will”’, ansags det, att i detta skede dra sig ur samarbetet, En
tjdnsteman i verket skisserade en allians mellan dmbetsverk, regering och in-
dustriintressen:

*’ Argumenteringen (for tillrdde nu) dr svag och baseras pd att det inte 4r nigra stérre
nackdelar att gi med, trots att vi kanske far sa litet att gora att vi pd sikt inte kan bli na-
got serviceorgan. Skilet 4r nog att det skulle ha varit dlig image for verket om vi hop-
pat av nér vi har varit med i férberedelsearbetet. Departementet ville inte vara taskiga
mot EG. Det hade varit brikigt med skor och vi méste f4 good-will i Bryssel. Industri-
forbundet har ocksa agerat kraftigt i den riktningen.”

Regeringen foreslog i en proposition (1977/78:1) att Sverige skulle tilltrdda
konventionen och riksdagen beslutade att sd skulle ske.

Patentlagstiftning

Verket hade ett stort inflytande 6ver féréndringar i patentlagstiftningen. 1968
ars lagstiftning utformades huvudsakligen i enlighet med den handldggnings-
ordning som verket ansdg l4mplig. Den lagstiftningen var unik eftersom det
var en gemensam nordisk lagstiftning som togs fram i ett samarbete mellan de
nationella patentverken. Hér fick det svenska patentverket jamfért med de-
partementet ett helt avgérande inflytande. 1968 ars lagstiftning var modern
och paverkade pa flera sdtt utformningen av den europeiska patentkonventio-
nen.

De internationella konventionerna medf6rde férdndringar i den svenska pa-
tentlagstiftningen. I Sverige var det patentpolicykommittén som arbetade
fram den nya patentlagen. Hir hade verket genom sin dominans ett betydande
inflytande. Justitiedepartementet engagerade sig i de rena lagstiftningsfragor-
na inom kommittén. Under kommitténs arbete férordnades tva sekreterare
fran justitiedepartementet. Dessa skrev senare propositionstexten. Nir for-
andringar gjordes i departementets beredning konsulterades verkstjdnstemén.
Verkets inflytande 6ver lagstiftningsfrdgorna var dérfor, 4ven om det var be-
tydande, nagot mindre 4n 6ver 68-ars patentlag.
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Uppdragsverksamheten véxer ...

Anslutningen till den europeiska patentkonventionen skulle komma att
minska efterfrigan pa det svenska patentverkets tjdnster. Verkets framtida
personalbehov var osdkert. Verkets berdkningar tydde p4 att det >’magiska’’
100-strecket skulle nas vid mitten av 90-talet. P4 olika sitt férsokte verket
hantera den forvintade efterfrigeminskningen. *’Nir vissa produkter 4r pa
nedatgiende maste vi titta pd andra verksamhetsfilt och fraga oss vad vi kan
producera’’, som en tjdnsteman i verket uttryckte det. I den diskussionen kom
uppdragsverksamheten in. Verksamheten initierades 1973 av verket som hade
ként ett sug fran uppfinnare och féretag. Verksamheten utvidgades efterhand
och omfattade bade nyhetsgranskning utan samband med patentansdkan och
olika former av ren konsultation. Verksamheten véxte och omsatte 1978 totalt
ca 12 miljoner kronor.

Departementet paverkade inte alls utvecklingen utom nir de inledningsvis
7’16ste’” verket fran expeditionskungorelsen. I 6vrigt hade verksamhetsinrikt-
ningen inte officiellt diskuterats eller 6vervigts utan verket agerade sjilvstén-
digt. Verket visste dock att flera departementstjinstemén var positiva till den
nya linjen. Vid informella samtal hade dessa framfért 6nskeméal om att verket
borde marknadsfora sig béttre. Synen pa verksamheten skiljde sig heller inte
mellan verk och departement.

”’De har fortroende for oss. I den man vi har eftefradgan pa oss fran industrin ser de vl
oss som sjdlvreglerande.’’ (tjinsteman i verket)

»’Kontrollen av verksamheten sker genom resultatredovisning och genom att man séger
vad man gor i anslagsframstéllningen. Man 4r ju sjdlvfinansierande.’’ (tjansteman i de-
partementet)

Besviirsavdelningen blir forvaltningsdomstol

Besvirsavdelningen omvandlades 1978 till en forvaltningsdomstol, patentbe-
svirsritten, med kansli inom verket. Patentverkets stdllning som bade forsta
och andra instans i patentfragor hade gjort besvirsavdelningens knytning till
verket principiellt betdnklig. Fordndringen initierades av besvirsavdelningen
sjalv som i ett sérskilt yttrande i en anslagsframstillning menade att avdel-
ningen borde skiljas fran verket. Detta resulterade i en motion i riksdagen om
inrattande av en fristdende patentdomstol (Mot 1972:924). Riksdagen besluta-
de att en dversyn skulle ske. Regeringen tillsatte ingen utredning forrén riks-
dagen aterigen beslutade om detta. Nir utredningen sedemera tillsattes fick
den dock klara direktiv att besvdrsavdelningen 4ven i fortsittningen skulle
vara knuten till patentverket.
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Patentverkets ledning motsatte sig att besvirsavdelningen skulle ges en mer
fristdende stdllning. Verket hade genomf6rt en rationalisering av 4rendehand-
laggningen pa patentavdelningen som enligt vissa hade medfort en kvalitets-
missigt forsdmrad handldggning. Om inte besvidrsavdelningen accepterade
den forenklade handldggningen kunde rationaliseringseffekterna omintetgé-
ras. Den risken ville verksledningen inte ta, och motsatte sig dirfér en utred-
ning. Generaldirektorens starka stédllning gentemot departementet paverkade
regeringens langhalning i frdgan liksom den senare paverkade utredningsdi-
rektivens utformning. Departementet gick i det langsta pa verkschefens linje.

Utredningen foreslog i sitt betdnkande (Ds H 1976:1) att avdelningen skulle
omvandlas till en férvaltningsdomstol, men fortfarande vara administrativt
och organisatoriskt knuten till verket. Utredningsforslaget kritiserades kraf-
tigt frdmst av olika domstolsinstanser som ville ha en mer fristiende stéllning
for besvirsavdelningen. Departementet svingde i detta ldge till forman for re-
missopinionen och den nya patentbesvirsritten gavs en mer fristiende still-
ning 4n vad utredningen hade foreslagit. Bl a fick verkschefen inte ldngre
vara ordférande i ritten. Verkets administrativa ansvar kvarstod dock.

Departementet gick i denna fraga emot verksledningen. En tj4nsteman i
verket kommenterade detta med att vixelspelet mellan departement och verk
hade en liten svacka i regeringsskiftet. Borggérds informella kontakter férsva-
gades eftersom det blev personskiften i departementsledningen. Det tog tid att
upparbeta kontaktvigar nir den nya regeringen tridde till. Den kraftiga re-
missopinionen hade dock varit svér att forbigd for vilken regering som helst.
Hoga departementstjdnstemén tyckte fortfarande att verksledningens stnd-
punkt var rimlig.

Avgiftsforéindringar

Initieringen av en avgiftsfordndring skedde nér verket sig ett *’kritiskt ldge”’
da det inte lingre skulle kunna uppfylla kostnadstdckningskravet. D4 togs in-
formella kontakter med departementets budgetberedare och alternativa for-
dndringar i avgiftsstrukturen diskuterades. Samtidigt med férankringen pd
tjinstemannanivd i departementet forhandlade sig verket i sin egen styrelse
fram till ett forslag till avgiftsforandring. Forslaget férankrades pa detta sétt
samtidigt i styrelsen dar verkets kunder var representerade och i departemen-
tet. En tjénsteman i verket kommenterade:

’De informella kontakterna 4r bra eftersom vi 4r tvingade att hdlla alla kanaler dppna.
Det é4r aldrig sjalvklart hur en avgiftshdjning ske se ut eftersom det finns en massa al-
ternativa avgiftsstrukturer. Vi kan inte g ut direkt med en skrivning.”
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Nir forankringsarbetet var klart skrev verket en formell hemstillan till rege-
ringen dér det exakt angavs vilka avgifter verket ville hdja och hur mycket.
Oftast accepterade regeringen forslaget. Vanligen skedde dessa kontakter helt
vid sidan av budgetdialogen. Verket hade diliga erfarenheter av att direkt
komma med forslag i anslagsframstéllningen utan att p4 vanligt sétt forankra
forslaget.

Verkets inflytande och roll

Det var verket — eller en avdelning inom verket — som tog initiativ till for-
dndringar. I de flesta fall dominerade och kontrollerade verket forberedelse-
arbetet och genomfdrandet av fordndringen. For att forstd verkets roll i dessa
forandringsprocesser hdnvisade aktdrerna till verkets roll som expertmyndig-
het. Den nationella kompetensen inom patentomréidet fanns inom patentver-
ket och i storféretagen. Motsvarande kompetens fanns inte alls inom departe-
mentet.

Viktiga forandringar foregicks och forbereddes vanligen i offentliga utred-
ningar. Verket hade en stark stéllning i dessa utredningajr. I patentpolicykom-
mittén stod verket fér ordférandeskap, expertis samt huvudsekreterare och
fick ddrigenom ett dominerande inflytande. I utredningen om besvérsavdel-
ningens stillning hade verket tvd (av fem) ledaméter. Departementet hade
svért att gd emot en utredning eftersom det sjilv inte 4gde motsvarande sakli-
ga kompetens. Undantag var utredningen om besvirsavdelningens stillning
dir en nidra nog enhéllig remissopinion av rittsliga instgnser pa vissa punkter
gick emot utredningsforslaget. I och med att departementet sdg det som en
principiell juridisk fraga och inte som en friga om patentpolicy fick de rittsli-
ga instanserna storre tyngd 4n patentverket.

Patentverket genomgick fran slutet av 60-talet en rollférandring. Idéerna
bakom programbudgeteringen hade stor betydelse. Ekonomi i form av plane-
ring, kalkylering, produktivitetsmétning, rationalisering etc blev allt viktiga-
re. Andra mél om rittssdkerhet och likformighet fick i motsvarande grad
mindre betydelse. Administratdrerna och ekonomerna tog Over efter de av
tradition juridiskt — och tekniskt — inriktade 4mbetsménnen.

Verkschefsbytet inom verket 1967 speglade utvecklingen. Den tidigare gene-
raldirektéren var jurist och sags som en traditionell 4mbetsman. Kvaliteten i
handldggningen var ett absolut krav. Enda séttet att minska drendebalanser
eller komma tillritta med 6kande balanser var att f4 mera resurser. Nér Borg-
gard eftertrddde von Zweigbergk skedde en forindring. Borggird var ocksa
jurist men administrativt och ekonomiskt inriktad och intresserad. Arbetet
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inom verket med langsiktplanering, programbudgetering och rationalisering
intensifierades.

Inom patentverket inférdes en *’kompakt’’ handldggning, vilket i praktiken
innebar att verket 4gnade mindre tid 4t varje ans6kan 4n det hade gjort tidiga-
re. Kvaliteten i handlidggningen forsimrades medvetet pa ett sdtt som varit
otdnkbart ndgra ar tidigare. Denna ’kompakta’’ handldggning var den vikti-
gaste orsaken till att medelbehandlingstiden for patentanstkningar sjonk.
Verket kommenterade utvecklingen pa foljande sitt:

»’Verket har emellertid en medveten stridvan att beddma fragor som géller formalia s
praktiskt som mdjligt och inte 8verdriva kvalitetskravet vid 4rendenas handliggning.”
(ur budgetprop 1973:1 bil 12 s 61)

Fordndringen genomférdes inte utan motsédttningar. Flera tjinstemin inom
patentavdelningen var tveksamma eftersom den stred mot deras uppfattning
om en kvalitetsmissig riktig handlidggning. Likasd fanns det motsédttningar
mellan besvirsavdelningen och verksledningen om avdelningens framtida
stédllning. Hir kom de tva synsétten — det ekonomiska och det juridiska — pa
kollisionskurs. Ur juridisk synpunkt var det tveksamt att verket badde var
forsta och andra instans i patentdrenden, Verkets ledning riskerade dock att
de rationaliseringar som &stadkommits genom den nya handldggningen
skulleomintetgras om inte ocksa andra instans accepterade den nya hand-
ldggningen. Det var skélet till att verkets generaldirektdr inte ville sldppa
kontrollen 6ver verksamheten pa avdelningen.

Interaktionsformer mellan departement och verk

Budgetens roll

I de fragor dér dialog mellan departement och verk foregick fordndringar t ex
nér det gillde internationella férhandlingar, ny lagstiftning eller organisato-
riska foridndringar, skedde dialogen ufanfor budgetprocessen. Kontakterna
var antingen informella pa hog niva eller skedde i utredningsvisendet. Av-
giftsférindringarna diskuterades visserligen mellan budgetberedare i departe-
ment och verk, men dven hér informellt och i huvudsak vid sidan av budget-
dialogen. I och med att avgiftsférdndringarna samtidigt skulle férankras i ver-
kets styrelse och departementet, var den formella budgetdialogen olimplig.
Budgetprocessen var oviktig nidr storre férandringar initierades och 6vervig-
des. Vilken roll hade d4 budgeten? Verkets administrativa avdelning uppfatta-
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des dock av de flesta aktdrer som utomordenligt viktig nir det gillde departe-
mentsrelationen. Var detta bara en chimir?

Patentverket var en av de myndigheter inom statsférvaltningen som tillim-
pade programbudgetering. I sin anslagsframstéllning diskuterades mal fér de
olika programmen, finansiellt resultat etc. Verket anvinde sig av vissa kvanti-
tativa produktivitetsmatt av typen handlagda 4renden per person. Sedan mit-
ten av 60-talet hade ocksa verket bedrivit ldngsiktig planering. Langtidsplanen
som gillde 1975—8S5 inneholl miljdbeskrivningar, malformulering och verks-
politik. Langsiktsplanen skulle vara ett hjdlpmedel i den interna styrningen av
verket, men den syftade ocksa till ge departementet ett battre underlag for att
"’inordna patentverkets verksamhet i samhéllsutvecklingen”’.

Att dverviaganden om fordndringar i huvudsak gjordes vid sidan av budget-
dialogen innebar inte att dessa fragor inte behandlades i budgetdialogen och i
langsiktsplanen. Tvidrtom diskuterades de utforligt i anslagsframstéllningen,
men verket fick ingen respons pa den diskussionen. I budgetpropositionen tog
departementet heller inte stillning till innehallet i langtidsplanerna. I departe-
mentet ansdgs det att forfattningarnas innehdll reglerade verkets arbete. I och
med att verket redovisade produktionsstatistik, produktivitetsmatt etc tyckte
departementet sig ha uppsikt ¢ver att resurserna anvindes pa ett tillfredsstél-
lande sétt. Departementet var n6jt med det underlag som det fick fran verket.

Budgetdialogen var utprédglat marginalistisk. Endast marginella férénd-
ringar i anslaget 6vervégdes i budgetprocessen. I verket framhéll man att:

’Vi anser oss ha ritt till basférslaget. Sedan argumenterar vi for fordndringar pa mar-
ginalen. Vi diskuterar speciella projekt; rationaliseringsprojekt, sprakutbildning, fack-
liga krav etc.” (tjinsteman i verket)

En liknande instéllning fanns i departementet 4ven om en tjdnsteman dér be-
tonade att en Okning av ett anslag ett ar inte automatiskt innebar att verket
fick samma forstdrkning nista ar. Trots detta forfarande var det 4nda bara
vissa speciella utgiftsposter som dvervigdes i budgeten och som kommentera-
des i budgetpropositionen. Departementets budgetberedare kommenterade
verkets anslagsframstéllning sd hér:

"Den 4r realistisk, genomtinkt och aterhallsam. De dskar det de behdver och har ocksd
fatt god utdelning pa sin anslagsframstilining jamfort med andra myndigheter.”

Anslagsframstillningen och langsiktplaneringen garanterade pd sitt och vis
en stabil anslagsutveckling. Den bidrog till att verket fick en rimlig 6kning
varje &r i anslagstilldelningen. Patentverkets budgetdialog med departementet
var koncentrerad pa frigan om vad som var en rimlig 6kning for verket.
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Informella kontakter

De informella kontakterna mellan departement, bade justitie- och handelsde-
partement, och verk var viktiga vid de studerande férindringarna. Det gillde
sérskilt infor de internationella férhandlingarna. Borggard hade sedan sin tid
som expeditionschef goda informella kontakter i departementet. I och med att
Borggérd hade en nyckelroll som svensk ordférande i férhandlingarna kunde
han pdverka departementets krav pa verket. Infér Miinchenkonferensen 1973
fanns det formellt klart deklarerat pa vilka villkor Sverige skulle underteckna.
Instruktionerna skrevs dock i samrdd med Borggard.

Borggérds centrala roll var en f6ljd av hans stéllning bade som verkschef
och som ordftrande i den svenska delegationen. Departementsledningen hade
fortroende fér honom. Han hade aldrig fatt en sddan position om han inte ha-
de atnjutit departementsledningens fortroende. Departementsledningen sag
det som en medveten strategi att ge verket och Borggard stort inflytande, sam-
tidigt som det forsdkrade sig om goda informella kontakter.

De informella kontakterna var viktiga mellan verkschef och departements-
ledning. Vid sidan av dessa kontakter pd hdg niva fanns det vil etablerade in-
formella kontakter mellan 4 ena sidan verkets ekonomi- och planeringssektion
och 4 andra sidan departementets budgetberedare och departementets plane-
rings- och budgetsekreterare. De informella kanalerna fanns pa tvd nivéer;
dels pd ledningsnivd, dels pd budgetnivid. Diremellan var kontakterna i det
nérmaste obefintliga.
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DEL III: ANALYS

9. Departement och verk i praktiken — resultat av de empiriska
undersdkningarna

10. Hur styrs dmbetsverken?
11. Ansvar — ambition — konstitution: ndgra avslutande synpunkter
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9. Departement och verk i praktiken —
resultat av de empiriska undersokningarna

I de empiriska studierna undersoktes relationen mellan sex departement och
ambetsverk. Organisationernas inflytande, budgetens och informella kontak-
ters roll diskuterades utifran beskrivningar av konkreta férdndringar inom de
studerade omradena. Forédndringarna sattes in i ett historiskt och organisato-
riskt sammanhang. Jag skall i detta kapitel sammanfatta och analysera resul-
taten av de empiriska undersékningarna for att ge en bild av relationen mellan
departement och verk i praktiken. Jag skall visa hur denna empiriskt grunda-
de bild pa avgérande punkter avviker fran en traditionell férestillning om re-
lationen.

Kapitiet 4r disponerat analogt med fallbeskrivningarna. Forst analyseras
myndigheternas och departementens inflytande 6ver forindringar. Analysen
syftar till att férklara varfér inflytandefordelningen sdg ut som den gjorde,
dvs vilka kéllor till inflytande de bigge organisationerna hade. Direfter ana-
lyseras budgetens och de informella kontakternas roll. Jag kommer dérefter i
nésta kapitel att p4 basis av de empiriska understkningarna analysera depar-
tementens styrning av dmbetsverken.

Inflytande Over forindringar

I den demokratiska idealmodellen ses férvaltningen som ett neutralt instru-
ment for riksdag och regering. Dess verksamhet tdnks vara klart definierad i
lagstiftning, instruktioner etc. Forvaltningen skall i huvudsak pa ett opartiskt
sitt verkstilla redan fattade politiska beslut. Verkstillandet uppfattas som
oproblematiskt eftersom utrymmet f6r eget skon 4r begrinsat. Forebilden 4r
en domstol som utifrdn skrivna lagar fattar objektiva beslut. Férvaltnings-
myndigheternas funktion tinks i huvudsak vara att tillimpa regler, medan ini-
tiativtagande, kravaggregerande och normgivande funktioner utférs av andra
strukturer i sambhdillet, t ex politiska partier och intresseorganisationer (Al-
mond och Powell 1966, Blondel 1972, Lundquist 1977).
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Denna bild av 4mbetsverken har formodligen aldrig haft ndgon motsvarig-
het i sinnevirlden. Det gir inte att funktionellt avgrinsa 4mbetsverkens kom-
petens. Verken fungerade som initiativtagare till férandringar inom sina verk-
samhetsomraden, bade genom att medelst formella skrivelser soka dstadkom-
ma férindringar och genom att arbeta via de arenor som fanns for att se dver
ett verksamhetsomrade, t ex offentliga utredningar. Férvaltningsmyndigheter
hade rollen som kornsensusbyggare, dvs de forsdkte arbeta fram l6sningar som
var acceptabla fér manga inblandade intressen. Ramlagstiftningen forstirkte
dmbetsverkens roll som normgivare. Ramlagsmyndigheter utfirdade normer
och foreskrifter gentemot t ex féretag och kommuner. Dessutom hade flera
verk kvar sin traditionella roll som ansvariga for tilldmpningen av beslut fat-
tade av riksdag och regering. Ofta hade samma myndighet samtidigt flera av
dessa roller.

De empiriska studierna visade att forvaltningsmyndigheter var aktiva och
ofta hade inflytande 6ver férdndringar inom sina verksamhetsomraden. Det
fanns dock stora skillnader mellan olika verk och mellan olika verksamhets-
omraden. Tabellen nedan redovisar i komprimerad form 4mbetsverkens och

departementens inflytande 6ver de studerade féréndringarna:

Ambetsverkets inflytande

Departementets inflytande

arbetarskydds- Fran borjan passiv — andra fick  Aktivt agerande.Inflytande
omrédet agera. Vitaliserades och fick med &ver organisatoriska férind-
arbetsmiljolagen en formellt sett  ringar, att lagstiftningsarbete
stark stdllning. Stort inflytande,  sattes igdng, att verkets resurser
jamfort med departementet, dver Okade. Agerade via informella
foreskriftsarbetet. kontakter och utspel i massmedia
for att fa inflytande Sver fore-
skriftsarbetet.
industri- J4amfort med propositionen fick  Departementet agerade for att fa
politiskt verket en mycket beskuren stdll- inflytande Sver vem som skulle
utrednings- ning. Begrédnsad till vissa bran- utreda vad. Agerade aktivt for
arbete scher och icke-kontroversiella, att begrdnsa verkets inflytande.
kartldggande utredningar. Sméd Genom branschrad och sérskilda
mojligheter att ta egna initiativ. utredare 6kade departementet
sitt eget inflytande.
invandrar- Arbetade aktivt genom andra Departementet passivt och utan
politik organisationer. Inflytande &ver inflytande i borjan av 70-talet.
(anpassnings- for4ndringar i bOrjan av 70-talet, Agerade sedan for att fa infly-
fragor) t ex svenskundervisningen. Redu- tande, bl a genom olika marke-
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invandrings-  Stort inflytande 6ver viktiga for- Fran borjan passiv och utan in-
politik dndringar i lagstiftning. Inflytan- flytande. Tvingades att agera bl a
(hantering de dven i principiella fragor. i och med besvirsritten. Begrin-
av utlinnings- Delat inflytande dver praxis- sat inflytande 6ver fordndringar
drenden utformning och drendehandligg- i lagstiftning. Delat inflytande
ning. over praxisutformning och
grendehandlédggning.
livsmedels- Formellt mycket stark stéllning. Deparementet utan inflytande
kontroll Stort inflytande dver sdvil l0pan- Over lagstiftnings- och foreskrifts-
de foreskriftsarbete som fordnd-  arbete. Agerade inte for att fa in-
ringar i lagstiftning, jdmfért med flytande. Markerade i viss ut-
departementet. strickning intresse genom livs-
medelsberedningen.
patentpolitik  Mycket aktivt agerande., Domi- Agerade inte for att f4 inflytande

nerade inflytande 6ver foriand-
ringar i lagstiftning. '’Band upp”’
departementet.

utan 4t verket agera. Inflytande
i viss utstréckning 6ver organisa-
toriska fragor med principiell
anknytning.

Figur 9.1 Schematisk sammanstillning av 4mbetsverkens och departementens inflytan-
de Over férdndringar inom respektive verksamhetsomréde.

Det fanns ingen *’jdrnlag’’ som oundvikligen gav forvaltingen stort inflytan-
de. Bilden var mer komplicerad 4n sd. Departement agerade ibland f6r att 6ka
sitt eget och begrinsa dmbetsverkens inflytande. Flera verk var dock mycket
inflytelserika. Jag skall i n4sta avsnitt analysera verkens kéllor till inflytande.
Vilka strukturella egenskaper hos &mbetsverken var det som gav dem inflytan-
de?

Ambetsverkens inflytande

Ett verks inflytande kan forklaras med utgingspunkt fran de olika killor till
inflytande som det har; t ex dess expertkunskap, anseendet hos organisatio-
nens ledning eller verkets formaga att mobilisera stdd hos andra aktorer
(Rourke 1976). Jag skall i detta avsnitt analysera vilka av dessa egenskaper
som framstar som viktiga for att forklara verkens inflytande. Avsikten 4r inte
att exakt viga faktorerna mot varandra. Varje inflytandekélla skall analyse-
ras for sig. Jag borjar med den som traditionellt ses som den kanske viktigaste
grunden for inflytande: expertkunskapen.
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Expertkunskap

En myndighets grad av expertkunskap, dvs den kunskap som utbildas nar
organisationen kontinuerligt och koncentrerat intresserar sig for ett problem,
var en viktig killa till inflytande. De empiriska undersékningarna dokumente-
rade framst det inflytande som verken hade nir viktiga férdndringar vixte
fram, dvs innan beslut fattades. Det gick dock inte att separera det fran det in-
flytande som tillimpningsansvaret gav. Ambetsverket kunde f4 stort inflytan-
de dver regelsystemens utformning just i kraft av sin kunskap om drendehand-
ldggning.

Utldnningsutredningen delade upp utlédnnings4drenden i *’rena’ tillimpningsirenden
och i 4renden som innehdll s k ldmplighetsbeddmningar. De senare borde enligt utred-
ningen kunna overklagas hos regeringen, de rena tillimpningsdrendena i en forvalt-
ningsdomstol. Invandrarverket kritiserade utredningens principiella uppdelning. Enligt
verket var det slumpen som enligt utredningens forslag skulle komma att avgéra in-
stansordningen. Regeringen godtog SIVs argumentation och synpunkter. Det sdgs som
anméirkningsvirt att utredningen hade lagt ett forslag som var daligt férankrat i den
handldggande myndigheten. Denna erfarenhet sedimenterades i departementet. I fram-
tida kommittéer fick verket fran borjan béttre representation.

En expertkunskap grundad pé erfarenhet fran tillimpningen av lagstiftning
var vanlig. Fér invandrarverket men ocksa for patentverket, livsmedelsverket
och arbetarskyddsstyrelsen. Inflytandet baserades inte enbart pa professionell
kompetens. Lika viktig var kunskapen om och tillimpningen av det existeran-
de regelsystemet. Det var dven betydelsefullt att forstd det administrativa sys-
temet, dvs hur drendena hanterades, vilka organisationer som var inblandade
etc. Expertkunskapen stod inte enbart for professionell kunskap, utan istéliet
fér en kombination av professionell och legal-administrativ kompetens.

Det var dock inte sékert att verkens expertkunskap automatiskt lade hinder
i végen for en politiker som ville férdndra ndgot. Det berodde delvis pa fra-
gornas karaktir och pa hur mycket tilltro politikerna satte till expertkunskap i
relation till ’vardagskunskap”’ (Lindblom och Cohen 1979). I fragor om da-
tummérkning av livsmedel kunde politiker som ville ndgot lita till sin *’var-
dagskunskap’’, utan att bekymra sig om den professionella kunskap som
fanns i verket. Né4r det t ex gillde grdnsvidrden for vinylklorid vigde *’var-
dagskunskap’’ relativt sett littare i forhéllande till kunskap om problemens
omfattning, mojliga tekniska och ekonomiska atgirder, kunskaper om hilso-
effekter etc.

Enstaka fragors karaktir bestimde hur viktig expertkunskap blev i relation
till ’vardagskunskap’’. Det var dock inte sdkert att departement och politiker
kunde agera i ett 4rende dven om expertkunskapen ansigs mindre viktig. Be-
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hovet av kvalificerad expertkunskap anvindes inom arbetarskydd och livsme-
delskontroll som argument for att delegera en hel drendegrupp till myndighe-
ten. Sedan var det svart for politiker att agera 4ven om de tyckte att ’vardags-
kunskapen’’ utgjorde tillrdcklig grund for att agera i ett specifikt drende. Det
fanns dock — jag dterkommer till det i kapitel 10 — sétt att agera i specifika
drenden trots att verksamheten i sin helhet var delegerad till férvaltningsni-
van.

Ett viktigt element i den expertkunskap som myndigheterna hade var delta-
gandet i det internationella samarbetet. Patentverket representerade Sverige i
internationella forhandlingar om nya patentkonventioner. Livsmedelsverket
hade del i ett omfattande internationellt nétverk, som bl a syftade till att utar-
beta s k livsmedelsstandards. Ofta h4dnvisade verket i sina forslag till nya fére-
skrifter och i sina kommentarer 6ver riksdagsmotioner till det internationella
Codex-arbetet. Verket skotte dessutom t ex férhandlingarna med EG om ex-
portkontroll av svenska anldggningar. Bade ndr det gillde patentverket och
livsmedelsverket fanns det exempel pd att verken — eller tjinstemén i verken
— genom sitt internationella agerande i viss utstrickning band upp regering
och riksdag till en viss handlingslinje.

Det var likasa viktigt i vilken utstrdckning myndigheten hade direktkontakt
med forskningen inom sitt omrade. Hir var livsmedelsverket och arbetar-
skyddsstyrelsen med sina forskningsenheter unika. Syftet med inordnandet av
kvalificerad forskning i verken var i bida fallen att fa en effektivare koppling
mellan forskning och tillsyn. Bl a kunde arbetsmedicinska institutets grdns-
véirdeslista sanktioneras nér institutet blev del av en myndighet. Att viktiga
sektorforskningsorgan pa detta s4tt knéts till &mbetsverken forstdrkte visent-
ligt verkens baser for inflytande. Kunskapen kom i allt hdgre grad att kon-
centreras till myndigheterna.

Expertkunskapen var viktig for att forklara skillnader mellan myndigheters
inflytande. Atminstone tre av de undersokta myndigheterna baserade sitt in-
flytande pa en unik och gentemot departementet 6verligsen expertkunskap.
Industriverket utgjorde en kontrast. Ddr fanns obestridligen bade en utred-
ningskompetens och en branschkidnnedom, men verket hade inget monopol
pa detta. Motsvarande kompetens fanns pa flera andra hall i samhéllet, bl a i
viss utstrackning i departementet. Det var ur den synpunkten inga problem att
beskéra verket.

Formdga att mobilisera stod

Myndigheter kunde ha inflytande utan att besitta nigon dverldgsen expert-
kunskap. Invandrarverkets agerande inom anpassningspolitiken i boérjan av
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70-talet visade detta. Invandrarverket hade ingen unik expertkompetens, t ex
grundad pa tillimpning av lagstiftning eller pd nigon unik professionell kom-
petens. I stillet baserades verkets inflytande bade p& en férméga att mobili-
sera stéd for sina och andras forslag och, vilket jag dterkommer till, pa det
goda anseende som verkets ledning hade.

Invandrarverket tryckte pa gentemot andra centrala myndigheter, landsting
och kommuner. SIV etablerade kontakter med fackliga organisationer, in-
vondrarorganisationer och politiska partier. Syftet var dels att fa stdd for
egna konkreta forslag, dels for att fi andra att agera. Verket definierade sin
roll som opinionsbildande och padrivande for att stirka invandrarfragornas
dignitet. SIVs ”’lobbying’’ gav resultat. Infér svenskundervisningsreformen
arbetade verket inom ramen for invandrarutredningen tillsammans med Me-
tall och LO. Obergs aktivitet i massmedia var betydelsefull savil nir det gallde
svenskundervisningen som i diskussionen kring den kommunala rostrétten.

Nér departementet fran mitten av 70-talet agerade i invandrarfrdgorna med
en “’invandrarminister’’, en forstarkt invandrarenhet och 6kade samordnings-
ambitioner lag detta vil i linje med verkets ambitioner. Det var ett tecken pa
att SIVs opinionsbildande tillsammans med flera andra faktorer dven hade
fatt genomslag i departementet. Noterbar var den ambition som fanns — bade
i invandrarutredningens sekretariat och i departementet — att da forindra
SIVs roll. Inledningsvis hade man sett positivt pa verkets annorlunda arbets-
sétt, men nu Onskade departementet att verket skulle bygga upp en expertkun-
skap och skaffa sig auktoritet pa basis av denna. Opinionsbildandet ville de-
partementet sjdlv hélla i.

Det var inte bara invandrarverket som férsdkte mobilisera andra organisa-
tioner, 4ven om det var ett tydligt exempel dér den inriktningen genomsyrade
hela verkets idé. Arbetarskyddsstyrelsen arbetade i en annan tradition. Styrel-
sen ville inte driva fragor alltfér hért, eftersom det kunde uppfattas som en
kritik av regeringen. Arbetarskyddsstyrelsen *’6verlidt’’ i vissa perioder 4 LO
och dess férbund att ta initiativ. N4r arbetarskyddsstyrelsens tillsynsverksam-
het hotades av neddragningar gick t ex LO snabbt ut och agerade mot férsla-
get. Kanske dr det fel att sdga att arbetarskyddsstyrelsen mobiliserade poli-
tiskt st6d. Snarare var det fackforeningsrorelsen som for att tillvarata sina in-
tressen mobiliserade arbetarskyddsstyrelsen.

Verksledningens anseende

Formaégan att mobilisera st6d byggde pa att de som skulle mobiliseras hade
fortroende for organisationsledningen. Verksledningens anseende var otvivel-
aktigt viktigt nir det gillde invandrarverket. Kjell Oberg fick inflytande som
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verkschef genom att skriva tidningsartiklar bl a om kommunal rostritt och
svenskundervisning. Han var med om att ’vidnda” utl4nningslagkommittén i
en viktig fraga. Basen for detta var det goda anseende som Oberg 4tnjét hos
de flesta aktorer, ett anseende som byggde pd ett aldrig ifrdgasatt engage-
mang.

Verkschefens anseende i departementet var ocksé viktigt i relationen mellan
handelsdepartementet och patentverket. Borggédrd ségs i departementet som
en garant for att bade verket och de internationella férhandlingarna skottes
kompetent. Borggards bakgrund i departementet var viktig. Han hade efter
sin tid som expeditionschef goda informella kontakter i departementet. Han
uppfattades som 8ppen for nya ekonomiska synsitt pd handl4ggningen av pa-
tentdrenden, &ven n4r dessa kolliderade med det som traditionellt uppfattades
som krav pa rittssdkerhet. Detta var ett viktigt skél till att verket fick agera
utan inblandning.

Verkschefens anseende kunde baseras pd att han tidigare hade arbetat och
uppfattats agera klokt i departementet. Flera av verkscheferna hade ett gott
anseende pa grund av tidigare arbete i departementet. Danielsson, Borggéard
och Oberg hade redan tidigare inom regeringskansliet varit engagerade inom
sina respektive omraden. De hade samtliga haft del i politikens utformning.
Att de blev verkschefer garanterade en viss kontinuitet och det t¢kade forut-
sédttningarna for goda informella kontakter mellan departement och verk.

Sjdlvfallet 4r det svart att exakt virdera olika grunder for inflytande mot
varandra. Den unika expertkunskapen var, med de modifikationer som preci-
serades, en viktig forklaring till flera av &mbetsverkens inflytande. Ensam be-
stimde den dock inte verkens stdllning. Genom verksledningens renommé och
de mdjligheter det gav att mobilisera andra kunde bristen pa unik expertkun-
skap kompenseras. Industriverket som saknade samtliga dessa egenskaper
hamnade i en svér sits. Ytterligare en strukturell faktor som antogs vara viktig
for inflytande — och som delvis fick styra urvalet av 4mbetsverk — var hur
relationen mellan departement och verk formellt var preciserad.

’Nya’’ dmbetsverk — storre inflytande?

Under de senaste decennierna har 4mbetsverk i allt hogre grad kommit att fa
planerande, utredande, initiativtagande, samordnande och normgivande
funktioner. En hypotes var att dessa *’nya’’ verk, vars verksamhet inte var
sdrskilt precist reglerad, skulle ha ett stérre inflytande 6ver fordndringar 4n
»traditionellt” rattstillimpande verk. Det fanns dock inget entydigt samband

mellan forvaltningsmyndigheternas funktioner och dess inflytande. Tvédrtom
hade de traditionellt réttstillimpande 4mbetsverken ett dominerande inflytan-
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de Over fordndringar inom sina verksamhetsomraden. De hade férvisso inte
— &tminstone inte patentverket — sdrskilt stort handlingsutrymme vid lag-
tilldmpningen men de paverkade sjdlva i hdg grad utformningen av regelver-
ket.

De dvriga fyra d&mbetsverken var alla av *’ny’’ typ. Ramlagsmyndigheterna
— arbetarskyddsstyrelsen och livsmedelsverket — hade en viktig roll i arbetet
med att fylla ut de allmint hallna ramlagsbestimmelserna. Bide hos livsme-
delsverket och arbetarskyddsstyrelsen hade dock intresseorganisationerna in-
fiytande savél nir regelsystemet skulle &ndras som vid sjélva tillimpningen.
Det var tveksamt i vilken utstrickning verkens inflytande hade 6kat. Verkens
uppgift var ju att se till att motstdende organiserade intressen skulle arbeta
fram kompromisslésningar. Ambetsverken var i betydande utstrdckning
bundna i sina medlarroller.

De dvriga tva dmbetsverken — industriverket och invandrarverket — var
s k “’nya’’ myndigheter. Den formella preciseringen av uppgifterna var myc-
ket vag: uttalanden i propositioner, instruktioner, mal etc. Under 70-talet blev
dock bade invandrarpolitik och industripolitiskt utredande alltmer viktiga
fragor foér departementen. Industridepartementet avgridnsade SINDs verk-
samhetsomrade mycket precist genom att inrétta branschrad och sérskilda ut-
redningsmin. Departementet borjade frdn 1974—75 alltmer att ta 8ver in-
vandrarpolitiken. Kulmen intréffade nagra ar senare nir hela politikomradet
»’kommittérades’’. Departementet beht¢vde andrum béade for att tdnka ige-
nom det som hade hdnt och for att kunna std emot krav utifran,

Det var svart att se ndgot entydigt samband mellan 4 ena sidan graden av
formell reglering av verkens uppgifter och 4 andra sidan verkens inflytande.

‘Nya myndigheter kunde bade vara inflytelserika — som invandrarverket i
borjan av 70-talet — och tandlésa — som SIND. Mdjligen indikerade studien
att departementen var vil medvetna om det potentiella inflytande som dessa
”’nya’’ myndigheter skulle kunna f4 om inte departementet agerade. Studier-
na visade att rittstillimpningarna blev starka medan ’’policyskaparna’’ gjor-
des svaga.

Sammanfattning

® Ett verks grad av unik expertkunskap var en viktig forklaring till verkens
inflytande. Expertkunskapen stod vanligen for en kombination av bade
professionell, legal och administrativ kompetens.

® Aven om departementet skulle kunna forlita sig till sin *’vardagskunskap’’
och agera i specifika 4renden, kunde det vara svart med hénsyn till att
verksamhetsomradet i sin helhet var delegerat till férvaltningsnivan.
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® Genom en verkslednings goda anseende och de mojligheter det gav att mo-
bilisera andra kunde bristen pa unik expertkunskap kompenseras.

® De ’nya’’ dmbetsverken hade inte storre inflytande dver for4ndringar 4n
“traditionella’’ rittstillimpare. Snarare holls de ’’nya’’ myndigheterna i
mycket strama tyglar.

@ Ramlagsmyndigheterna hade stort inflytande jamfort med departementen.
Politikens utformning var ju delegerad till férvaltningsnivin. Ambetsver-
ken var dock i betydande utstrackning bundna i sin medlarroll mellan orga-
niserade intressen.

Departementens inflytande

Savil centrala som perifera verksamhetsomraden studerades i fallen. Hypote-
sen var att departementen skulle vilja delegera och ge myndigheterna stérre
handlingsutrymme inom det som uppfattades som perifera omraden. Analogt
skulle viljan att sjilv agera for att fa inflytande vara mer uttalad inom det som
uppfattades som centrala verksamhetsomraden. Ett verksamhetsomrades
centralitet kan visserligen inte forklara inflytande, men vl vilja att agera for
att fa inflytande.

Verksamhetsomrddets centralitet

De studerade myndigheterna inom perifera verksamhetsomriden hade stort
inflytande 6ver fordndringar inom sina respektive verksamhetsomraden. Pa-
tentverket skotte t ex de internationella fédrhandlingarna i samband med fram-
tagandet och anslutningen till nya patentkonventioner. Verket dominerade
forberedelsearbetet pa nationell nivd. P4 samma s#tt representerade livsme-
delsverket nationen i internationella férhandlingar. Verket var dominerande
nér fordndringar kom till i lagar och féreskrifter. Departementens vilja att
agera i dessa processer var begrinsad.

Idén bakom delegering var att minska belastningen pad regeringen. Det
fanns inget missndje i departementen Sver att dessa verk hade stort inflytan-
de. Skulile ndgot dramatiskt intriffa blev departementen uppvaktade av in-
tresseorganisationerna. En tjdnsteman i jordbruksdepartementet ansdg visser-
ligen att det var otillfredsstillande att aldrig kunna presentera *’rena’’ alterna-
tiv for ministern, i och med att alla férslag redan var kompromissade, men det
var mer en principiell stAndpunkt 4n ett uttryck for reellt missnéje. Nyttan av
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delegeringen skulle g4 férlorad om alltfor manga oavgjorda fragor skulle
komma till departementet.

Myndigheterna inom de perifera verksamhetsomradena hade stort inflytan-
de. Det var dock vanskligt att avgdra hur sjdlvstdndiga verken var i férhallan-
de till de intresseorganisationer som deltog i verkens arbete. Ur departemen-
tens perspektiv var detta inflytande inte sérskilt problematiskt, eftersom de
inte ville agera for att fa inflytande. Nér det gidllde departementens vilja att
agera inom centrala verksamhetsomraden visades en delvis motsatt, men sam-
tidigt flertydig, bild upp.

Béde gentemot industriverket och arbetarskyddsstyrelsen fanns det i depar-
tementet en vilja att agera for att 4stadkomma fér4ndringar. Industrideparte-
mentet ville inom vissa branscher ha kanaler till industri och fackliga organi-
sationer. Jarn- och stlsektorns branschrad var ett sddant departementsinitia-
tiv. Viljan att agera ¢kade efter 1976. Arbetsmarknadsdepartementet ville ha
mojlighet att agera och inte i alla l4gen vara bunden av den formella instans-
ordningen. I departementet diskuterades bl a hur man skulle kunna *’ta hand
om politiken’’ i ett l4ge d4r verket var 1ast i en medlarroll mellan arbetsmark-
nadens parter. Nir det géillde det tredje centrala verksamhetsomradet — in-
vandringspolitiken — l4g det annorlunda till.

Departementet kom fran mitten av 70-talet att drankas i utiinningsdrenden.
Arendevolymen expanderade kolossalt. Vid flera tillfillen gjordes forsok att
lyfta ut #rendena, framfor allt i samband med utldnningslagkommitténs
forsta betdnkande. Trots att det fanns en tydlig vilja i regeringen att inrétta en
besvidrsndmnd kunde man inte géra detta mot bl a invandrarorganisationer-
nas 6nskan. Kommittén gav ju heller inget stdd for en besvdrsnamnd.

Departementen hade dven nér de s& 6nskade det svart att halla det som all-
mént uppfattades som centrala fragor ifran sig. Departementet tfvingades av
intresseorganisationer, fackliga organisationer etc att agera. Handlaggningen
av utldnningsirenden var ett exempel. Industridepartementets inr4ttande av
vissa branschrad var ett resultat av patryckningar fran industri- och fackliga
organisationer. Departementet tvingades att agera i strid med de intentioner
som hade lagts fast for industriverket. Intresseorganisationerna ville av olika
skél ha departementet — inte verket — som partner i diskussionerna kring oli-
ka branschers framtid.

Departementen ville sdllan agera inom perifera verksamhetsomraden. Inom
vissa centrala verksamhetsomriden ville departementen inte agera, men
tvingades #nd4 att gora det. Inom andra centrala verksamhetsomraden ville
departementet agera. Nir departement skall agera 4r det vanligt att peka pa de
styrstrategier som ges av den formella positionen. Jag skall i detta avsnitt ana-
lysera hur ndgra av dessa *’omorienterande’’ strategier — regler, mal, organi-
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sation och utndmningar — anvindes av de studerade departementen. I de f5l1-
jande avsnitten anlyseras sedan tva potentiella *’16pande’’ styrstrategier: bud-
geten och de informella kontakterna.

Strategier for att fa inflytande

Att utforma regler anses traditionellt vara ett viktigt sétt att fa inflytande. Ett
problem har ansetts vara att lagarna blivit alltmer vaga, och att férvaltningen
dérigenom fatt allt storre utrymme for skbnsméssiga beddmningar. Lagarnas
funktion som styrmedel skulle ddrigenom ha minskat. Problemet var dock
mer komplicerat dn sd. Forvaltningens utrymme att agera var stort savil nir
det gdllde att ta initiativ till, férbereda och férhandla fram lagstiftning som
nér det gillde tillimpningen av lagstiftningen.

Ambetsverken hade stort inflytande nir lagindringar forbereddes. Patent-
verket var en dominerande akt6r dir det gédllde utformningen av den nya pa-
tentlagstiftningen. Invandrarverket paverkade utformningen av fér4ndringar
i utldnningslagen. Den lag som myndigheten skulle félja hade man sdledes
sjdlv varit med om att utforma. Det fanns dock restriktioner fér forvalt-
ningens inflytande i detta stadium. Vid framtagandet av livsmedelslagen och
arbetsmiljélagen,som bada var ramlagar, var det intresseorganisationerna
som under statens ledning *’férhandlade’’ sig fram till ett acceptabelt regel-
verk.

Det var ocksa sj att séttet att lagstifta — lagstiftningens teknik — avgjordes
av utredningen. Varken livsmedelsstadgekommittén eller arbetsmiljéutred-
ningen var i direktiven helt bundna till ramlagsalternativet. I och med att de
4nda — bl a dédrfor att dven tidigare lagstiftning hade sddan karaktdr — valde
att utarbeta ramlagar gavs stora befogenheter till férvaltningsmyndigheterna.
Det 14g inget konspiratoriskt i detta. Departementen var néjda med att delege-
ra fragorna till férvaltningsnivan. Nir de agerade — vid livsmedelsstadge-
kommitténs forslag — gjorde de det for att &stadkomma en 4nnu starkare de-
legering av livsmedelskontrollen.

Séttet att lagstifta gav &mbetsverken stort utrymme att sjilva precisera lag-
stiftningens innehall. Intresseorganisationernas deltagande i forvaltningsarbe-
tet satte dock restriktioner for verkens inflytande. Ramlagstiftningen bor
frimst ses som ett sitt att delegera konfliktldsande inom ett omrade till for-
valtningsnivin. Genom bl a lekmannastyrelsens konstruktion visste rege-
ringen att kontroversiella fragor 4nd4 skulle komma till deras kéinnedom. I de
fragor d4r intresseorganisationerna inte kunde enas uppvaktades departemen-
tet av de som ansig sig forfordelade. Det uppstod ett slags regering genom un-
dantag.
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Departementet kunde dven ha kanaler att diskutera lagstiftningen med
myndigheter i 4ven om tillimpningen formellt sett var delegerad. Praxissam-
mantrddena mellan arbetsmarknadsdepartementet och invandrarverket var en
sddan kanal. Aven mellan departementet och arbetarskyddsstyrelsen fanns sa-
dana informella kontakter. Delegerad lagtilldmpning kombinerad med infor-
mella kontakter kunde saledes ur departementens perspektiv ses som en dele-
gering av ansvar utan att inflytande helt forlorades.

Fragor kring organisationsutformning var ofta viktiga ndr fordndringar
Overvigdes inom olika verksamhetsomraden: bade i kommittéer och i depar-
tementsarbetet. Nir reformer skulle genomféras manifesterades ofta politi-
ken i ett nytt verk utan att s4 mycket annat gjordes just da for att stirka omra-
det. Det gillde t ex invandrarpolitiken. Inréttandet av myndigheten kunde,
eventuellt tillsammans med andra atgirder, vara ett sdtt att markera att ett
omrade var viktigt. Organisationsfrdgor var ofta ’kvar’’ fér departements-
ledningens avgérande. Dels darfér att dessa hdngde ihop med personalfragor
som ofta var kinsliga, dels dérfor att organisatoriska l6sningar speglade olika
sitt att se pa problem.

Fragan om livsmedelsverkets organisation avgjordes i departementet. De-
partementschefen gick emot de som ville ha en myndighet med en sammanhal-
len veterindrkér, den s k ’fran gréda till foda’’-stdndpunkten. Regeringen
ville renodla verkets uppgifter till livsmedelskontroll. Djurmedicin sdgs som
en lantbruksteknisk och lantbruksekonomisk frdga som skulle &vila lant-
bruksstyrelsen,

Industriverkets utformning var lidnge oklar. Nir regeringskansliets organi-
sation lades fast blev det omd&jligt att ge verket vidare nédringspolitiska uppgif-
ter. SIND blev ett industripolitiskt verk. Genom instiftandet av branschrad i
departementét och genom uppbyggnaden av en organisation av sirskilda utre-
dare begrdnsades dock SINDs doméner. Departementet paverkade genom oli-
ka organisatoriska ldsningar.

Organisationsutformning ségs i departementen som en viktig fraga. Organi-
sationsfordndringar genomfordes for att dndra férdelningen av inflytande.
Forskning och tillsyn skulle integreras i arbetarskyddsstyrelsen for att den
skulle bli en stark normgivande myndighet. Industriverket fick inte bli for in-
flytelserik. Darfor inrdttade departementet branschradd och organiserade ut-
redningsarbetet kring sédrskilda utredningsmén.

Ett vanligt synsitt dr att politiker skall styra verksamheter genom att for-
mulera mal. Overgripande mal skall brytas ner och operationaliseras i delmal
etc. Alternativa medel for att uppnd de faststdllda malen skall analyseras.
Verken skall ges utrymme for att védlja de medel som bést uppfyller de upp-
stidllda malen. Detta tinkande var bl a centralt i programbudgeteringsidéerna.
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Att politikerna skulle styra genom att faststdlla mal stimde ganska vil med
den doktrin som gjorde en distinktion mellan politiska och administrativa
spOrsmal.

Diskussionen kring mal var mest pataglig nér det géllde invandrarpolitiken.
Invandrarutredningen foreslog tre ledstjdrnor f6r invandrar- och minoritets-
politiken och dédrigenom f6r invandrarverkets arbete; jimlikhet, valfrihet och
samverkan. Mdlen antogs och fick stort utrymme nér 1975-ars proposition
presenterades. Att mdlen i denna form skulle utgéra ndgot styrmedel var
egentligen ingen avsikt hos invandrarutredningen. Mélen preciserades i ett av-
slutande skede av utredningsarbetet, nir 6vriga avsnitt i stort redan var klara.
Det huvudsakliga syftet var att kortfattat sammanfatta invandrarpolitiken.
Det sdgs som Onskvért och t o m nddvindigt att precisera politiken i termer av
mal.

Departementet styrde ingenstans verksamheten genom de mal som hade
formulerats. Det fanns exempel p4 myndigheter som ville ha en operationali-
sering av mélen, t ex invandrarverket. Patentverket fick aldrig ndgra svar pa
de regelméssiga maldiskussioner som fanns i deras ldngtidsdokument. Depar-
tementen var ndjda med att ha vaga mal fér verksamheterna. Mélens fasadka-
raktér gjorde dem neutrala. Nagra precisa uppbindningar i form av detaljera-
de mal ville departementen heller inte géra.

Att utndmningar vanligen inte ses som ndgon viktig styrform, hénger sam-
man med att verkschefer betraktas som tjinstemén. De byts inte ut i hindelse
av regimskifte och i allminhet foérldngs deras férordnande utan partipolitiska
overvidganden. Verkschefens bakgrund och instéllning till departementskon-
takter hade dnda stor betydelse for hur det informella umgénget mellan depar-
tement och verk utformades. Valet av verkschef uppfattades ocksa i departe-
mentet som viktigt 4ven om det inte baserades pd partipolitiska 6vervigan-
den.

Nir utlinningskommissionen slogs ihop med arbetsgruppen foér invandrar-
fragor konfronterades tvé disparata sétt att se pa invandrarpolitik. Det sags i
departementet som mycket betydelsefullt fér verkets profil vem som skulle bli
det nya verkets chef. Inrikesministern 6vertalade Kjell Oberg. Ministrar valde
girna verkschefer som de kiéinde sedan tidigare. Ofta hade verkschefen ett for-
flutet i departementet. Det gdllde t ex Borggard, Danielsson, Pettersson och
Oberg. Det viktiga vid valet av verkschef tycktes inte i férsta hand vara den
partipolitiska tillhdrigheten utan en mer allméin uppfattning om administrativ
duglighet. Det var viktigt att vilja personer som departementet kunde ha goda
informella kontakter med i framtiden.
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Att kombinera styrmedel

Departementen hade flera styrmedel till sitt férfogande, med de tycktes vanli-
gen inte vara sédrskilt verkningsfulla. De karakteriserades av dalig precision.
Det verkar nedsldende for forutsittningarna for departementen att fi infly-
tande. Fallstudierna gav 4nda exempel pa att departementen faktiskt hade in-
flytande, t ex inom arbetarskydd. Det finns flera sétt att forklara denna para-
dox: en forklaring tar fasta p4 att en analys av varje styrmedel for sig inte blir
sérskilt uttémmande.

Det var inte si att ett departement n4r det ville ha négot utrittat endast ar-
betade med ett styrmedel. Tvirtom utnyttjade departementet manga olika
styrmedel — i olika Idgen och med olika precision — nér de ville 4stadkomma
forandringar. Regeringen anvinde sig t ex av en hel arsenal av styrmedel for
att f4 igdng arbetarskyddet.

Regelverket #ndrades. Medlet for detta var den arbetsmiljdutredning som tillsattes.
Den resulterade forst i ett forstirkt lokalt skyddsarbete — bestdmmelser om skyddsom-
bud, ritt att stoppa farligt arbete etc — och senare i en helt ny arbetsmilj6lag. Organi-
sationen inom arbetsmiljéomradet stoptes om. Arbetarskyddsfonden inrdttades med
medel fran en arbetarskyddsavgift. Verket fick en ny verkstillande ledning som var vl
insatt i och stod bakom det pagdende reformarbetet. Regeringen 6kade massivt verkets
— bade styrelsens och yrkesinspektionernas — resurser. Tva ganger fick verket mer re-
surser 4n man hade #dskat. Informellt fanns ett omfattande utbyte mellan departements-
och verksledning.

Nir ett departement var angeldget om att stdrka ett verksamhetsomrade an-
vinde det sig inte av enstaka styrmedel, utan av hela den uppsittning och va-
riation av styrmedel som det ansag sig kunna uppbringa. Sedda var for sig ver-
kade kanske styrmedlen trubbiga. Alla var relativt oprecisa och syftade till att
paverka férutsittningarna for arbetarskyddet — inte direkt det konkreta ar-
betet. De olika styrmedlen forstirkte dock férmodligen varandras effekter.
Tillsammans kunde de ses som ett starkt uttryck for en politisk vilja att &stad-
komma fordndringar.

Det gav ett ofullstdndigt intryck av departementens md&jligheter att fa infly-
tande nér varje styrmedel analyserades for sig. Departementen kunde ta till-
vara kombinationseffekter av styrinedel. Dét 4r dock viktigt att komma ihag
att departementens agerande ofta gillde férutsdttningarna fér handling.
Mainga organisationer och aktorer p4 olika nivder hade sedan mojlighet att
péverka vad som verkligen kom att realiseras. Skillnaden kan vara stor mellan
deklarerade ambitioner och insatta atgédrder och effekter i praktiken. Det 4r
inte mojligt att utifrdn den hir studien sédga om arbetarskyddet fér medbor-
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garna verkligen blev bittre till f6ljd av de insatta atgérderna. Vigen fran lag
till arbetsmiljo kunde vara bade ldng och krokig (se t ex Lundberg 1982).

Departementet arbetade med en hel uppséttning av styrmedel och férsdkte
ta tillvara kombinationseffekter av dessa. En viktig fOrutsdttning for detta
agerande var den kontinuitet som fanns i den politiska ledningen. Departe-
mentets agerande méste ses ur ett flerdrigt perspektiv. Utredningen tillsattes.
Regeringens agerande och uttalanden paverkade utredningsklimatet. Nér led-
ningsfragorna blev aktuella l6stes de i enlighet med de riktlinjer som hade dra-
gits upp tidigare. Nér tillfdlle yppades kunde arbetsmedicinska institutet in-
ordnas i styrelsen. Det var en mojlighet som togs i flykten. Departementet
agerade med varierande medel under en lidngre tid. Detta férutsatte en konti-
nuitet i den politiska ledningen.

En reservation giller den ekonomiska miljén. Arbetarskyddsfragorna ak-
tualiserades i en 4nnu expansiv ekonomi. Politiken bar ocksa den blomstrande
ekonomins prigel: massiv resurstkning till verket, nytt forskningsinstitut fi-
nansierat med hojd arbetsgivaravgift, 0kade befogenheter for centrala verk
att utfarda foreskrifter etc. Kanske var detta ett typexempel pa en ’’60-tals-
reform’’ som inte lingre 4r mojlig. Det var ldttare att gbra politik i spender-
byxor! Nér reformverksamhet i stédllet maste innebdra bade att satsa mer pa
ett omrade och mindre pd ett annat, blir det svérare for politikerna att agera
pa samma sitt. Det innebir inte att det blir mindre viktigt att mixa styrmedel,
men innehallet i blandningen kan féréndras.

Sammanfattning

® Ambetsverk inom perifera verksamhetsomraden hade en betydande sjélv-
stdndighet och stort inflytande 6ver férdndringar inom sina omraden.

® Departementens aktivitet var stérre inom centrala verksamhetsomraden.
Aven nér departementen s 8nskade hade de svart att halla fragor ifran sig
inom dessa omraden.

® De flesta traditionella styrmedel, framf6rallt regelstyrning, karakterisera-
des av ddlig precision. Inom omraden med mer precis lagstiftning hade ver-
ken ett dominerande inflytande nér regelverket utformades.

® Organisationsutformning liksom utndmningar sags som betydelsefulla i de-
partementet. Som styrformer var de dock relativt trubbiga. Malstyrning i
reell mening praktiserades inte.

@ Nir departementet ville agera inom ett omrade anvidndes en hel arsenal av
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styrmedel under en lingre tid. Aven om medlen alla var for sig var trubbiga
kunde de i kombination med varandra ge resultat.

@ En forutsittning for att sammankoppla olika styrmedel péd det sétt som
gjordes var en kontinuitet i departementsledningen.

Interaktionsformer mellan departement och verk

De styrformer som analyserades i féregdende avsnitt var sddana som inte an-
vinds 16pande utan vid stérre omorienteringar inom ett verksamhetsomrade.
I fallstudierna beskrevs dven tva kanaler som departement och verk 16pande
anvénde i sitt utbyte. Savil budgeten som de informella kontakterna kan na-
turligtvis dven ses som styrinstrument. Budgeten brukar t o m betraktas som
ett av regeringens viktigaste styrmedel. Jag kommer i detta avsnitt att resume-
ra och analysera vad de empiriska studierna berittade om budgetens och de
informella kontakternas roll.

Budgetens roll

Budgeten antas ofta vara ett mycket viktigt styrmedel for departementen. Vil-
ken roll budgeten egentligen har nidr framtiden skall kalkyleras dr dock oklart!
I de empiriska unders6kningarna diskuterades framst tva fragor: 1) om bud-
geten var den arena dir viktiga foridndringar i verksamheten 6vervigdes; 2)
vilken handlingsfrihet myndigheten hade, dvs om departementet via budgeten
styrde omfattning och inriktning av verksamheter. Den huvudsakliga slutsat-
sen fran studierna dr att budgetens betydelse som styrform och som arena for
overviganden om féridndringar 4r 6verdriven.

Budgetprocessens betydelse dr 6verdriven

Budgeten var inte den viktiga arena dér st6rre féréndringar i verksamheten
Overvigdes. Wildavskys tes att ’’the budget lies at the heart of the political
process” fick inget stod. Stérre fordndringar i verksamhetsinriktning &ver-
végdes nédstan uteslutande utanfor budgeten. Med utanfdr budgeten menas da
att fordndringarna inte diskuterades och avgjordes inom det som vanligen kal-
las budgetprocessen, dvs myndigheternas arbete med anslagsframstillningen
samt hostarbetet i kanslihuset med att ta fram en budgetproposition.
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Arbetarskyddsstyrelsens resursexpansion var t ex ett resultat av dvervigan-
den inom arbetsmiljéutredningen och en foljd av tidigare Overldggningar i en
arbetsgrupp mellan LO, SAP och inrikesdepartementet, inte en konsekvens av
diskussioner i budgetprocessen. Att industriverket inte fick mera resurser be-
rodde pé att departementet valde andra sitt att hantera sitt utredningsarbete
én via SIND. Detta paverkade forstas budgettilldelningen, men 8vervigandet
skedde inte inom ramen for budgetprocessen. Overviganden registrerades vis-
serligen i budgetdokumentet — det 14g i dess funktion som allomfattande
kontrakt — men det innebar vanligen enbart att det som hade faststillts pa
andra arenor konfirmerades. Budgetdokumenten speglade pa s sitt forénd-
ringar som hade 8vervigts pd andra hall.

Det som avhandlades i budgetprocessen var smérre foréndringar i pdgéende
verksamhet — finjusteringar inom en redan fastlagd ram. Vad betydde den av
arbetsmiljéutredningen fOreslagna satsningen pa yrkesinspektionerna? 20
eller 25 tjanster? Réickte det inte om SIND fick tva nya tjdnster nu nir depar-
tementet sjdlv skulle utreda jérn- och stalindustrin? ForsOken att fordndra
denna marginalistiska inrikting, t ex genom sérskilda anvisningar till industri-
verket och arbetarskyddsstyrelsen, fick ingen framgang. Marginalismen lev-
de! Anslagsbeloppen behtvde dédrfor inte visa en marginell $kning fran ar till
ar, Tvidrtom kunde de visa tvidra kast — i den hidr perioden visserligen mest
uppéat. Men de tvira kasten avspeglade férdndringar som hade skett pd andra
arenor. Inte i budgetprocessen!

Ambetsverken hade — atminstone under forsta hélften av 70-talet — stor
frihet att sjdlva bestimma verksamhetens omfattning och inriktning. Departe-
menten styrde inte med pengar. Verken agerade inom relativt vida ramar.
Myndigheternas handlingsfrihet berodde till stor del pa att man hade alterna-
tiva finansieringskéllor vid sidan av sina myndighetsanslag. Industriverket,
invandrarverket och livsmedelsverket kunde t ex anstilla personal pa-sa kalla-
de sakanslag. Det fanns dessutom — under det expansiva skedet av 70-talet —
hos de flesta myndigheter utrymme i form av vakansmedel etc.

Ett exempel p4 handlingsfrihet 4r att arbetarskyddsstyrelsen bestimde pa
vilka avdelningar tjinster skulle inr#ttas, oberoende av de riktlinjer departe-
mentet gav i budgetpropositionen. Den administrativa avdelningen vid styrel-
sen hade 1980 ca 60 tjdnster utanfér organisationen, dvs tjdnster som de inte
direkt hade fatt pengar for att inrétta. Invandrarverket hade ett sakanslag for
anpassningsatgédrder for invandrare som gav mojlighet att inrétta vad som i
praktiken fungerade som en informationsenhet. Av 55 anstéllda p& SIVs an-
passningsbyrd 1974/75 var 36 anstillda pa sakanslag. Sakanslaget gav ocksé
utrymme pa myndighetsanslaget for handldggningen av utldnningsérenden.
Livsmedelsverket hade likasa ett rikligt tilltaget unders6kningsanslag.
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Departementen hade sidllan ndgra ambitioner att forsdka fa inflytande ge-
nom tilldelningen av pengar. Det var pafallande, t ex nir det géllde patent-
och livsmedelsverket, men géllde ocksd i de flesta ¢vriga fall. I viss utstrick-
ning styrde departementen verksamhetsramarna. Ibland styrde departementet
i detaljer, vilket uppfattades som klafingrigt av myndigheterna. Myndigheter-
na gavs pa det hela taget stor sjidlvstindighet att inom ramen f6r budgeten be-
stimma inriktningen av verksamheten. Att departementen underlét att styra
via budgeten uteslot forstas inte att de 4nda forsdkte styra verksamheten —
men med andra medel.

Aven nidr departementen faktiskt hade styrambitioner som man férsokte
realisera via budgetdokumenten lyckades inte detta. Arbetarskyddsstyrelsen
bestdmde t ex sjélv inriktning av sin verksambhet, férdelning mellan tillsyn,
forskning och administration, oberoende av de uttalanden som statsmakterna
gjorde i budgetproposition och regleringsbrev. Trots att departementet under
flera ar sa nej till en informationsenhet vid invandrarverket, inrdttade verket i
praktiken &ndé en sddan. De alternativa finansieringskéllorna och det allmént
expansiva klimatet gjorde att myndigheterna — under forsta hilften av 70-
talet — fick stort utrymme att agera pa egen hand.

Budgetering i en stagnerande ekonomi

Huvuddelen av den studerade perioden kinnetecknades av expansion. Bud-
getprocessen hade da relativt marginell betydelse som arena for viktiga for-
4ndringar. I budgetdokumenten formaliserades det som man hade kommit
fram till p4 andra héll. Budgetprocessen kinnetecknades av att information
fordes nedifrdn och upp — processen hade en omisskinnlig karaktir av att
vara organiserad for expansion. Den utgick ifran forkamparnas behov. Bud-
geten fungerade inte som styrmedel, utan myndigheterna hade avsevird frihet
att sjdlva bestimma bade penningmissig omfattning och inriktning av verk-
sambheten.

Studien gav inte underlag for att avgéra om budgetprocessen i stagnation
blir en viktigare arena for avgéranden om foérdndringar i verksamheten. Re-
dan i slutet av 70-talet fanns det 4nda tydliga tecken pd att vissa fordndringar
var pa gang. De s k 2 %-alternativen bérjade regelmissigt att anvdndas. De-
partementen férsokte >’strypa’’ myndigheternas mdojligheter att utnyttja alter-
nativa finansieringskillor. Férs6k — om #n tafatta — gjordes att styra bud-
getprocessen mer ovanifrin. Myndigheterna hade som tidigare stora mojlig-
heter att bestimma den penningmissiga verksamhetsinriktningen, men det
blev allt svirare att manipulera den ekonomiska ram som budgeten gav.

Budgeten kombinerade i slutet av perioden sdvil en traditionell nedifranan-
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sats med en allt tydligare ramansats. I en sddan budgetprocess hade aktdrerna
svért att veta vari deras ansvar lag. Departementet férsokte t ex en ramstyr-
ning gentemot industriverket. Industriverket accepterade inte den ram som
man fick. Verket svarade med att kriva riktlinjer frdn departementet for hur
man skulle kunna gora nedskdrningar, utan att komma i konflikt med savil
sin egen instruktion som arbetsréttsliga bestammelser.

Rollspelet kom att fordndras till féljd av det kirvare ekonomiska klimatet.
Fackdepartementen k#nde att de utét, dtminstone visavi finansdepartementet,
maste std for ett statsfinansiellt perspektiv. De fick d4rigenom en alltmer tve-
tydig och janusliknande roll. I sina verks 6gon ville de framstd som forkim-
par for verksamheten och i finansdepartementets 6gon som statsfinansernas
viktare. Ambetsverken uppfattade dock ofta sina fackdepartement som vék-
tare, medan finansdepartementet sdg dem som lierade med sina verk. An-
svarsférdelningen blev dirigenom oklar och det 8msesidiga fértroendet i pro-
cessen lagt.

Budgetens symboliska funktioner

Att budgeten var viktig var en vanlig uppfattning bland tjanstemin och politi-
ker. Aven hos de som inte sig budgeten som en betydelsefull arena for forind-
ringar. Det kan bero pa att de ansag att budgeten borde vara viktigare 4n den
var och att det ddrfor var angeléget t ex att arbeta med att forbéttra underla-
get i budgetarbetet. De betonade det normativa syftet. Det finns dock andra
sétt att férstd varfér budgeten sags som viktig, trots att dess instrumentella
funktion som arena for att omvandla krav och resurser till verksamhet inte
var sa framtridande. Budgeten fylide kanske andra symboliska funktioner i
statsférvaltningen.

Det &r ett vanligt fenomen att organisationer samlar in information som in-
te anvéinds, att efterfrigade rapporter inte ldses och att information efterfra-
gas efter handlande (Feldman och March 1981). Teorier om ménniskors for-
maga att hantera information visar att éverskottsinformation ibland fungerar
som ett redskap for att bygga upp tilltro till och forstérka tidigare gjorda be-
ddmningar (Oskamp 1965, Zeleny 1979). Informationsproduktionen i budget-
arbetet kan i sig vara ett sitt att visa for sig sjdlv och for andra att verksamhe-
ten bedrivs pa ett riktigt sitt. Att det finns ett beslutsunderlag som foljer
rationella kriterier for hur beslutsunderlag bor se ut, visar att det 4r kloka
Overviganden som gors i budgetprocessen. Sirskilt viktig enligt March och
Feldman #4r denna symbolfunktion i den offentliga sektorn dir intdktsmatt
ofta saknas och dir beslutskriterierna 4r vaga.

Budgetens roll kan kanske forstds bidttre om man inte utgdr ifran att det en-
dast 4r resursfordelning som pagér. Olsen (1970) sdg i viss utstrdckning bud-
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getprocessen som en ritual eller en ceremoni. I budgeten omvandlades inte in-
dividers och gruppers virden och forestéllningar till verksamhet utan proces-
sen i sig forstdrkte vissa virden och forestillningar:

**Since we so easily accept ... that budgeting has something to do with decision-
making, future directed action, coordination, goal-directed activity, etc., ‘budgeting’
will carry strong meanings in our culture. The word will have a positive loaded, expres-
sive potential, and it should not surprise us if activity called budgeting produces a cer-
tain level of acceptance, legitimacy and reverence.”’ (Olsen 1970 sid 87)

For att motivera sin existens maste organisationer i viss utstrickning avspegla
dominerande idéer i samhillet (Meyer och Rowan 1977). Budgetering, med
dess inriktning pé rationellt och malinriktat handlande, kan ses som en for-
mell procedur eller en fasad som organisationerna visar upp for att 6ka sin le-
gitimitet. Det som verkligen dger rum i budgetprocessen skiljer sig avsevirt
fran de ideal som avspeglas i budgetanvisningar och andra budgetdokument.
Eftersom budgetprocessens instrumentella roll, dvs den som skadeplats och
slagfilt, ofta 6verdrivs, kan budgetarbetet ddrigenom fa en viktig symbolisk
betydelse.

Budgeten kan dven ha andra symboliska funktioner. I en alltmer osdker
omvirld 4r det viktigt att ha processer och dokument som knyter bakat i tiden
och som visar att organisationen har en historia. Budgeten kan markera konti-
nuitet i och med att den visar hur organisationen och verksamheten har blivit
det den 4r. Organisationens minne 4r sedimenterat i budgetdokumenten, me-
dan andra processer och dokument fir spegla organisationernas drémmar.
Om budgetprocessen och budgetdokumenten stdr for minne, historia och
kontinuitet kanske investeringsprocesser star fér drémmar, framtid och ny-
orientering (jfr Sahlin-Andersson 1983).

Sammanfattning

@ Budgeten var inte den viktiga arena dér stérre fordndringar i verksamheten
Overvigdes.

® Ambetsverken hade dtminstone under forsta hélften av 70-talet stor frihet
att sjdlva bestdimma sdvél verksamhetens omfattning som inriktning, rela-
tivt oberoende av budgettilldelningen.

® Departementen forsdkte i mycket liten utstrdckning styra myndigheternas
verksambhet via budgeten,

® Vid sidan av de instrumentella kan budgetprocessen och budgetdokumen-
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tens utformning dven ha symboliska funktioner: att visa att det 4r kloka
beslut som fattas, att 8ka organisationernas legitimitet och att markera his-
toria och kontinuitet i en osdker omvirld.

Informella kontakters roll

Det férekom omfattande informella kontakter mellan departement och 4m-
betsverk. Det gillde samtliga myndigheter — om 4n i varierande utstrdckning.
Kontakterna dgde rum pa olika nivder. P4 hégsta nivd hade departements-
chef/statssekreterare kontakt med verkschefer. Lingst i denna riktning gick
Thord Palmlund och Karin Andersson. Det fanns med nagot undantag rela-
tivt tdta kontakter mellan samtliga departement och verk. Livsmedelsverkets
ledning hade visserligen fortfarande i bérjan av 70-talet uppfattningen att de
inte borde triffa departementsledningen alltfor ofta. Invandrarverkets gene-
raldirektdrs kontakter med ministrarna hade likasi en nedgang under en pe-
riod framst till foljd av tdta ministerskiften. D4 intensifierades i stillet verks-
chefens kontakter med departementets enhetschef.

Ofta skotte enhetschefen i departementet det I6pande utbytet med dmbets-
verken — dven kontakter med generaldirektéren. For ndgra av myndigheterna
— patentverket, livsmedelsverket och under vissa perioder arbetarskyddssty-
relsen — var dessa kontakter pd den hogsta nivan i huvudsak de som fdrekom
mellan deparement och verk. I 6vriga fall férekom omfattande informella
kontakter 4ven pd tjinstemannaniva. Savil invandrarverket som industriver-
ket hade t o m ett institutionaliserat samrad pa tjanstemannanivd. Nédra nog
alla hogre tjdnstemin hade l6pande informellt utbyte med motparten, ett ut-
byte som varken departements- eller verksledning hade ndgon 6verblick &ver.

Vad innehdll det informella utbytet?

Jag skall nedan diskutera fyra sitt att férklara varfor det informella utbytet
var sd pass omfattande. Det forsta tar fasta pA myndigheternas expertkunskap
och deras férméga att reducera departementens osdkerhet. En andra férkla-
ring hénger samman med myndigheternas vilja att s6ka stéd hos departemen-
ten for sitt agerande. Den tredje bygger pa att departement och verk av
omvirlden ses som en enhet och att de dérfor férséker samordna sin verksam-
het. En fjirde forklaring 4r att informella kontakter anvénds av departemen-
ten i syfte att styra verken.

Mangsidiga och differentiecrade kunskaper om ett verksamhetsomride
fanns i huvudsak hos dmbetsverken. En jimforelse av antalet personer i de-
partement respektive verk visar att departementens kunskaper med nédvén-
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dighet méste bli relativt ytliga. Né4r ndgot intrédffade eller man trodde att nigot
skulle hinda blev det nddvindigt for departementet att ta del av den kunskap
som fanns i verken. Denna dverforing av information om kunskapsliget, vad
forvaltningsmyndigheterna gjorde, hur man ténkte agera etc var det kanske
vanligaste innehallet i det informella utbytet. Detta utbyte skedde bade pa de-
partementets och verkets initiativ — vid enstaka tillféllen eller 16pande.

Arbetsmarknadsdepartementet tog t ex in uppgifter fran styrelsen si att de
sjdlva skulle kunna agera, svara pa forfradgningar utifran etc. Mellan livsme-
delsverket och jordbruksdepartementet fanns ett vil inarbetat sétt att hantera
s k massmedialarm. Ministern och/eller departementstjinstemén gick vidare
till verket for att fa information. Verket svarade i en PM som redogjorde for
det aktuella ldget, hur verkets kontroll var uppbyggd samt verkets allménna
bedbmning av vad som borde goéras. Svéarare fragor diskuterades informellt.
Nir det gillde handldggningen av utlinningsidrenden hade departement och
verk sdvil institutionaliserade diskussioner kring praxisfragor som lopande
samréd ndr ndgot speciellt intréffade.

Samtliga verk hade denna informationsfdrmedlande funktion gentemot de-
partementen. Ambetsverken hade en djupare, mer mangfacetterad ock valor-
ganiserad problemuppfattning 4n departementen (Zajonc 1960, Brunsson och
Jonsson 1979). Myndigheten fungerade ddrigenom som séindare och departe-
mentet i huvudsak som mottagare av information. Myndigheterna hade sévil
kontinuitet i tiden som en dverblick i rummet. Verket visste bade varfor laget
var som det var och det hade en uppfattning om vad det fanns fér mojligheter
att atgérda ett problem.

Ambetsverken ville 4ven forsikra sig om stéd for sitt agerande i departe-
mentet. De férsokte ofta lyssna sig till departementets uppfattning. Invand-
rarverket var t ex uppmérksam pd de signaler som man fick i det informella
utbytet. Nér det gillde handliggningen av utlinningséirenden forsokte verket
fa departementet att *’visa sina kort’’, dvs att deklarera vilken linje man t4nk-
te folja. Patentverkets generaldirektdr anvinde de informella kontakterna for
att forankra och stka std for sitt agerande, bl a i det internationella arbetet.
Aven livsmedelsverket valde att understilla vissa foreskrifter for att fa accept
fran departementet.

Understéllande av foreskrifter var en formell process. Stdds6kande i 6vrigt
skedde mestadels pd informell vidg. Verken visste att det fanns vissa intervall
som de var tvungna att halla sig inom. Dessa var sillan klart uttalade utan be-
stdmdes i processen. De informella kontakterna var nddvindiga for att verket
skulle kunna ta reda pé var grinsen mellan departementens kompetensomréade
och det omrade dér verket sjilvstdndigt kunde agera gick. Informationséver-
foringen mellan verk och departement inneholl pa detta sdtt en slags avstam-
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ning, ett s#tt att precisera de ramar som organisation, personal och regelverk
utgjorde.

Ett tredje inslag i det informella utbytet var nir departement och verk ge-
mensamt diskuterade verksamhetsinriktningen. Detta kunde ske i olika for-
mer. Invandrarverket hade kontakter pa hogsta nivan d4r verksamhetsinrikt-
ningen i stora drag diskuterades. Dessutom s k praxissammantrdden mellan
handlidggande tjinstemin. Industriverket och departementet hade l6pande
tjanstemannakontakter ddr verkets uppgifter och roll diskuterades. Arbets-
marknadsdepartementet hade l6pande diskussioner med arbetarskyddsstyrel-
sen om inriktningen av verksamheten. Man forsdkte nd en gemensam syn pa
vad som var viktigt och mindre viktigt. Ibland fordes dessa diskussioner i an-
slutning till ndgon specifik fraga, t ex ett arbetsmiljélarm.

Ytterligare ett motiv bakom det informella utbytet kunde vara en ambition
fran departementens sida att styra verkets arbete. Att gemensamt diskutera
verksamhetsinriktningen kunde naturligtvis vara ett sddant férsok. Styrambi-
tioner fanns i de informella kontakterna, om #n i olika stor utstrdckning, hos
flertalet studerade departement och myndigheter. Bade nir det gillde indu-
striverket och invandrarverkets anpassningsverksamhet var det tydligt att de-
partementet 6nskade en stérre lyh6rdhet och féljsamhet frAn myndigheterna
bl a att dessa i hogre grad skulle reagera pa informella signaler.

Arbetsmarknadsdepartementet ville att invandrarverket skulle ta pa sig mer
av en utredande roll och sta till tjinst med beslutsunderlag till departementet.
Departementet var inte ndjd med det underlag man fick ifran verket. Vid na-
got tillfdlle svarade inte verket p4 departementets signaler vilket fick till féljd
att departementet borjade dverviga andra styrformer. Nir det géllde industri-
verket var departementet mycket missndjd Over verkets, som man tyckte, for-
malistiska instillning. Departementet ville se verket som ett serviceorgan och
nér man inte blev n6jd med hur verket agerade tvervigde man att g4 vid sidan
av verket, dvs att bestilla utredningar pd andra hall.

Bada dessa tvd myndigheter pekade p& problem i detta informella utbyte.
Spelets regler blev alltmer oklara. SIND ville ha formella uppdrag och nér
man vél hade fatt sddana ville man 16sa utredningsuppgifterna sjilvstdndigt.
Verken var ibland oklara 6ver var signalerna kom ifran. Kunde man vara sé-
ker pa att en departementstjinstemans 6nskemal motsvarades av departe-
mentschefens, och av regeringens? Vem skulle verket vara lyhérd for? Anda
kldngde sig varken industriverket eller invandrarverket halsstarrigt fast vid
konstitutionens bokstav. Bada var i realiteten lyhtrda for departementens in-
tentioner, men inte alltid i den utstrickning som dessa dnskade.

De formella kanalerna mellan departement och verk: skrivelser, instruktio-
ner, uppdrag etc, utnyttjades i huvudsak tillsammans med de informella.
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Myndigheter férvarnade departementen om forslag till lagstiftningsforind-
ringar; departementen diskuterade utredningsuppdrag i forvig med myndig-
heterna. Departementen kunde ocksa vilja mellan att agera formellt eller in-
formellt. Om en informell strategi inte ledde till 6nskvirda resultat kunde de-
partementet sedan byta till en formell strategi. Verken var medvetna om att
dessa bada alternativ fanns.

En betydelsefull interaktionsform mellan departement och verk var de per-
soner som hade erfarenhet frdn bada organisationerna. Dessa individer var
viktiga instrument for att uppritthélla kontinuitet. De fungerade som linkar
mellan politisk och administrativ nivd. Bortsett fran livsmedelsverkets gene-
raldirektdr fram till 1975 hade t ex samtliga de studerade myndigheternas ge-
neraldirektorer ett forflutet i kanslihuset.

Det var inte bara verkscheferna som hade denna dubbla erfarenhet. Jag
skall ta invandraromradet som ett exempel pa hur aktdrers karridrer innefat-
tade savil departements-, verks- som kommittéarbete. Nedan sammanfattas
atta centrala aktorers karridrer:

A: Arbetsgrupp f6r invandrarfragor i inrikesdepartementet — invandrarutred-
ningen — chef for statens invandrarverk — ordf8rande i diskrimineringsutred-
ningen.

: Departementstjénsteman i arbetsmarknadsdepartementet — vice-VD i invand-

rarverket.

: Arbetsgruppen for invandrarfragor i inrikesdepartementet — invandrarverket
— invandrarutredningen — arbetsmarknadsdepartementet.

: Invandrarverket — tj4nsteman i arbetsmarknadsdepartementet.

: Tj4nsteman i inrikesdepartementet — vice-VD for invandrarverket — sekretera-
re i invandrarpolitiska kommittén.

Invandrarverket — sekreterare i invandrarpolitiska kommittén.

: Invandrarverket — sekreterare i utlinningslagskommittén.

: Invandrarverket — enhetschef i arbetsmarknadsdepartementet — expeditions-
chef i arbetsmarknadsdepartementet.

Zo™m mg Q0w

Figur 9.2 Karridrer inom invandrarpolitiken

Det fanns ytterligare exempel inom samma omréade. Bl a kom flera av depar-
tementets handldggare av utldnningsédrenden fran verket. P4 detta sétt fanns
det god kunskap om hur den andra organisationen arbetade. Sddana hér per-
sonalunioner underlittade det informella utbytet. Invandrarverket och arbets-
marknadsdepartementet var inte exceptionella. Den kontinuitet och samman-
lankning som personerna pé detta s#tt stod fér kompletterade bilden av de-
partement och verk som tva organisationer med ett omfattande 16pande infor-
mellt utbyte.
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Sammanfattning

® Det foérekom omfattande informella kontakter mellan departement och
verk, ofta pé ledningsniva men i de flesta fall 4ven pd ligre tjénstemanna-
niva.

® Det fanns olika syften med det informella utbytet: att ¢verféra informa-
tion, att sdka stdd foér agerande, att gemensamt diskutera verksamhetsin-
riktning samt att forsoka styra.

® De personer som hade erfarenheter av bada organisationerna var betydel-
sefulla ldnkar i det informella utbytet. Verkscheferna hade ofta denna
dubbla erfarenhetsbas.

Om terriing och karta

Den traditionella forestillningen om relationen mellan departement och verk
klarade pa flera punkter inte en konfrontation med det empiriska materialet.
Varken verkens eller departementens uppgifter kunde avgrinsas sirskilt pre-
cist. Myndigheternas heterogenitet var en viktig faktor for att férklara infly-
tande. Departementens traditionella styrmedel var oprecisa. Budgeten funge-
rade inte som nagot styrmedel och budgetprocessens roll som arena vid for-
#ndringar var Overvirderad. De informella kontakterna mellan departement
och verk var omfattande.

Terrdngen stdmde inte med kartan. M6jligen har den traditionella forest4ll-
ningen, dvs kartan, aldrig haft ndgon empirisk motsvarighet. Dess syfte har
kanske heller aldrig varit att avbilda verkligheten. Visst har bade forskare och
andra uttryckt sina dubier om hur vil denna forestéllning speglade verklighe-
ten, men det har aldrig lett till nAgon mer omfattande empiriskt baserad ve-
derldggning. Det har i Sverige under de senaste decennierna bedrivits ett myc-
ket sparsamt karteringsarbete nir det giller centrala statliga organisationers
funktionssétt.

Syftet med undersékningen 4r att analysera departementens styrning av 4m-
betsverken. Den bild som tonade fram i detta kapitel visade att styrning var
forknippad med stora svarigheter. Det empiriska materialet kan dock inte tol-
kas entydigt. Det fanns exempel pa att departementen vid vissa tidpunkter
hade inflytande inom sina verksamhetsomraden. Kanske férmadde inte tradi-
tionella modeller och begrepp gora den styrning som faktiskt férekom for-
staelig. Kanske borde uppmérksamhet riktas mot att ifragsitta invanda teo-
rier, modeller och férestillningar om vad styrning &r. I nésta kapitel gors ett
sadant forsok att forstd departementens styrning av dmbetsverken.
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10. Hur styrs ambetsverken?

’Politics . .. takes both passion and
perspective.’’

(Weber, ur Gerth och Mills 1948,
s 128)

Flera tendenser i samhillsutvecklingen talar for en allt starkare stillning for
forvaltningsmyndigheterna. I det forsta kapitlet stdlldes frigor om vad dessa
fordndrade forutsdttningar innebidr for regeringens formaga att via forvalt-
ningen genomféra sina intentioner. Medfdr en vidgad och alltmer komplice-
rad forvaltningsorganisation en férstirkning av den administrativa nivdn pa
bekostnad av den politiska? Agerar forvaltningsmyndigheter i hogre grad 4n
tidigare utan att kunna paverkas av den politiska nivan? I vilken utstrdckning
gar det att sdga att departementen styr &mbetsverken? Och i s& fall: hur?

De empiriska undersbkningarna visade pd problem nir det gillde 4nda-
madlsenligheten i de traditionella styrformerna. Regler, méal och pengar var
inga precisa styrinstrument. Genom att mixa och kombinera flera olika styr-
medel kunde departementet 6ka sitt inflytande men det krivde savil lyhord-
het hos myndigheten som en kontinuitet i den politiska ledningen. Styrningen
var dessutom expansiv till sin karaktir. I en stagnerande ekonomi och med en
forsvagad kontinuitet, tycktes inte departementen ha kvar nigra trumf pa
hand. Denna slutsats verkade vid férsta pdseendet naturlig utifrdn analysen av
det empiriska materialet.

Krisdiagnoser stills ofta 6ver de politiska institutionernas sitt att fungera.
Det finns dock anledning att vara forsiktig med alltfor tvédrsikra slutsatser.
Om styrning ses som att mandvrera med omedelbara och férutsebara effekter,
leder forvisso studier av verkligheten till bade besvikelse och desillusion. Men
riktas missrdkningen 4t ritt hall? Ar det istdllet s& att det som uppfattas som
problem nir det giller departementens styrning dtminstone till en del 4r en
foljd av att de etablerade modeller och begrepp som anvinds inte 4r 4nda-
maélsenliga for att férstd vad styrning rimligen kan vara. Ar det kanske som
Olsen (1983) pastod att:

*’. .. the interpretation of institutional behavior as pathological might reflect a theoret-
ical misunderstanding of what is sensible under present circumstances rather than a
mistake in behavior ...”’ (Olsen 1983, s 7)

I sa fall star samhéllsvetenskapen i lika hég grad som de politiska institutio-
nerna infér en utmaning!
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Det fanns indikationer pa att departement ibland hade relativt god kontroll
dver det som hinde, t ex inom arbetskyddsomradet. Forstarkningen av arbe-
tarskyddsstyrelsens inflytande kanske var ett led i en medveten styrstrategi,
baserad p4 realistiska forestdllningar om styrambitioner och styrférméga? De
forestdllningar som jag utgick ifran i féregdende kapitel gjorde dock inte rétt-
visa &t den styrning som férekom, Det anvinda perspektivet var inte tillrdck-
ligt for att férstd hur departementen faktiskt styrde eller forsdkte styra 4m-
betsverken.

Avsikten i detta kapitel dr att forsdka forstd vad det empiriska materialet
egentligen sdger om departementens styrning. Jag kommer att anvénda nagra
olika utgdngspunkter for analysen. De tar fasta pd olika saker:

— foriandringsprocessernas bundenhet

— det Smsesidiga beroendet mellan departement och verk
— niétverkens egenskaper

— den rituella kontrollsituationen

Tillsammans ger de mojlighet att forstd det empiriska materialet. Jag skall
visa att byten av utgdngspunkter innebir forskjutningar i synen bade pa vad
som #r styrproblem och vilka val som styrning kan vara férknippade med for
departementen. Avsikten #r att ge perspektiv pa vad politisk styrning kan
vara, dvs att visa pad mojliga styrstrategier. Forsavitt passionen redan finns
dar! .

Strategier for departementen

Departementen relaterade sig pé olika st till 4mbetsverken vid de studerade
fordandringarna. Jag anvinder tvd dimensioner for att beskriva dessa relatio-
ner: i vilken utstrickning departementen tar initiativ i processerna samt
omfattningen av de l6pande kontakterna mellan departement och verk. Sittet
att klassificera 4r inspirerat av Czarniawska (1984).

Den ena dimensionen géller departementens och verkens positioner i de
processer ddr fordandringar véxer fram. Jag anvinder ett kontinuum déir den
ena extrema utgdrs av ett initiativtagande departement. Ambetsverkets upp-
gift &r dédr som mest att genomfora de fordndringar som departementet har
initierat. I den andra extremen tar verket initiativ till fér4ndringar. Dér 4r de-
partementets uppgift enbart att formellt ta ansvar for verkets férandringsfér-
slag. Jag kallar dessa bada idealtypiska modeller av organisationernas posi-
tion i processerna for initiering respektive legitimering.
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Den andra dimensionen visar i vilken utstridckning parterna l6pande upp-
rédtthéller kontakter. Jag illustrerar detta med hjilp av ett kontinuum dir det
l6pande utbytet ér flitigt med en hog grad av Overlidggning och underhandling
i den ena extremen. Jag kallar den f6r interaktion. Mot detta stiller jag extre-
men isolering dédr departement och verk arbetar utan ndgot kontinuerligt ut-
byte.

Kombineras dimensionerna i ett diagram visar det fyra alternativa strategier
for departementet ndr det giller att organisera relationen till 4mbetsverket:

A
lyssnar- 5 implementerings-
strategi = strategi
X
o
Q
<
legitimering initiering
< —p
delegerings- o uteldmnande-
strategi 5 strategi
]
@
v

Figur 10.1 Departementens strategier gentemot #mbetsverken

Delegeringsstrategin kdnnetecknas av att &mbetsverken tar initiativ till for-
4ndringar. Fordndringarna godkénns av departementen. Verken arbetar utan
nigot omfattande informellt utbyte med departementen. Lyssnarstrategin
kidnnetecknas av att det 4r verket som tar initiativ till och agerar for att astad-
komma fér4ndringar. Departement och verk har dock samtidigt ett tétt infor-
mellt utbyte. Departementen vet vad som 4r i rorelse i processen och lyssnar
béade for att fa tillfille att reagera och for att utat tillsammans med verket
kunna inta en gemensam stindpunkt (jamf6ér Brunsson och Jonsson 1979).

Implementeringsstrategin kdnnetecknas av att departementet tar initiativ
till och agerar for fordndringar inom sitt verksamhetsomrade. Samtidigt har
departement och verk ett titt informellt utbyte. Verket har inget inflytande
ndr férdndringar vixer fram men har del i genomférandet. Uteldmnandestra-
tegin kinnetecknas av ett initiativtagande departement. Verkets roll 4r mer
begrdnsad. Det informella utbytet 4r litet. Departementet anvénder i mycket
liten utstrdckning dmbetsverket nir det agerar.
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Jag har nedan i diagrammet forsokt att placera in departementens strategi-
er. Pilarna visar ungefir hur dessa foérandrades under 70-talet. Hur dessa for-
flyttningar har gatt till redovisas i respektive fallbeskrivning. Diagrammet
madste naturligtvis tolkas forsiktigt. Avsikten har varit att illustrera méjliga
strategier, inte att exakt placera in specifika relationer i diagrammet.

interaktion

ASS
SIV-T SIV-A

legitimering /l initiering
/ 4 SIND

SLvV

PRV

isolering

Figur 10.2 De studerade departementens strategier gentemot 4mbetsverken

Departementen anvénde en delegeringsstrategi mot patentverket och livsme-
delsverket. Tva egenskaper utmirkte dessa myndigheter. En var att deras
verksamhetsomraden var perifera. Det fanns varken inom patentomradet eller
livsmedelskontrollen ndgon uttalad vilja att agera. Departementen anstringde
sig aldrig for att gora dessa omraden centrala. Snarare kunde myndigheterna
pé olika sitt stdrka sitt eget handlingsutrymme.

Den andra egenskapen var att bdda myndigheterna hade en unik expertkun-
skap inom sina respektive omrdden. De kombinerade professionell kunskap
med djupgéiende insikt i omradenas regelsystem. Motsvarande kombination
fanns varken i departementen eller nigon annanstans. Aven om departemen-
ten hade velat ikliida sig en aktivare roll hade det varit svart med hédnsyn till
myndigheternas unika kompetens.

Det fanns tre andra verk dir departementen under perioden rorde sig bort
fran en delegeringsstrategi; i tva fall mot en lyssnarstrategi. Hédr fanns vid slu-
tet av 70-talet arbetsmarknadsdepartementets strategi. gentemot arbetar-
skyddsstyrelsen och invandrarverket-T (dvs handlidggning av tillstdndséren-
den). Tva egenskaper utméirkte dessa myndigheter. Den forsta var myndighe-
ternas unika expertkunskap. Savil arbetarskyddsstyrelsen som invandrarver-
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ket befann sig dessutom inom centrala verksamhetsomraden. I bada fall hade
departementets inblandning 6kat kraftigt. I arbetarskyddsstyrelsens fall myc-
ket medvetet. Nir det géllde invandrarverket mer eller mindre mot departe-
mentets vilja.

Om departementen vill eller tvingas intressera sig fér verksamheter dir
myndigheter har en unik expertkunskap moter det fdrmodligen problem. En-
dast under vissa korta perioder kunde departementet agera som initiativtagare
gentemot arbetarskyddsstyrelsen. I ¢vrigt var departementet hédnvisat till en
lyssnarstrategi. Den kunde naturligtvis ge ett betydande inflytande, genom det
informella utbytet och méjligheterna att reagera, men den gav ocksi ett stort
inflytande 4t myndigheten.

I diagrammets hogra del fanns bade industridepartementets relation till in-
dustriverket — p& védg mot en krissituation — och arbetsmarknadsdeparte-
mentets till invandrarverket-A. Utmirkande for dessa myndigheter var att de
inte hade ndgon unik expertroll. Visst hade myndigheterna stor kompetens,
men den fanns dven att f4 pa andra hdall. Departementet hade ddrigenom ut-
rymme for egna initiativ. BAda omradena var eller blev centrala. I bada fallen
lyfte departementen upp fragorna till departementsnivin. Dér agerade depar-
tementet antingen tillsammans med myndigheten i en implementeringsstrategi
(invandrarverket-A) eller genom att utelimna myndigheten (industriverket).

Analysen visar att fordndringar ofta legitimeras, dvs att initiativet kommer
fran forvaltningsnivadn. Expertkunskapen 4r viktig. Om myndigheten besitter
unik kunskap, t ex genom en kombination av professionell och legal-
administrativ kompetens, minskar det departementets mdjligheter att ta ini-
tiativ. Kanske 4r en lyssnarstrategi den ’mesta mdjliga’’ gentemot en sddan
myndighet. Det finns 4ven egenskaper hos de processer dir férindringarna
véxer fram som kan férklara varfor dessa ofta méaste legitimeras och varfor
det 4r svart for ett departement att ta och behdlla initiativet i processerna.

Processérnas bundenhet

De fordndringar som analyserades i de empiriska studierna var sddana som
uppfattades som betydelsefulla: ’’trend-setting’’ i kontrast till "’every-day
routine’’ (Rourke 1976), *’non-programmed’’ i kontrast till *’programmed’’
(Simon 1960) eller *’critical”’ till skillnad fran *’routine”’ (Selznick 1957). Det
var varken fordndringar av ekonomisk-politisk karaktér, t ex i barnbidrag
och skatter eller 16pande vardagliga anpassningar av verksamheten. I stéllet
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var det férdndringsprocesser pa en “’mellanniva’’, centrala vid omformningen
av de studerade verksamhetsomradena. Dessa typer av fordndringar hade vis-
sa utmirkande egenskaper.

En forsta viktig egenskap var processernas historiska bundenhet. Huvud-
parten av alla forindringar var kompletteringar i anslutning till redan existe-
rade verksamhet. Mycket sillan startades nagot helt nytt. De nya myndigheter
som inrittades, invandarverket, industriverket och livsmedelsverket, byggde
p4 existerande organisationer. Ny lagstiftning som presenterades som radikal,
t ex arbetsmiljélagen och livsmedelslagen, utgick i mycket stor utstrdckning
fran tidigare lagar. Detta stimmer vil med iakttagelsen att:

... new policies are rarely written on a tabula rasa, but rather on a well-occupied or
even crowded tablet of existing laws, organizations and clients . . .”" (Hogwood och Pe-
ters 1982, s 225 f).

Att reformera var att omforma det redan existerande. Initiativ till f6rdnd-
ringar diskuterades i termer av problem att s6ka sig bort ifrdn. Oftast mycket
konkret: hur skall bruket av kemiska dmnen kontrolleras, hur skall handligg-
ningstiderna inom utl4dnningspolitiken forkortas etc. Sdllan utgick diskussio-
nen ifr&n mal eller ldgen att s6ka sig mot. Fordndringsforslag presenterades
visserligen som om de hade vuxit fram ur en diskussion kring malen, men mal-
formuleringarna hade i realiteten inte denna funktion. De var tillkomna i ef-
terhand som ett s#tt att inrama och presentera ett forslag.

Inom normativ beslutsteori diskuteras verksamheter som om det fran bor-
jan skulle finnas ett obegridnsat handlingsutrymme (se t ex Sorenson 1963).
Den historiska bundenheten talar emot detta. Braybrooke och Lindblom
(1963) beskrev en strategi som beslutsfattare anvidnde sig av som betonade
’margin-dependent choice’’, dar beslut var *’focused on incremental altera-
tion of existing social states’’ (Braybrooke och Lindblom 1963, s 84). Den
bygger bl a p4 ménniskans kognitiva begrinsningar och pé betydelsen av att
lira av erfarenhet. Wildavskys budgetteorier utgick fran liknande premisser
(Wildavsky 1974, Wildavsky 1975). Samtliga dessa teorier sig det som ndd-
véndigt, och i vissa fall dnskvért, att féréndringar utgick ifran det som redan
existerade.

Genom att ny politik byggde pé det befintliga i friga om regelverk, organi-
sation etc blev kunskapen om vilka problem som fanns, var férdndringar be-
hovde goras, vilka férdndringar som var méjliga att genomfora etc viktig. Det
blev viktigt att behdrska omradets historia. Verken hade genom att kontinuer-
ligt och koncentrerat kunna f6lja verksamheter moéjligheten att definiera den-
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na historia, och dirigenom att gdra sig oumbirlig pa de arenor, t ex i kommit-
téer, dir fordndringar diskuterades.

Processerna var inte enbart historiskt bundna utan ocksa bundna i rummet.
Forslag maste forankras hos intresseorganisationer, andra myndigheter etc.
Savil livsmedelsstadgekommitténs, arbetsmiljéutredningens som patentpoli-
cykommitténs arbete syftade till att representanter f6r delvis motstdende in-
tressen inom kommittén skulle komma Overens om lOsningar pa problem.
Kommittéerna var arenor for forankring och konsensusbyggande. Inrikt-
ningen mot att i férviig férs6ka né enighet for forslag hos olika intressen sigs
ofta vara ett utmirkande drag i den svenska politiska processen (Anton 1980,
Ruin 1982). Det svenska systemet har bl a beskrivits som en ’’consensus-mak-
ing machine’’ dédr samspelet mellan staten och starkt organiserade och centra-
liserade intressegrupper utgor ett viktigt inslag (Wilenski 1981).

I ett system dir sd stor tonvikt ldggs vid att forankra och bygga upp enighet
kring forslag, dédr "’politics of accomodation’’ (Anton 1980) 4r en viktig egen-
skap i den politiska processen, f&r den som 16pande hanterar kontakterna med
de som skall komma 6verens stor betydelse. Det var ofta 4mbetsverken. Det
fanns ett omfattande utbyte mellan intresseorganisationer och de studerade
myndigheterna. Intresseorganisationerna spelade t ex en viktig roll nédr arbe-
tarskyddsstyrelsen och livsmedelsverket tog fram nya féreskrifter, nir patent-
verket diskuterade sina avgifter etc. Myndigheterna hade ansvar for att uppna
kompromisser som viktiga intressegrupper kunde acceptera. Férutsittningar-
na f6r att forslagen skulle accepteras av departementen var att de hade for-
ankrats hos intressegrupperna.

En tredje egenskap var att férdndringarna tog ldng tid! De var dirigenom
bundna i sig sjdlva. Fran det att reella forhandlingar om nya patentbestim-
melser initierades tog det nio ar innan de tvd konventionerna var klara att till-
trddas. Fran det att LO/SAP-gruppen skissade pa en framtida arbetsmiljore-
form tog det atta ar innan arbetsmiljolagen togs av riksdagen. Fran det att in-
vandrarutredningen tillsattes tog det sju &r innan propositionen om
invandrar- och minoritetspolitiken togs av riksdagen. Dessutom markerade
besluten, t ex om invandrarpolitiken, enbart att man skulle bérja arbeta efter
vissa riktlinjer. Att processerna tog sa lang tid hingde samman med den histo-
riska bundenheten. M6jligheten att kontinuerligt félja fordndringar blev déri-
genom viktig. Det var vanligen verken som stod for kontinuiteten, dvs som
foljde drenden fran initiativtagande till genomférande.

De studerade férandringarna karakteriserades sdlunda av att de var histo-
riskt bundna. Kunskaper om det befintliga, och hur det hade vuxit fram, blev
ddrigenom viktigt nir ndgot nytt skulle initieras. Att det lades ner stor omsorg
pa att férankra fordndringsforslag gav inflytande till den som hanterade kon-
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takterna med de som skulle binda upp sig eller bindas upp. Att foérdndringar-
na tog lang tid gynnade den organisation som koncentrerat och kontinuerligt
kunde félja problem.

Den historiska och rumsliga bundenheten och att processerna tog tid bidrar
till att forklara varfér departementen ofta fick legitimera férdndringar som
kom fran férvaltningen. Mot denna bakgrund 4r det dock 4nnu mer angeléget
och intressant att forst hur departementen dnda lyckades ta initiativ inom in-
vandraromradet och industripolitiken. En mdjlig férklaring 4r att departe-
menten inte var ensidigt beroende av verken inom dessa omréden. Jag kom-
mer i nésta avsnitt att analysera beroendeférhillanden mellan departement
och verk.

En andra forklaring tar fasta pa vad det var som initierades inom dessa tva
omraden. Bade implementerings- och utelimnandestrategierna star for en vil-
ja att ta initiativ till fordndringar, men bade organisationernas egenskaper och
styrsituationens karaktir innebér restriktioner for vilka typer av initiativ som
4r mojliga. Styrning far darfor karaktiren av att departementen pé olika indi-
rekta sitt fors6ker astadkomma fdrdndringar. Dessa indirekta styrstrategier
analyseras i de foljande avsnitten,

Det 6msesidiga beroendet

Initiativ till férdndringar kom ofta fran férvaltningsnivan. Trots den formella
positionen var departementen beroende av verken. Departementen var dock
sédllan ensidigt beroende. Savil departement som verk hade vissa strategiska
resurser, t ex pengar eller expertkunskap, som motparten behévde och efter-
traktade, naturligtvis i olika hog grad. Departement och verk kan dirfor ka-
rakteriseras som tvd 6msesidigt beroende parter,

Omsesidigt beroende — strategiska resurser

Att bli beroende av andra medan man sjélv gor sig s& oumbirlig som mojligt
4r en strdvan hos organisationsledningar (Selznick 1957, Benson 1975). Ett
centralt inslag i departementets agerande 4r dirfor att stidrka sitt oberoende.
Blau (1964) har urskilt fyra férutséttningar for oberoende. Den forsta 4r till-
gangen pa strategiska resurser, dvs att man inte sjdlv saknar killor till infly-
tande visavi den motpart som man 4r beroende av. Den andra &r att ha alter-
nativa sitt att erhdlla det som motparten kan tillhandahélia. Den tredje dr
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mdjligheten att utnyttja tvadng. Den fjiarde 4r mdjligheten att omdefiniera ett
problem sé att man kan klara sig utan det som motparten eventuellt har mo-
nopol pa att erbjuda (Blau 1964, Emerson 1962).

Vilka strategiska resurser har d4 departementet? En 4r dess formella posi-
tion. De &r konstitutionellt sett 6verordnade och har pa olika sétt ritt att vidta
vissa atgirder. Forutom att ge direktiv, tillsitta chefer och #ndra réttsregler 4r
rédtten att organisera knuten till den formella positionen. En annan strategisk
resus 4r kontrollen 6ver pengarna (Pfeffer och Salancik 1978). Verken i4r sél-
lan marknadskopplade utan hinvisade till att skaffa pengar i en budgetpro-
cess. Hur stark denna resurs 4r hidnger ihop med om verken har alternativa
sétt att finansiera sin verksamhet.

En av dmbetsverkens strategiska resurser 4r expertkunskapen. Inom for-
valtningen finns kunskaperna om verksamhetsomradet. Hur stark den &r be-
ror bl a p4 om det finns alternativa védgar for departementen att erhalla kun-
skaper pd. Aven dmbetsverkens formella position kan paverka det 6msesidiga
beroendeftrhéllandet. Ytterligare en viktig strategisk resurs 4r organisations-
ledningens anseende. Personer som inom sina respektive omraden atnjuter
stor prestige kan utnyttja detta i sitt utbyte med motparten (Perrow 1967,
Neustadt 1965).

Att bade departement och verk har strategiska resurser som den andra par-
ten behover, betyder inte att parterna alltid uppnir ndgot slags jamvikt.
Scharpf (1978) skiljer mellan fyra typer av relationer dér det centrala dr hur
viktigt och utbytbart det som motparten har att erbjuda 4r:

Verkets beroende av departement

starkt svagt

s
t
a Omsesidigt ensidigt
r beroende beroende
k
t

Departemen-

tets beroende

av verket S
v
a ensidigt omsesidigt
g beroende oberoende
t

Figur 10.3: Beroendeférhallanden mellan departement och verk
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Liget ’Omsesidigt oberoende’ forekommer inte mellan departement och
verk. Daremot existerar de ¢vriga tre relationerna; sdvil att ndgon form av
jamvikt radder som att den ena parten 4r ’mer’’ beroende 4n den andra.

Departement och verk ses i detta perspektiv som motparter. Att de bada har
vissa strategiska resurser som den andra efterstrivar gér dem antingen dmsesi-
digt beroende eller, om resurserna 4r ojdmt férdelade, ensidigt beroende. Att
de 4r motparter innebdr dock inte att de alltid ligger i fejd med varandra.
Oenighet och strid 4r ingen bra grund f6r att dstadkomma handling. Det finns
darfor starka skil for departement och verk att reglera vilka dtaganden man
skall ha gentemot varandra och hur utbytet mellan organisationerna skall se
ut. Ju stdrre det 6msesidiga beroendet 4r, desto viktigare blir det férmodligen
att pé detta sitt reglera utbytet.

Denna reglering kan ses som ett slags kontrakt, om 4n varken dokumente-
rat eller underskrivet. I ett sidant kontrakt — det existerar forstds inte i sinne-
virlden — kan savil departement som verk gora vissa ataganden. Ett departe-
ment kan t ex siga att verket sjdlvstindigt far utfirda foreskrifter sd lédnge
som intresseorganisationernas representanter i verkets styrelse accepterar
dessa foreskrifter. Ett departement kan se till att penningtilldelningen till ver-
ket inte stdr i alltfor bjért kontrast till den ambitionsniva som har slagits fast.
Verken kan i ett sddant kontrakt ata sig att stilla sakkunskap till departemen-
tets forfogande, informera ndr nigot intriffar, lova en viss féljsamhet etc.

Att paverka beroendeforhdllanden

S4vil delegerings-, lyssnar- som implementeringsstrategier byggde pa ett kon-
trakt mellan departement och verk, dvs en 6verenskommelse om hur utbytet
mellan organisationerna skulle se ut. Lt vara att kontrakten varierade mellan
olika omraden och att parterna inte alltid var dverens om det finstilta. Nir de-
partementen ville &ndra strategi innebar det att 4ndra i kontrakten. Sittet att
astadkomma det pa var att paverka beroendeférhillandet. Antingen genom
att oka sitt eget oberoende av verket eller att 8ka verkets beroende av departe-
mentet, dvs att rora sig i pilarnas riktningar i figur 10.4,

verkets beroende av departement

starkt svagt
starkt 44—
departementets | )
beroende av
verket
svagt )

Figur 10.4 Departementens sétt att oka sitt oberoende av verken
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Departementen kunde utnyttja olika sétt att for att forsdka dndra beroende-
férhallandena (Blau 1964). Ett var att s6ka alternativa killor att fa det som
verket kunde tillhandahadlla och dérigenom stdrka sitt eget oberoende (pil 1),
dvs att hitta andra som kunde erbjuda det som departementet efterfragade.
Industridepartementet valde att 14gga viktiga industripolitiska utredningar vid
sidan av industriverket: antingen i departementet eller hos sérskilda utred-
ningsmin som departementet hade béttre kontroll 6ver. Departementet hind-
rade verket att initiera egna utredningar, och undvek dirigenom att bidra till
att verket skulle bygga upp en expertkunskap over hela industripolitikens
omrade. Nir det giller de flesta andra myndigheter var denna strategi inte
mdjlig att genomfora eftersom verkens strategiska resurser inte s l4tt gick att
substituera.

Ett andra sétt var att géra myndigheterna mer beroende av departementen
(pil 2). Ett sitt var att minska de alternativa sitt att fa pengar som myndighe-
terna hade. Flera av de studerade verken hade under det tidiga 70-talet alter-
nativa sétt att finansiera sin verksamhet. Invandrarverket hade ett anslag for
anpassningsatgidrder f6ér invandrare, industriverket hade ett sarskilt utred-
ningsanslag, livsmedelsverket ett undersokningsanslag etc. Verken kunde ut-
nyttja dessa killor t ex for att anstilla personal nér den vanliga budgetproces-
sen inte gav utdelning. Departementet begrinsade under slutet av 70-talet och
borjan av 80-talet detta. Verken skulle inte ldngre kunna utnyttja alternativa
sdtt att finansiera verksamheten. Pengar gjordes viktigare som styrmedel.

Yiterligare ett mojligt sdtt for ett departement var att dndra prioriteringar-
na inom ett omrade sé att departementet i storre utstrickning 4n tidigare kla-
rade sig utan verket. Nér arbetsmarknadsdepartementet sjilv tog pd sig ett in-
tegrationsansvar inom invandrarpolitiken, manifesterat bl a i invandrarbered-
ningen och invandrarradet, fick det till f6ljd att verkets position férsvagades.
Verket hade tidigare pd verksnivdn denna integrerade funktion. Samtidigt
onskade departementet att verket skulle dverge sitt paddrivande och missione-
rande for en mer “’traditionell’’ verksamhet. Detta skulle passa departemen-
tets implementeringsstrategi bittre.

Departementen forsokte pa dessa sétt paverka de kontrakt som reglerade
parternas dtaganden. Siddana fors6k gjordes inte ldpande. Det skulle leda till
stdndiga konflikter mellan departement och verk. Livsmedelsverkets och pa-
tentverkets kontrakt med sina departement férandrades t ex inte alls under
den studerade perioden. Flera av de konflikter som uppstod inom andra
omréden uppfattades som brott mot 6verenskomna gemensamma ataganden.
Organisationerna var alltid oense om vem som forst hade brutit mot kontrak-
tet.

Industridepartementet uppfattade inte industriverket som tillrdckligt lyhort
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for departementets intentioner. Verket ansig att departementet inte hade levt
upp till sina forpliktelser i enlighet med 1973 &rs proposition. Mdjligen kunde
verket hir inte skilja kontrakt fridn proposition och formella instruktioner.
Relationen mellan departement och verk fortsatte som ett kontraktsosikert el-
ler ett kontraktslost tillstdnd. Industriverket blev sndlt behandlat i budgettill-
delningen. Departementet begrdnsade ytterligare verkets doméner. Slutligen
blev relationen pé ledningsnivan helt nedfrusen i véntan pa ett riksdagsval.

Det fanns restriktioner for departementens agerande. Kanske existerade det
varken alternativa utbudsmojligheter eller egna strategiska resurser att ta till.
Séavil inom industripolitik som invandrarpolitik, dvs de omraden dé4r departe-
menten foljde initiativtagande strategier, férsdkte 4nda departementen styra
genom att Oka sitt oberoende och verkens beroende. Departementen kunde,
genom att anvinda sin formella position och sin kontroll éver pengarna, und-
vika att bli ensidigt beroende av verken inom dessa omraden.

Analysen av beroendeftérhallanden belyser vilka strategier som 4r mojliga
for departementen att anvidnda. Departementens styrning kan dock inte en-
bart forstds i detta perspektiv. Ambetsverkens kallor till inflytande hingde
inte enbart samman med deras egna strategiska resurser. Invandrarpolitiken
4r ett exempel. Invandrarverket fick inflytande under det tidiga 70-talet ge-
nom att arbeta genom andra. Forklaringen till verkets inflytande maste skas
i ett vidare organisatoriskt sammanhang.

Inom arbetarskyddspolitiken f6ljde departementet under en period en ini-
tierande strategi. I och med den nya arbetsmiljolagen delegerades dock politi-
kens utformning i stérre utstrdckning #n tidigare till arbetarskyddsstyrelsen.
Verkets formella position forstiarktes. Departementets agerande kan inte hel-
ler hir forst4s enbart i ett departement-verks perspektiv. Ett villkor for dele-
geringen var att intresseorganisationer kopplades till verket. Jag skall i nésta
avsnitt utvidga perspektivet till att diskutera myndigheten i ett vidare organi-
satoriskt sammanhang, och se hur detta perspektivskifte pavekar savél inne-
borden i styrproblemet som de val som styrningen kan vara férknippad med.

Niitverkens egenskaper

Det var inte enbart organisationernas egna strategiska resurser som bestimde
deras positioner i férhallande till varandra. Invandrarverket tillskansade sig
inflytande bl a genom att mobilisera andra organisationer for sina krav. Am-
betsverken relaterade sig till andra myndigheter och till intresseorganisationer
och forstkte utnyttja dven deras resurser for att fa inflytande. Ur departe-
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mentets synvinkel var det dérfor viktigt att inte enbart se till myndigheten,
utan till myndigheten i hela det ndtverk av organisationer som fanns inom ett
verksamhetsomrade. Att definiera verkets och sin egen position i detta nit-
verk kunde vara en viktig styrstrategi for departementen.

Myndigheter i niitverk

Nitverksbegreppet har bl a anvints for att beskriva och analysera relationer
mellan foretag (Hagg och Johansson 1982, Hammarqvist m fl 1982). Nétver-
ken 4r band mellan foretag, ddr kunskaper och information férmedlas. De
gor det mojligt att koppla koparnas behov med séljarnas mojligheter. I rela-
tionerna uppstér olika typer av bindningar, bl a kunskapsméssiga och sociala.
Egenskaper hos dessa nitverk antas bestimma foretags och hela industriers
utveckling. N#tverkens uppgift 4r bl a att reducera osdkerhet och att dérige-
nom ge den stabilitet som dr nddvindig som bas for fordndringar. Det giller
da forandringar som ...

... ligger i linje med nitets egen utveckling. Ddremot fungerar bindningarna sjilv-
klart som ett forsvar mot externa férindringar som uppfattas som stérande av de enhe-
ter som ingdr i nétet.”” (Hammarqvist m fl 1982, s 27)

Hur ett foretag etablerar sig i ett ndtverk dr en lika delikat som komplicerad
fraga. Nitverksbegreppet kan vara anvindbart for att forstd bade dmbetsver-
kens position och de problem som en extern aktdr, departementen, hade att
etablera sig. Olika element kunde ingd i verkens nit.

Ett viktigt element i verkens nét var intresseorganisationer. Hela arbetar-
skyddsstyrelsens och livsmedelsverkets organistionsidé byggde pé att intresse-
organisationer skulle uppnd kompromisser inom ramen fér myndigheternas
verksamhet. Parterna deltog i verkens arbetsgrupper, remissomgangar och
var representerade i verksstyrelserna. Intresseorganisationer deltog i patent-
verkets planeringsarbete. De var representerade i styrelsen. Det fanns dven ett
inofficiellt kontaktorgan mellan verket och organisationerna, dir dessa disku-
terade sina problem.

Industriverket hade flitiga kontakter med intresseorganisationerna. Flera
rddgivande organ dir dessa deltog var knutna till verket, t ex radet for f6re-
tagsutveckling, radet fér mindre och medelstora f6retag etc. Dessutom knéts
referensgrupper till alla viktiga branschutredningar. Invandrarverket var en-
ligt sin instruktion kontaktorgan mellan samhille och invandrare. De hade i
skilda sakfridgor daglig kontakt med invandrarorganisationerna. Det fanns
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tva referensgrupper med foretridare for olika riksorganisationer. Det var en
uttalad vilja fran verkets sida att stirka invandrarnas centralorganisationer.
Verket finansierade t ex organisationernas sekretariat.

Myndigheterna hade relationer till andra myndigheter, landsting, kommu-
ner etc. Den alltmer komplexa férvaltningsorganisationen stillde krav pa en
relativt omfattande integration. Den horisontella integrationen kunde hante-
ras p4 manga olika s#tt; alltifran informella kontakter, styrelserepresentation
till regelritta integrationsorgan (Statskontoret 1974, Johannesson 1980). Pa
detta sitt bildades ett ndt av myndigheter. Horisontella nitverk kunde vara
foljden av att en myndighets uppgifter skar 6ver flera andra myndigheters
verksamhetsomraden. Invandrarfrdgorna hanterades t ex av flera stora myn-
digheter och en liten, invandrarverket, som skulle samordna °’jédttarnas”
verksamhet. .

Kommittéerna var viktiga nir férandringar véxte fram. Kommittéerna kun-
de dels ses som organisationer i sig, dels som arenor dir olika organisationer
kopplades samman. Kommittéerna tillskapades for att underlétta relationen
mellan olika aktorer. Det var ett séitt att ge verk, intresseorganisationer, forsk-
ningsorgan och politiker ett gemensamt forum nér de l6pande kontakterna
mellan aktOrerna inte ansags som tillréckliga. Syftet med kommittéerna kun-
de savél vara att f4 till stdnd en 6versyn eller 10sa ett konkret problem som att
forankra eller forhala en fraga.

Ytterligare ett viktigt element i n4tverken var internationella organisatio-
ner. Ambetsverken representerade ofta Sverige i det internationella samarbe-
tet. For patentverket och livsmedelsverket var detta en mycket viktig input till
forslag om dndringar i svensk lagstiftning. Myndigheterna stod dessutom ofta
— om #4n i varierande grad — for kontakter med forskningsorganisationer.
Inom livsmedelskontrollen och arbetarskyddet var t o m akademisk forskning
organisatoriskt inordnad i myndigheterna.

Organiserade kontakter 4r nédvéndiga i ett system dér fordndringar méste
forankras hos manga aktorer. Ambetsverkens position i nétverket byggde pa
den formella positionen. Att ha kontakter med myndigheterna var fér andra
organisationer ett sitt savil att skaffa information om féréndringar som att
péverka fordndringarnas inriktning. Ju starkare myndighetens position upp-
fattades vara desto viktigare blev det att relatera sig till myndigheten. Om
myndighetens roll i nidtverket forsvagades, t ex pd grund av departementens
agerande, blev detta mindre intressant fér organisationerna.

Kopplingarna mellan myndigheter och andra aktorer var olika stabila. In-
om arbetsmiljépolitiken, patentpolitiken och livimedelskontollen fanns det
t ex vl etablerade rutiner for hur olika organisationer skulle ta del i besluts-
processer. Inom andra omraden var kopplingarna 16sare och deltagarna i be-
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slutsprocesserna dndrades beroende pd frdgornas karaktir (jfr Grant Jordan
1981). Invandrarpolitiken och industripolitiken, tva nya politikomréaden, upp-
visade 18sare och mer tillf4lliga relationer. Flera organisationer gick in och ur
beslutsprocesserna. Invandrarverket valde ofta fran fall till fall vilka organi-
sationer som var viktiga att liera sig med.

Styrning i ett nitverksperspektiv innebér att departementet véljer vilken po-
sition myndigheterna skall ha i nidtverket. Styrning har ocksd att géra med att
vilja vilka deltagare som skall vara med i nitet och hur de skall kopplas till
varandra, dvs vilka arenor som skall finnas. Ett viktigt val 4r vilken position
departementet sjilv skall ha i nétet.

Niitverksstyrning

Departementen har genom sin formella position mdjlighet att i viss utstrack-
ning vilja hur n4tverken inom en myndighets verksamhetsomrade skall utfor-
mas. Att uforma nitverk 4r en indirekt styrstrategi som tar fasta pa att for-
4ndra forutsdttningarna for verksamheter — inte att direkt styra verksamhe-
ter. De val som 4r forknippade med nitverksstyrning géller deltagare och are-
nor och hur dessa skall vara kopplade till varandra inom ett verksamhetsom-
rdde. Det liknar det som har kallats politisk organisering, dvs f6rmagan att
koppla strémmar av deltagare, problem och 18sningar till olika beslutsm&jlig-
heter (Cohen m fl1 1972, March och Olsen 1976, Olsen 1978).

Departementen kunde paverka vilka deltagare som skulle finnas inom ett
verksamhetsomréde, t ex vilka intresseorganisationer som gavs tillgang till be-
slutsprocesserna: i kommittéer, styrelser, remissomgangar etc. Savil urvalet
av vilka intresseorganistioner som gavs access till beslutsprocesserna som hur
dessa kopplades till myndigheterna var viktigt. Departementen definierade
ocksd vilka myndigheter som skulle syssla med vilka fragor, t ex bestdmde
jordbruksdepartementet att djurhygien skulle ses som en lantbruksteknisk och
ekonomisk frdga — och hanteras av lantbruksstyrelsen — och inte som en
livsmedelshygienisk som det skulle ha blivit om livsmedelsverket hade fatt den
inom sina doméner.

Departementen paverkade vilka arenor som skulle finnas tillgédngliga. Kom-
mittéerna gav organisationer en arena att saluféra problem och I6sningar som
de uppfattade som viktiga. Invandrarverket kunde t ex driva sina krav genom
invandrarutredningen. Genom att i ett kommittébetdnkande lansera fragan
om svenskundervisning pa betald arbetstid kom frdgan ini beslutsprocessen.
Det var da ldtt att i en remissomgang mobilisera stdd for forslaget, och svara-
re for departementet att std emot! Kommerskollegieutredningen anvindes
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som en arena for departementstjinstemin att agera for en niringspolitisk
myndighet och i férldngningen en sammanslagning av handels- och industri-
departementen. Tidigare past6tningar i andra informella kanaler hade stott pa
patrull i form av finansdepartementet. Nu s6kte man ett annat s#tt att ater ak-
tualisera frdgan. Kommittéer kunde pa detta s#tt vara arenor for savil myn-
digheter och departement som andra organisationer.

Ett viktigt val géllde hur departementen fixerade sin egen position. Departe-
mentens sitt att agera inom arbetarskydds- respektive invandrarpolitiken —
tva omraden dér de ville 4stadkomma férédndringar — visade tva radikalt skil-
da s4tt att gora detta pa: att organisera sig ut ur eller att organisera sig in i nit-
verket.

Invandrarpolitiken var ett relativt nytt verksamhetsomrade. Dér valde de-
partementet att agera genom att organisera in sig i ndtverket. Ett invandrarrad
med representanter for intresse- och invandrarorganisationer kopplades till
departementet. En forskningsorganisation kndots till departementet. Departe-
mentet inrdttade en invandrarberedning bl a i syfte att astadkomma en inte-
gration over sektorgrinserna, nagot som verket tidigare utan framgang hade
forsokt pa forvalitningsnivin. Departementet ville sjdlv direkt relatera sig till
andra organisationer och tillskapade darfor dessa arenor. Samtidigt ville man
att invandrarverket skulle ta pa sig en mer traditionell myndighetsroll.

Inom arbetarskyddsomrédet organiserade departementet sig ut ur ndtver-
ket. Departementet forstkte pd flera sitt att stirka styrelsens strategiska re-
surser. Dess rittsliga kompetens vidgades, dess expertkunskap stirktes, bl a
med inordnandet av arbetsmedicinska institut i styrelsen. Departementet age-
rade for att stirka myndigheten i dess relationer till andra organisationer. I
och med ramlagstiftningen 14g ju ansvaret for arbetarskyddets utformning
hos styrelsen och yrkesinspektionen. Konfliktslosandet mellan organiserade
intressen skulle ske pa forvaltningsnivan. Departementets agerande syftade
till att ge verket styrka att klara uppgiften. Departementet anvénde sedan en
lyssnarstrategi gentemot verket.

Nitverksstyrning innebar att departementet kopplade deltagare och arenor
till varandra, och ddrigenom p4 ett indirekt sitt forsokte dstadkomma fordnd-
ringar. Att styra var inte i forsta hand att bestimma relationen till sitt verk
utan att bestimma hur verket — och departementet — skulle relatera sig till
andra aktérer inom verksamhetsomradet. Bruket av ramlagstiftning kunde i
ett ndtverksperspektiv ses som ett s#tt for departementet att géra myndigheten
till en arena for konfliktldsande mellan intresseorganisationer. Dérigenom
fick departementet utrymme att agera inom andra omraden. Samtidigt som
det hade andra indirekta sitt att styra verket pa.
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Departement och verk som medparter

Att vidga det organisatoriska perspektivet far flera konsekvenser. Jag skall
aterigen ta organisationen inom arbetarskyddet som ett exempel. Den kan
mycket schematiskt beskrivas pa féljande sitt:

Riksdag
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Arbetsmarknadsdepartementet

I

PKN

SNV

6vr
mynd

LO
fackfér-
bund
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skyddsombud

Figur 10.5: Organisationer inom arbetarskyddsomradet
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Det som skulle uppnds var en bittre arbetsmiljo inom det streckade omradet.
Departementet utformade en organisation och ett regelsystem som skulle kun-
na hantera de problem och konflikter som fanns. Departementet forvissade
sig om att det forskades och att forskningen fick genomslag i normeringsarbe-
tet. Styrelsens sanktionsmojligheter stdrktes. Skyddsombudens stillning
stidrktes. Departementet paverkade de materiella forutsittningarna for att be-
driva ett effektivt arbetarskyddsarbete. Dess intresse var inte att styra myndig-
hetens produktion — nagon sddan kunde 8verhuvud taget knappast definieras
pa ett meningsfullt sdtt — utan att se till effekterna av hela samhéllsorganisa-
tionens agerande.
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Forvisso fanns det motsittningar och konflikter inom denna samhillets
’arbetarskyddsorganisation’’, men huvudsakligen inte mellan departement
och verk. Departementets styrning av styrelsen fick i detta perspektiv en rela-
tivt underordnad betydelse. Forutom arbetarskyddsstyrelsen var dven flera
andra dmbetsverk djupt invdvda i ett samspel med andra aktorer i sina sam-
hillsorganisationer. Det 4r viktigt att ha i dtanke nér intresset fokuseras pa re-
lationen mellan departement och verk.

Fram till nu har departement och verk atminstone implicit betraktats som
motparter. Fruktbarheten i detta synsitt kan ifragasittas. I ett vidare organi-
satoriskt perspektiv kan myndigheterna inte enbart ses om styrobjekt utan
ocksd som organisationer som tillsammans med departementen skall styra
andra delar av samhdllet. Visst existerade det motséittningar inom de studera-
de verksamhetsomradena men dessa fanns vanligen inte mellan departement
och verk. Dessa tva organisationer var tv exponenter f6r samma stat — med-
parter i det politiska skeendet. Dessutom medparter som bada befann sig rela-
tivt langt fran den verklighet som de foérviintades styra.

En rituell kontrollsituation

Savil departement som verk befann sig pa langt avstand fran den verklighet
som skulle fordndras. Det var inte mdjligt att exakt spa effekterna pa lokal ni-
va av de atgirder som de vidtog. Kunskapen om kausalsamband var liten. Det
fanns heller inte sdrskilt vil utvecklade matt for att t ex ange vare sig vad som
var en god arbetsmiljo, en god livsmedelskontroll eller en bra invandrarpoli-
tik. Det var i och for sig inte sd att kunskaper om effekterna helt saknades.
Olycksfalls- och dddssiffror var i viss man indikatorer p& arbetsmiljons be-
skaffenhet, men det var bade svart att f4 fram tillforlitliga uppgifter om detta
och omdjligt att veta exakt vilka atgarder som hade paverkat dessa siffror.
Detta paverkade den mdjliga utformningen av departementens styrning.

Nir verksamhetsmaétt inte dr tillférlitliga och nir kausal kunskap saknas far
styrning en s k rituell karaktir (Ouchi 1977). Det finns tva sitt att ta sig bort
fran en rituell kontrollsituation: dels att skaffa b4ttre métt pd resultaten av
verksamheten, dels att skapa regler som kan ge vigledning fér ordnad hand-
ling (J6nsson 1982). Det dr dock inte sikert att dessa strategier 4r mojliga ur
departementens perspektiv. Om sa vore stod de knappast infor en genuint ri-
tuell kontrollsituation.

Situationen med ofullstéindiga matt pa utfallet och délig kunskap om kau-
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sala samband var mycket vanlig inom de studerade verksamhetsomradena.
Departementen hade dessutom ofta medvetet beskurit sina mdojligheter att
agera direkt i verkligheten, t ex genom att organisera nitverken och sin posi-
tion i dessa pa ett visst s4tt. Jordbruksdepartementet tryckte t ex ner konflikt-
lésandet inom livsmedelskontrollen for att sjdlv slippa agera och dérigenom
minskades dess faktiska handlingsutrymme. Departementen agerade i huvud-
sak genom att forstka paverka personella, organisatoriska, penningméssiga
och legala forutséttningar fér verksamheten. Sadan institutionell design var
dock inte den enda verksamhet som bedrevs av departementen. Departemen-
tens och ministrarnas agerande kunde inte enbart forstds pa det sittet.

Departementen ndjde sig inte alltid med att férséka férdandra férutséttning-
arna for att bedriva verksamhet, t ex genom nétverksstyrning. De férsokte
dédrut6ver agera for att via paverkan pé enskilda personers och organisatio-
ners uppfattningar och forestdllningar om vad som var problem, vad som
skulle prioriteras etc indirekt fa till stdnd férindringar. En form for detta var
det informella utbytet mellan departement och verk. De omfattande informel-
la kontakterna gav en arena fOr att paverka och &vertyga, visserligen inte en-
bart for departementen. Ett annat sétt var att pad mer indirekta sitt forstka
astadkomma fordndringar genom att pdverka aktorers uppfattningar. Jag
skall diskutera anvdndningen av saddana s k symboliska handlingar som styr-
strategi.

Symboliska handlingar som styrstrategi

Det som hir avses med symbolisk handling 4r att departementet indirekt for-
sOker dstadkomma féréndringar genom att paverka méinniskors kognitiva
monster — dvs deras sitt att i symboler forsta virlden — i stillet for att direkt
forsdka paverka verkligheten. Ett motiv for en sddan indirekt styrstrategi 4r
att avstdndet till verkligheten och den rituella kontrollsituationen omdjliggdr
ett direkt agerande. Ett andra motiv &r att det, p4 grund av departementens
egna tidigare handlingar, inte gar att agera direkt i verkligheten utan att stéra
en i forvig delegerad ansvarsfordelning. Departementen kan t ex vilja agera i
ett specifikt 4rende inom ett omrade dir utformningen av politiken i stort 4r
delegerad till forvaltningsnivan.

Det fanns flera exempel pa symboliska handlingar. Nér arbetsmarknadsmi-
nistern i massmedia talade for ett férbud mot asbest var det ett sétt att indi-
rekt paverka samhillsorganisationens — bl a arbetarskyddsstyrelsens — upp-
fattning om betydelsen av asbestproblemet, genom att markera hur viktigt mi-
nistern tyckte att det var. Nir statsministern bjéd in invandrarorganisationer-
na till ett radslag och nir departementet tillsatte en invandrarberedning, var
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det primért olika s#tt att markera fragornas dignitet som viktiga samhéllsfra-
gor, inte att dessa atgédrder i sig skulle leda till konkreta forandringar. Att ar-
betarskyddsstyrelsen fick mer resurser #n styrelsen hade 4skat var snarare en
markering av omradets vikt 4n en f6ljd av en analys av vilka effekter de extra
resurserna skulle fa.

Sddana markeringar — sddana symboliska handlingar — kritiseras ibland
for att bara utgora vad en av de intervjuade kallade *’politisk kosmetika’’, dvs
handlingar som utférs i stdllet for att verkligen forsdka astadkomma férand-
ringar. Edelman beskrev ocksa politik som en form av symbolisk handling
med det enda syftet att paverka och manipulera ménniskors i utgéngsliget in-
stabila och icke-konsistenta uppfattningar om vad som var problem, vad poli-
tiker ville etc — inte att f6rsdka astadkomma férdndringar (Edelman 1971).
Jag lagger hir inte den betydelsen i begreppet symbolisk handling. Visst kun-
de syftena ibland vara att dupera eller att anpassa ideologier till en redan be-
fintlig verklighet. Det kan dock ocksé vara sé att paverkan pé organisationers
och minniskors uppfattningar och forestédllningar 4r det enda mojliga s4ttet
att overhuvud taget astadkomma foridndringar i en rituell kontrollsituation.

Ett sétt att férstd hur departementen kunde vidta initiativtagande strategier
inom invandrar- och industripolitik var att ta fasta pa initiativens karaktar.
Inget av omradena hade nagon fast bas i form av ett regelverk som skulle tili-
ldmpas. I stéllet var departementens initiativ inom dessa omraden ofta av
symbolisk karaktdr. Departementet markerade invandrarfragornas dignitet
genom statsministerns Harpsundsmote, malpreciseringarna i 1975 ars propo-
sition, talet om en minoritetspolitik, invandrarradets koppling till departe-
mentet etc. Markeringarna var riktade mot andra organisationer och avsikten
var att visa att invandrarfridgorna var framtidsfrdgor. Kanske var den
invandrar- och minoritetspolitiska propositionen till en del ett sétt att ideolo-
giskt avbilda de forestéllningar som hade vuxit fram och kommit att dominera
samhillsdebatten. Kanske initiativen med Edelmans ord i sig syftade till att
vara "’the end-point of the game’’.

Hela inrittandet av industriverket kunde delvis betraktas som en symbolisk
handling. Det skulle i s& fall forklara att verket uteldmnades nédr departemen-
tet agerade. I samhillet omfattade virden om langsiktighet, planméssighet
och integration byggdes genom industriverket in i den formella organisatio-
nen, samtidigt som det industripolitiska handlandet préglades av kortsiktighet
och ad-hoc-l6sningar (Arnold 1937, Meyer och Scott 1983). Propositionstex-
ten om SIND borde i s fall mindre ses som riktlinjer som skulle tillimpas 4n
som ett ideologiskt svar pa omviirldens forvintningar. Det var inrdttandet av
verket som i detta fall var viktigt.

Edelmans teser aktualiserar en diskussion om vilket handlingsutrymme po-
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litiker har. Ar han/hon ett ’offer”’ som endast maste legitimera det som 4nda
véxer fram pa andra hall i samhéllet? Har han/hon ett utrymme att vilja vilka
handlingar och vilka fordndringar som skall legitimeras? Eller har politikern
ett utrymme att sjdlv kunna ta initiativ till férdndringar?

Att diskutera symboliska handlingar som ett sitt att indirekt férstka dstad-
komma fordandringar implicerar att politikerna har ett visst handlingsutrym-
me. Paverkan pa kognitiva monster far oavsett avsikt effekter i verkligheten!
Propositionen om invandrar- och minoritetspolitiken resulterade t ex i aktivi-
teter pé olika nivder, och i krav pa mer direkta insatser frdn departementets
sida. Det var krav som departementet visserligen hade svért att sedan svara
pa. Ideologin kanske var ett svar pa *’verkligheten’’ men den péaverkade i sin
tur *’verkligheten’’.

Perspektiv pa politisk styrning

Nir departementens styrning av 4mbetsverken skall analyseras 4r en vanlig ut-
gangspunkt att rada upp ett antal styrformer och deras kvalifikationer (Molin
m fl 1979, Lundquist 1977, Andersson m fl 1978). Alternativt analyseras vil-
ken typ av styrning som konstitutionen godkinner (Linde 1982, SOU
1983:39). De empiriska studierna visade att dessa foretdllningar inte gav na-
gon riktig bild av den styrning som faktiskt 4gde rum. Fordndringarnas bun-
denhet, det Omsesidiga beroendet, nitverkens egenskaper och den rituella
kontrollsituationen var viktiga utgdngspunkter vid en diskussion kring depar-
tementens styrning. Sdvil styrproblemet som de val som var férknippade med
styrning férdndrades beroende pa vilken utgdngspunkt som valdes.

Nir utgingspunkten togs i forindringarnas bundenhet kunde styrning ses
som ett val mellan olika sitt att organisera relationen till sina myndigheter. Ur
ett beroendeperspektiv blev styrning en friga om att 6ka sitt eget och minska
verkens oberoende. Ur ett nétverksperspektiv betraktades styrning som en
fraga om att organisera deltagare, relationer och arenor inom ett verksam:
hetsomréde, inklusive verkets och departementets egna positioner. Med tit-
gangspunkt fran en rituell kontrollsituation handlade styrning om hur depar-
tement och verk tillsammans agerade gentemot andra delar av samhéllet. Att
styra blev att vidlja mellan att direkt forstka agera i verkligheten, vilket sdllan
var mdjligt, eller att indirekt via informella och symboliska handlingar 4stad-
komma férédndringar.

Perspektivskiftena innebar en successiv vidgning av synfiltet — fran det re-
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I tabellen nedan sammanfattas implikationer av de olika perspektiven:

UTGANGSPUNKT FOR STYRPROBLEMET VAD KARAKTERISE-

DISKUSSION OM RAR STYRNING?

STYRNING

FORANDRINGARS Hur skall departementet  Val mellan:

BUNDENHET organisera relationen till — implementeringsstrategi

— i tiden verket vid fordndringar? — lyssnarstrategi

— i rummet — delegeringsstrategi

— i “sig sjdlva” — uteldmnandestrategi

DET OMSESIDIGA Hur skall departementet  Agerande for att:

BEROENDET paverka beroendef6r- — stérka sitt eget

— bada parter har hallandena? oberoende
strategiska resurser — 0Oka verkets beroende

— #ndra prioriteringar
NATVERKENS EGEN-  Hur skall departementet  Val mellan:

SKAPER utforma hela n4tverket — deltagare, arenor och
— departement och verk inom ett verksamhets- hur de skall vara kopp-
i sina organisatoriska omrade? lade till varandra
sammanhang — verkets och departe-
mentets position i nét-
verket

DEN RITUELLA KON- Hur skall departement Indirekt agerande — in-
TROLLSITUATIONEN och verk agera tillsam- formellt eller symbo-
— daliga matt pa verk- mans i en rituell kontroll- liskt -— for att fa till
samhetens resultat situation? stand foérdndringar
— dalig kunskap om
samband atgird —
effekt

Figur 10.6 Departementens styrning av 4mbetsverken: utgangspunkter, styrproblem
styrkarakteristika

lativt sndva som sig till egenskaper hos tvd organisationer till ett Sppet dér
egenskaper hos en hel samhillssektor beaktades. De olika perspektiven skall
ses som komplementéra. Att styra kunde savil vara att stirka sitt oberoende,
organisera sin position i férdndringsprocesser, utforma nétverket pd ett visst
sdtt som att géra symboliska markeringar. Relationen inom arbetarskyddet
visade hur de olika perspektiven kompletterade varandra. Under 60-talet ka-
rakteriserades departement-verksrelationen av delegering. Styrelsen fick skota
sig sjdlv. Ndr departementet ville agera for férindringar hade det under en
mycket kort period initiativet inom omradet. Departementet dvergick sedan
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till en aktiv lyssnarstrategi. Sévil egenskaper hos férdndringarna som de stra-
tegiska resurser som arbetarskyddsstyrelsen hade foérsvarade en permanent
aktiv departementsroll. Ndgon sidan efterstrdvades heller aldrig.

Departementet delegerade utformningen av arbetsmiljopolitiken till styrel-
sen. Samtidigt paverkade departementet det dagliga arbetet genom att koppla
sdvil arbetsgivarnas som arbetarnas organisationer till styrelsen. Genom att
utforma nitverket styrdes inriktningen av arbetet. Departementet avsade sig
dédrigenom mojligheten att sjidlv direkt gd in och styra foreskriftsarbetet. N4r
man sd 6nskade kunde man dock i sin lyssnarroll underhand diskutera aktuel-
la fragor med styrelsen. Departementet och frimst ministern kunde ocksa ge-
nom symboliska handlingar, t ex uttalanden i massmedia, indirekt verka for
forandringar.

P4 detta sdtt kompletterade de fyra utgdngspunkterna varandra. Mdjligen
kan de ses sekventiellt, Nér departementet pa ett varaktigt sétt hade bestdmt
nétverket inom hela omradet inklusive sin egen position kanske informell pa-
verkan och symboliska handlingar var kvar som enda alternativ. Savitt depar-
tementet fran grunden inte ville férdndra hela den struktur som hade byggts
upp.

De modeller som perspektiven bygger pa gor det littare att forsta den styr-
ning som faktiskt férekom. Ambitionen var ddrutSver att visa att departe-
menten medvetet kunde vélja och vilja bort styrstrategier. Syftet var saledes
bade att forstka forstd innebdrden i den styrning som férekom och att visa att
det fanns alternativ. Visst fanns det avgdrande restriktioner foér vad ett depar-
tement kunde gora. I féregdende kapitel visades att centralitet t ex kunde
tvinga departementet att ta tag i vissa fragor. De olika styralternativen blev
heller inte fullstindigt analyserade t ex vad avsag i vilka situationer de var
mdjliga, hur de kunde kombineras i tid och rum, vilka *’motstrategier’’ de
kunde moéta etc. Ambitionen med detta avsnitt var brett — inte djupt — dvs
att visa p4 mojliga alternativ. And4 visade de empiriska studierna att departe-
menten hade ett utrymme att vilja.

188



11. Ansvar — ambition — konstitution:
niagra avslutande synpunkter

Jag skall i detta avslutande kapitel knyta ihop en del 18sa tradar. Departemen-
ten kan beroende pa vilka styrambitioner de har riskera att antingen &verbe-
lastas eller fa svart att legitimera sig. Jag skall forst diskutera hur departemen-
ten, genom att delegera ansvar, kan undvika dessa risker. Dérefter anknyter
jag till debatten om vad ett system med ministerstyre skulle kunna innebéra
for departementens styrning. Min podng dr att forestdllningen om verkens
konstitutionellt sett stora sjdlvstdndighet mera underlittar 4n hindrar departe-
ment som vill styra.

Mellan dverbelastning och illegitimitet

Regeringen har det formella ansvaret for forvaltningsverksamheten. I prakti-
ken fér varje minister ofta skota sitt eget omrdde. Med de védxande styrambi-
tionerna i samhéillet har regeringens ansvarstagande 8kat. Politiker har fatt ta
ansvar for fordndringar inom helt nya verksamhetsomraden. De fir med eller
mot sin vilja ta ansvar for en allt stérre del av samhéllsutvecklingen. Det bety-
der inte nodvindigtvis att regeringen har ambitioner att styra foridndringar
inom alla omraden. Ansvaret kan vara kombinerat med varierande styrambi-
tioner, och med varierande mojligheter att styra.

Det har ldnge funnits en stark tilltro till m&jligheten att centralt styra sam-
hélleliga processer. Starka organiserade intressen trycker pa for att fa departe-
menten att agera. Ett sitt att hantera ansvaret 4r att forsdka leva upp till
idealmodellernas hdga styrambitioner, dvs att férséka kombinera mycket an-
svar med mycket inflytande. Dessa hdga styrambitioner kan leda till att depar-
tementen tar till sig s4 mycket fragor att de far svart att arbeta med det som de
verkligen anser vara viktigt. Att férs6ka kombinera mycket ansvar med héga
styrambitioner kan leda till en dverbelastning av den politiska nivdn.
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Ett annat sétt att agera for departementen 4r att enbart ta ansvar for for-
#ndringar som vixer fram nerifrén, dvs att inte fors6ka ta egna initiativ. Kan-
ske dr det den mest ’bekvdma’’ modellen om departementen enbart efterstré-
var fordndringar. De kan visa att ndgot hédnder. Det 4r dock tveksamt, at-
minstone pé ldngre sikt, om det politiska systemet kan motivera sin existens
enbart pa detta sitt. Dess legitimitet kriver att de vérderingar och krav som
finns i samhillet i viss utstrickning omvandlas till verksamhet. Att kombinera
mycket ansvar med laga styrambitioner kan leda till att systemet far svart att
motivera sin existens.

Alltfér hoga styrambitioner kan leda till 6verbelastning av den politiska ni-
véan; alltfoér 1aga kan leda till en legitimitetskris. Hur kan dd departementen
agera for att undvika dessa bada odnskade tillstdnd? En utgdngspunkt #r att
méngden ansvar inte en gang for alla 4r given. Ansvar kan delegeras. Departe-
menten agerade i praktiken ofta genom att delegera ansvar till forvaltningsni-
van. De gjorde dessutom detta utan att helt ge avkall pa sina ambitioner att
styra.

Departementen styrde inte &mbetsverken genom budget och lagregler. I
stéllet tycktes ansvarsférdelningen mellan departement och verk definieras i
budgetdokument och regler. Ramlagstiftning gjorde det t ex m&jligt att trycka
ner ansvar till forvaltningsnivan. Budgeten var ofta ett sitt att fixera en ram
medan uppgiften att fylla den ramen med innehdll delegerades till &mbetsver-
ket. Departementen avsade sig ddrigenom inte sina styrambitioner, men de
anvinde andra styrstrategier 4n regelutformning och penningstilldelning: nit-
verksstyrning, informella kontakter, symboliska handlingar etc.

Departementen anvinde indirekta styrstrategier for att inte 4ventyra den i
fdrvig preciserade ansvarsférdelningen. Vanligen delegerade departementet
ansvar inom ett helt &rendeomrade, t ex arbetarskydd, samtidigt som de age-
rade informellt och/eller symboliskt i specifika drenden, t ex asbest. De indi-
rekta styrstrategierna gjorde det mojligt att agera i specifika 4renden utan att
sétta hela ansvarsfordelningen ur spel. Sjilvfallet pdverkades styrningens pre-
cision av att relativt indirekta styrstrategier utnyttjades.

Nir ansvarstagandet precis’ som styrambitionerna ses som en variabel blir
det ldttare for departementet att mandévrera. Delegerings- och lyssnarstrategi-
er blir alternativa sitt att undga risker for savil dverbelastning som illegitimi-
tet. Genom informella och symboliska styrstrategier kan det dessutom bli
mdjligt att behalla styrambitioner och 4ndd undvika 6verbelastning, eftersom
dessa inte krdver s& mycket personella insatser. P4 samma sétt kan symbo-
liska, eller t o m manipulativa, strategier vara ett sétt att ge intryck av att man
har inflytande 6ver det som man ges ansvar for, utan att si egentligen 4r fal-
let,
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Diskussionen kring mojligheten att delegera ansvar leder fram till det som
ldnge har varit en kirnfraga i den svenska debatten: den unika sjilvstdndighet
som dmbetsverken enligt konstitutionen sigs atnjuta. Fragan 4r dock i vilken
utstrdckning regeringsformens regler hindrar departement som vill styra. Vil-
ka 4r egentligen de viktigaste effekterna av det svenska konstitutionella syste-
met?

Vem ilskar regeringsformen?

Distinktionen mellan politiska och administrativa fragor har sanktionerat tu-
delningen mellan departement och verk. De empiriska studierna visade att det
inte alltid sa 14tt gick att avgéra om en fraga 4r *’politisk’’ eller *’administra-
tiv’’. Ministrar agerade i "’administrativa’’ fragor. Hela verksamhetsomraden
blev *’politiska’’. Vad som var >’politiskt’’ eller *’administrativt’’ var en fraga
om vem som bedémde det. Det var omd&jligt att A priori pa basis av fradgornas
karaktér dra en skiljelinje mellan departement och verk.

Visst mdste politiker utgd ifrdn en uppfattning om vad som &r viktigt och
mindre viktigt. Det gjorde de ocksd, men den grinsen kan aldrig géras sarskilt
skarp. Styrning forutsdtter istdllet en formdga att definiera fragors dignitet.
Det synséttet 4r ett grundskott mot en alltfér strikt tudelning mellan politik
och administration. Ett viktigt element i styrningen &r att kunna flytta fragor
mellan nivder: bade att lyfta upp fragor till departementsnivdn och att féra
ner eller *’trycka ner’’ fragor till verksnivan. Det férutsdtter att médngden an-
svar dtminstone i viss utstrdckning dr varierbar f6r departementen.

Att lyfta upp fragor brukade inte vara svart. Den formella positionen gav
goda mdjligheter att agera nir man si ville, 1at vara att departementen séllan
kunde gora annat 4n att paverka foérutsittningarna for andra agerande (sjdlv-
fallet astadkoms ingen styrning enbart genom att departementet tog fragor till
sig). Departementen hade det betydligt svarare att halla fragor ifrdn sig. Det
visade de empiriska studierna. Organiserade intressen kunde ibland *’tvinga’’
ett departement sdvil att ta till sig fragor som att hindra att de gjorde sig av
med dem.

Ramlagstiftning och budget utgjorde tva arenor for departementen dér an-
svar kunde delegeras. Den sedvaneritt som s4igs ge 4mbetsverken stor sjélv-
stdndighet fungerade understddjande for detta syfte. Departementen kunde
med dess hjdlp trycka ner frigor till férvaltningsmyndigheterna. Kanske #r
den viktigaste effekten av den svenska konstitutionella modellen inte att den
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hindrar departementens styrning, utan att den tvértom underldttar for depar-
tementen att styra inom de omrdden ddr de sjdlva vill styra.

Styrningen forutsitter en férmaga att definiera fragors dignitet. Ett depar-
tement varken kan eller vill styra alla verksamheter. Styrambitionerna varie-
rar fran omrdde till omréde, fran ett ar till ett annat etc. Departementens for-
madga att ta till sig frdgor dverstiger ldngt férmagan att hélla fragor ifran sig.
Ett av de sétt departementen har att halla fragor ifrdn sig 4r att hénvisa till
verkens konstitutionellt sett sjdlvstdndiga stdllning. Forestidllningen om dm-
betsverkens sjalvsténdighet kan, oavsett vilket konstitutionellt stéd den egent-
ligen har, vara positiv for departementens mdojligheter att styra.

Att plddera for ministerstyre som ett sétt att forstidrka regeringens styrning
av dmbetsverken 4r darfor inte sirskilt vilbetdnkt, Kanske skulle inférandet
av ett ministerstyrelsesystem ta ifrdn regeringen det frimsta medel som det
idag har for att definiera var fragor skall hanteras, och géra det utan att ge
sdrskilt mycket annat i utbyte! Att reducera ansvar med hjilp av forestillnin-
gen om dmbetsverkens sjdlvstédndighet kan vara ett sdtt for departementen att
mandvrera bort fran risker for bade dverbelastning och illegitimitet.

Pa spaning efter makten — fortséitt forska!

Den hér studien kretsade kring departement och verk — tvd méktiga sam-
héllsaktérer. Departementens styrning av 4mbetsverken analyserades. Ambi-
tionen var dérigenom att fylla en kunskapslucka nér det gillde dessa organisa-
tioners agerande i praktiken. Projektet tog sin utgdngspunkt i vissa etablerade
forestdllningar eller myter. Eftersom dessa mer bygger pa doktrin &n pa empi-
risk forskning dr risken stor att sld in 6ppna dorrar. Likvil tror jag, bl a pa
basis av erfarenhet fran intervjuandet, att det fortfarande finns starka skal att
védra i garderoberna.

Projektet startade teoretiskt i statsvetenskap. Det landade i organisations-
teori. Det dr, tror jag, en foljd av att statsvetenskaplig teoribildning i stor ut-
strdckning har férsummat organisationsnivan. Féregdende kapitel, den skiss-
artade ansatsen till trots, visar att det kan finnas mycket att vinna p4 att an-
vinda organisationsteori 4ven for studier av verksamheter som skall kunna
styras av demokratiskt valda politiker.

Ansatsen i detta projekt var bred. Kanske har 6versiktligheten alltfér ofta
gétt ut Over detaljanalysen. Mycket av analyserna kan mer ses som forsdk att
begripa komplicerade fenomen och uppslag till fortsatt forskning &n som fir-
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diga resultat. Jag skall nedan kortfattat skissera vad jag anser vara nagra sir-
skilt angeldgna omraden for fortsatt forskning.

Departementen hade i viss utstrickning och under vissa férutsittningar ett
handlingsutrymme och kunde styra inom sina omrdden. Departementen 4r
dock dven om de leds av politiker i huvudsak befolkade av tjdnstemén. Vilka
som tog initiativ och agerade inom departementen analyserades inte. Rege-
ringsarbetet i och mellan departement ir ett férsummat forskningsomrade.
Population av f n ministrar och ex-politruker 4r annars sipass stor att den
t o m ldmpar sig for statistisk inferens. Det 4r t ex egendomligt att bade fi-
nansdepartementet, en organisation som 4r omgérdad av s& ménga myter, och
hela regeringskansliets budgetarbete ar sdpass outforskat.

Budgetdokumenten var viktiga bl a pa grund av de symboliska funktioner
som de hade. Att ha ett rationellt beslutsunderlag var ett sitt att visa att det
var kloka beslut som fattades, i linje med synséttet att organisationers legiti-
mitet bygger pa dess férmdga att avbilda i samhéllet omfattade virderingar.
Det vore intressant att jimféra statens organisationer med stora privata fore-
tag for att utrébna om inte ekonomisystem kan ha precis samma symboliska
funktioner hos dessa. Alla stora organisationer har kanske samma behov av
att i sin formella struktur avspegla dominerande vidrderingar, 4ven om dessa
4r mycket 16st kopplade till organisationernas handlande.

I projektet utvecklades olika sétt att forstd vad styrning kan innebéra i ett
specifikt institutionellt sammanhang. Det finns skél att g& vidare i analysen av
styrning, bade pd teoretisk och empirisk niva. Jag tror att det beh6vs kunska-
per om vad t ex nétverkens egenskaper och den rituella kontrollsituationen
betyder for innebdrden i styrning. Det dr ocksa viktigt att noggrannare analy-
sera forutsdttningarna for de olika styrstrategierna: implementering, lyssnan-
de, delegering och uteldmnande. Finns det likartade mOnster inom olika verk-
samhetsomraden for hur styrstrategier fordndras 6ver en langre tidsperiod?

Det dr ocksd angeléget att studera kopplingen mellan intresseorganisationer
och forvaltning. Hir finns en svensk forskningstradition, men 4nda bdr mer
kunna goras i det land som internationellt brukar beskrivas som starkt korpo-
rativistiskt. Det 4r angeldget att studera regeringars och myndigheters motiv
for att engagera vissa intresseorganisationer (men inte andra) i vissa processer
(men inte i andra). Lika angelédget 4r det att kartligga vad som bestimmer in-
tresseorganisationernas vilja (eller ovilja) att g4 in i den kontinuerliga poli-
tiska processen — i kommittéer, styrelser, referensgrupper etc.

Ytterligare ett viktigt forskningsomrade 4r hur departementens styrning —
och styrning generellt — paverkas i en stagnerande ekonomi. 1 studien méirk-
tes 6kade ekonomiska pafrestningar i slutet av 70- och i borjan av 80-talet.
Budgetprocessen holl eventuellt pd att férdndras. Kommer balansen mellan

193



budgetarbetets instrumentella och dess symboliska funktioner att férdndras? 1
vilken utstrickning innefattar fOrvaltningens ataganden 4ven att ta fram un-
derlag for nedskidrningar och omprioriteringar av den egna verksamheten?
Hur paverkas forvaltningens féljsamhet i ett l4ge med minskande resurser?

Detta 4r nagra viktiga framtida forskningsomraden. Det beh&vs savil verk-
lighetsbeskrivningar som teoretiska analyser. Vad som saknas idag #r ofta
teoretiska analyser som baserar sig pa systematiska empiriska studier. Ensta-
ka fallstudier redovisas utan att dessa varken relateras till andra fall eller till
den teoretiska nivan. Statens roll i samhéllet analyseras pa behorigt avstand
fran nagot som ens liknar en svensk verklighet. Kan en fruktbar koppling mel-
lan teori och empiri komma till stind kanske det ndgon ging gar att ge ut en
bok med titeln *’Hur Sverige styres’’, med ett innehall som atminstone nigor-
lunda kan hdalla vad titeln lovar. S& fortsétt forska!!!
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English summary

Central political institutions are held responsible for and have taken responsi-
bility for a great deal of what happens in society. New areas have been claimed
by the political system. Ministers are called on in cases which would have been
definitely considered outside their sphere some decades ago. Even though the
ambitions to control have been substantial previously (the democratic model
presupposes that control should take place), these ambitions have been
further enlarged.

Increasing ambitions to control have not always been followed by a corre-
sponding increase in the potentials for control. On the contrary, control from
the central level seems to have become more and more complicated. The me-
chanical process of the ideal democratic model has frequently been ques-
tioned. Several parallel tendencies have led to doubts about the central level’s
capacity to control: for instance increased organizational complexity, devel-
opment of a ‘‘negotiated economy’’, strong sectoral interests and a stagnating
economy.

The intersections between ministries and central boards in Sweden consti-
tute the dividing line between the political and the administrative level. Con-
stitutionally, this is the boundary between democratic and bureaucratic orga-
nizations. It is also of special interest since the constitution, or at least the
constitutional tradition in Sweden, guarantees a considerable degree of inde-
pendence to the boards vis-a-vis their ministries. Due to these constitutional
arrangements, the issue of control becomes even more interesting. How are
central boards controlled by ministries? What is the meaning of control in this
connection?

The purpose of the study is to analyse ministerial control over central
boards. The analysis is based on empirical material describing the relations be-
tween ministries and boards during important changes in six policy sectors:
work environment, industrial policy, policy towards foreigners in Sweden, im-
migration policy, food control and patent policy. The empirical investigations
is presented in six case-studies (Chapters 3—8). In these cases, I describe the
role and the influence of the organizations in the policy-formation phase.

There are several important pre-conceptions or myths about how boards are
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and how they should be controlled. Textbooks on public administration stress
the importance of laws and regulations, the formulation of goals, budgetary
control etc. An analysis of the empirical material in this context (the theme of
Chapter 9) gives, however, a very pessimistic picture regarding the potentials
for control. Rules are worked out by administrative agencies. Goals are not
used for control purposes. The budgetary process is seldom important as an
arena where changes are considered. The budgetary process and budget docu-
ments often perform symbolic rather than instrumental functions.

Traditional concepts of control do not survive an empirical confrontation.
This can be interpreted in at least two clearly different ways. The first is that
political institutions are in a situation which is totally out of control. To make
this interpretation may, though, be to overemphasize the importance of the
traditional myths. The second interpretation is that traditional concepts are
not appropriate for an understanding of what control actually look like in a
modern society. These traditional concepts have been developed for a more-
stable and less complex public organization. They have furthermore been de-
veloped for normative purposes, not with the aim of describing what is really
going on.

How then can ministerial control, and control of complex organizations in
general, be comprehended? Four different perspectives on control are out-
lined in Chapter 10. These perspectives — or rather these four starting points
— lead to different conclusions regarding both the formulation of the control
problem and what kind of choices control could be associated with:

Starting points for a The control problem Characteristics of control
discussion on control
Restraints in change How to organize Different strategies:
processes ministry-boards — “implementation strategy”’
— in time connections in — *““listener-strategy”’
— in space change processes — ‘‘delegation strategy’’
— in “themselves” — *‘omission strategy’’
Situation of mutual How to shape condi- Different actions:
dependence tions of dependence — increase own independence
— both organizations — increase the board’s

have strategic dependence

resources — change priorities
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Starting points for a
discussion on control

The control problem

Characteristics of control

Network characteristics
— position of the

How to design networks
in a policy area

Different ways of:
— choosing actors, arenas

and the links between them

— design ministry’s own
position, i.e. to be in the
network or outside the
network

organizations in a
wider organizational
context

Different indirect actions in
order to achieve changes

— informal actions

— symbolic actions

How to act jointly in a
ritual control situation

Ritual control situation

— bad measures of
performance

— bad causal knowledge

It is easier to understand the meaning of control when proceeding from these
points of departure. Strategies and actions connected with each perspective
should not be viewed as substitutes. On the contrary, they complement each
other. For instance, if a ministry designs permanent networks in a policy sec-
tor in order to delegate conflict-resolution to a lower level, informal and sym-
bolic actions may be the only alternatives left available.

In a famous article, ‘‘Politics as a vocation’’, Max Weber stated that poli-
tics takes both passion and perspective. The purpose of Chapter 10 is to open
a discussion about control in this specific institutional context, to widen per-
spectives. Knowledge about how control is exercised in practice may make it
possible for politicians to gain a better understanding of their role, thereby in-
creasing their abilities and possibilities to act as politicians. This is always pro-
vided, of course, that the passion is still alive.
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