"Speaking Truth to Power”
— ett hotat ideal?

Av professor GORAN SUNDSTROM

Under senare dr har fragan stdllts om kvaliteten har forsdmrats pa de under-
lag som regeringen fattar sina beslut pa. I denna wppsats konstateras det att
det saknas statsvetenskapliga studier av pa vilket samlat underlag regeringen
Jattar sina beslut. Studier av kommitiévdsendet och resultatstyrningen pekar
dock mot att informationssystemens relevans for den politiska styrningen har
minskat. Tjinstemdannen har ocksd blivit mindre bendgna att saga ifran till
overordnade ndr de tycker att ndagonting dr fel, vilket riskerar att leda till
samre beslut pd alla forvaltningsnivder. Fordndringen i tjanstemannarollen
Jforklaras av ett forvaltningspolitiskt reformarbete som gjort att myndigheterna
och dess anstallda kommit att betrakta sig sjalva allt mindre som traditionella
myndigheter och allt mer som formella organisationer modellerade efter det
privata foretaget.

1 Inledning

Allt sedan den amerikanska statsvetaren Aaron Wildavsky gav ut sin
klassiska bok Speaking Truth to Power' har det pagatt diskussioner inom
statsvetenskapen om vad forvaltningen fér, kan, vill och bor sdga till de
politiska beslutsfattarna. Forfattningsmassigt kan det konstateras att
den svenska forvaltningen allmant ska forse regeringen med informa-
tion av betydelse for dess verksamhet.? Omvant ska regeringen vid be-
redning av sina arenden inhamta behovlig information fran berérda
forvaltningar (och aven fran andra aktorer).?

Det rattsliga laget ar saledes klart — forvaltningen ska siga till om
den anser att regeringen for en politik eller utfardar direktiv och regler
som den anser inte gagnar samhallet. Denna informationsplikt ar langt-
gaende och stracker sig bortom direkta regelbrott.* I forvaltningslitte-
raturen har detta uttryckts som att tjansteman, pa grund av deras starka
maktposition, ska sdga ifran nar de anser att 6verordnade — chefer sa-
val som politiker — har agerat, eller ar pa vag att agera, pa ett satt som
tjanstemannen uppfattar som olagligt, olampligt eller oetiskt.> Olika

! Wildavsky, A. (1979). Speaking Truth to Power. The Art and Craft of Policy Analysis.
Taylor and Francis.

? Myndighetsférordningen (SFS 2007:515), 6-7 §§.

* Regeringsformen (SFS 1974:152), 7 kap. 2 §.

* Regeringsformen stadgar hdr aven om lagprévningsskyldighet for domstolar och
forvaltningsmyndigheter, som innebdr att de inte far tillimpa en foreskrift som star
i strid med en bestammelse i 6verordnad forfattning, eller en foreskrift som tillkom-
mit pa fel satt (Regeringsformen (SFS 1974:152), 11 kap. 14 §, 12 kap. 10 §).

> Lundquist, L. (1998). Demokratins vaktare. Studentlitteratur; Lundquist, L. (2012).
Slutet pa yttrandefriheten (och demokratin?). Carlssons.
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grundlagsbestaimmelser kan sagas stodja denna mer vidstrackta infor-
mationsplikt,® bland annat de om legalitetsprincipen,’ objektivitetsprin-
cipen,® forbudet mot regeringsstyre’ samt meddelarfriheten och med-
delarskyddet.”

Aven om tjansteminnen siledes har en langtgaende informations-
plikt gentemot sina Overordnade kan mdjligheterna att leva upp till
denna plikt i praktiken vara begransade. Begransningarna kan ta sig
olika form. Man kan skilja pa praktiska och mentala begransningar. Till
de forra hor hur forvaltningen ar organiserad med avseende pa en-
heter, informationssystem, beslutsprocesser och samordningssystem,
och till de senare hor hur tjanstemannen uppfattar sig sjalva med avse-
ende pa vilka de ar (identiteter) och hur de bor agera (rolluppfatt-
ningar).

Under senare ar har statsvetare riktat kritik mot att regeringen fattar
beslut pa allt simre beslutsunderlag, och i den kritiken framskymtar
forklaringar som vetter mot saval de praktiska som de rollmassiga be-
gransningarna. Nedan ska jag redogora for nagra av dessa forklaringar.

2 Praktiska begransningar
Inledningsvis kan det konstateras att det saknas statsvetenskapliga stu-
dier som syftar till att undersoka pa vilket samlat underlag regeringen
fattar sina beslut. Regeringen har ju tillgang till en rad olika informa-
tionskallor, sasom statliga offentliga utredningar, remissyttranden,
myndighetsrapporter och konsultrapporter,' och i praktiken torde re-
geringsbesluten ofta grundas pa en blandning av sadana olika kallor.
De statsvetenskapliga studier som behandlar regeringens beslutsun-
derlag tar dock som regel sikte pa en, eller mojligen ett par, informa-
tionskallor, ofta offentliga kdllor — i centrum for analysen star siledes
sjalva killan (kommittévasendet, remisserna, myndigheternas arsredo-
visningar, osv.) snarare an det samlade beslutsunderlag som legat till
grund for varje enskilt beslut. Det gor att vi varken kan uttala oss om
ifall regeringen fattar sina beslut pa ett bristfalligt kunskapsunderlag
eller siga nagot om hur kvaliteten i beslutsunderlaget har férandrats
over tid.

Att statsvetare har tenderat att fokusera pa olika typer av informa-
tionskallor betyder heller inte att det finns en uppsjoé av sadana mer
riktade studier. Tvartom ar det overlag skralt aven med denna typ av

¢ Bull, T. (2017). "Den offentliga tjinstemannen — makthavare i medborgarnas
gjanst”, i Lind, A-S. och Namli, E., red., Mdanskliga rdttigheter i det offentliga Sverige.
Studentlitteratur.

" Regeringsformen (SFS 1974:152), 1 kap. 1 §.

® Regeringsformen (SFS 1974:152), 1 kap. 9 §.

? Regeringsformen (SFS 1974:152), 12 kap. 2 §.

' Tryckfrihetsférordningen (SFS 1949:105), 1 kap. 1 §, och 3 kap.

! Jacobsson, B., Pierre, J. och Sundstrom, G., red. (2019). Granskningssamhdllet. Of-
fentliga verksamheter under lupp. Studentlitteratur; Forssell, A. och Ivarsson Wester-
berg, A. (2014). Administrationssamhdllet. Lund: Studentlitteratur; Garsten, C., Roth-
stein, B. och Svallfors, S. (2015). Makt utan mandat: de policyprofessionella i svensk poli-
tik. Stockholm: Diagalos.
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undersokningar. Vi vet exempelvis valdigt lite om all den information
som myndigheterna skickar till regeringen utanfér budgetprocessen.
Likasa vet vi valdigt lite om den information som kommer in till rege-
ringen och dess kansli fran konsulter, tankesmedjor, partier, kommu-
nala organ, intresseorganisationer, foretag och branschorganisationer.
Det statliga kommittévasendet ar nog den informationskalla som ar
popularast att diskutera bland statsvetarna. En hel del forskning har
ocksa fokuserat pa den information som genereras via den resultat-
styrningsmodell som tillampas i staten sedan slutet av 1980-talet. Nedan
ska jag redogora narmare for vad den statsvetenskapliga forskningen
har att siga om dessa bada informationskallor.

2.1 Kommuttévisendet

Att de statliga kommittéerna, och det dartill kopplade remissvasendet,
fangar manga statsvetares intresse har delvis att géra med dessa bada
institutioners anrika tradition. Kommittéerna brukar ses som en cen-
tral del av den svenska forvaltningsmodellen och som en viktig institu-
tion for uppbyggandet av det svenska valfardssamhallet.” Genom att de
svenska departementen, vid en internationell jamforelse, ar sma och
de statliga myndigheterna ofta ar stora och forhallandevis sjalvstandiga
har regeringen anvant sig timligen flitigt och kontinuerligt av kommit-
téer, i manga hundra ar.” Néstan alla storre reformer under efterkrigs-
tiden — fran forsvar och forsakringssystem till skatter och skola — har
ocksa sin grund i kommittéviasendet."

Kommittéerna har aven passat val in i den sarskilda kultur som sags
pragla det statliga beslutsfattandet i Sverige, dar politisk forankring och
konsensussokande har parats med en hog grad av rationalism och kun-
skapssokande.” Politiska beslut har kunnat fattas "pa upplysningens
grund”.” Kommittéerna har aven passat val ihop med det sarpraglade
juridiska systemet i Sverige, dir domstolar och forvaltningsmyndig-
heter i sin regeltillampning forutsatts utga fran den politiska viljan och

2 Se t.ex. Ruin, O. (2008). "Det statliga kommittévasendet”, s. 445-454, i Heckscher,
S. och Eka, A. (red.) Festskrift till Johan Hirschfeldt. Uppsala: Iustus forlag; Petersson,
O. (2016). "Rational Politics. Commissions of Inquiry and the Referral System in
Sweden”, i Pierre, ], red., The Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford University
Press.

¥ Zetterberg, K. (1990). "Det statliga kommittévasendet”, i Att styra riket, Regerings-
kansliet 1840-1990. Departementshistoriekommittén, Allmanna forlaget.

4 Matz, H. (2011). “Kommittévasendet fOrr, nu och i framtiden — 2011 ars
Haringesymposium”, SvJT 2011 s. 725.

" Anton, T. (1969). "Policy-Making and Political Culture in Sweden”, Scandinavian
Political Studies 4, s. 88—-102; Rothstein, B. (1992). Explaining Swedish Corporatism: The
Formative Moment. Uppsala University; Wittrock, B. och Lindstrom, S. (1984). De stora
programmens tid: Forskning och energi v svensk politik. Akademilitteratur, Stockholm.

' Hermansson, J. (2002). Politik pa upplysningens grund. Om den demokratiska reform-
ismens majligheter och problem. Liber.
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dar denna vilja ofta eftersoks i féorarbetena till regelverken, inte minst i
statliga offentliga utredningar."

Kommittévasendet har saledes under lang tid betraktats som en vik-
tig institution i den svenska staten. Och dven om manga anser att kom-
mittévasendet, pa ett mer grundlaggande plan, fungerar bra, och att
dess flexibla utformning ar vardefull och ger goda forutsattningar for
utredningar med hog kvalitet,” har allt fler borjat stalla fraigan om hur
det star till med denna anrika institution. I debatten féorekommer det
dels sadan kritik som tar sikte pd kommittévasendet mer generellt,”
dels sadan kritik som riktas mot enskilda kommittéer, sasom inom
halso- och sjukvard,” néaringspolitik,” integrationspolitik,* integritets-
skydd* och bostiader.* Flera olika aspekter har diskuterats. Bland annat
har det havdats att utredningarna gors allt snabbare, med smalare och
samtidigt allt mer omfattande direktiv, av allt farre personer och med
bristfilliga och daligt redovisade metoder. Det har ocksd pastatts att de
styrs alltmer av regeringen, ar daligt samordnade, saknar genomarbe-
tade konsekvensanalyser och hastas igenom remissgranskningen. Allt
detta anses ha lett till att regeringen allt oftare fattar beslut om refor-
mer pa underlag som brister i kvalitet.

Samtidigt som kritiken mot kommittéerna har 6kat kan det konsta-
teras att det har gjorts fa mer grundliga undersokningar av kommitté-
erna. Utdver ndgra dlderstigna avhandlingar® saknas det vetenskapliga

'7 Bengtsson, B. (2011). "SOU som rattskalla”, SvJT 2011 s. 777; Hirschfeldt, J.
(2012). "Kunskap och rattsligt beslutsfattande”, i Molander, P. red., Kunskapen och
makten. Om det offentliga beslutsfattandets kunskapsforsorjning. Atlantis.

' Se Matz 2011; Riksrevisionen (2004). Fordndringar inom kommittévisendet, RiR
2004:2.

' Se t.ex. Riksrevisionen 2004; Ruin, O. (1997). "Ytliga och hafsiga utredningar”,
debattartikel i Dagens Nyheter, den 18 september; Forss, K. och Uhrwing, M. (2002).
Kuvalitet i@ utredningsvdsendet: utveckling och tillimpning av en modell for att bedoma kvali-
teten pd kommittéarbeten. Stockholm: Regeringskansliet; Erlingsson, G. (2016). "Utred-
ningsvasendets forfall skadar det politiska systemet”, kronika i Dagens Samhidille; Juh-
lin, M., Karlsson, A. och Pistol, A. (2014). Ekonomisk metodkvalitet inom statens offentliga
utredningar. Ramboll och Arena idé, rapport, maj; Dahlberg, A. (2014). "Alliansen
missbrukar utredningssystemet”, debattartikel i Expressen, den 1 maj; Lemne, M. och
Sundstrom, G. (2018) ”Darfor ar det nodvandigt att se over statens utredningar”,
debattartikel i Dagens Nyheter, den 8 juli; Gustavsson, S. (2015). "Parlamentariska ut-
redningar nyckeln till vital demokrati”, debattartikel i Dagens Nyheter, 22 feb.

* Sandberg, E. (2018). “Oserio6s installning till fakta i utredningen”, debattartikel i
Dagens medicin, den 7 juni.

? Juhlin, J. (2017). "Riksrevisionen sagar valfardsutredningen”, artikel pa SVI" Nyhet-
ers hemsida (www.amp.svt.se).

> Ahlback Oberg, S. (2004). "Fri forskning i kollision med regeringens ideologipro-
duktion”, artikel 1 Axess, nr 5.

# Justitiekanslern (2016). “Remissyttrande 6ver betinkandet Hur star det till med
den personliga integriteten? (SOU 2016:41)”, dnr: 4260-16-80, beslutsdatum: 15 nov
2016.

# Tunstrom, M. (2018). "Forvaltning i forfall”, ledare i Barometern, den 28 augusti.
# Hesslén, G. (1927). Det svenska kommittévdsendet intill ar 1905: dess uppkomst, stallning
och betydelse. Akademisk avhandling; Meijer, H. (1956). Kommittépolitik och kommittéar-
bete. Det statliga kommittévdsendets utvecklingslinjer 1905-54 samt nuvarande funktion och
arbetsformer. Lund: Gleerups; Brantgarde, L. (1979). Utredningsvdsendet och svensk ef-
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studier som tar ett bredare grepp om det svenska kommittévasendet.
Det finns ett antal, mer 6vergripande och sammanfattande, betraktel-
ser 6ver kommittévasendet.” Nyligen genomfordes ocksa en kvantitativ
undersokning av kommittévasendet som bekraftar mycket av det som
har framforts i debatten, med fler enmansutredningar, en minskad an-
del parlamentariska kommittéer, farre deltagande politiker och fler di-
rektiv per utredning.” Men givet kommittéernas betydelse for den
svenska valfardsstatens uppbyggnad har kommittéerna studerats forva-
nansvart lite. Storre forskningsprogram saknas helt. Och remissvasen-
det ar annu mindre studerat.

Vad som sarskilt lyser med sin franvaro ar kvalitativa studier av hur
kommittéerna och remisserna fungerar. En fraga galler kommittéernas
och remissernas innehallsliga kvalitet — ar det bra utredningar och
remissyttranden? En annan fraga galler hur man bestimmer vad som
ska utredas, formerna for utredningen, framtagandet av direktiven,
tillsattningen av utredare och ledamoter, hur utredningarna styrs mer
lopande, hur betinkanden tas emot pa Regeringskansliet, hur man
utser remissinstanser, hur remisserna hanteras internt inom remiss-
instanserna, hur man tar emot och arbetar med remissyttrandena osv.

Det finns mig veterligen bara en storre studie i nartid som har under-
sokt kommittéerna och remisserna mer noggrant, namligen Erik Lund-
bergs avhandling fran 2014: En pluralistisk stat? Civilsamhdllets tilltride
till den statliga beslutsprocessen 1964-2009 (A Pluralist State? Civil Society
Organizations’ Access to the Swedish Policy Process 1964-2009).* Som
framgar av titeln fokuserar den pd en specifik aktors — civilsamhalles-
organisationernas — deltagande i den statliga beslutsprocessen med
fokus just pa kommittéerna och remissvasendet. Sarskilt intressant ar
att Lundberg gor en jamforelse over tid, alltsa fran 1960-talet fram till
2009.
terkrigslagstifining. Goteborgs universitet: Statsvetenskapliga institutionen, akade-
misk avhandling; Johansson, J. (1992). Det statliga kommittévdsendet: kunskap, kontroll,
konsensus. Stockholm: statsvetenskapliga institutionen.

% Zetterberg (1990); Ruin (2008); Petersson (2016); Johansson, F. (1979). "Offent-
liga utredningars genomslag i politiska beslut”. Rapport 1979:2. Goteborgs universi-
tet: Statsvetenskapliga institutionen; Premfors, R. (1983). "Governmental Commiss-
ions in Sweden”, American Behavioral Scientist, 26(5); Hirschfeldt, J. (1999). "Kom-
missioner och andra undersokande utredningar. En utflykt i gransmarkerna mellan
politik och juridik”, i Marcusson, L., red., Festskrift till Fredrik Sterzel. Iustus Forlag;
Tragardh, L. (2007). "Democratic Governance and the Creation of Social Capital in
Sweden: The Discreet Charm of Governmental Commissions”, i Tragardh, L. red.,
State and Civil Society in Northern Europe: The Swedish Model Reconsidered. New York:
Berghahn Books; Amna, E. (2010) “’Speaking Truth to Power?’ Statsvetarna och
kommittévasendet”, i Jerneck, M. & Badersten, B. (red.) Kontraster och nyanser. Svensk
statsvetenskap i brytningstid. Specialnummer av Statsvetenskaplig tidskrift. Arg. 112, nr
5; Ahlback Oberg, S. (2011). “Kunskap och politik — mellan nonchalans och tek-
nokrati”, SVJT 2011 s. 764; Ruin, O. (2012). Maktens former: tretton esséier om politik.
Stockholms universitet: Statsvetenskapliga institutionen.

?” Dahlstrom. C., Lundberg, E. och Pronin, K. (2019). “Det statliga kommittévasen-
dets forandring 1990-2016%, Rapport till SNS, nr 59.

» Lundberg, E. (2014). A Pluralist State? Civil Society Organizations’ Access to the Swedish

Policy Process 1964—2009. Orebro universitet: Statsvetenskapliga institutionen, akade-
misk avhandling.
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Aven Lundbergs resultat styrker i hog grad manga pastienden i den
allmanna debatten, med fler enmansutredningar och farre flermans-
utredningar, att kommittéerna arbetar med allt kortare tidsfrister, och
att de styrs allt mer fran Regeringskansliet, bland annat genom allt mer
detaljerade direktiv. Men han visar ocksd att alltfler aktoérer inbjuds till
att lamna yttranden, det galler inte bara civilsamhéallesorganisationer,
utan ocksa myndigheter och foretag. Men nar det géller civilsamhalles-
organisationerna ar det framst serviceorienterade organisationer som
givits Okat tilltrdde, medan de konfliktorienterade intresseorganisa-
tionernas position har forsvagats. Det ar samtidigt en 6kad andel av
civilsamhallesorganisationerna som inte svarar pa remisserna. Dess-
utom ger hans intervjuer en ganska dyster bild av utvecklingen, dar
manga foretradare for de studerade organisationerna framhaller att
kommittéerna alltmer handlar om "window dressing” och "demokra-
tiska charader” och att remissvasendet som arena for organisationerna
att paverka det statliga beslutsfattandet har minskat i betydelse.

Sammantaget har statsvetarna saledes inte studerat det statliga kom-
mittévasendet sarskilt mycket. Vi vet en del om kommittéernas antal,
form, sammansattning och direktiv, och hur detta har férandrats 6ver
tid, men det saknas kvalitativa studier som sager nagot om utredning-
arnas kvalitet och motiven bakom deras tillsattande, hur ledamoterna
utses, hur direktiven kommer till och hur de styrs mer l6pnade av re-
geringen och dess kansli. Remisserna saknas det nastan helt systema-
tiska studier av. Resultaten fran de kvantitativa studier som har genom-
forts indikerar (mojligen) att forutsattningarna for kommittéerna att
leverera utredningar med hog kvalitet och med langsiktigt hallbara for-
slag har forsamrats.

Nagot som bor nidmnas i detta sammanhang, och som statsvetarna
troligen kommer att 4gna visst intresse at under kommande ar, ar de
overenskommelser som regeringen har tvingats inga med olika oppo-
sitionspartier till foljd av de alltmer komplicerade parlamentariska la-
gena. Det sd kallade januariavtalet, med dess 73-punktsprogram, utgoér
har det tydligaste exemplet. Problemet med sidana program ar att de
ibland slar fast, timligen detaljerat, hur olika politikomraden ska refor-
meras — innan fragan har utretts. Forvaltningen stélls saldes infor ett
Jait accompli. Dess kunskaper och erfarenheter riskerar att férbigas helt.
Den pagaende debatten om reformeringen av Arbetsférmedlingen ar
ett tydligt exempel pa vad som kan hianda nar detaljerade beslut pa
detta satt faststalls innan fragan har utretts mer férutsattningslost i ex-
empelvis en kommitté. Fragan har stillts om regeringen i detta fall till
och med har brutit mot det grundlagsstadgade beredningstvinget.?

¥ Scherman, K. G. (2019). "Arbetsférmedlingens kaos ar Stefan Lofvens ansvar”,
debattartikel i Dagens Nyheter, 7 december 2019.
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2.2 Resultatstyrningen

En annan informationskalla som regeringen kan anvianda sig av nar
den ska fatta sina beslut ar alla de ekonomiadministrativa dokument
som myndigheterna numera skickar in till Regeringskansliet och som
framst har vuxit fram inom ramen for den mal- och resultatstyrnings-
modell som sjosattes i staten i slutet av 1980-talet.*® Hit hor exempelvis
myndigheternas arsredovisningar och budgetunderlag. Myndighet-
erna ska ocksa ta fram en rad andra dokument, som riskanalyser, om-
varldsanalyser, verksamhetsplaner etc., som kan laggas till grund for
olika typer av rapporteringar till regeringen.

Utvecklingen av resultatstyrningen har 6ver tid kommit att innebara
tre féorandringar av sarskilt intresse for fragan om vilken typ av informa-
tion regeringen far fran foérvaltningen.” For det forsta visar forskningen
attresultat- och redovisningsdokument inom staten 6ver tid alltmer har
kommit att syfta till att utkrava ansvar — dvs. informationen tas fram
for att se om enskilda myndigheter, enheter och anstillda har foljt reg-
ler eller uppnatt tilldelade mal och resultatkrav, dar sarskilt regelefter-
levnadsaspekten har stirkts under senare ar. Denna ansvarsinriktade
information har trangt undan information med andra syften, exempel-
vis sadan med beframjandesyfte, dar fragor stalls om i fall myndigheter
eller verksamhetsomraden ar dndamadlsenligt organiserade och om
styrmodeller och styrinstrument fungerar effektivt. Den information
som produceras har alltsa fitt en allt mer “polisiar” form, dar felfin-
nande och regelbrott fokuseras, medan information med syfte att
stodja och lara har tonats ner.

For det andra visar forskningen att stora delar av den information
som produceras inom forvaltningen ar grundad i en teknologi som ar
hamtad fran finansiell revision av foretag. Det som betonas i denna
verksamhet ar systematik och oberoende och bedomningar av om
rakenskaper och andra dokument ger en rattvisande bild av verksam-
heten, vad som har kallats ett audit-perspektiv’.* Den har teknologin
styrs i hog grad av internationella standarder, framtagna inom olika
branscher och sarskilda professioner. Det galler exempelvis for extern
och intern revision och for redovisning. Man kan siaga att en stor del av
produktionen av information inom staten hamtar sin legitimitet fran
internationell expertis pa omradet. Noterbart ar ocksa att de som pro-
ducerar informationen inom myndigheterna i allt hogre grad utgors av
vad som har kommit att kallas “organisationsprofessionella” eller
"managementbyrdkrater”.* Det ror sig saledes om experter, som har

% Sundstrom, G. (2003). Stat pd villovagar. Resultatstyrningens framuvdxt ur ett historisk-
institutionellt perspektiv. Stockholms universitet: Statsvetenskapliga institutionen, aka-
demisk avhandling; Jacobsson, B., Pierre, J. och Sundstréom, G. red. (2019). Gransk-
ningssamhdllet. Offentliga verksamheter under lupp. Studentlitteratur.

* Se Jacobsson m.fl. (2019).

32 Power, M. (1997). The audit society: Rituals of verification. Oxford: Oxford University
Press.

% Hall, P. (2011). Managementbyrdkrati: organisationspolitisk makt i svensk offentlig for-
valtning. Liber.
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som profession att arbeta utifran den internationella reglering som styr
informationsframtagandet. I allt mindre utstrackning skots framtag-
andet av yrkesprofessionella, dvs. poliser, larare, lakare, civilingenjorer,
biologer etc.

For det tredje visar forskningen att inriktningen mot ansvarsutkra-
vande i kombination med ovan namnda "audit-perspektiv” har gjort att
informationen som tas fram i allt hogre grad har kommit att fokusera
pa avgransade forvaltningar, alltsd enskilda myndigheter och enheter.
Informationen har allt mer kommit att handla om ifall en viss forvalt-
ning har genomfort ett visst antal prestationer, foljer vissa procedurer,
upprattar vissa typer av dokument och har en rattvisande redovisning.
I minskad utstrackning handlar informationen om de dtaganden som
myndigheterna ar satta att hantera, med fragan om de har lyckats han-
tera dessa ataganden och program pa ett bra sitt och att deras verksam-
heter far avsedd effekt. Forandringen illustreras i figur 1.*

Program

A

< »
<«

Prestationer Effekter

Y
Myndighet

Figur 1: Utvecklingen av innehallet i férvaltningens information till rege-
ringen

Figuren visar att vi 6ver tid har fatt en forskjutning, fran ett fokus pa
politiska program déar mer kvalitativa fragor om férvaltningars organi-
sering och deras verksamheters effekter star i centrum, mot enskilda
enheter dar mer kvantitativa fragor om enheternas prestationer och
regelefterlevnad fokuseras. Informationssystemens relevans for den
politiska styrningen kan harigenom ifragasattas, vilket borde staimma
till eftertanke eftersom mal- och resultatstyrningen inférdes med am-
bitionen att underlitta just den politiska styrningen.

* Figur 1 ar hamtad fran Jacobsson m.fl. (2019), s. 251.
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3 Mentala begrinsningar

Diskussionen ovan visar att de praktiska forutsattningarna for forvalt-
ningen att forse regeringen med behovlig information infor olika be-
slut har forandrats over tid. I alla fall nar det galler forandringar i det
statliga kommittévasendet och inférandet av resultatstyrningen tycks
det som att forvaltningen har fatt det svarare att forse politikerna med
den typ av information som de har mest behov av. Men det finns ocksa
andra typer av faktorer som begransar forvaltningens mojligheter att
forse regeringen med behovlig och relevant information. Dessa fak-
torer ar inte organisatoriska utan mentala, eller kulturella. Redan mot
slutet av 1990-talet framholl Forvaltningspolitiska kommissionen att
nagonting hade hant med tjanstemidnnen och deras rolluppfattning;
att “vardefulla ting i den svenska forvaltningstraditionen ar pa vag att
tappas bort”.” Tjanstemannen hade fatt det allt svarare att orientera sig
i sitt arbete och leva upp till olika traditionella dmbetsmannamassiga
krav och varden. "Medvetenheten om det sarpraglade i statens ansvar
och uppgifter, kanslan for det forpliktande i uppdraget att tjana den
demokratiska staten, riskerar att forsvagas”, skrev kommissionen.*

Kommissionens arbete ledde till att regeringen inrattade sarskilda
organ — forst Statens kvalitets- och kompetensrdad (KKR), som sedan
blev Verket for forvaltningsutveckling (Verva), som sedan blev Kompe-
tensradet for utvecklig i staten (Krus), som sedan blev Virdegrunds-
delegationen — for att diskutera, tydliggora och sprida betydelsen av
det som kom att kallas det offentliga etoset och den statliga varde-
grunden.” Detta arbete tycks dock inte ha undanrdjt de problem som
kommissionen pekade pa. Tvartom verkar det som att tjanstemdnnen
under senare ar fatt det allt svarare att folja sin dmbetsmannaetiska
kompass. Allt oftare tycks lopsedlar och tidningars forstauppslag tala
om korruptionsskandaler i staten och visa bilder pa molokna chefs-
tjansteman, pd vag till nan minister for uppstrackning eller till KU for
nat féorhor.»

Samtidigt tycks tjanstemannen, inte minst langre ner i forvaltnings-
hierarkin, ha blivit allt mindre benagna att leva upp till den tradition-
ella &ambetsmannarollen och sdga ifran till 6verordnade nér de tycker
att ndgonting ar fel — forvaltningen sags ha “tystnat”. De fungerar inte
langre som "demokratins vaktare”, for att lana ett uttryck fran Lennart
Lundquist®, vilket betyder att rapporter, underlag och forslag inte
langre granskas av varje enskild statstjansteman med samma kritiska

% SOU 1997:57. I medborgarnas tjinst. En samlad forvaltningspolitik for staten. Slutbe-
tankande fran Forvaltningspolitiska kommissionen, s. 9.

% Ibid. s. 25.

% Svenberg, S. (2015). Reformentusiasm i den statliga personalpolitiken. En forvalinings-
politisk fallstudie. Stockholms universitet, Statsvetenskapliga institutionen, master-
uppsats.

f"spSpundstrém, G. (2019). “Statstjanstemannarollen ur ett forvaltningspolitiskt per-
spektiv”, Nordisk Administrativ Tidskrift, 1:57-72.

¥ Lundquist (1998).
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6gon som tidigare. Foljden riskerar att bli simre beslutsfattande pa alla
nivaer, inklusive regeringsnivan.

Det ar inte sa att allt det arbete som har bedrivits, och som bedrivs,
med att ta fram olika pamfletter och utbildningar, med klargoranden
om vad den statliga virdegrunden bestdr i, ar onodigt. Det behovs, inte
tu tal om annat. Men det ar samtidigt otillrackligt. Problemet med den
tystnade forvaltningen handlar bara delvis, och inte framst, om kun-
skaps- och informationsbrist avseende olika lagrum som man som tjans-
teman bor leva efter, utan det finns betydligt mer djupgaende orsaker.
Forklaringen maste framst sokas i det omfattande forvaltningspolitiska
reformarbete som har 4gt rum under de senast decennierna; ett arbete
som i grunden har férandrat synen pa vad en foérvaltning och en tjanste-
man ar och hur man boér bete sig — bade rolluppfattningar och lojali-
teter har féorandrats.

3.1 Frdn traditionella myndigheter till formella organisationer

Analytiskt skulle man kunna saga att de senaste 30 arens forvaltnings-
politiska reformarbete har medfort en férskjutning fran att se forvalt-
ningen som en uppsattning traditionella myndigheter till en uppsatt-
ning formella organisationer som i hég grad ar modellerade efter det
privata foretaget.* I organisationsteorin brukar man peka pa tre egen-
skapsdimensioner, dar den traditionella myndigheten och den for-
mella organisationen som idealtyper skiljer sig at.

3.1.1 Identiteten

Den forsta dimensionen handlar om synen pa sig sjalv. Har betonar
den traditionella myndigheten gemenskap. Det som framhalls ar det som
forenar, att man ar just en myndighet (bland méanga andra) och att
man ar en del av nagonting storre — man ar en avdelning i staten och
foretrader staten inom ett speciellt omrade. Egna organisationscentre-
rade mal och stravanden dr underordnade den nationella demokratin
och det storre problem som myndigheten ar satt att hantera, och som
nastan alltid omfattar flera myndigheter. Som tjansteman ser man sig
forst och framst som statsanstalld, och forst darefter som trafikverkare,
polis, skolinspektor, arbetsformedlare, universitetslarare eller vad det
nu kan vara.

Detta kan jamforas med den formella organisationen som i stallet
betonar individualitet. For organisationen ar det viktigt att markera
granser och sin autonomi gentemot omvarlden. Det gér man bland an-
nat genom att forsoka framsta som unik och enastiende. Man funderar
over fragor som: Vad ar speciellt med just oss? Vad ar det vi gér som
ingen annan gor? Vad ar det som utmarker oss som organisation? Egna

“ Sundstrom (2019); Jacobsson, B. (2017). "Den moderna myndigheten”, i Jacobs-
son, B. och Sundstrom, G., (red.). En modern myndighet. Trafikverket som ett forvalt-
ningspolitiskt mikrokosmos. Studentlitteratur; jfr aven Marcusson, L. (2017). “Det of-
fentliga uppdraget och de manskliga rattigheterna”, i Lind, A-S. och Namli, E., red.,
Médnskliga rittigheter i det offentliga Sverige. Studentlitteratur.
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mal, egna visioner och egna vardeord blir viktiga, inte minst for att
starka ens “varumarke” och de anstalldas identifikation med organisa-
tionen.

Det finns manga inslag i senare ars forvaltningspolitiska reformar-
bete som har starkt individualiteten inom statens olika forvaltningar.
Mal- och resultatstyrningen ar tveklost det viktigaste inslaget. Inféran-
det av denna styrmodell har bland annat tagit sig uttryck i att staten har
hamtat in en hel begreppsapparat fran managementlitteraturen, som
gor att den egna verksamheten alltmer hamnar i fokus. Det ar sadant
som verksamhetsmal, resultatredovisningar, styckkostnader och indika-
torer. Dessa verksamheter har ocksa givits en stark organisatorisk for-
ankring i myndigheterna, genom viaxande ekonomifunktioner, ofta
ledda av ekonomiutbildade chefer och controllers, som i regel ocksa
sitter i staber och direktioner.

Den stiarkta individualiteten marks alltsa i att myndigheterna har till-
delats egna mal, egna resultatansvar, de gor egna arsredovisningar,
verksamhetsplaner osv. Parallellt med detta har myndigheterna ocksa
starkt sina personal- och informationsavdelningar — eller HR- och PR-
avdelningar som de numera oftast kallas. Och har snickras det som
aldrig forr, pa egna visioner, egna vardeord, egna loggor och egna
hemsidor. Man stravar efter att skapa en attraktiv bild av organisa-
tionen, att stirka sitt varumarke for att locka bade arbetskraft och
“kunder”. Olika upphandlade digitala verktyg som anvands i "det syste-
matiska arbetsmiljoarbetet” och som mater olika sinnesstimningar hos
de anstillda verkar i samma riktning. Verktygen ger myndigheterna
mojlighet att utat och inat visa upp bilden av en vilmdende och
trimmad organisation, en organisation vard att arbeta i och soka sig till.

3.1.2 Beslutsfattandet
Den andra dimensionen, dar den traditionella myndigheten och den
formella organisationen skiljer sig at idealtypiskt, handlar om besluts-
fattande. Har ses den traditionella myndigheten som en regelfoljare. Den
tanks vara en integrerad del av rattsordningen och folja en regellogik,
dvs. vid beslut fragar den sig vilken situation den befinner sig i och vil-
ken formell regel som galler for den situationen, och sedan valjer den
att folja den formella regel som bast passar situationen. Det ar regello-
gik. Har betonas kontinuitet och forvaltning, dar ord som rattsbunden-
het, forutsebarhet, objektivitet och integritet ar ledstjarnor. Troghet,
eftertinksamhet och begrundande ar inte noédvandigtvis nagonting ne-
gativt for den traditionella myndigheten utan ses snarare som en dygd.
Den formella organisationen daremot handlar inte i enlighet med
regellogiken. Den agerar i stillet efter en mdlrationalitet. Det innebar
att den formulerar mal, 6verviager sa manga handlingsalternativ som
majligt, varderar och jamfor dessa alternativ med varandra, och valjer
det alternativ som bast uppfyller malet — vad som brukar kallas konse-
kvenslogiskt handlande.
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Ocksa detta har varit en framtridande idé inom foérvaltningspoliti-
ken under de senaste 30 aren. Riddande styrmodeller innebar ju just
detta, att mal och resultatkrav ska formuleras for alla myndigheter, och
malen ska vara tydliga, helst SMART:a, dvs. Specifika, Matbara, Accep-
terade, Realistiska och Tidsatta. Och dessa SMART-mal ska ocksa brytas
ner pa olika nivder sd att olika avdelningar och enheter och till och
med enskilda medarbetare ges egna mal och resultatkrav. Pa de olika
nivaerna ska sedan olika handlingsalternativ 6vervigas och viljas uti-
fran uppsatta mal. Verksamheternas resultat ska sedan foéljas upp och
varderas pa de olika nivaerna och aggregeras uppat och liggas till
grund for beslut om nya mal.

3.1.3 Ansvaret

Den tredje dimensionen handlar om ansvar. Har betonar den tradi-
tionella myndigheten att den statsanstallde har ett stort eget ansvar for
den verksamhet som hon eller han sjilv hanterar, men ocksa foér hela
myndighetens verksamhet. Myndigheter och dess anstillda ar enligt
den har idealtypen i grunden instrument for nagon annan. Det dr na-
gon annan som bestimmer vad som ska goras och prioriteras, och
denna annan finns utanfor sjalva myndigheten — de folkvalda politi-
kerna och ytterst medborgarna.

I termer av ansvar understryks har mer allmanna och myndighets-
overgripande normer om vad det innebar att vara en statsanstalld. Det
offentliga etoset, den statliga vardegrunden, ambetsmannaideal,
ambetsmannaetik, och dmbetsmannaprofession ar begrepp som ut-
trycker sadana mer allmdnna normer. Man ska som tjansteman arbeta
sakligt och objektivt (professionellt) och samtidigt lyda lagen, vara lojal
mot sina 6verordnade och ta Adnsyn till brukarna.” Och denna lojalitet
mot 6verordnade handlar inte om kadaverlojalitet. Vissa idéer om chef-
skap och ledarskap tonas ner. Det ar exempelvis inte sjalvklart att che-
fens varderingar och forhallningssatt ska vigleda alla anstillda i myn-
digheten, vilket annars ofta betonas i ledarskapslitteraturen. Tvartom
kan det finnas skal for de anstallda att ha ett sunt kritiskt féorhallnings-
satt gentemot nya chefer som kommer in utifran. Det kan till och med
finnas skal att i ndgon mening uppfostra och liara nya chefer om hur
saker och ting gar till i staten mer allmant och i myndigheten mer spe-
cifikt, sarskilt om de kommer fran privat sektor.

Enligt det har synsittet ingar det i de anstalldas lojalitet att delge
overordnade chefer — dven politiker — sin syn pa fragor och varna
dem om de tycker att de agerar, eller ar pa vag att agera, pa ett sitt som
den anstillda uppfattar som olagligt, olampligt eller oetiskt. Om de an-
stallda inte blir lyssnade pa nar de "vacker” fragor kan detta, i mer all-
varliga fall, innebara att de gar forbi sina narmaste chefer och informe-
rar hogre forvaltningsnivaer. Och far man inte gehor dar kan man

! Lundquist (2012), Marcusson (2017).
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“vissla”, genom att exempelvis ga till media (gér man det anonymt kal-
las det for att "viska”). Det egna ansvaret betonas alltsd; nar oegentlig-
heter sker duger det inte att sitta tyst eller att skylla ifran sig pa chefer
eller olika myndighetsinterna styrdokument. Det ar samtidigt viktigt att
understryka att tjanstemannens integritet maste paras med ett valut-
vecklat och gott omdome. Protester far naturligtvis inte ske for egen
vinnings skull utan det maste finnas ett (tillrackligt stort) allmanin-
tresse i botten.*

Den formella organisationen som idealtyp betonar i stallet chefskap.
I den chefsledda organisationen efterstravas raka befdls- och ansvars-
linjer. Det ska vara tydligt vem som ansvarar for vad, och vem som ska
bara ansvaret nar mal och resultatkrav inte uppnas. Man ska som an-
stalld vara lojal mot "ledningen”, och f6lja de maldokument och verk-
samhetsplaner som cheferna beslutar om.

Chefer anses ha en viktig roll i att skapa ett mer samordnat och kraft-
fullt handlande i organisationen. Som chef galler det att klargora prio-
riteringar, genom att "peka med hela handen”, koppla samman kom-
petenser och bygga slagkraftiga team, och utveckla och "coacha” med-
arbetarna. Man ska som medarbetare bade vagledas och inspireras av
chefen. Darfor varderas egenskaper som social kompetens, karisma
och image hogt. Chefskapet ses ocksa som en sarskild profession, vilket
gor att man utan nagra storre problem kan hdmta in personer utifran
som ar utbildade i just chef- och ledarskap. Och man kan flytta runt
cheferna mellan olika organisationer, nastan oavsett vad det ar for typ
av verksamhet som organisationen haller pa med.

Idén om chef- och ledarskap har varit framtradande i senare ars for-
valtningspolitik. Stravan efter raka befals- och ansvarslinjer har inte
minst markts av i mal- och resultatstyrningen, men ocksa i att riksdag
och regering har omorganiserat myndighetsledningarna, diar den sa
kallade enradighetsmodellen har kommit att ta 6éver allt mer. Decim-
erade ar styrelserna och namnderna, som i ndgon man borgade for in-
syn, forankring, bredare och perspektivgivande diskussioner och kon-
troll. Regeringen har ocksa 6ver tid delegerat en rad viktiga beslut till
verkschefer och verksstyrelser, som att organisera myndigheterna in-
ternt och utse hoga chefer i myndigheterna. Pa sa satt har myndighet-
erna i mycket hogre grad an tidigare blivit verksledningarnas egna fog-
derier som de ensamma ansvarar for.

Myndighet Organisation
Gemenskap ‘ Individualitet
Regelfoljande Milrationalitet
Eget ansvarstagande Chefskapskap

Figur 2: Forvaltningspolitikens utveckling i ett organisationsperspektiv

2 Bull (2017), s. 51-52.
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Det ska understrykas att detta ar idealtyper. I praktiken har vi inte det
ena eller det andra, och det ena utesluter heller inte det andra. Men
de forvaltningspolitiska reformer som har genomforts under de senaste
30 dren, med dess starka betoning pa marknadisering och foretagise-
ring, kan anda tolkas som att politikerna har velat ha lite mindre av
traditionella myndigheter och lite mer av formella organisationer (se
figur 2). Och i den utstrackning vi har en "tystnade forvaltning” kan
det, dtminstone delvis, bero pa att utvecklingen har gatt lite for langt
mot den formella organisationen. Kanske kan den pagaende tillitsre-
formen ses som ett forsok att nagot baxa tillbaka forvaltningen mot den
traditionella myndigheten?

4 Sammanfattning

Jag hariden har redogorelsen konstaterat att det saknas statsvetenskap-
liga studier som syftar till att undersoka pa vilket samlat underlag rege-
ringen fattar sina beslut. De statsvetenskapliga studier som behandlar
regeringens beslutsunderlag har oftast stallt en viss informationskalla i
centrum for analysen snarare an det samlade beslutsunderlag som legat
till grund for enskilda regeringsbeslut. Vi kan darfor varken uttala oss
kvaliteten pa regeringens beslutsunderlag eller om kvaliteten har for-
andrats over tid.

Nar det galler olika informationskéllor ar studierna ocksa fa. Statsve-
tare gillar visserligen att uttala sig om det statliga kommittévasendet,
men det saknas storre forskningsprogram- och projekt som behandlar
kommittévasendet, sarskilt sadana med kvalitativ och forstaelseinriktad
inriktning. Resultaten fran de studier som har genomforts indikerar
anda att forutsittningarna for kommittéerna att leverera utredningar
med hog kvalitet och med langsiktigt hallbara forlag kan ha férsamrats.

Statsvetarna har aven intresserat sig for den information som forvalt-
ningen tar fram inom ramen fér mal- och resultatstyrningen. Slutsatsen
fran denna forskning ar att det 6ver tid har skett en férskjutning, fran
ett fokus pad politiska program dir mer kvalitativa frigor om forvalt-
ningars organisering och deras verksamheters effekter star i centrum,
mot enskilda enheter dar mer kvantitativa fraigor om enheternas pre-
stationer och regelefterlevnad fokuseras. Felfinnande och regelbrott
stalls i centrum, medan information med syfte att stddja och lara har
tonats ner. Informationssystemens relevans for den politiska styrningen
har ifragasatts.

Vid sidan av dessa mer praktiska forutsattningar for forvaltningen att
forse regeringen med relevant information har statsvetarna aven pekat
pa betydelsen av forandringar i tjanstemannarollen. Har pekar forsk-
ningen pa att janstemannen tycks ha blivit allt mindre benagna att leva
upp till den traditionella ambetsmannarollen och siga ifran till 6ver-
ordnade nar de tycker att nagonting ar fel — forvaltningen sags ha
“tystnat”. Det riskerar att leda till simre beslutsfattande pa alla forvalt-
ningsnivaer, inklusive regeringsniva. Orsaken till denna férandring ar
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att regeringen har drivit ett forvaltningspolitiskt reformarbete som
gjort att myndigheterna och dess anstillda kommit att betrakta sig
sjalva allt mindre som traditionella myndigheter och allt mer som for-
mella organisationer modellerade efter det privata foretaget.

Den sammanlagda konsekvensen av dessa organisatoriska och roll-
massiga forandringar ar att tjanstemannen har fatt det svarare att leva
upp till den langtgaende informationsplikt som de enligt gidllande for-
fattningar har gentemot sina 6verordnade. Begransningarna handlar
om att de varken kan eller vill leva upp till plikten, men ocksa om att
de inte forstaratt de har en sadan plikt. Vill vi att forvaltningen ska ”saga
sanningen till makten” kravs det inte bara utbildning, utan ocksa en
hel del grundlaggande reformer avseende styrning och organisation.



