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Forord

Efter manga &r i sambhillets tjinst som politiker och dmbetsman i
ledande stéllning har statsvetaren Bjorn Molin atervéant till studiet av
den statliga forvaltningen med sérskild inriktning pa relationen mellan
politik och administration. I rapporten "Malstyrning och besparingar.
Nya forutsittningar for budgetstyringen av statsforvaltningen”
analyserar han den forandrade budgetstyrningen och dess effekter for
myndigheterna, dér tre kategorier av myndigheter valts ut: lansstyrel-
serna, polisvdsendet samt universitet och hogskolor. Det &r ett centralt
forskningsomrdde och rapporten ldammar ett viktigt bidrag till kun-
skapen om pagaende forandringsprocesser.

Goteborg i aprit 2001

Lennart Nilsson

Forestandare






Forfattarens forord

Sedan lang tid har jag varit intresserad av samspelet mellan politik och
forvalming, P& 1960- och 70-talen bedrev jag, bla. tillsammans med Lars
Stromberg, forskning kring det interna arbetet inom de statliga
forvaltningsmyndigheterna. En huvudfragestéllning var i vilka former
den politiska styrningen utovades. Sedan dess har jag under ménga ar
varit verksam inom politik- och forvaltningsomradena - som riksdags-
man, statsrad och landshovding ~ och ddrmed fatt praktisk erfarenhet av
styrningen av forvaltningen, sdvél fran den styrande som fran den styrda
sidan.

Denna skrift hade inte blivit méjlig utan stod och intresse fran
forvaliningsmyndigheterna. Jag vill framst uttrycka tacksamhet till de
myndighetschefer, som offrat tid till att besvara chefsenkiten och i manga
fall tillfort vérdefulla synpunkter utover de givna svarsalternativen. Tack
ocksd till de manga enskilda personer inom statsforvaltningen och de
fackliga organisationerna pa det statlign omradet som bidragit med
material och synpunkter till studien.

Det har varit stimulerande att aterknyta kontakten med statsvetenskapliga
institutionen vid Goteborgs Universitet och da sérskilt med CEFOS, dér
jag fatt forménen att bedriva forskningsarbetet. Jag vill tacka CEFOS
forestandare Lennart Nilsson samt Sanna Johansson, som hjalpt mig med
det praktiska arbetet med chefsenkéten.

Riksbankens Jubileumsfond har givit ett vérdefullt finansiellt stod till
studien.

Goteborg i april 2001

Bjorn Molin






1 Inledning

Denna studie &r ett utfldde av mitt intresse f6r och mina erfarenheter
av hur den politiska maktens intentioner overfors till och slar igenom
hos de statliga forvaltningsmyndigheterna och innehaller ocksa ett
forsok till jamforelse mellan forhdllandena pa 1990-talet och de tidi-
gare redovisade erfarenheterna. Fokus riktas bl.a. pd tva for budget-
styrningen betydelsefulla foréndringar under de senaste tio till tjugo
aren, dels det nya statliga budgetsystemet dér mal- och resultatstyr-
ning i princip ersatt den tidigare detaljstyrningen, dels besparingarna
p4 myndighetsanslagen. Studien &r inriktad pa myndighetssidan och i
den sdrskilda enkitundersskningen har tre grupper av statliga myn-
digheter valts ut: lansstyrelserna, polisvésendet och universitet/hog-
skolor. Den centrala nivan - regeringen/regeringskansliet - dr ganska
vil tickt av tidigare undersSkningar och forskningsrapporter.
Fragestillningarna i denna studie kretsar kring relationen styrande
- styrda och da framst vilka fordndringar och reaktioner som kan iakt-
tas hos de styrda. Har det blivit ett reellt stérre handlingsutrymme?
Ar systemet verkligen resultatstyrt? Vilken betydelse har or-
ganisatoriska forandringar? Vad betyder chefernas tkade sjalvstan-
dighet? Har sirintressena blivit starkare? Flar makten over forvalt-

ningen forskjutits?

A. Den offentliga férvaltningen i en demokrati

Den offentliga forvaltningen i en demokrati skiljer sig frén forvalt-
ningen i andra politiska system genom rollen som forverkligare av i
demokratisk ordning fattade beslut. Forvaltningen &r inte fristaende
fran samhéllet i 6vrigt och den fér sin legitimitet just genom sin roll
att genomféra politiska beslut, fattade av folkvalda organ. Forvalt-
ningen &r understélld de politiska organen och skall fungera som ett
lojalt redskap i politikernas hénder, samtidigt som den har till uppgift
att tillhandahalla ett allsidigt och relevant beslutsunderlag for politi-
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kerna. Denna modell &r fundamental for all forskning och diskussion
kring offentlig forvaltning i ett demokratiskt politiskt system. Model-
len har i olika sammanhang ifrdgasatts, oftast darfor att den ansetts
ofullstéindig och forenklad, men ocksa pa principiella grunder. Har
skall nu redovisas ndgra aktuella inldgg om forvaltningens roll i en
demokrati.

I den nyligen avlamnade Demokratiutredningens slutbetinkande
(SOU 2000:1) finns ett resonemang, som &r diametralt motsatt den
normativa modellen:

"Vi vill varna for att demokratidebatten ensidigt betonar frigor
om styrning och styrbarhet. Det kan leda il att man underskat-
tar vlirdet v att ha en foroaltning som ocksd bjuder politiken
motstind i kraft av sin erfarenhet, kunskap och sjilostindighet.
En oberoende foroaltningsapparat kan alltsi ha ett demokratiskt
virde fastin, eller kanske just dirfor att, den dr svdrare att styra
for de politiskt fortroendevalda. . ...Det ingdr i tjinstemannens
uppgift att fordjupa vira demokratiska normer och etiska grund-
valar genom att hivda sig egen integritet. Ihland kan det leda till
strid gentemot de politiska beslutsfattarna.”

Den citerade texten fran Demokratiutredningen avviker fran den de-
mokratiska modellen i hogre grad &n nagot annat som mig veterligen
skrivits i Sverige under de senaste 30 - 40 &ren. Utredningen hévdar
inte bara, att forvaltningstjinstemannen har ratt att agera utifrdn sina
egna virderingar utan ocksé att de skall bjuda motstind mot de sty-
rande politikerna. Uppfattningen &r anmérkningsvérd, inte minst for
att den framférs i en offentlig utredning med syfte att stirka demo-
kratin.

Demokratiutredningen &r dock ingalunda ensam om tankegangar
av detta slag, &ven om formuleringarna &r mindre drastiska. I Fér
valtningspolitiska kommissionens huvudbetinkande sdgs, att “en
statsforvaltning som motsvarar hoga ansprak pa forutsebarhet, lika-
behandling, etik, effektivitet och ansvarsfull hantering av allminna
medel underlittar for enskilda att planera och styra sin tillvaro. For-
valtningstjansteménnens dugligheter, kunskaper och erfarenheter &r i
detta perspektiv ett demokrativirde”.(SOU 1997:57) 1 en annan skrift
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fran Demokratiutredningen hdvdar Svante Nycander, att “den demo-
kratiska styrkedjan ger ingen bra bild av hur ett demokratiskt sam-
hille fungerar... Om a@mbetsverkens uppgift bara &r att verkstilla be-
slut som fattats pd den politiska nivan, varfor skall de da vara sjélv-
standiga? Om demokratisk legitimitet bara skapas genom den demo-
kratiska styrkedjan, blir statstjansteménnens framsta demokratiska
dygd att vara lyhorda mot de politiska makthavarna. Det &r inget bra
sitt att se pa saken.”(SOU 1999:40).

Uppfattningar av detta slag finns ocksa hos forskare och teoretiker.
En av Sveriges mest framstdende forvaltningsforskare &r Lennart
Lundquist. I en recension av en av hans bocker sammanfattar stats-
vetaren Bo Rothstein. “Hans slutsatser 4r att utan en stark normativ
orientering hos fjansteménnen till fsrman for en offentlig etik byggd
pa demokratins dygder och viérderingar hotas inte bara forvaltning-
ens effektivitet utan i grunden den demokratiska réttsordningen” (DN
27/4 1999). Sjilv skriver Lundquist: “tjanstemannen far aldrig upp-
fattas eller uppfatta sig som ett enkelt verktyg for de politiska makt-
havarna utan har ett sjalvstindigt ansvar for allt vad han foretar sig”
(1994). Betonas bor dock, att Demokratiutredningen &r unik i sin upp-
fattning, att den offentliga forvaltningen skall bjuda motstand mot och
forsvara styrningen fran de overordnade politiska organen.

Andra skrifter ger stod &t den normativa modellen, mer eller mind-
re starkt. Det giller t.ex. den parlamentariska regionkommittén (SOU
2000:85) och en aktuell rapport fran Finansdepartementet (Ds
2000:63), som bada paminner om vikten av politisk lojalitet hos for-
valtningen. I Finansdepartementets rapport sédgs, att demokrativér-
dena stiller krav pa att ”forvaltningen skall fullgéra sina uppgifter i
enlighet med de beslut som fattats av riksdag och regering och dstad-
komma avsedda resultat och uppna de mal som faststillts av stats-
makterna”.

I andra sammanhang férekommer den normativa modellen paral-
lelit med andra uppfattningar. I en rapport fran Statskontoret
(2000:43) kan ldsas, att “forvaltmingens bidrag till demokratin géller
dels politikernas méjligheter att styra den, dels medborgarnas mojlig-
heter att paverka férvaltningens beslut”. Hér talar man om bade vér-
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det i en styrbar forvaltning och i mojligheterna for medborgarna till
direktpdverkan utan att beréra den uppenbara konflikten mellan des-
sa bada vérden.

For att ge en viss relief till dessa resonemang om relationen mellan
politik och férvaltning i en demokrati skall hér &terges en faktisk kon-
flikt, som pé sin tid véckte stor internationell uppmérksamhet. Det
géller konflikten mellan USA:s president Harry Truman och éverbe-
falhavaren for de amerikanska stridskrafterna i Stilla Havet general
Douglas MacArthur. Konflikten uppkom genom att den fran andra
virldskriget vilrenommerade generalen under Koreakriget genom
olika krigshandlingar ville ga lingre och hardare fram mot Nordkorea
och Kina &n presidenten och hans administration. Efter en omfattande
och i tiden utdragen meningskonflikt beslét Truman i mars 1951 att
avskeda MacArthur. I sin motivering skrev Truman: “Om nagot &r
grundlaggande for var forfattning &r det den civila kontrollen éver
militdren. Politiken skall skotas av folkets valda representanter, inte
av generaler eller amiraler”( Truman 1956).

Truman tar hér entydigt stillning for den demokratiska modellen.
Forsvarsmyndigheten skall vara ett lydigt redskap i politikernas han-
der och inte en sjilvstiandig kraft i stod av sina kunskaper och erfa-
renheter (MacArthur var en mycket framstiende och respekterad mi-
litdr).

Ocksa i Sverige har denna principiella motséttning kunnat skonjas
pd forsvarsomrddet i samband med den utdragna konflikten 1997-
1999 om f(irsvarsanslagen, dar OB Owe Wictorin offentligt hivdade
sin rétt att gd emot regeringen och forsvarsministern. Senare i fram-
stillningen skall vi dterkomma till forsvaret som en styrd myndighet,
liksom till frdgan om det ur demokratisk synvinkel hérvidlag finns en
skillnad mellan forsvaret och de civila forvaltningsmyndigheterna.
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B. Styrningen

Den demokratiska modellen forutsétter styrning. Om forvaltningen
skall kunna fungera som ett instrument for att forverkliga politiska
beslut, krivs att forvaltningsmyndigheterna dr foremal for styrning
fran den politiska nivan. Begreppet “styrning” dr av central betydelse
bade i forvaltningsteorin och i teorin om offentlig budgetering. Det
finns en omfattande litteratur om styrningsbegreppet och dess inne-
hall. I min tidigare forskning har styrning definierats som ”den med-
vetna och avsiktliga overforingen av politiska mal frén reger-
ingen/folkrepresentationen till forvaliningen” (Molin, Méansson och
Stromberg 1969, 1970 och senare).

Det dr uppenbart, att styrning definierad pa detta sétt kan ske i oli-
ka former och ha olika omfattning. Det &r betydelsefullt att skilja mel-
lan styrningens inriktning och styrningens omfattning. En for denna
studie central form av styrning dr de beslut om anslagstilldelning och
dartill fogade villkor, som arligen beslutas av riksdag/regering. Den-
na typ av styrning bendmns numer oftast “ekonomisk styrning” och
omfattar bade finansiell styrning och resultatstyrming,

I en aktuell rapport fran Finansdepartementet anvédnds formule-
ringen: “den ekonomiska styrningen skall ses som ett verktyg for po-
litikens forverkligande, och dess mal &r att skapa 1) forutsittningar for
god kontroll av statens finanser, 2) resursfordelning i enlighet med
politiska prioriteringar samt 3) hog produktivitet och effektivitet i an-
vindandet av statens resurser” (Ds 2000:63). I en likaledes aktuell
rapport fran Statskontoret talas om att myndighetsstyrningen kan an-
ses besta av dels verksambhetsstyrning, dels dgarstyrning, den senare
utovad av regeringen med stod av &dgaransvaret (Statskontoret
2000:43).

Begreppet ekonomisk styrning kommer att anvéindas i den fortsatta
analysen, &ven om det i de ovan namnda texterna fétt ett vidare inne-
héll an enbart overforandet av politiska maél till forvaltningen. Det in-
begriper da ocksa vissa krav och egenskaper hos forvaltningsmyndig-

heterna, som t.ex. effektivitet, optimal resursanvandning och rattssi-
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kerhet. Styrningsbegreppet blir ddrmed mera méangtydigt och i vissa
fall svérare att tillimpa.

Ett centralt element i all diskussion om ekonomisk styrning &r re-
sultatinrikiningen. Malformuleringen &r inriktad pa konkreta resultat,
och resultatrapportering och resultatuppfoljning ar vasentliga inslag i
den ekonomiska styrningen av idag. En viktig del &r ocksa kopp-
lingen mellan mal/resultat & ena sidan och resurstilldelning /resurs-
torbrukning & den andra. Ocksa pa detta omrade finns en omfattande
litteratur, bade i statliga utredningar/rapporter och i vetenskapliga
skrifter. Ett tidigt exempel dr Deutsch (1963).

I den fortsatta framstallningen kommer den ekonomiska styrningen
av den svenska statsférvaltningen att vara en av utgingspunkterna
for analysen av f6randringarna p& myndighetssidan under 1990-talet.

Till sist skall i detta sammanhang paminnas om forvaltningens
“egenintresse” (jfr Downs 1967), antingen i form av tjinsteménnens
formaner och karrisgrmdjligheter eller i form av anseende och fram-
gang for myndigheten i sig. Det &r den senare formen av egenintresse
som kan ha teoretiskt intresse for denna studie. Som ett exempel hr-
pa hamtat frén min egen erfarenhetsvirld kan nidmnas, att under min
tid som handelsminister hade i budgetberedningen framkommit éns-
kemdl om att 6verfoéra oljeerséttningsfonden fran handels- till fi-
nansdepartementet. Jag uppfattade detta ndrmast som en kameral
fraga och kunde inte se nagot skal att motsitta mig det. Tjinstemén-
nen i departementet blev dock upprorda 6ver beslutet - genom 6ver-
foringen till ett annat departement hade “handelsdepartementet for-
svagats.”
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2 Den svenska statsforvaltningen i férdndring

A. Strukturfériandringar

Statstorvaltningen har under 1990-talet genomgétt omfattande struk-
tur- och organisationsforandringar. Vissa myndigheter har i sin helhet
avvecklats, sammanslagningar och foréndrade arbetsuppgifter har
hort till vardagen for forvaltningsmyndigheterna. Bolagiseringar av
storre verksamheter har radikalt férandrat forvaltningsstrukturen.
Aven om en del av de féreslagna organisationsférandringarna stannat
pa papperet, har det likval varit ett markant forandringstryck inom
statsforvaltningen. Skilen till forandringarna har varit flera. Bespa-
ringsprogrammen, som redovisas ndrmare nedan, har varit en viktig
orsak. En annan har varit en strédvan att renodla myndighetsrollen och
separera den frén verksamhet som &r eller i princip kan vara konkur-
rensutsatt. Samma myndighet skall inte ha ansvaret for bade bestil-
larrollen och utférarrollen.

En konsekvens av detta dr de bolagiseringar och privatiseringar
som dgt rum inom statens affdrsdrivande verksamhet. De gamla s.k.
affdrsdrivande verken har dvergétt till bolagsform. Postverket, Tele-
verket och Statens Vattenfallsverk &r inte ldngre statliga myndigheter.
Myndighetsuppgifterna har &vergatt p4 andra organ, t.ex. Post- och
Telestyrelsen. Post- och televerksamheten bedrivs nu i bolagsform,
Posten AB respektive TELIA AB. Delar av TELIA séldes ut pa véren
2000 i samband med att foretaget borsintroducerades. I den fortsatta
framstéllningen férbigas de till bolag férdndrade statliga verken efter-
som styrningsforutséattningarna dérigenom blivit helt annorlunda.

En annan foréndring av stor betydelse under 1990-talet har varit
kommunaliseringarna. Den mest omfattande kommunaliseringen
dgde rum i borjan av artiondet och géllde skolan och lararna. Samti-
digt avskaffades skoloverstyrelsen och lansskolndgmnderna. Under de
senaste tio aren har ocksé ett stort antal tillstdnds- och tillsynsdrenden,

bla. fran lansstyrelserna, flyttats dver till kommunerna. Aven den s.k.
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Adelreformen har inneburit en dverflyttning av uppgifter till primér-
kommunerna.

Aven inom den regionala statsférvaltningen har forédndringstrycket
varit stort. En strdvan har varit att samla statens regionala forvaltning
under en hatt, s.k. samordnad lansforvalining; lansbostadsnamnderna
och lantbruksndmnderna har t.ex. inordnats i linsstyrelserna. En an-
nan tendens - delvis i strid med samordningen - har varit uppbyg-
gandet av nya regionala forvaltningar med férre regioner och annan
geografisk indelning &n ldnen.

Dessa forandringar har medfort en markant minskning av antalet
statsanstéllda och inte minst i kombination med de ménga besparing-
arna har de péaverkat forutsédttningarna for styrningen av forvaltnings-
myndigheterna.

B. Besparingar

Under 1980- och 1990-talen har regeringen haft ambitionen att genom
besparingar pa statlig verksamhet och statliga myndigheter minska
statens utgifter och dérmed det stora budgetunderskottet. Besparings-
arbetet har skett i olika faser. Fran borjan sokte man uppné sparmalet
genom generella besparingsbeting, s.k. tvd- och treprocentare. 1991
sattes besparingsbetinget till 10 procent pa tre ar och i 1995 ars bud-
getproposition foreslogs en minskning av myndighetsanslagen med
15 procent &ver tre ar. Det slutliga besparingskravet pd myndighe-
terna f6r budgetdren 1995/ 96 till 1998 blev 11 procent.

18



Figur 1 Statens budgetsaldo som andel av BNP under 1980- och 1990-talen

Budgetsaldot i % av BNP

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998
Budgetir

Kélla: SCB. Nationalrikenskaperna och BP (reviderad beriikning). Budgetdret 1995/96 omfattade 18
ménader (beriiknad fordelning pa kalenderar)

Olika studier av hur dessa besparingsbeting fungerat visar dels pa
mycket stora skillnader mellan olika verksamhetsomraden och olika
myndigheter, dels att den totala besparingen langt ifr&n uppnétts. Om
man soker méta den statliga verksamhetens omfattning i form av stat-
lig konsumtion enligt nationalrikenskaperna tycks verksamheten sna-
rast ha okat, i varje fall under 1980-talet. Av tabell 1 nedan framgar,
att genomslaget for de statliga besparingsbetingen var relativt svagt
under 1980-talet och att det under dren 1988 - 1993 sker en markant
okning av utgifterna for statlig konsumtion. Forst under andra hilften
av 1990-talet sker en pataglig uppbromsning av utgiftsdkningen. Ka-
rin Brunsson, som gjort flera studier pa detta omrade, har dragit slut-
satsen att besparingsbetingen fram till 1995 mera haft betydelse som
symbol for sparsamhet i statsverksamheten @n som metod att faktiskt
nedbringa utgifterna (Brunsson 1995). Inte heller har uppfsljningen av
de olika besparingsbetingen varit sérskilt intensiv. En vanlig slutsats
dr att besparingarna slagit ganska slumpméssigt och att de darfor haft
relativt liten betydelse ur styrningssynpunkt.
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Tabell 1 Resursforbrukning hos statliga myndigheter 1980-1999

Procentuell drlig foriindring i fasta priser (referensir 1995)

Ar Foriindring i
%
1980/81 + 0,9
1982/83 - 49
1984/85 - 0,2
1986/87 + 0,8
1988/89 + 5,7
1990/91 +10,5
1992/93 + 5,8
1994/95 - 2,0
1996/97 - 22
1998/99 - 2,6

Killa: SCB. Nationalriikenskaperna. Forsorjningsbalans

Riksrevisionsverket (RRV) har i en aktuell rapport studerat hur myn-
digheternas finansiella situation péverkats av de senaste arens bespa-
ringskrav (RRV 1999:34). RRV finner,

- att endast hélften av de studerade myndigheterna bertrts av be-
sparingar i form av ldgre forvaltningsanslag,

- att manga av de myndigheter som berorts av besparingarna kun-
nat tka de totala intikterna genom att kompensera de minskade
forvaltningsanslagen antingen genom tkade intékter av annat slag
eller genom ett hogt ackumulerat anslagssparande,

- att detta lett till en fordandrad finansieringsbild fér manga statliga
myndigheter och ddrigenom ocksa haft betydelse for mojligheterna
att styra myndigheterna via budgeten.

RRV:s rapport innehaller uppgifter av stort virde for denna studie,
bl.a. specialstudier av fyra myndigheter samt en tabellbilaga avseende
anslagsutveckling, anslagssparande m.m. for flertalet ldnsstyrelser.
RRV har ocksa genomfort en studie av hur myndigheternas organisa-
tion och arbetssétt paverkats av de senaste arens besparingar (RRV
1999:35). Aven denna studie dr omedelbart vardefull for forsknings-
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projektet. Det géller i sdrskilt hog grad den del av studien som avser
lansstyrelserna och den specialstudie som gjorts av en lénsstyrelse
(Sodermanlands lan ).

En viktig faktor vid bedomningen av besparingarnas betydelse for
myndigheterna &r det faktum, att myndigheterna sjdlva - i praktiken
myndigheternas ledningar - fatt bestimma hur och nér besparingarna
skall laggas ut. Riksdag och regering har nistan inte i négot enda fall
pekat ut nagot visst besparingsomrade. Besparingsarbetet och effek-
terna dérav har dérfor haft stor betydelse for de forandringar som &gt
rum inom de statliga forvaltningsmyndigheterna under 1990-talet,
dveni de fall dd sjilva besparingen varit mattlig eller obetydlig.

C. De statsanstillda

Antalet statligt anstéllda har under 1990-talet minskat kraftigt. Raknat
i totalsiffror uppgar minskningen till 6ver 50 procent. Ar 1989 hade
staten 585 000 anstillda, medan motsvarande siffra 1999 var 249 000.
En del av minskningen av de statligt anstillda forklaras av organisa-
toriska fordndringar, framst kommunaliseringar och bolagiseringar.
Den i sérklass storsta kommunaliseringen var dverforingen av ldrarna
till kommunalt huvudmannaskap 1990/91. Under 1990-talet har ocks&
flertalet av de befintliga affdarsdrivande verken forindrats till bolag.
Kvantitativt mest betydande var 6verféringen av postpersonalen till
Posten AB.

P4 den kommunala sidan har de landstingsanstillda minskat, me-
dan primédrkommunerna okat sin personal, bl.a. till foljd av Adelre-
formen och overforingen av lararna fran statligt till kommunalt hu-
vudmannaskap. Inom den offentliga sektorn som helhet har antalet
anstédllda under 1990-talet minskat med cirka 25 procent.
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Figur 2 Antalet statsanstiillda 1989-1999
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Drygt 200 000 av de statsanstillda har under 1990-talet fatt antingen
kommunalt huvudmannaskap eller overgatt till att arbeta i bolags-
form. Den “reella” minskningen av antalet statsanstillda under perio-
den uppgar till cirka 130 000. Denna minskning &r i huvudsak orsakad
av de manga sparbeting som statsorganen dlagts som en f6ljd av stré-
van att skapa balans i statsbudgeten eller i varje fall minska det 15-
pande budgetunderskottet.

Minskningen av de statligt sysselsatta dr procentuellt nagot stérre
bland kvinnor dn bland main, vilken till viss del forklaras av att de
statliga myndigheterna framst dragit ner pa bitrddes- och assistent-
personal med hog andel kvinnor. Vad giller alderskategorierna har en
pataglig minskning skett av antalet anstéllda i aldern 60-64 &r, vilket i
allt vasentligt forklaras av de okade mojligheter till fortida pension,
delpension m.m. som getts under den nu aktuella perioden. Det totala
antalet statsanstédllda uppgick i september 1999 till 249 220, varav 55,2
procent mén och 44,8 procent kvinnor.

RRYV har i sin rapport redovisat, att tva tredjedelar av de aktuella
statliga forvaltningsmyndigheterna under 1990-talet har minskat an-
talet tillsvidareanstdllda. I den enkidtundersckning, som ingatt i un-
dersckningen och som redovisas nedan, ingar tre olika typer av stat-
liga myndigheter: l&nsstyrelserna, polismyndigheterna och universi-
tet/hogskolor. Personalutvecklingen har varit olika for de tre myn-
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dighetsgrupperna: lansstyrelserna och polisen har fatt vidkidnnas per-
sonalminskningar medan det pd universitets/hogskoleomradet skett
en okning av antalet anstillda. Det senare sammanhénger med till-
komsten av nya hogskolor och med skningen av antalet studieplatser;
dock har 6kningen av antalet anstallda procentuellt inte varit lika stor
som ckningen av antalet studieplatser.

Den olikartade utvecklingen mellan hogskolesektorn och &vrig
statsforvaltning belyses av nedanstdende figur. I kategorin Réttsvé-
sendet utgor polisen den i sdrklass storsta delen.

Figur 3 Antalet anstillda i olika statliga verksamheter 1981-1998
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D. Den nya budgetprocessen

Under de senaste tjugo &ren har stor uppmérksamhet dgnats &t bud-
getsystemets och budgetprocessens betydelse f6r den ekonomiska ut-
vecklingen och for styrningen av foérvaltningen. Tillkomsten av det
nya budgetsystemet och av nya former fér ekonomistyrningen har
skett gradvis. 1985 inleddes en forsoksverksamhet med tredriga bud-
getar, som négra ar senare permanentades i form av ett nytt system
for budgetstyrning av statsférvaltningen. De statliga myndigheterna
skulle i normalfallet fa en trearig budget med ritt att sjilva disponera

medlen inom treé’u‘sperioden. Samtidigt ersattes den tidigare detaljre—
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gleringen med ett nytt styrsystem i form av mal- och resultatstyrning,
Detta nya system gav forvaltningsmyndigheterna ett visentligt storre
utrymme att sjilva bestimma om organisation, bemanning och me-
delsutnyttjande. Samtidigt stélldes okade krav pa uppfsljning och re-
sultatredovisning.

Statsbudgeten och beslutsprocessen for att faststdlla budgeten har
samtidigt genomgatt genomgripande fordndringar. Fr.o.m. 1997
sammanfaller budgetaret med kalenderar. Riksdagens budgetarbete
sker i tva etapper. Under slutet av varsessionen faststdlls i samband
med behandlingen av regeringens varproposition ett utgiftstak for
hela den offentliga sektorn, som sedan bryts ned i tak for staten,
kommunerna och socialforsdkringssektorn. Vidare faststdlls ett ut-
giftstak for varje utgiftsomrdde. Med dessa som utgangspunkt sker
sedan under hosten en detaljbehandling i fackutskotten, déar foérénd-
ringar endast kan ske inom respektive utgiftsomrade och med ut-
giftstaket som given restriktion. Processen i riksdagen avslutas med
ett samlat budgetbeslut i december.

Parallellt hdrmed har statsmakterna fortsatt utvecklingen av det
mal- och resultatstyrningssystem, som successivt inforts under slutet
av 1980-talet och boérjan av 1990-talet. Utvecklingsarbetet har framst
inriktats pé tydligare malstruktur, béttre resultatinformation och kla-
rare koppling mellan mal och resultatredovisning. For myndigheter-
nas del har detta inneburit 6kade krav pa periodiska redovisningar
och aterrapportering,.

Dessa fordndringar i budgetsystemet har haft flera olika syften
(SOU 1987:6, SOU 1990:83, Borg 1997):

- att f4 till stdnd en totalbudget, som innefattade statens samtliga fi-
nansiella dtaganden. Den tidigare budgeten ansags ofullstindig
och missvisande,

- att skapa en battre och rationellare beslutsprocess. Det tidigare sy-
stemet har kritiserats for att forsvara strdvandena efter stabilitet i

statsfinanserna ,



- att bidra till mer av langsiktighet i budgetarbetet och darmed i den
statliga verksamheten éverhuvudtaget. De treériga budgetarna var
dérvidlag till en bérjan huvudinstrumentet,

- att f& battre kontroll over statsutgifterna. Inforandet av de nya
budgeteringsmetoderna har i tiden sammanfallit med exceptionellt
stora underskott i statsbudgeten och dérav foranledda kris- och
sparprogram. Den nya budgetprocessen begransar genom syste-
met med utgiftstak riksdagens mojligheter att genom tkade utgif-
ter utdver budgetpropositionen spd pé budgetunderskottet,

- att f& till staind en annorlunda och mer relevant styrning av
statsforvaltningen. Forvaltningsmyndigheterna aldggs lamna ta-
tare resultatredovisningar och resultatprognoser, bl.a. i syfte att ge
de politiska organen bittre mojligheter att folja verksamheten och

kontrollera graden av maluppfyllelse.

P& hogskoleomradet har det nya styr- och budgetsystemet tillimpats
under lingre tid &n pa andra omréaden. Hogskolereformen i bérjan av
1990-talet var ett typexempel pa mal- och resultatstyrning. 1993 infor-
des ett system for resurstilldelning for grundutbildningen som var
anpassat till utforda eller berdknade prestationer. I férdandringen lag
ocksd mer av lokal frihet och okat beslutsutrymme for de enskilda
hogskolorna kombinerat med 6kade krav pa uppfoljning och utvérde-
ring. Det ersatte ett tidigare centralistiskt beslutssystem, PUKAS-sy-
stemet fran 1977, och innebar ocksé avskaffandet av de s.k. region-
styrelserna, som utgjorde ett institutionellt mellanled i styrningen.
Styrsystemet for hogskolan har hunnit bli foremél for flera utvérde-
ringar. Ddrav framgér att varken hogskolornas eller departementets
ledningar var sérskilt vél informerade om eller inforstidda med det
nya systemet, som pad ménga héll mest upplevdes som en abstrakt
konstruktion. Hogskolestyrelserna var ovana vid att fatta beslut och ta
ansvar for resursfordelningen. Dessa inkorningsproblem forsvann
delvis med tiden. Vad som nu upplevs som de storsta svagheterna i
systemet &r att malen dr for manga och inte tillrdckligt langsiktiga och
att terkopplingen &r nast intill obefintlig (Hogskoleverket 1998:45).
Dessa svagheter har foranlett vissa foréndringar i systemet, som kan
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uppfattas som en partiell dtergang till den tidigare detaljstyrningen.
Denna problematik liksom frégan om hogskolan &r unik i ett styr-
ningsperspektiv behandlas nirmare nedan.

I Férvaltningspolitiska kommissionens slutbetinkande pekas pd
nagra besvirande konsekvenser for myndigheterna av det nya syste-
met, bl.a. kraven pa ytterligare aterrapportering och resultatinforma-
tion, bade kvalitativt och kvantitativt, med atfoljande kad tidsatgang
inom myndigheterna (SOU 1997:57). De flesta officiella dokument
tecknar bilden av ett i grunden positivt system, som behover utveck-
las i vissa avseenden. Budgetpropositionen 1999 pekar pa fyra omra-
den, dar utvecklingsinsatser behovs:

- tydligare malstruktur,

- Dbittre resultatinformation,

- Klarare koppling mellan mal och resultatredovisning,

- utbyggd dialog mellan regeringen och myndigheterna.

I flera dokument fran senare tid nimns ocksa regeringens och depar-
tementens bristande tid och engagemang liksom avsaknaden av kom-
petens och kontinuitet i den centrala beslutsprocessen som patagliga
svagheter i det nya systemet (Ds 2000:63). Dessa forandringar i bud-
getsystemet och i styrningen av férvaltningen vickte till en borjan
bara forstrott intresse p& den politiska arenan. Under 1998 och 1999
ledde dock konsekvenserna av den nya beslutsprocessen till debatt
och viss kritik ocksa i riksdagen. Under 1998 diskuterades sarskilt hur
den nya budgetprocessen skall kunna hanteras under ett valar, och
sdrskilt i de fall valet leder till regeringsskifte. Med val kring den 20
september blir det givetvis omojligt att ligga fram en budgetproposi-
tion i september; inte heller blir det majligt att £a fram budgetproposi-
tionen till mitten av oktober, sérskilt inte i de fall d& valet lett Il re-
geringsskifte. Man fér i sidana fall antingen acceptera en starkt for-
kortad tidsrymd for riksdagens budgetbehandling eller att budgetbe-
handlingen drar ut 6ver arsskiftet.

En annan omdiskuterad friga giller utgiftstaken och i vilken ut-
striickning en ny riksdagsmajoritet och en ny regering skall anses vara
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bunden av de beslut om utgiftstak, som tagits av riksdagen pa varen.
Valet 1998 ledde till att den socialdemokratiska regeringen etablerade
ett samarbete med Vinsterpartiet och Miljopartiet. Speciellt fran
Vinsterpartiet ifrigasattes det rimliga i att riksdagen skulle vara bun-
den av de beslut som tagits pa varen om de olika utgiftstaken; mojlig-
heterna att pa hosten 1998 gora nagra forandringar i budgeten for
1999 blev dérigenom i realiteten mycket sma. Vénsterpartiets foretré-
dare ansag dérfor, att man antingen borde verviga att flytta valen till
véaren eller att indra och forstirka riksdagens stillning i budgetarbetet
(DN 13/10 1998, Schyman m.fl.). Vansterpartiet dterkom till detta un-
der hosten 1999. Partiets gruppledare ifragasatte d& hela systemet
med utgiftstak och framfér allt den procedur som innebar, att utgifts-
taken faststilldes redan p& véren innan man hade en samlad bild av
det ekonomiska ldget for nésta ar. Frdn andra partier terkom man till
kravet pa att flytta valdagen till véren for att bl.a. underlitta budget-
processen

Sedan hosten 1999 arbetar en utredning med uppdrag att se dver
det nya budgetsystemet och sarskilt den tidsméssiga aspekten pa och
flexibiliteten i utgiftstaken. Utredningen skall ocksd analysera hur
osdkerhetselement har hanterats i budgetprocessen och hur budgete-
ringsmarginalen i praktiken anvdnts. I en rapport frén riksdags-
kommittén 2001 har foretrddare for samtliga partier utom social-
demokraterna foreslagit, att riksdagens budgetbehandling pa varen
skall ges mindre omfattning och inte innefatta faststéllande av bin-
dande utgiftstak.

Strukturférandringarna, det mangariga besparingsarbetet, det
minskade antalet statsanstillda och den nya budgetprocessen &r de
for statsforvaliningen visentligaste forandringarna pa 1990-talet. Vil-
ken betydelse har d& dessa makroférandringar haft for de enskilda
myndigheterna? I nésta avsnitt skall vi fokusera pa fordndringarnas
genomslag hos vissa statliga forvaltningsmyndigheter, framst pa regi-

onal niva.
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3 Myndigheterna i ny kontext

Den forindrade styrningen och andra attityder hos de styrande poli-
tikerna har lett till okat handlingsutrymme for myndigheterna. Som
bl.a. Riksrevisionsverket och Ekonomistyrningsverket visat sker sam-
spelet och dialogen mellan regeringen/regeringskansliet och myn-
digheterna nu i delvis andra former och i en annan kontext. Nedan
skall inneborden av dessa fordndringar for vissa storre myndighe-
ter/ myndighetsgrupper redovisas.

A. Forsvaret

Forsvarsmakten #r en statlig myndighet dér styrningsproblematiken
stillts pa sin spets pa senare tid. Det svenska forsvaret har under
1990-talet, framst senare hilften, varit foremal for omfattande bespa-
ringar. Flera olika beslut har tagits om forbandsnedldggningar; antalet
fredsforband har reducerats med 50 procent och de anstéllda minskat
kraftigt; nér det senaste forsvarsbeslutet dr genomfort har personalen
inom forsvarsmakten nast intill halverats (jfr figur 3).
Besparingsbetingen och de ddrav orsakade férbandsnedlaggning-
arna har foranlett mycket debatt och hard kritik fran forsvarsledning-
ens sida, bade internt och offentligt. Fragan om forhallandet mellan
politik och férvaltning kan som namnts belysas av hur meningsmot-
sittningarna mellan & ena sidan regeringen och forsvarsdeparte-
mentet och & den andra forsvarsmakten och dess ledning hanterats.
Thage G. Peterson, som var forsvarsminister 1994-1997, har vittnat
om motsittningarna mellan regeringen och forsvarsledningen. Infor
1996 &rs forsvarsbeslut hade OB Owe Wictorin engagerat sig for vissa
prioriteringar, som regeringen senare gick emot. I samband med be-
redningen av regeringens proposition forklarade OB for forsvarsmi-
nistern, att det fanns en grins for vilka medgivanden han kunde gora
med hansyn till sin trovérdighet - “du far se dig om efter en ny OB”,

hotar han enligt Thage Peterson. Militarledningens ovilja att anpassa
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sig till den politiska ledningens uppfattning tog sig ocksa andra ut-
tryck. Thage Peterson skriver, att OB s6kte komma &t regeringen och
"till varje pris ville forodmjuka férsvarsministern”. OB skulle ocksa ha
kritiserat enskilda tjanstemén i departementet med militir bakgrund
for att de skulle ha varit for lojala mot férsvarsdepartementets ledning
(Peterson 1999).

En ny konflikt uppstod pa senhosten 1998, da forsvarsledningen
gick ut mycket héart mot regeringen och riksdagsmajoriteten med an-
ledning av de nedskérningar i forsvarsbudgeten, som definitivt be-
slutades i november 1998. Finansminister Asbrink replikerade, att han
“fann det anmérkningsvirt att en statlig myndighetschef drev en
kampanj mot regeringen”. OB stilldes d& infor fragan om han efter
detta uttalande fran finansministerns sida kunde kvarstanna som
overbefilhavare men avstod fran att svara. Wictorin upprepade sam-
tidigt att han ansag att “forsvaret blivit bestulet p& sina pengar” och
riktade i ett brev till de forsvarsanstillda kritik mot regeringens bud-
getforslag och mot sjilva beslutsprocessen angdende anslagstilldel-
ningen till forsvaret, dar han ansig att prioriteringarna borde ske
inom forsvaret och inte p4 den politiska nivan. De 6ppna menings-
motsittningarna fortsatte kring arsskiftet 1998/99, bl.a. vid Folk och
Forsvars drliga konferens i januari 1999, dar ett uttalande fran OB {61
anledde kritik fran olika nérvarande politiska foretriadare. P nytt
stélldes fragan om OB Wictorin kunde kvarstanna pa sin post.

De hir beskrivna konflikterna handlade i grunden om rollférdel-
ningen mellan politikerna och militdrledningen. Fran militart hall,
framst OB Wictorin, hivdades, att militiren sjdlv i vilket fall skulle be-
stimma de nodvindiga prioriteringarna - t.ex. regementsnedlidgg-
ningarna - och att den politiska makten inte skulle tillitas besluta i
rent militdra frdgor. Ocksa besluten om resursramen kritiserades av
OB dven om han medgav att totalramen méaste avgoras av reger-
ing/riksdag. Fran regeringens och forsvarsministerns sida var argu-
mentet att alla beslut rérande férsvaret i princip skall kunna avgoras
av politiska instanser. Owe Wictorin 4 sin sida godtog aldrig sin roll
som en myndighetschef underkastad politisk styrning. Trots detta Lt
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regeringen honom kvarstanna som OB till férordnandetidens utgang
ar 2000.

B. Arbetsmarknadsverket

Arbetsmarknadsverket bestér av arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), en
lansarbetsnamnd i varje lan och lokala arbetsformedlingar ute i kom-
munerna samt arbetsmarknadsinstituten (AMI). Verket kom att fa allt
betydelsefullare uppgifter och vixte numersrt under ldng tid fore
1990. Under 1990-talet har dess roll och uppgifter kommit att i storre
utstriackning ifrgasittas, och verket har varit féremdl for flera stora
omorganisationer. Bland annat har lénsarbetsnaimnderna bantats
kraftigt och flera av deras uppgifter forts 6ver till arbetsférmedling-
arna och/eller kommunerna. Det finns ocksa nu forslag om att helt
avskaffa lansarbetsnamnderna.

Arbetsmarknadsstyrelsen har under flera ar ingdtt avtal med
lansarbetsnimnderna innehéllande specifika mal avseende atgdrder
for t.ex. ungdomar och utomnordiska invandrare, avtal som sedan
foljts upp vid sirskilda malgenomgéangar med respektive lansarbets-
namnd. P& sd sitt har ett tydligt mal- och resultatstyrningssystem
med betydande transparens byggts upp inom arbetsmarknadsverket.

Arbetsmarknadsverket var linge undantaget fran de arliga bespa-
ringarna. Under 1990-talet har dock de samlade resurserna minskat,
daribland de egentliga myndighetsanslagen med cirka 12 procent. For
att undga alltfor drastiska effekter av anslagsminskningarna har dock
AMS under senare &r och dnnu 1999 fatt anvianda medel for arbets-
marknadspolitiska &tgérder till tempordra personalforstéarkningar.

AMS och lansarbetsndmnderna ingick i de ursprungliga overvé-
gandena om vilka myndigheter som skulle ingd i den nedan redovi-
sade enkitundersokningen. Med hénsyn till de omfattande forand-
ringar som dgt rum under 1990-talet och allfjamt pagar inom arbets-
marknadsverket har vi dock stannat for att ldmna arbetsmarknads-

verket utanfor.



C. Liansstyrelserna

Antalet lénsstyrelser i Sverige har under 1990-talet minskat fran 24 till
21. Detta sammanhénger med, att linsstyrelserna i Kristianstads och
Malmohus lén sammanslagits till lansstyrelsen i Skane ldn, och att
lansstyrelserna i Goteborgs och Bohus lén, Alvsborgs lin och Skara-
borgs lan bildat den nya ldnsstyrelsen i Vistra Gotalands lan. T dessa
bada ldn, samt i Kalmar och Gotlands Iin, pégar en forsoksverksam-
het med &kat regionalt sjilvstyre. T forsoksldnen finns inga styrelser.
Dessa forsok har utvérderats av en sérskild utredning, PARK, vars
betdnkande avlamnades i oktober ar 2000 (SOU 2000:85).

Styrningen av linsstyrelserna har i flera avseenden foriandrats un-
der 1990-talet. Olika forsok har gjorts att astadkomma en dialog mel-
lan regeringskansliet, berérda centrala verk och lansstyrelserna. Inom
regeringskansliet tillskapades en sérskild utvecklingsgrupp for lins-
styrelserna med foretriddare for alla de departement, som har omra-
desansvar for lansstyrelsernas verksamhet. Gruppen genomforde fyra
till fem ldnsbessk per &r, dér lansstyrelsens maluppfyllelse pa olika
omrdden liksom anslagsforbrukningen granskades. Dessa lansbesok
foljdes upp av utforliga genomgangar mellan det ansvariga statsradet
och respektive landshovding. 1997 inrdttades ett sérskilt utvecklings-
rdd for lansstyrelsefrigor med foretradare for regeringskansliet och
landshovdingekretsen.

Lénsstyrelserna har varit féremal for omfattande besparingar under
1980-talet och i &n hogre grad under 1990-talet. Fran bérjan géllde be-
sparingsbeting om 1-2 procent, ofta med vissa angivna undantag.
Dessa besparingsbeting fick ingen eller endast marginell betydelse for
verksamheten vid ldnsstyrelserna. Under frimst andra hilften av
1990-talet har besparingstrycket pa lansstyrelserna skirpts. Samtidigt
har lansstyrelsen/landshovdingen getts 6kad beslutanderitt Gver an-
véndningen av tilldelade medel.
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Tabell 2 Linsstyrelsernas disponibla medel under perioden 1994/95 — 1998

Tusental kr 1994/95 1995/96 1997 1998
Disponibla medel 1 124 894 1116262 1006 741 947 626
Tilldelat forvaltningsan-

slag 1 060 170 1013 734 930 695 885 001
Ingéende anslagssparande 64 724 102 528 76 046 62 625
Totala intiakter 2125386 1 869 873 1770123 1735547

Killa: RRV 1999, omfattar de 15 lansstyrelser som ingdr i RRV:s rapport

Riksrevisionsverket (RRV) har - som ndmnts - i tvé studier undersokt
hur de statliga myndigheterna reagerat pa de senaste arens nedskér-
ningar av anslagen (RRV 1999:34 och 35). I dessa studier har en sér-
skild genomgang gjorts av ldnsstyrelserna, innehallande specialstu-
dier av lansstyrelserna i Dalarnas och Sédermanlands lin. Pa grund-
val av dessa studier och en motsvarande genomgang av linsstyrelsen
i Hallands lan, dar jag sjdlv varit verksam, kan foljande slutsatser
dras. ‘

Anslagsminskningen fran budgetaret 1994/95 till 1998 uppgar till
17-18 procent. Linsstyrelserna har under perioden haft ett ganska
hogt anslagssparande, 6-7 procent, som dock minskar under perio-
dens slut utan att na ner till noll eller till utnyttjande av anslagskredit.
Aven lansstyrelsernas ovriga intikter minskar under perioden, sévil
avgifter som bidrag, varfor det inte varit mgjligt for linsstyrelserna att
som méanga andra myndigheter kompensera ett lagre férvaltningsan-
slag med hogre intidkter av annat slag. Lansstyrelserna har i nagra fall
kunnat fa tillgodordkna sig ett tkat administrationsuttag fran vissa
sakanslag, men detta har endast haft marginell betydelse for den
samlade finansieringsbilden. De for ldnsstyrelserna disponibla medlen
har under andra hélften av 1990-talet reducerats med néstan 20 pro-
cent.
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Konsekvensen av den férdndrade finansieringen har blivit mins-
kade verksamhetskostnader. Detta géller framst personal- och lokal-
kostnader. Personalkostnaderna har minskat 15-20 procent i reala
termer och antalet anstéllda har minskat nadgot mera, vilket forklaras
av att den storsta personalminskningen &gt rum bland den administ-
rativa personalen och bitrddespersonalen med en nigot lidgre lone-
struktur 4n inom kategorin handldggande personal.

En vanlig atgérd har varit, att vakanta tjénster ej terbesatts och att
vikarier €] tagits in. De uppsédgningar, som blivit nédvindiga, har
framst ber6rt assistent- och bitrddespersonal - vilket i sin tur fatt till
foljd att den handldggande personalen fatt ta 6ver vissa administra-
tiva uppgifter.

Lokalkostnaderna har minskat, i en del fall drastiskt, genom att lo-
kaler sagts upp och hyresavtal omférhandlats. Resultatet har blivit en
mérkbar minskning av lokalytan per anstilld. Ovriga besparingar,
t.ex. oversyn av administrativa rutiner och sammanliggning av olika
expeditioner, har férekommit tdmligen allmédnt men gett en ganska
liten kostnadsminskning,.

Parallellt med dessa kostnadsminskningar har satsningar skett pa
IT-omradet, vilket delvis méjliggjort de timligen stora neddragning-
arna av administrativ personal tack vare 6kad datoranvéndning inom
kategorin handldggande personal.

Pa lansstyrelseomradet, dar neddragningarna varit relativt storre
4n pa andra forvaltningsomréaden, har meningsyttringarna varit sva-
gare. Fran personalens sida har man pekat pa 6kad stress till folid av
hogre arbetsbelastning, sdmre telefonservice till allméanheten, mindre
noggrann drendebehandling och en samre fungerande och otydligare
organisation. Det har ocksé férekommit en diskussion om principerna
for fordelning av lidnsstyrelseanslaget mellan ldnen och i ndgot fall ett
papekande om svérigheterna att klara en viss angiven uppgift, men i
det stora hela har lansstyrelsernas budgetsituation inte uppmérk-
sammats i den offentliga debatten. Pa en ldnsstyrelse har en lant-
bruksdirektor avgétt i protest mot de minskade resurserna. Myndig-
hetsledningarna har i storre utstréickning uppmaérksammat risken for
fordrojningar och uteblivna initiativ i sakverksamheten, och vid en
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lansstyrelse har man valt bort att utfora vissa arbetsuppgifter, bl.a.
tillsyn av kommunernas dldreboende och miljdinspektioner av en-
skilda foretag. I huvudsak har dock reaktionerna mot neddragning-
arna inom lansstyrelserna varit svagare dn inom andra omraden, t.ex.

forsvaret, polisen och hogskolevérlden.

D. Polisvisendet

Inom polisvdsendet har under 1990-talet skett genomgripande organi-
sationsfordndringar och betydande besparingar. Polisverksamheten
har kommit att inriktas pa s.k. ndrpolisverksamhet och pa forebyg-
gande arbete av olika slag. I samband hdarmed har utrednings- och
spaningsverksamheten fatt relativt mindre omfattning.

Antalet organisationsnivaer har minskat dels i samband med inf6-
randet av den s.k. lanspolismédstarmodellen, dels i samband med
minskningen av antalet polisdistrikt, vilket i praktiken inneburit, att
ett polisdistrikt kommit att geografiskt omfatta ett lan, och att lanspo-
lismyndigheterna och polisdistrikten ddrmed smilt samman till en
gemensam enhet. 117 polisdistrikt har blivit 21 lanspolismyndigheter.
Nyligen har ocksé lansstyrelsernas befattning med polisdrendena av-
skaffats. Polisen kan ddrmed sdgas verka endast pa tva nivaer: riks-
polisstyrelsen pa central niva och lanspolismyndigheterna pa regional
niva. Visserligen finns polis- och narpolisomraden, oftast med egna
styrelser pa lokal niva, men beslutsfattandet inom polisvisendet sker
numer pd central och regional niva. De lokala styrelserna fungerar
mest som kontakt- och samrédsorgan med olika kommunala instan-
ser.

Besparingarna inom polisvésendet inleddes genom 1992 ars beslut
om en anslagsneddragning pa 500 miljoner kronor pa tre ar, med
borjan 1993. Polisvasendet var mycket daligt forberett f6r besparing-
arna, och det tog lang tid innan dessa kunde genomforas. Tyngd-
punkten i besparingarna fick darfor liggas pa det tredje aret och inte
heller da kunde polisvdasendet totalt sett leva upp till besparings-
betinget. I flera ldn tvingades polismyndigheterna att utnyttja mojlig-
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heten till anslagskrediter for att uppehalla en rimlig verksamhet. Sér-
skilda kontrakt ingicks mellan rikspolisstyrelsen och de olika lins-
myndigheterna, innehdllande planer f6r hur och nér lanen skulle na
balans i sina budgetar och i vilken utstrdckning de skulle f& utnyttja
rikspolisstyrelsens anslagskredit.

Aven under andra hilften av 1990-talet har polisen &lagts bespa-

ringar. Den samlade finansieringsbilden belyses av nedanstdende ta-
bell.

Tabell 3 Polisviisendets disponibla medel under perioden 1994/95 — 1999

Tusental kr 1994/95 1995/96 1997 1998 1999
Disponibla medel 11063 383 10686468 10009789 9927246 10268 962
Tilldelat forvaltningsan-

slag 10399066 9849735 9854500 9927246 10230165
Ingdende anslagssparande 664 317 836 733 155 289 0 38 797
Totala intakter 10473757 10748 684 10493 561 10078 124 10 000 000

" beriknad siffra

Kélla: RRV 1999

Polisvdsendet har alltsd under 1990-talet fatt sina disponerade medel
reducerade med knappt 8 procent, varav hilften i och med en-
gangsneddragningen i krispaketet 1992 och hilften genom bespa-
ringsbeslut dérefter. Genomslaget for besparingarna har kdnneteck-
nats av betydande eftersldpningar, vilket lett till att polisvisendet
tvingats ta i ansprak befintligt anslagssparande i sin helhet och ocksa
utnyttja mojligheten till anslagskredit under 1998. For att uppna eko-
nomisk balans tvingas polisvésendet till neddragningar dven under
1999 och 2000 trots smérre dkningar av forvaltningsanslaget och trots
okade avgiftsuttag.

De minskade intdkterna for polisvdsendet i dess helhet har lett till
personalinskrankningar. Ambitionen var frén borjan att, resursned-

dragningarna till trots, halla den egentliga polisverksamheten uppe.
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Naturliga avgangar uppmunirades och ett stort antal s.k. civilan-
stidllda avskedades, medan antalet poliser endast minskade margi-
nellt. Neddragningen av den administrativa personalen ledde dock
till att poliser i storre utstrickning fick dgna tid &t rent administrativa
drenden. Minskningen av antalet anstdllda inom polisen har fortsatt
och under 1998 uppgick minskningen till 800, varav 350 poliser och
450 civilanstéllda. Totalt har antalet anstédllda inom den lokala polis-
organisationen minskat fran ca 25 000 1994/95 till ca 21 000 &r 1999,
dérav drygt 1300 poliser.

Svérigheterna inom polisvédsendet att hantera de i och for sig kann-
bara men inte extremt stora besparingarna har pé sina hall forklarats
med den speciella handlingskulturen inom polisen, dédr de sedan
lange utvecklade rutinerna for brottsbekdmpning varit mycket svara
att fordndra. Verksamheten inom polisen har inte varit problemori-
enterad utan istéllet i htg grad behovsstyrd eller "héndelsestyrd”, och
det har da inte varit l4tt att dndra rutiner enbart for att spara. Bauer
fann i sin genomgéng av polisen i Halland, att besparingarna ofta va-
rit fiktiva - tillfdllig vakanthallning av tjanster, uppskjutna invester-
ingar och minskad personalutbildning - och att sparkravet darfor
bara uppfyllts kortsiktigt. Den forsta delen av besparingsperioden kan
ddrfor beskrivas som en “strutsfas”, dar inga konkreta besparingsét-
gédrder vidtogs. Forst efter flera ar borjade man pa allvar &verviga
mojligheterna till fordndringar och kostnadsneddragningar - ett fak-
tum som bidrog till en acceleration av problemen (Bauer, Ekman).

I direktiven till en aktuell utredning pd polisomradet hidvdas, att
det problemorienterade arbetet dnnu inte slagit igenom och att verk-
samheten alitjamt &r héndelsestyrd. Nérpoliserna dr for f4 och tvingas
i for hog grad arbeta med akuta problem istdllet for att jobba forebyg-
gande. Polisverksamheten méste darfor ytterligare koncentreras och
resurserna renodlas (direktiv 2000:90).

Bland de anstillda inom polisen har reaktionerna pa neddragning-
arna varit bade omfattande och kraftiga. De anstillda har upplevt en
okad arbetsborda, minskad arbetsglddje och lagre effektivitet. I ndgra
fall har protesterna tagit sig drastiska uttryck, som t.ex. massuppsig-
ningar av poliser i Uppsala lan i oktober 1999. I Stockholm anordna-
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des en tid senare, pa en for polisen ledig dag, en aktion i Stockholms
City for att visa upp vad framfor allt nérpolisen skulle kunna utfora
ifrdga om okad réttstrygghet genom mer av nérvaro och synlighet om
man fick 6kade resurser. Polispersonalen hidvdade, att de omfattande
besparingarna inom polisvésendet oméjliggjorde for polisen att klara
kérnverksamheten, dvs. varna méanniskors trygghet. Under de senaste
dren har dven i ovrigt polisens situation fatt stor uppmaérksamhet i
media och i den politiska debatten. Fran polisledningens sida har sar-
skilt betonats den minskade effektiviteten i brottsbekdmpningen och
tkningen av balanserna inom utredningsverksamheten - pastienden
som vinner visst stdd i statistiken 6ver andelen uppklarade brott.

E. Universitet och hogskolor

I Sverige fanns 1999 36 statliga universitet/hogskolor inkluderat lant-
bruksuniversitetet samt ddrutéver ett antal institut (eller motsva-
rande) som enbart bedriver forskning. Dessutom finns tva stiftelse-
hogskolor (Chalmers Tekniska Hogskola och Jonképings Internatio-
nella Hogskola). I texten nedan anvénds termen hogskola for samtliga
dessa institutioner.

Ar 1993 infordes ett nytt styrnings- och resursférdelningssystem for
hogskolorna. Detta innebar i korthet, att de via statsbudgeten anvi-
sade resurserna for grundutbildningen stilldes i direkt relation till
antalet studerande, s.k. studentpeng och till antalet genomforda pre-
stationer. Sedan 1993 har en icke obetydlig tkning av antalet stude-
rande i grundutbildningen &gt rum. I konsekvens hiarmed har ansla-
gen till grundutbildning 6kat. Under 1990-talet har dessutom flera
helt nya hogskolor tillkommit (Gotland, Sodertdrn, Malmé). For
forskningen finns sdrskilda anslag till forskning/forskarutbildning
(s.k. fakultetsanslag), fordelade pa vetenskapsomraden. For dessa an-
slag finns mgjlighet till jamférbara berdkningar fran budgetér till
budgetar.

Sedan 1994 /95 har fakultetsanslagen i reala termer minskat med 3-5
procent, 14t vara med stora variationer mellan olika hégskolor och
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vetenskapsomraden. For flertalet hogskolor med forskning géller
dock att externa bidrag under andra hélften av 1990-talet kommit att
utgora en relativt storre andel av de samlade intdkterna. Kostnaderna
for den samlade FoU-verksamheten vid universitet och hogskolor fi-
nansierades 1999 till mindre &n 50 procent av direkta anslag 6ver

statsbudgeten; motsvarande siffra fem ar tidigare var 56 procent (se
tabell 4).

Tabell 4 Finansiering av FoU-verksamhet vid universitet och hégskolor under
andra hilften av 1990-talet.

Budgetar
Anslagi% 1995/96 1997 1999
Direkta statsanslag 56 50 47
Ovrig offentlig finansiering 27 25 25
Annan finansiering 17 25 27

Killa: SCB 2001

Det totala antalet anstéllda inom universitets- och hogskolesektorn
har dkat kraftigt under de senaste 20 aren, framst pa 1990-talet, och
uppgar 1999 till ca 55 000 personer (jfr figur 3).

Det nya prestationsrelaterade anslagssystemet dr ett utpréglat mal-
och resultatstyrningssystem. Det giller dven fakultetsanslagen i den
meningen att regeringen faststiller mal for antal avlagda forskarexa-
mina. Om en hogskola inte nar upp till det angivna malet ifrdga om
antal studenter och hel&rsprestationer, reduceras anslagen till hog-
skolan. For hogskolor som inte ndr upp till den planerade utbild-
ningsnivan kan denna anslagsreduktion bli kdnnbar och nédvandig-
gora personalneddragningar. Ett tiotal hogskolor har under
200072001 hamnat i just denna situation.

Det 1993 inférda systemet ger de enskilda hogskolorna starkt okat
inflytande 6ver resursanvandningen. Formerna for beslut rérande re-
sursanvandningen varierar patagligt mellan hogskolorna, liksom gra-
den av centralisering/decentralisering. Regeringen har dock pa senare

tid ater i ndgon man skdrpt styrningen av hogskolorna. Exempel pa
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detta dr att rektor ersatts som ordférande i hogskolestyrelsen av en av
regeringen utsedd extern person, genom krav pa att minst halften av
utexaminerade ldrare skall komma fran det naturvetenskapliga veten-
skapsomréadet och genom krav pa dkad kvinnorepresentation pa olika
nivder inom hogskolan. Under &r 2000 arbetade en sirskild utredare
(f.d. rektor vid KTH) med en 6versyn av hogskolans ledningsfunktio-
ner, bla. relationerna mellan Rektor och styrelsens ordférande. Utre-
daren presenterade sin rapport i SOU 2000:101

Reaktionerna inom hogskolevisendet pa dessa fordandringar har va-
rit blandade. P& vissa institutioner - ofta direkt bertrda av neddrag-
ningarna - har protesterna varit starka och hogljudda, medan hog-
skolornas ledningar varit positiva eller neutrala i sina bedémningar.
Kritik fran enskilda larositen och enskilda forskare har bemétts av ut-
bildningsministern med hénvisning till det starkt decentraliserade be-
slutssystemet, ddr hogskolorna getts rétten att sjilva géra priorite-
ringar av resurserna. En konsekvens &r da att om en hogskola véljer
att utbilda fler studenter d4n man fatt pengar till i statsbudgeten, far
man godta att kostnaden per student, dvs. i realiteten utbildnings-
kvaliteten, blir lagre. Rektorerna har ocksa i hég grad och pa olika
stadier varit involverade i resursférdelningsbesluten och deltagit ak-
tivt i forandringsarbetet. Det finns dock exempel pa att en hogskole-
rektor avgétt med anledning av att rektor inte lingre skall vara ordfs-

rande i hogskolans styrelse.

F. Summering

Statsforvaltningen har saledes under 1990-talet genomgétt omfattande
struktur- och organisationsférandringar. De fragestillningar, som #r
av primért intresse for denna studie, &r hur myndigheter och myn-
dighetsledningar hanterat denna nya situation, kidnnetecknad av be-
sparingar och organisationsférandringar. En sirskild fokusering pa
myndighetsledningar och myndighetschefer &r befogad med tanke pa
den centrala roll som myndigheternas chefer fatt genom den decent-

ralisering av beslutsfattandet som ingick i mal - och resultatstyrnings-
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systemet och som fick genomslag i sin hethet under 1990-talet. Myn-
dighetscheferna har idag en pa en gang starkare och mer utsatt stall-
ning &n for tio ar sedan. Noterbart i sammanhanget &r att den genom-
snittliga fjanstgoringstiden for myndighetscheferna har blivit kortare
under 1990-talet. En sérskild analys kommer darfor att goras av myn-
dighetschefernas roll i besluts- och styrkedjan. Studien géller de tre
myndighetsgrupperna lansstyrelserna, polisen och hogskolorna. Det
ar alltsd landshovdingarna, ldnspolisméstarna och rektorerna vid uni-
versitet/hogskolor, som blir foremal for den foljande specialstudien
av statliga myndighetschefer.

Att styringsférutsitiningarna blivit annorlunda till fljd av att re-
gering/riksdag lamnat over till myndigheterna att sjilva bestimma
om genomférandet av neddragningarna &r obestridligt. Viktiga prio-
riteringar som tidigare skedde pé politisk niva sker nu pa myndig-
hetsniva. Den politiska styrningen kan dérmed tidnkas fungera an-
norlunda nér det giller att fordela medel till nya satsningar. Aven
detta forhallande kommer att belysas utifran de tre utvalda myndig-
hetsgrupperna.

Besparingama och de nya styrnings- och budgeteringsmetoderna
har ocksa forandrat forutsittningarna for dialogen mellan reger-
ingen/regeringskansliet och myndigheterna. Flera understkningar
har visat, att initiativen inom denna dialog oftare kommer underifran,
dvs. fran myndigheterna och deras chefer. I det nya styr- och budget-
systemet ingar okade krav pa resultatinformation och resultatredo-
visning i form av aterkommande och detaljerade aterrapporteringar.
Innehallet i dialogen mellan regeringsnivan och myndighetsnivan kan
darigenom komma att mera gélla formerna for maloverforing och
aterrapportering 4n sjilva sakverksamheten. I budgetpropositionen
for &r 2000 synes regeringen ha uppmérksammat denna problematik
och siger sig vilja 6ka verksamhetsanpassningen vad géller resultat-
styrningen av de enskilda myndigheterna. Ocksd denna problematik

skall belysas i den foljande enkétundersokningen.
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4 Myndighetscheferna

A. Allmint

Genom det nya budget- och styrningssystem, som fullt ut genomforts
under 1990-talet, har myndighetschefer och myndighetsledningar fatt
en starkare stillning. Mal- och resultatstyrningssystemet medfor en
decentralisering, som ligger tkade beslutsbefogenheter pa myndig-
heternas chefer och styrelser. Aven de manga besparingsbetingen un-
der de senaste 15 &ren har paverkat chefernas stéllning. Implemente-
ringen av sparbetingen har i hog grad lamnats over till myndighe-
terna och dialogen mellan departementsnivan och myndighetsnivén
sker numer i andra former. Det &r darfér ur styrningssynpunkt av
stort intresse att studera myndighetschefens fordndrade roll och stall-
ning, bdde inom organisationen och i relation till omvérlden. Chefens
uppfattning av sin egen roll och hans eller hennes attityder till stats-
forvaltningen och till styrsystemet &r betydelsefulla faktorer for for-
stdelsen av forvaltningens funktionssitt. Av detta skal har en enkiit-
undersokning genomforts med cheferna for de tre myndighetsgrup-
per som tidigare utvalts - chefer som bade skiljer sig och har mycket
gemensamt i sin roll som statlig myndighetschef.
Enkitundersskningen med verkscheferna genomférdes under
mars-maj 2000. Enkétformuliret aterfinns som bilaga 1. Grupperna
landshévdingar och linspolisméstare erbjod inga problem ~ det finns
en befattningshavare i vart och ett av landets f.n. 21 lan. I ett fall
skedde ett skifte pd landshovdingeposten under undersokningsperio-
den - i detta fall séndes enkiten till den avgaende landshovdingen.
Gruppen rektorer vid universitet/hogskolor erbjod vissa gréns-
dragningsproblem. Rektorerna vid de béada stiftelsehdgskolorna,
Chalmers och Jonkoping, uteldmnades da de ekonomiska styrnings-
mekanismerna ar helt annorlunda for stiftelsehogskolorna och
fragorna pa detta omréde darfor irrelevanta. Av samma skl ute-
lamnades Handelshogskolan i Stockholm. Vid en hégskola, Halmstad,

var rektorsposten vakant och utelimnades darfor. Gruppen rektorer
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kom dérmed att bestd av 35 personer och det sammanlagda antalet
chefer uppgick till 77.

Tabell 5 Enkitsvaren

Antal Exkluderade Svar Svarsfrekvens
(%)
Landshévdingar 21 - 21 100
Lénspolisméstare 21 21 100
Rektorer 39 4 30 85
Totalt 81 4 72 93

Svarsfrekvensen blev mycket hog - &ver 90 procent. Efter en pa-
minnelse inkom svar fran samtliga landshovdingar och linspolis-
méstare, medan fem rektorer avstod fran att svara, diribland tre fran
sma fackhogskolor i Stockholm. Eftersom enkédtundersskningen var
en totalunderstkning och inte en urvalsundersskning, var naturligtvis
utfallet ifrdga om antal svarande mycket tillfredsstillande.

Flera av fragorna var utformade s att de direkt vande sig till
chefen, vilket gjorde det omojligt att helt 6verlimna besvarandet till
annan befattningshavare , i varje fall inte utan kontakt med chefen.

Fragoma i enkidten var i stort sett desamma till alla tre
chefskategorierna. Det blev dock nodvandigt att nagot variera
frdgorna. Saledes fick linspolisméstarna ocksa fragor om kontakter
med respektive centrala verk, rikspolisstyrelsen, medan detta inte var
aktuellt for de bidda andra kategorierna, som saknar direkt
overordnad central myndighet. Rektorerna fick en friga om foljderna
av att universitet/hogskolor numer har en sérskild av regeringen
utsedd styrelseordférande - en friga som givetvis inte stilldes till de
andra. Det vdsentliga 4r att det rétt igenom materialet i ovrigt rader
full jimférbarhet mellan de tre chefskategorierna.

Vid sidan av de fasta svarsalternativen har manga av de tillfragade
valt att limna ytterligare information, fortydliga sina svar, ifrdgasatta
svarsalternativen eller ha synpunkter pa enkiten i dess helhet. Denna
tillggsinformation tycks i de flesta fall vara direkt utformad av
cheferna.
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B. Enkitsvaren

Har foljer nu en redovisning av enkétresultaten, i huvudsak relaterad
till de tidigare redovisade fragestillningarna om styrningen av
myndigheterna och om effekterna av besparingarna och av det nya
budgetsystemet.

Vad forst giller frédgorna om effekten av besparingarna pa
myndighetens verksamhet har dessa besvarats pa ett fullsténdigt och
lattolkat sdtt. Genomslaget for besparingarna har inte kunnat
kompenseras av 6kning av andra intdkter, t.ex. avgifter, annat &n i
liten utstrackning. Inom hogskolevisendet har tkade externa anslag i
viss méan kunnat ersitta neddragna statsanslag och &dven inom
lansstyrelserna har okade avgifter och ett 6kat uttag ur sakanslag i
ndgon liten utstréckning ersatt de ldgre anslagen &ver budgeten,
medan polisen inte alls hittat nagra sddana kompletterande intékter.

Ocksa svaren pa fragan om pa vilka omraden neddragningar skett
till folid av besparingarna &r entydiga. Minskning av den
administrativa personalen har skett i stor utstrdckning, mest inom
lansstyrelserna och polisen, medan neddragningen av experter/hand-
laggare varit mindre, dock att det skett stora neddragningar av polis-
personal och av ldrare/forskare. Svaren fran rektorerna och léanspolis-
méstarna fordelar sig jimnt mellan svarsalternativen “stor utstréck-
ning” och “liten utstrickning”. Kostnadsneddragningar pa lokaler har
skett inom alla tre myndighetsgrupperna, mest vid lansstyrelserna
och minst vid polisen, medan neddragningarna varit obetydliga ifraga
om datakostnader. De flesta svarar att inga neddragningar alls skett
pé detta omrade och att det i vissa fall istéllet handlat om kostnads-
skningar.
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Tabell 6 Neddragningar inom olika omriden (procent positiva svar)

Bitrades-  Handliggare  Lokaler Dator- Overforing
personal (poliser, anvidnd-  av arbets-
(motsvar- ldrare, ning uppgifter till
ande) forskare) experter’
I stor utstrackning 66 41 38 6 35
I liten utstrackning 27 46 42 24 55
Inte alls 7 13 20 70 10

* . .
Poliser, lirare, forskare m.m.

Vad slutligen giller 6verforing av uppgifter fran administrativ
personal till expertpersonal, har detta skett vid samtliga myndigheter,
mest vid lansstyrelserna och ndgot mindre till lirare/forskare resp.
poliser.

Myndighetschefernas svar pé fridgorna om neddragningarna inom
den egna myndigheten ger samma bild, som redovisats i RRV:s
rapporter: Lokalkostnaderna har reducerats kraftigt och den
administrativa personalen har minskat och dess arbetsuppgifter i viss
utstrdckning forts 6ver till handliggande personal (poliser,
lansstyrelseexperter och larare/ forskare.

Hur har dd dessa neddragningar paverkat verksamheten? Hir ger
enkétsvaren en mera splittrad bild. Sett till de svarande i sin helhet
pekar resultatet pd forsémringar i den administrativa proceduren i
form av langre handlaggningstider och ékade drendebalanser. Detta
gdller dock framst linsstyrelserna och polisen dir mer 4n tva tredje-
delar svarar detta, medan rektorerna framhéver andra konsekvenser.
Flertalet linsstyrelser har lagt ner en eller flera verksamhetsgrenar
inom myndigheten - nagot som inte varit méjligt inom polisvisendet.
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Tabell 7 Effekter av neddragningarna (procent positiva svar)

Lingre handlaggningstider 65
Olade drendebalanser 55
Nedldggning av viss verksamhet 51
Andra angivna konsekvenser 50
Lagre kompetens hos personalen

- 1 stor utstrickning 17
- iliten utstrickning 43

Hilften av de svarande har pa den Oppna frdgan angett ytterligare
konsekvenser av neddragningarna - med stor spridning bland svaren.
En kategori svar giller simre service - ldgre tillgidnglighet pa
polisstationer, nedlagd raddgivning till lantbrukare, inskrankningar i
telefontider. En annan kategori svar faller under begreppet forsamrad
kvalitet - férre kontroller, farre (ldrarledda) undervisningstimmar per
kurs och student, mindre utrymme f6r forskning bland ldrarna. En
tredje kategori svar handlar om o&verbelastning pa kvarvarande
personal, mera overtid, stress och utbrandhet. Det omrade dar
cheferna ser minst negativa konsekvenser &r kompetensen hos
personalen. Endast inom lansstyrelserna &r man i ndgon grad oroad
for sjunkande kompetens hos personalen.

Som tidigare visats har antalet anstillda inom statlig verksamhet
minskat kraftigt. Detta géller ocksa for tvd av de studerade
myndigheterna - ldnsstyrelserna och polisen. Hos dessa har
konsekvenserna blivit fordndringar i administrativa rutiner med
sdmre service till allménheten som £6ljd. P4 hogskoleomradet galler
forsamringen framst lagre kvalitet i undervisningen till f6ljd av att
anslagsutvecklingen inte f6ljt ckningen av antalet studenter, 4ven om
de totala anslagen till universitet/hogskolor ©kat under den
undersokta perioden.

En ur styrningssynpunkt central fraga giller kontakterna mellan
myndighetschefen och regeringen/regeringskansliet. Flera fragor i
enkéten beror detta problemomrade. En grupp av fragor dr dessutom
jamforbar med ett antal fragor som stélldes i en s.k. verksenkat utford
pa 1970-talet (Molin, Mé&nsson och Strémberg 1970). Fragorna har gallt

47



kontakter med bade regeringen och regeringskansliet, vilket
inkluderar alla departementstjanstemén; sjdlvfallet dr kontakterna
frekventare med departementstjénsteménnen &n med statsraden.

Pa detta omrdde finns en markant skillnad mellan landshévding-
arna/rektorerna a ena sidan och ldnspolisméstarna 4 den andra.
Landshévdingarna och rektorerna har fler och titare kontakter med
regeringsnivan 4n ldnspolisméstarna. Skillnaden sammanhénger med
strukturen pad den centrala nivan inom respektive forvaltnings-
omrade. Inom polisvidsendet finns en stark central myndighet med
rdtt att utfdarda foreskrifter for och fordela medel till de regionala
polismyndigheterna. Nagon egentlig motsvarighet till Rikspolis-
styrelsen finns inte pa lédnsstyrelse- och hogskoleomrédet. Lansstyrel-
serna har visserligen att utféra vissa uppdrag fran centrala verk som
t.ex. Rdddningsverket och Naturvérdsverket, men &r inte under-
ordnade nagon sérskild central myndighet. Styrningen av lansstyrel-
serna kommer istéllet direkt fran departementen och med flera depar-
tement involverade. P4 hogskoleomradet &r situationen likartad. Hog-
skoleverket 4r inte 6verordnad myndighet for universitet och
hogskolor och verkets roll beskrivs i en aktuell rapport fran Riks-
dagens Revisorer som oklar, inte minst vad giller dess plats i
styrningskedjan.

Av dessa skdl blir kontaktmonstret mellan landshovdingar/-
rektorer och regeringen/departementen av vital betydelse. Bada
grupperna anger, att dessa kontakter okat under senare tid och att
initiativet till kontakterna oftast kommer nedifrén, dvs. tas av lands-
hovdingarna och rektorerna. Svaren pé dessa bdda fragor indikerar
nagot vésentligt i frdga om dialogen mellan central och regional niva.
I takt med att detaljstyrningen upphort och ersatts av mal och
resultatkrav och att myndigheterna alagts olika besparingsbeting, har
behovet av information och vigledning fr&n central nivd okat.
Samtidigt har sannolikt regeringens bendgenhet att ange verksam-
hetsmdl och peka ut besparingsétgirder varit liten. Den medvetna
styrningen har tunnats ut och ersatts av ett informationsutbyte pa
chefsniva.
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Tabell § Neddragningar till foljd av ligre anslag —
kontaktfrekvens med regeringen

Antal Procent
I stor utstrickning 14 20
I liten wtstrickning 23 33
Inte alls 33 47
Total 70 100

Bilden forstirks av svaren pa frdgan om myndighetschefen haft
kontakt med regeringen/regeringskansliet nar det  giller
neddragningarna och dess konsekvenser. 80 procent anger, att detta
skett endast i liten utstrickning eller oftast inte alls (tabell 8).
Regeringen har inte sokt paverka hur besparingarna genomférts pé
myndighetsniva, vare sig regeringens uppfattning efterfragats eller ej.

For lanspolismastarna dr kontakimonstret annorlunda. Frekvensen
i kontakterna &r klart mindre och det har inte skett nagon forandring
pa senare tid. Kontakterna &r vanligare med Rikspolisstyrelsen och
sker inte i ndmnvédrd grad pd linspolisméstarnas initiativ. Den
samlade bilden antyder, att lanspolisméstarna i sdrskilt hog grad

anser sig ha svdrt att komma till tals med den centrala nivan.

Tabell 9 Kontakter mellan myndighetschefen och regeringen, totalt

Antal Procent
2-3 ganger per vecka 1 1,4
En gang per vecka 6 8,3
2-3 génger per manad 10 13,9
En gang per manad 17 23,6
Mera sillan 35 48,6
Aldrig 3 4,2
Summa 72 100,0

Ett forsok till jamfsrelse med verksundersskningen 1970 visar pa bade
likheter och skillnader. Aven d& var det oftare myndighetschefen &n
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departementet som tog initiativ till kontakterna och frekvensen i
kontakterna var i den tidigare undersskningen ndgot hégre 4n i den
nu aktuella. Jimforelsen stors emellertid av att i 1970 ars under-
stkning ingick bade centrala och regionala myndigheter - och
sannolikt har dven idag de centrala myndigheterna tdtare kontakter
med departementsnivan &n de regionala. Uppenbart &r i alla fall, att
kontakterna 1970 hade mera karaktidr av styrning &n vad som géller
2000. T ovrigt &r kontaktmonstret i manga avseenden detsamma som
for 30 ar sedan, dven om tekniken (fér exempelvis telefonkontakter)
blivit annorlunda.

Tabell 10 Kontakter i budgetfragor mellan myndighetschefen och regeringen

Kontakter (i procent) Vid flera Vid enstaka Inte alls Summa
tillfillen tillfdllen

Budgetunderlaget 11 48 41 100

Regleringsbrevet 23 36 41 100

Tabell 10 belyser omfatiningen av myndighetschefens kontakter med
regeringsnivén i rena budgetfrdgor. Kontakterna dr vanligare ifriga
om utformningen av regleringsbrevet &n om budgetunderlaget. Det &r
numer ganska vanligt att ett utkast till regleringsbrev skickas ut till
cheferna for synpunkter innan det lases definitivt. Ett annat viktigt
kontaktomrdde, som inte fanns med i enkiten, ir uppfoljning och
resultatredovisning, inte minst i samband med de manga kraven pa
aterkommande resultatrapportering.

En av myndighetschefens viktigaste uppgifter dr kontakterna -
uppat mot regeringen, nerat inom myndigheten och utdt! P4 fragan
om chefen pa senare tid dgnat mer tid &t utatriktade kontakter i
relation till det myndighetsinterna arbetet svarar en stor majoritet av
alla chefskategorierna positivt. Det dr egentligen bara nigra nytill-
tridda chefer plus nagra vilkinda stindigt utatriktade lands-
hovdingar som inte anser, att ndgon f6érandring i detta avseende &gt
rum. Aven detta &r en viktig iakttagelse: kontakterna med olika
intressegrupper, klienter och inte minst massmedia tar allt mer tid i
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ansprak for cheferna. Myndighetschefen blir i manga fall mer av

talesman utdt dn intern ledare.

C. Chefen som beslutsfattare

En annan viktig fraga dr hur beslutsfattandet inom myndigheterna
forandrats och hur chefens roll dirvidlag péverkats av det nya
budgetsystemet och besparingarna. Fragan dr komplicerad. Forst kan
konstateras, att myndighetschefen fatt ett ckat inflytande i det nya
budgetsystemet genom sin ritt att besluta om anvindningen av den
klumpsumma pengar, som varje myndighet far i form av
forvaliningsanslag. Samtidigt som cheferna i allménhet uttryckt sin
tillfredsstéllelse 6ver detta vidgade beslutsutrymme, har det funnits
en osdkerhet infor graden av styrning i regeringens malangivelser, pa
senare tid forstirkt av de allt fler detaljrika kraven pa
aterrapportering och resultatredovisning. Klart &r dock, att chefernas
mojligheter att styra 6ver anvindningen av myndighetens medel
(kostnader och intikter) 6kat patagligt. Annu for tio &r sedan kunde
regeringen i regleringsbreven styra mingder av detaljer, som t.ex.
landshovdingens kop av fjdnstebil och anslagen till chaufférens
uniform.

Fragorna i enkéten utgar fran detta formellt 6kade beslutsutrymme
for cheferna. Det vanligaste svaret dr ocksd, att myndighetschefen
generellt fatt ett tkat handlingsutrymme - ldnspolisméstarna anser
dessutom att detta galler bade i forhallande till departementet och till
rikspolisstyrelsen. Cheferna forknippar detta 6kade handlings-
utrymme med det nya budgetsystemet - och inte med besparingarna
- vilket ocksa aterspeglar sig i chefernas positiva syn pa det nya
budgetsystemet. Besparingarna, sarskilt i den méan de drabbar den
egna myndigheten, &r man naturligen mindre positiv il
"Besparingar gor ingen chef stark” skriver en av de mest
framtradande ldnspolisméstarna.

Déaremot dr det endast en mindre del av cheferna som anser sig ha
fatt en starkare stillning i forhéllande till styrelsen eller personalen.
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Overhuvudtaget betonas styrelsens viktiga roll, vilket kan tyckas
Overraskande eftersom myndighetsstyrelserna under 1990-talet blivit
avlovade manga viktiga beslutsfunktioner; det &r t.ex. i motsats till
tidigare numer myndighetschefen som star for alla remissyttranden
och fattar flertalet fordelningsbeslut. I en enkat till ledamoterna i
lénsstyrelsernas styrelser for ndgra &r sedan anség sig ledamoterna ha
fatt farre meningsfulla uppgifter jaimfort med tidigare; i de s.k.
forsokslénen finns styrelserna for 6vrigt inte lingre kvar. Detta for-
héllande belyses dven av nedanstaende tabell om var beslutanderitten
ligger ifrdga om budgetunderlaget och kostnadsneddragningarna.

Tabell 11 Beslutsfattande i budgetfrigor

Beslut om (i procent) Inskrénkningar till f6jd  Budgetunderlaget till
Fattas av av ligre anslag regeringen
Myndighetens styrelse 25 61
Myndighetens chef 55 35

Annan tjinsteman 3

Annan niva 4

Flera alternativ 13 4

En speciell frdga om beslutsfattandet, som enbart giller universitet
och hogskolor, avser det nya systemet med en av regeringen sarskilt
utsedd styrelseordférande. Sedan 1998 har universitet och higskolor
en sdrskild ordférande, som &vertagit rektors roll att leda styrelsens
arbete. De flesta ordférandena har himtats fran naringslivet och
politiken men négra kommer ocksa fran forskarsambhillet samt tre £.d.
landshovdingar. Relationen mellan rektor och styrelsens ordfsrande
har utvecklats olika vid olika ldrosdten och en granskning av roll-
fordelningen har gjorts av en sirskild utredare. P& frigan om hur
detta paverkat beslutsfattandet svarar flertalet rektorer, att det stirkt
styrelsens stillning men inte paverkat rektors stillning; nigra rektorer
anser t.o.m. att det nya systemet starkt rektors stillning. Mgjligen har
fragan inte varit vil utformad, d& manga uppfattat den sa att endast

ett av svarsalternativen kunnat markeras. Flera rektorer har gjort
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tilliggskommentarer av negativ art: “riskerar bygga in en schism i
organisationen”, “drendena tar lingre tid eftersom ytterligare en
person tillkommit i organisationen”.

Hur vidrderar da cheferna det nya budgetsystemet och dess
effekter? Tabell 12 visar en patagligt positiv uppfatining av det nya
budgetsystemets effektivitetsbeframjande verkan. En majoritet av de
svarande anser ocksa, att det nya systemet kan bidra till mer av
langsiktighet i verksamheten, 4ven om den positiva attityden i detta

avseende ar nagot svagare.

Tabell 12 Budgetsystemets betydelse for effektivitet och lingsiktighet

Nya budgetsystemet Effektiviteten i Langsiktig
har lett till: verksamheten planering av
(svar i procent) verksamheten
Visentligt 6kad effektivitet 17 I stor utstrdckning 18
Négot kad effektivitet 58 I viss utstrackning 43
Ingen skillnad 15 Nej, inte alls 39
Minskad effektivitet 10

Summa 100 Summa 100

Bilden blir dock nagot annorlunda ndr man inkluderar kommen-
tarerna utanfor de fasta svarsalternativen. Malstyrning uppfattas som
nagot positivt som skulle kunna ge utrymme for en langsiktig
planering, men manga menar, att det inte handlar om nadgon renodlad
malstyrning. Det finns fortfarande for mycket av detaljstyrning i
regleringsbreven, och de ménga och komplicerade aterrapporterings-
kraven binder myndigheternas handlingsutrymme. I kombination
med besparingskraven blir det inte mycket av fritt spelrum for
cheferna. Den allménna uppfattningen &r dock att inférandet av
malstyrning istdllet for detaljstyrning underldttat att uppfylla
besparingskraven utan alltfor drastiska konsekvenser for verksam-
heten.

Pa universitets/hogskoleomradet & kommentarerna nagot annor-

lunda. Malstyrningen, som existerat pa hogskoleomradet sedan 1993



och uppfattats positivt, anses nu snarast vara pa véig att inskrankas.
Maélen har blivit f6r manga och bitvis for detaljerade, malstrukturen &r
odverskddlig och man saknar feedback i systemet. Samtidigt ser man
den okade externfinansieringen av frimst forskningen som ett
problem ifrdga om méjligheterna att styra forskningsprioriteringarna.
Rektors och styrelsens stéllning kan i den meningen anses vara for-
svagad. Bland de smé hogskolorna med sin inriktning pa grund-
utbildningen och i huvudsak befriade fr&n besparingskrav ar

rektorerna mer renodlat positiva.

D. Tre chefskategorier: likheter och skillnader

Hittills har redovisningen i huvudsak skett for hela chefskollektivet
och resultaten &r sannolikt generellt giltiga for statliga myndig-
hetschefer. Nedan skall vi fokusera pa skillnaderna mellan de tre
chefsgrupperna, bla. utifrdn svaren p4 de 6ppna frégorna. Eitt
omrade, som redan berérts, dar skillnaderna &r pétagliga dr kontakt-
monstret. Nedanstaende tabell visar tydligt hur landshévdingar och
lénspolisméstare skiljer sig at i sina kontakter med regeringsnivan,

med rektorerna i en mellanposition.

Tabell 13 Kontaktfrekvens mellan myndighetschefen och regeringen/-
regeringskansliet under ett ar (procent)

Landshévdingar Rektorer Lénspolismistare
2-3 ganger per vecka 5
En gang per vecka 29
2-3 génger per manad 29 i3
En gang per ménad 29 30 9
Mera sillan 9 57 76
Aldrig 15

Som flera ganger ndmnts skiljer sig linspolisméstarna genom att ha en

overordnad central myndighet, som bl.a. svarar for fordelningen av
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medel mellan ldnspolismyndigheterna. Medelsférdelningen sker
enligt en sirskild modell dér antal invanare och antal anmélda brott
utgor fordelningsgrund. Fordelningsmodellen har under besparings-
aren pa 1990-talet kritiserats bade fran storstadsldnen med sin hogre
andel grova brott och fran landsortsldnen som slépat efter i medelstill-
delningen. Kritiken frén ldnspolismastarna mot besparingarna drabb-
ar darfor bade regeringen och rikspolisstyrelsen. Ett vanligt svar fran
lanspolisméstarna &r att besparingarna gétt for langt. Fran borjan sig
man viirdet i att “sanera polisens ekonomi” men nar nya besparings-
beting lades ovanpa de gamla forlorade lanspolisméstarna motiva-
tionen att spara. Trycket fran och konflikterna med de anstéllda ckade
ocksd. Den marginella anslagsokning, som skedde 1999, har inte
dndrat lanspolisméstarnas grundattityd.

Landshovdingarna har - som namnts - betydligt mer av direkta
kontakter med bade departementen och statsrdden sjdlva. Vid olika
typer av besdk i linen ges ofta tillfalle till direktkontakt mellan stats-
raden och landshovdingen, men det anses likval inte ge tillrackliga
kontakter uppat. Besparingarna i samband med vad man upplever
som en fortsatt detaljstyrning &r ett dterkommande bekymmer i lands-
hovdingarnas svar. Allt overflodigt fett i organisationen anses bort-
skrapat och man star med "ett renrakat skelett”. Nya uppgifter tillfors
lansstyrelserna utan att resursramen hojs och det innebér, att lands-
hovdingarna tvingas till prioriteringar mellan gamla och nya av
regeringen initierade uppgifter.

Rektorerna redovisar farre negativa konsekvenser direkt orsakade
av besparingarna, 4ven om en rektor skriver, att ménniskor ersatts av
datorer i grundutbildningen med interna problem och mindre
styrbarhet som foljd. Mera typisk dr den universitetsrektor som
skriver, att “delar av universiteten dr hart trdngda av besparingar
medan andra delar vixer kraftigt. Delarna dr inte utbytbara och kan
inte kompensera varandra”. I konsekvens hdrmed har en del av
rektorerna upplevt fragorna som alltfor entydiga och oflexibla for att
passa in pa den mangskiftande verksamheten. En annan kommentar
dr att den senaste tidens utveckling har forsvarat rektors roll,

“urholkat rektors makt”, jamfort med 1993 ars system, pa grund av

55



den okade externfinansieringen, som oftast passerar utanfor rektors
och styrelsens beslutsomrade. Detta faktum tillsammans med att
mélen i regleringsbreven ar for otydliga och svéartillimpliga, har
medfort att pdverkan uppifran i mindre grad verkat styrande pa
hogskolans verksambhet. “Jag efterlyser storre inslag av effektmal, t.ex.
utbildningsnivan i samhallet”, skriver en av rektorerna.

Myndighetscheferna har idag en bade starkare och mer utsatt
stillning &n for 10 tll 15 &r sedan. Den genomsnittliga tjdnst-
goringstiden for myndighetscheferna har blivit kortare under 1990-
talet. Enkédtsvaren speglar ett betydande engagemang i chefsuppgiften
men ocksd en pataglig frustration. Regeringens ovilja eller ofésrmaga
till konsekvent styrning och avsaknaden av langsiktighet har medfort
ett okat inflytande for cheferna 6ver resursanviandningen - med eller
mot deras vilja. De har dock alla det gemensamt, att de sokt informera
sig om och forverkliga regeringens politiska intentioner. I denna
mening tycks alltjamt den grundliggande demokratiska modellen
fungera pad myndighetsniva.
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5 Attityder hos personalen

Den ovan redovisade enkaten vénde sig exklusivt till myndigheternas
chefer. Vilka reaktioner har da det nya styrsystemet och bespar-
ingarna véckt hos andra befattningshavare och hos personalen i dess
helhet?

P4 den hér punkten finns inte ett samlat material likvirdigt med
enkatresultaten. Framstéllningen far istdllet grundas pa andra upp-
gifter, i forsta hand fran de fackliga organisationerna, framst Stats-
fanstemannaférbundet och Polisforbundet. Uppgifter om de anstill-
das instéllning finns ocksé att hdmta i Riksrevisionsverkets (RRV) och
Ekonomistyrningsverkets (ESV) rapporter.

ESV har i en rapport (1999:20) sokt kartligga myndigheternas syn
pa resultatstyrningen. De svarande pa myndigheterna har férutom
cheferna varit ekonomichefer och andra mellanchefer, i forsta hand
dem inom myndigheten som svarar for resultatrapporteringen.

Rapporten tyder pa, att det pad denna nivd inom myndigheterna
visserligen finns en i grunden positiv syn pa resultatstyrnings-
systemet, men ocksa en betydande skepsis till dess anvandning. Fram-
forallt skjuter man in sig pd Regeringskansliets sitt att tillimpa
systemet och utnyttja den resultatinformation, som kommer in fran
myndigheterna. Man ifragasitter departementens vilja och férmaga
att ta till sig och reagera péa de inlevererade resultatrapporterna, inte
minst mot bakgrund av den ©kade maingden rapporteringskrav.
Denna skepsis giller ocksd Regeringskansliets f6rmaga att fora vidare
resultatinformationen till Riksdagen. Det finns heller inget tydligt
samband mellan den information som myndigheterna l&mnar och re-
geringens olika beslut och uppdrag.

De allménna erfarenheter av myndigheternas instdllning till det
nya styrningssystemet, som ESV redovisar, stimmer vil med min bild
av reaktionerna ute pd faltet. Kraven pa myndigheterna att redovisa
resultat har blivit {6r ménga och i vissa fall upplevts som irrelevanta,

och det finns en osdkerhet i vilken utstrdckning resultaten verkligen
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anvénds i det interna arbetet i Regeringskansliet, framfor allt av den
politiska ledningen.

Den bild, som &terges i de ovan refererade rapporterna, &r i allt
vésentligt myndighetsledningarnas bild. For de statsanstdllda som
helhet har de senaste tio &ren, kidnnetecknade av ett nytt styrsystem
och av neddragningar av anslagen, inneburit betydande pafrest-
ningar. Nedskédrningar pa personalsidan har medfort skad oro och
otrygghet bland kvarvarande personal, och de manga organisations-
forandringar, som blivit en foljd av bl.a. besparingarna, har skapat
osdkerhet bland de anstillda. En sannolik konsekvens av dessa for-
andringar &r den okade sjukfrdnvaro bland statligt anstillda som
noterats under 1990-talet.

Tabell 14 Otrygghet i jobbet. Attityder hos de statsanstiillda

Upplever (svar i procent) Kvinnor Min Samitliga
Risk eller hot

- att forflyttas till andra arbetsuppgifter 29,2 29,9 29,1

- att man méste byta jobb 35,8 34,0 35,2

- att bli uppsagd 29.4 23,7 27.4
Stor oro for neddragningar eller personal-

forindringar 222 21,8 22,0
Berdrts av neddragningar cller andra

personalfSrandringar under senaste tre dren 78,9 76,2 78,2
Svért att 12 likvirdig arbete 71,2 72,3 71,6

Killa: Statstjéinstemannaforbundet (2000)

Statstjinstemannafoérbundet (ST) har i en rapport genomford av SCB
infér sin kongress i november/december 1999 kartlagt arbetsmiljo-
situationen for de anstéllda. 80 procent av de anstiillda har berdrts av
nedskérningar, personalminskningar och andra organisationsférénd-
ringar. Man har mycket arbete och kdnner sig arbeta under hard
press, samtidigt som man upplever sig ha litet inflytande 6ver sin
arbetssituation. Tabellen ovan visar, att oron fér framtiden #r stor; 30

procent kénner rdadsla for uppségning och fem procent upplever situa-
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tionen pa arbetsplatsen som “ett hot mot sin tillvaro”. Virst stillt
anses det vara inom polisvasendet, posten och CSN. Dessa attityder
hos de anstéllda avspeglar sig i en i flera avseenden forsdmrad arbets-
miljo.(ST 2000)

Polisférbundet &r den organisation som mest kraftfullt reagerat pa
den forandrade situationen for personalen. Férbundet, som organise-
rar Sveriges poliser, har genomfort flera medlemsenkéter. En aktuell
nérpolisenkét (2000) visar péa en yrkeskar under stark press. De flesta
kénner sig stressade och otillrdckliga, och manga 6verviger att sluta i
yrket. P4 frdgan om de idag skulle ha valt polisyrket svarar en
majoritet nej. Manga &r kritiska mot genomférandet av nirpolis-
reformen och anger, att den samtidiga besparingen bidrog till att
reformen fick en délig start.

En enkit frdn 1997 till ett storre urval poliser visar pa betydande
arbetsmiljoproblem inom poliskdren. Man upplever allmént bade
tidsbrist och kraftig stress med fysiska problem och ohélsa, t.ex. mag-
besvir, som foljd. Fortroendet for den hogsta ledningen - lanspolis-
maéstarna - dr lagt liksom for den politiska nivan, medan fortroendet
ar storre for de ndrmaste cheferna. Andelen som séger sig vilja sluta i
polisyrket &r lagre &n bland ndrpoliserna (11 procent) och som
vanligaste skl anger man den féréndrade polisrollen (Polisférbundet
1997).

I en serie utatriktade aktiviteter har polispersonalen férsokt sprida
information om upplevelser och attityder hos landets poliser. Dessa
kulminerade hosten 1999 och véren 2000 i massuppségningar, demon-
strationer och protestmoten, som riktade sig mot de minskade
anslagen till polisvdasendet. Den dérav foljande underbemanningen
ansags leda till att polisen inte kunde fullgtra sina uppgifter och i
rimlig grad uppratthalla ménniskors rittssikerhet. Fran polisfackets
och enskilda polisers sida gavs olika exempel pd hur under-
bemanningen och den oklara styr- och beslutssituationen paverkat
polisens mdgjligheter att bevaka och ingripa i olika brottslighets-
situationer.

Diskussionen kom ocksd att handla om fordelningen av polis-

resurserna oOver landet. Fran de mindre linen vittnades om
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svérigheter att halla rimlig beredskap pa nétter och helger - med
stangda polisstationer eller endast ett fatal poliser i tjanst inom stora
geografiska omraden. Fran Stockholms ldn och dess polisstyrelse be-
tonades, att den personella och finansiella situationen var ohallbar,
dels med hénsyn till den stigande och allt grovre brottsligheten i
huvudstadsomradet, dels med hinsyn till speciella uppgifter just i
Stockholmsomradet som internationella konferenser och stora
idrottsevenemang. Fran polisfackets sida hédvdades, att personalned-
dragningarna varit sérskilt omfattande i Stockholm - mer &n 1000
personer pa fem ar. Ocksa pa politisk niva har situationen inom polis-
vésendet uppmirksammats och kritiserats, bl.a. av ordféranden i
Stockholms polisstyrelse.

De negativa reaktionerna inom poliskaren har kommit till uttryck
pa ménga olika sitt. Enskilda poliser och fackliga fepresen’canter har i
stor utstrdckning medverkat i massmedia vid debatter om konsekven-
serna av personalneddragningarna inom polisen. Mé&nga poliser har
valt att lamna polisyrket. Bland de kvarvarande finns ocksa en tydlig
frustration infor arbetssituationen. Aven bland de civilanstillda inom
polisvdsendet, som &r organiserade inom ST, finns en negativ och i
vissa fall narmast uppgiven attityd till den egna arbetssituationen.

Bland de hogskoleanstéllda har reaktionerna varit mera blandade.
Av den ovan ndmnda rapporten fran ST framgar, att de hogskole-
anstédllda inom forbundet (ST-ATF) redovisar nagot lagre tal &n 6vriga
inom férbundet vad galler risk for uppsédgning eller forflyttning lik-
som ifrdga om risk for repressalier till f6ljd av framford kritik. De
hogutbildade med facklig hemvist inom SACO uppvisar ldgre
aktivitet och mindre drastiska reaktioner, 4ven om manga enskilda
inom hogskoleviasendet deltagit i debatten om styrningen av och
besparingarna inom hogskolan, ofta pa temat minskade resurser och
mindre inflytande

Av en arbetsmiljdundersckning vid Umea universitet utford av
SCB framgar, att ldrare och forskare i stort sett dr néjda med sin
arbetssituation men att de upplever en hard arbetsbelastning och
psykiskt péafrestande arbete. De universitetsanstidllda redovisar ett
markant storre inflytande &n andra grupper i SCB:s arbetsmiljo-
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understkning, t.ex. de ST-anslutna. I en kommentar fran Universitets-
lararforbundet (SULF) sdgs, att “universitetsldrarna upplever en
okande press och arbetsmiljon blir bréackligare, inte minst pa grund av
besparingar”,

Det samlade intrycket av personalreaktionerna bland de stats-
anstillda dr en kombination av otrygghet och missnoje, hardare ar-
betsbelastning och mindre arbetsglddje. Ju ldngre ner i organisationen
man gar desto storre blir missnojet och desto starkare kénslan att inte
kunna péverka sin egen arbetssituation. Dessa reaktioner och attityder
bland de anstéllda har pé alla nivier bidragit till en minskad accep-
tans for styrningen.
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6 Slutsatser

Under andra hélften av 1900-talet har den offentliga sektorn
expanderat mycket kraftigt. Expansionen har varit ett uttryck for den
utbyggnad av valfardspolitiken, som tog sin bérjan i vart land efter
andra vérldskrigets slut. Uppbyggnaden av vilfardsstaten kravde till-
gang till en effektiv och lojal férvaltning, som kunde hantera vélfards-
systemen ute i landet. De centrala &mbetsverken, ldnsstyrelserna, l4ns-
arbets- och lédnsbostadsndmnderna, forsikringskassorna och i betyd-
ande grad dven de kommunala f6érvaltningarna kom att bli instrument
for implementeringen av vélfardspolitiken.

Den offentliga expansionen och utbyggnaden av vilfardsstaten
kom att hejdas under 1970-talet. I spéren av oljekriserna under forsta
hilften av 1970-talet och den inhemska s.k. éverbryggningspolitiken
folide en langdragen ekonomisk kris med stora underskott i bytes-
balansen och statsbudgeten. Inflation och réntor steg till en aldrig tidi-
gare skddad niva. De ekonomisk-politiska krispaketen kom att avlssa
varandra och de viletablerade vélfirdssystemen urholkades eller
naggades i kanten.

I detta nya lége riktades blickarna mot forvaltningen: kunde ett
annat budgetsystem och en annan styrning av foérvaltmingen leda till
ett bittre samlat resursutnyttjande inom den offentliga sektorn? Flera
olika styrnings- och budgetreformer sag dagens ljus, t.ex. rambudge-
tering och programbudgetering. Utvecklingsarbetet resulterade seder-
mera i en ny styrningsfilosofi, dér detaljstyrming skulle ersdttas av
mal- och resultatstyrning och dar myndigheterna skulle f4 ett vidare
ansvar och en stérre makt 6ver resursanvéndningen.

Det &r inte hér och nu mojligt att slutgiltigt vérdera det nya styr-
systemet. Uppenbart &r emellertid, att det dels kdrvade rejalt i sam-
band med introduktionen av systemet och att dels vissa svagheter
visat sig bli bestaende.

Problemen finns bade pd politiknivan och pd forvaltningsnivan.
Det kan ifragasittas om systemet egentligen dr anpassat till ett parla-
mentariskt flerpartisystem av svensk typ, dér partierna vart tredje
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eller vart fjarde ar skall mota viljarna, och dér det inte sedan 1970
funnits en enpartiregering med egen majoritet i riksdagen. Flera
undersokningar visar, att politikerna inte i ndmnvérd grad kunnat
eller onskat ta tag i styrningen av myndigheterna och visat ett ganska
forstrott intresse for dialogen med myndigheterna. Malstyrningen har
uppfattats som alltfér krdvande och inte tillrdckligt konkret for att
fénga politikernas intresse - ”det hér 4r nagot fér redovisningsfolket”,
har varit en vanlig reaktion.

Forklaringen till denna bristande styrformaga fran politiskt hall
ligger framst i de féréndrade villkoren for politikerna. Den politiska
nivan lider av 6verbelastning. Arendena blir alltmer komplicerade
och tidsbristen alltmer pétaglig. Mediabevakningen &r vassare och
mera omedelbar. Sveriges medlemskap i EU har forstarkt denna
utveckling, speciellt for regeringsledamoéterna som tvingas agera pa
ytterligare en arena med an knappare tid for drendeberedning och
inldsning som f&ljd.

Pa myndighetssidan finns - som visats ovan - en osikerhet infor
tillimpningen av det nya styrsystemet men ocksa en strdvan efter en
vdl fungerande, tydlig och heltickande dialog - “raka rér utan
spdrrar”. Nar denna typ av dialog uteblir, uppstar till en bérjan ett
vakuum i beslutsfattandet, som sedan 6vergar i en forandrad besluts-
process. I detta senare skede riskerar forvaltningen att bli alltmer
ostyrbar.

Den ovan redovisade enkiten har givit virdefulla bidrag till forsta-
elsen av samspelet mellan politik och forvaltning pa det statliga
omradet och av hur styrningen av statsforvaltningen forédndrats under
1990-talet.

Forvaltningens roll som instrument for att forbereda och forverk-
liga politiska beslut och reformer &r i princip densamma inom hela
statsverksamheten. Overallt, fran forsvaret till hogskolan, lever frage-
stéllningen hur de politiska intentionerna skall kunna forverkligas pé
myndighetsnivan. Organisatoriska fordandringar tycks dirvidlag ha
mindre betydelse - om man bortser fran de till statliga bolag férvand-
lade myndigheterna, dér organisationsformen blivit avgtrande for

forandringarna i styrningen. Det &r istéllet styrningens inriktning och
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intensitet som 4r avgérande for om forvaltningsmyndigheterna skall
kunna fullgéra sina tilldelade uppgifter pa ett effektivt sétt och upp-
visa en legitimitet i relation till dem som dr beroende av myndig-
heternas atgarder.

Frdgan om styrningen av forsvaret och om maktfordelningen
mellan regeringen/forsvarsdepartementet och férsvarsledningen har
behandlats i avsnitt 3A ovan. Slutsatsen i detta avsnitt dr att det i lang-
den &r oforenligt med den demokratiska styrmodellen att forsvars-
ledningen fattar viktiga Dbeslut i strid mot den politiska nivans
intentioner. Kan samma resonemang tillimpas pa andra delar av den
statliga verksamheten? Nérmast till hands ligger jamforelsen med
polisvisendet. Polisen har till uppgift att bevaka och kontrollera
lagarnas efterlevnad, och att beivra och férebygga brott. Bade polisen
och forsvarsmakten kan ségas ingd i en samhillelig orderstruktur,
som inte limnar utrymme for sjdlvstindigt agerande vid sidan av
lagarna och den politiska styrningen.

Inom polisvisendet finms dock de som menar, att polisverk-
samheten méste f& vara behovsstyrd eller “hiandelsestyrd”, dvs. att
omfattningen av och metoderna inom brottsligheten skall vara avgor-
ande for polisens insatser och inte den politiska styrningen. I en
aktuell studie beskrivs polisverksamheten som kravstyrd och att det
mera dr den dagliga polispraktiken - “smépratet pa polisstationerna”
- som bestdmmer verksamheten dn olika “styrande texter”(Ekman
1999). Ekmans studie ger sannolikt en realistisk bild av prioriteringar
och beslutsfattande inom polisen och kanske ocksa en forklaring till
de tidigare redovisade svarigheterna att inom polisen fa genomslag
for olika besparingsprogram. Polisen kidnner idag starkt av och accep-
terar styring fran politiker och allménhet ocksa utanfor det reguljira
styrsystemet, ofta formedlat av massmedia. Om denna samlade bild
inkluderande Ekmans slutsatser dr riktig, visar den att styrsystemet
inte ar tillrdickligt anpassat till och tillimpbart i det vardagliga polis-
arbetet.

Fradgorna om styrningens genomslag respektive myndigheternas
oberoende &terkommer pa alla de studerade forvaliningsomradena -
inte bara inom férsvaret och polisen. Lansstyrelserna och framfor allt
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landshévdingarna intar dérvidlag en sérstéllning genom att bade vara
statens forlingda arm ute i linen och foretrddare for lanen visavi
regeringen och de centrala verken. Denna dubbelstillning har nagon
gang lett till ett ifrdgaséttande av styrningen och en mindre lyhordhet
for centrala politiska direktiv, ndr dessa uppfattats som diametralt
motsatta linets intresse och ldnspolitikernas uttalade ambitioner. I
vissa ldn har en del av lansstyrelsens uppgifter férts &ver till regionala
sjdlvstyrelseorgan, vilket ytterligare forsvdrar styrningen mot den
regionala nivan.

P& hogskoleomradet finns sedan gammalt en debatt om ”forsk-
ningens frihet”. En aktuell utvdrdering av styr- och ledningssystemet
pd hogskoleomrddet presenterar dagens situation under rubriken
“Akademisk frihet i fara” (fran Riksdag och Departement 2001:2).
Ménga inom universitets- och hdgskoleomradet menar, att hogsko-
lorna intar en sérstillning genom forskningens rétt till frihet och
oberoende. Slutsatsen skulle d& bli, att den pa andra omraden natur-
liga politiska styrningen inte kan tillimpas pd hogskoleomradet, och
att man dérfor borde bryta banden med staten. Ett dértill knutet
aktuellt problem &r den oklara ansvarsférdelningen mellan rektorerna
och styrelsens ordforande, de senare oftast himtade utanfor hsgskole-
vérlden.

Ansvarsfordelningen hanger samman med graden av styrning. For
att politikerna skall kunna béra ansvaret for sina omraden, krévs att
de ocksa styr verksamheten, att de besitter bade vilja och férméga att
styra och har tillgang till en styrbar forvaltning. Om dessa villkor inte
4r uppfyllda kan politikerna egentligen inte béra sitt ansvar; samtidigt
kan man inte befria sig fran ansvaret genom att hdnvisa till
torvaltningsmyndigheterna. Utvecklingen pa& senare tid har stillt
ansvarsproblematiken i fokus. Fran allmdnhet och media stills
politikerna allt oftare till ansvar samtidigt som de i realiteten limnat
frén sig beslut om prioriteringar och resursfordelning till forvaltnings-
myndigheterna. Att da - vilket ofta sker - hinvisa till eller rent av
ifragasitta enskilda forvaltningsatgérder forstirker bilden av en svag
politikermakt utan tillrécklig styrfésrmaga.
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Blir d& styrningsmonstret annorlunda nér resurserna véxer dn nér
de krymper? Var studie har visat, att styrningen blivit annorlunda och
svagare ndr myndigheterna till foljd av olika besparingsprogram
tvingats till inskrankningar i verksamheten &n ndr man varje ar fick
ett resurstillskott. Myndigheterna efterlyser direktiv om var bespa-
ringarna skall liggas ut, medan man pa den politiska nivan viljer att
hinvisa till att det nya budgetsystemet ger myndigheterna ritt att
sjilva bestdmma 6ver anslagsanvandningen. Politikerna pekar hellre
ut var man skall satsa d4n var man skall spara. De politiska priori-
teringarna blir alltsa svagare vid anslagsminskningar &dn vid anslags-
okningar - samtidigt som behovet av en fungerande dialog utan kom-
munikationshinder dé okar.

Inte heller strdvan efter mer av langsiktighet inom statsfor-
valtningen - en ambition som far starkt stéd av myndighetscheferna -
har kunnat upprétthallas. Myndigheterna far visserligen formellt tre-
arsbudgetar men forandringarna ar frén ar har visat sig bli sa stora att
tron pa den langsiktiga budgeten i méangt och mycket gatt forlorad.
Denna reaktion har férstarkts av de indragningar av reserverade
medel som skett vid flera tillfdllen under 1990-talet, bl.a. genom att
sparade anslagsbelopp dver 3 procent av anslagssumman tagits till-
baka av departementen efter budgetarets slut.

Vid 6vergangen till ett nytt artionde har det statsfinansiella laget
forbéttrats och budgetunderskotten forbytts i overskott. Det dr dannu
for tidigt att avgora om dialogen och maktfordelningen ifrdga om
resursanvandningen dr pa vdg att dndras tillbaka till en politisk detalj-
styrning, men det finns tecken i den rikiningen. Om detta &r riktigt,
skulle slutsatsen bli, att styrningen béde i omfattning och inrikining
har ett generellt samband med okning/minskning i resurstilldel-
ningen till myndigheterna.

Myndighetschefernas attityder dr nagot av nyckeln till forstaelse for
hur forvaltningen agerar i en situation ddr styrningen blivit svagare
och trycket fran utomstdende aktorer starkare. Cheferna &dr invecklade
i dialog bade med den 6verordnade politiska nivan och med sina egna

underordnade medarbetare. Samtidigt har kontaktmonstret breddats
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och mer tid kommit att anvindas for kontakter med olika intressenter,
media och allméinheten.

I denna nya roll blir behovet av klara styrsignaler patagligt.” Vad &r
det vi skall utrdtta och vad 4r det bra f6r?” - dr en standigt aterkom-
mande fraga, t.ex. vid de ménatliga landshévdingeméotena liksom vid
rektorskonferenserna och vid Rikspolisstyrelsens sammandragningar
med ldanspolisméstarna. Vid samtliga dessa tre typer av chefsméten
deltar vanligen det ansvariga statsrddet, men nirvarofrekvensen har
minskat pa senare ar - i vissa fall har statsradet limnat &terbud i sista
stund. Detta har uppfattats negativt bland myndighetscheferna och pa
sina héll tolkats som ett uttryck for ovilja eller oférméga till tydlig
styrning.

Nér den politiska styrningen forsvagas, blir alltmer kortsiktig eller
rent av upphor, vart gar d& forvaltningen? Vem tar makten? Vara
resultat hittills tyder pa att i varje fall myndighetscheferna strivar
efter att upprétthalla och i vissa fall rent av ateruppritta dialogen med
regeringsnivadn. Egenintresset finns alltid med i bilden, men vi har
inte kunnat konstatera nagon fordndring darvidlag till folid av det
fordndrade styrningsmonstret.

Blir da istéllet lobbyister och andra intressenter starkare nér trycket
uppifrén blir svagare och vad har det for betydelse for legitimiteten?
Var studie kan inte heller ge nagot definitivt svar pa den fragan men
det beskrivna kontaktmonstret innehaller signaler i den riktningen,
liksom f6r dvrigt flera andra studier. En aktuell redovisning av lobby-
verksamheten i Sverige finns i en forskarrapport till Demokrati-
utredningen (SOU 1999:121).

Den viktigaste effekten av den forsvagade styrningen ar dock den
tkade osiékerheten pa myndighetsniva, bade hos cheferna och hos
personalen i dvrigt. Genom att inte reagera pa de ménga olika resul-
tatredovisningarna skapar Regeringen en osdkerhet hos myndig-
heterna, som kan leda till lagre trovérdighet bade for Regeringen och
for styrsystemet. 1 forldngningen finns en risk att myndigheterna
borjar ignorera Regeringens direktiv éverhuvudtaget (Brunsson 2000,
Ds 2000:63).
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Den utbredda osdkerheten om myndighetsuppgiften leder till en
mindre slagkraftig férvaltning. Aven det minskade antalet anstallda
bidrar till lagre effektivitet och slagkraft. Detta faktum blir sérskilt
pétagligt i forbindelserna med och servicen till allménheten. Tjanste-
ménnen inom exempelvis polis och linsstyrelser upplever sig som
otillrdckliga i forhéllande till allménhetens berittigade krav. Mindre
tid anvénds for att svara pa fragor och utreda klagomal fran allmén-
heten och tillgingligheten hos tjansteménnen har minskat. I detta
avseende har forvaltningens maluppfyllelse generellt sett blivit simre
under 1990-talet.

De hér redovisade resultaten tyder pa att den grundlidggande
demokratiska styrmodellen fungerade béttre i statsférvaliningen forr
dn under 1990-talet, ndr den nya mal- och resultatstyrningsfilosofin
fatt genomslag och nidr besparingsbetingen blivit mer av en realitet.
Bilden &r inte helt entydig - pa polis- och linsstyrelseomradet dr for-
andringen mest pataglig - men mycket talar for att de hér redovisade
slutsatserna  géller generellt for statsforvaltningen. En svagare
styrning i delvis nya former har lett till en i ett demokratiskt per-
spektiv sdmre fungerande statsforvaltning.
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Summary in English

This is a study of some fundamental changes of the Swedish public
administration during the 1990’s, particularly on the regional level.
The author has a background both as a politician - member of the
Riksdag and head of the Ministry of Trade ~ and as a governmental
official - County Governor.

The two basic changes that took place in the 90’s in this respect
were

1. The introduction of a new budgetary system with objectives and
result control as main components instead of detail control, and

2. The reduction of public expenditures due to huge deficits in the
national budget, resulting in decreased grants to most state agen-

cies.

The study focuses on the effects of and reactions to these changes
within different state agencies on the regional level. Three different
groups of regional agencies have been selected for a narrow analysis:

1. County Administrative Boards
2. Regional Police Authorities

3. Universities

It was suggested that regional defence units and labour market boards
should also be included in the study, but for various reasons they
were finally excluded from the detailed analysis.

The Swedish administrative system is characterised by a relatively
strong central level and a relatively weak regional level. Another prin-
ciple of the Swedish system is that the administration has a large de-
gree of independence from the government and the ministries. This
constitutes special preconditions for the political institutions in their

effort to direct and control public administration on different levels.
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The new budgetary system has increased the demand for formulation
of relevant goals and for establishing reasonable operating results.
This task is even more difficult today with extremely abundant infor-
mation, growing complexity of various political issues and constant
lack of time. Consequently, the political level, primarily the national
government, has not been able to fulfil its constitutional task as the di-
recting and controlling power in a satisfactory way.

The administration on the regional level has also had difficulties to
adapt to the new situation. Many decisions that were earlier taken by
the national government and the ministries are now to be taken by the
agencies. The most important change may be the fact that financial
priorities and the distribution of grants between different tasks will be
decided totally within the agencies themselves. This has led to a high
degree of uncertainty in the agencies and a need for further guidance
and more information from above about political priorities.

The reaction of the government, however, has been that greater
rights for the agencies in financial matters also mean greater responsi-
bilities for the activities of the agencies. There will be no additional
grants to agencies that have difficulties to reach their objectives. So,
the dialogue between the central political level and the regional ad-
ministrative level today has become even more important and follows
partly new lines.

Thus the relevant questions will be: Does the Government run the
risk of weaker control with the new budgetary system? Do reduced
grants to the agencies run along with reduced influence over them? Is
there a real shift of power from politicians to administrators?

These questions are illustrated by the results of an inquiry to the head
of the group of agencies mentioned above. A 7-page mail-inquiry was
sent to the heads of the County Administrative Boards (local gover-
nors), the Regional Police Authorities (police county commissioners)
and the Universities (vice-chancellors).

The degree of answers to the inquiry was very high - more than 90
percent, and all the local governors and police commissioners sent
their answers. The response of these chief officials was generally very
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positive and the answers included much valuable complimentary in-
formation.

The effects of the diminished grants to the regional agencies are
most obvious within the field of services. It has resulted in reduction
of the number of employees, particularly lower officials, and in trans-
fer of duties from lower to higher officials. The heads of the agencies
regret the reduced services to the public as well as delayed dealings
with and increased balances of individual cases.

These changes have also affected the pattern of contacts between
the ministries and the agencies. It is a great variation in the frequency
of contacts. The governors have much more contacts with the gov-
ernment level than the police commissioners, with the university vice-
chancellors in between. The initiative comes more often from the head
of the agencies than from the government, because the agencies have
a great demand for more information about the political priorities of
the government.

All the three groups of agencies have their own boards with mem-
bers appointed by the government. However, our study seems to in-
dicate that most important decisions are taken by the head of the
agency or other high officials and not by the board. This is particularly
evident when it comes to decisions about the use of budget grant and
other financial resources. In principle, the power of distributing re-
sources is now in the hands of the heads of the agencies. A general
conclusion in regard to this seems to be, that political direction and
control is weaker and less precise in times of contracting economies
than in times of expanding economies.

Our study shows that there is a growing dissatisfaction among state
administration employees, particularly lower employees. They feel
uncertain about the future of the agencies and about their own future,
Many of them are afraid of losing their jobs and they think that they
have too little influence over their own working situation. It might be
noted that even higher officials feel a great uncertainty of the future
tasks and duties of their agencies.

The responsibility for this situation lies with the government that

has not been able to meet the demands of formulating objectives and
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exercising real control. The mechanisms for control that are part of the
new budgetary system have not yet been fully implemented. The ad-
justment has been more difficult than foreseen, and in some cases the
will of adjustment has been lacking. In reality, the government has left
to the agencies not only to prepare the formulation of objectives but
also to determine them. Most agencies and heads of agencies are not
very satisfied with this situation and demand more directives and
control.

The conclusion is, that the preconditions for a meaningful dialogue
are sometimes missing today and were better twenty years ago. It is
undoubtedly more difficult today to perform the duty of directing and
controlling public administration, but the patterns of direction and
control have not yet been fully adjusted to the new conditions of the
public administration. In this respect, the fundamental democratic
model of public administration as an instrument for implementing po-
litical decisions is not perfectly working in Sweden under present
conditions.
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Bilaga: Enkédtformuldr

Mars 2000

Landshévdingarna/Lanspolisméstarna/Rektorerna vid Universitet och Hogskolor

Sedan lang tid har jag intresserat mig for och forskat kring styrningen av statlig
verksamhet och statliga myndigheter. Min forskningsinrikining ar starkt paverkad
av min personliga erfarenthet fran politik och forvalining. Under mina 16 &r i Riks-
dagen hann jag med att vara bade gruppledare och ordforande i Finansutskottet;
under en kortare tid var jag dven handelsminister. 1986 - 1997 var jag landshov-
ding och chef for Lansstyrelsen i Halland.

Dessa mangéariga erfarenheter har fordjupat mitt statsvetenskapligt initierade in-
tresse for samspelet mellan politik och forvaltning. Under 1990-talet har staten in-
troducerat ett nytt budgetsystem, dér detaljstyrningen ersatts av mal- och resultat-
styrning. Samtidigt har omfattande besparingar skett i statsverksamheten, vilket
lett till realt minskade anslag p& minga omréaden.

Bifogat finner Du en kort enkit med nédgra fragor kring denna problematik. Syftet
ir att genom enkiten fa myndighetschefernas bild av hur det nya budgetsystemet
och besparingarna paverkat verksamheten inom myndigheten och sarskilt chefens
situation.

Enkéten gors i tre olika versioner, riktad till tre chefskategorier:
A. for Lansstyrelserna (landshdvdingarna)

B. for Polismyndigheterna (lanspolismastarna)

C. for Universitet och Hogskolor (rektorerna)

Flertalet fragor 4r dock likalydande eller likartade med hansyn till syftet med en-
kéaten. Det &r naturligtvis min férhoppning, att frigorna skall vara relevanta for
alla tre kategorierna. Sjalvfallet finns majlighet till egna kommentarer vid sidan av
de fasta svarsalternativen.

Enkiten genomfors i samarbete med CEFOS (Centrum for Forskning om Offentlig
Sektor) vid Goteborgs Universitet och stods finansiellt av Riksbankens Jubileums-
fond. Svarskuvert bifogas.

Fragor om enkiten besvaras av Bjorn Molin, tel./fax 035-51451, mobiltel. 070-629
77 30 eller e-post: bjorn.molin@telia.com

Med vinliga hilsningar

Bjorn Molin
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Enlkit till myndighetschefer

Version A: Lansstyrelserna
Version B: Polisen

Version C: Universiteten och Hogskolorna

Under 1980-talet och i &n hogre grad under 1990-talet har som ett led i be-
sparingarma i statsbudgeten anslagen till de statliga myndigheterna (for-
valtningsanslagen) skurits ned i reala termer. Dessa nedskérningar har fatt
mycket olika genomslag fran myndighet till myndighet. Hér foljer nagra
fragor om anslagsminskningarna avseende linsstyrelserna.

1. Har de minskningar som skett av anslagen till myndigheten kunnat

kompenseras genom 6kning av andra intikter/nya intikter:

i stor utstrickning

.~~~

)
) i liten utstriickning
) inte alls

2. Har de inskrankningar som blivit nédvindiga pa grund av lagre anslag
inneburit minskningar av driftskostnaderna avseende:

Bitridespersonal  Handliggunde Lokaler Dator-
personal anvindning
i stor utstrickning () () () ()
i liten utstrickning () () () ()
inte alls () () () ()
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3. Har personalinskrankningarna inom myndigheten medfort 6verféring
av uppgifter frdn administrativ personal/bitrddespersonal till handlag-
gare/experter (fran civilanstdlld personal till poliser) (frén administrativ

personal/bitrddespersonal till larare/forskare):

i stor utstrickning

PR

)
) i liten utstrickning
) inte alls

4. Har beslut om inskrankningar till foljd av ldgre anslag huvudsakligen

fattats av:

myndighetens styrelse

myndighetens chef

annan tjinstemany/tjinstemdn inom myndigheten
(rikspolisstyrelsen) (fakultetsnivd)

— e S N

5. Har beslut om inskrankningar till foljd av ldgre anslag foregétts av kon-
takter med regeringen/regeringskansliet (rikspolisstyrelsen alt. reger-

ingen/regeringskansliet):

i stor utstrickning
i liten utstrickning

.~

inte alls

6. Har beslut om inskrdnkningar till £6ljd av ldgre anslag varit foremal for

forhandlingar med personalorganisationerna:

() endast pi lokal nivd
() bide pa lokal och péd central nivd
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Hiy foljer ndgra frigor om effekterna pd myndighetens verksamhet av genomforda
nedskdrningar,

7. Har inskrénkningar av myndighetens verksamhet till f6ljd av ldgre an-

slag medfort:

() léngre handliggningstider

() okade drendebalanser

() nedliggning av viss verksamhet inom myndigheten
() andra konsekvenser avseende myndighetens verksambhet,

nimligen

8. Har inskrénkningar till f6ljd av ligre anslag inneburit en lagre kompe-
tens bland myndighetens personal pa grund av minskad vidareutbild-
ning, férre studieresor/forskningsresor, utlandsvistelser och liknande:

ja, i stor utstrickning

—~ o~~~

)
) ja, 1 liten utstrickning
) nej

9. Har beslut om budgetunderlaget till regeringen fattats av:

) myndighetens styrelse
) myndighetens chef (rektor)
)

PR

annan tjdnsteman/tjanstemdn inom myndigheten

10. I vilken utstrackning har kontakter rérande budgetunderlaget forekom-
mit mellan myndighetschefen och regeringen/regeringskansliet efter det
att budgetunderlaget avldmnats till regeringen:

vid flera tillfillen

()
() vid enstaka tillfillen
() inte alls
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11.1 vilken utstréckning har kontakter férekommit mellan myndighetsche-
fen/rektor och regeringen/regeringskansliet (med rikspolisstyrelsen alt.
regeringen/regeringskansliet) ifrdga om utformningen av reglerings-

brevet:

() vid flera tillfillen
() vid enstaka tillfiillen
() inte alls

12. I vilken utstrackning férekommer totalt sett kontakter mellan myndighe-
tens chef/rektor och regeringen/regeringskansliet under ett ar:

dagligen
2-3 gdnger per vecka
e ging per vecka

en ging per nuinad
mera séllan

)
)
)
) 2-3 glinger per minad
)
)
)

aldrig

13. Vem tar oftast initiativ till dessa kontakter:
() myndighetens chef (rektor)
() regering/regeringskansli
() lika ofta

14. Har dessa kontakter under senare tid (1990-talet):

) dkat 1 omfatining
) minskat i omfattning
)

_~ e~ e~

ingen forindring
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Hir foljer ndgra ﬁ‘a”gor om hur myndighetschefens stillning forindrats under se-

nare tid.

15. Hur har myndighetschefens stdllning paverkats av de under 1990-talet

genomforda foérandringarna i det statliga budgetsystemet, kannetecknat

av mal- och resultatstyrning :

—

(

(

(

N N

)

)

)

myndighetschefen (rektor) har generellt fitt ett okat handlingsutrymme
myndighetschefen (rektor) har fitt en starkare stillning i forhdllande Il
myndighetens styrelse

myndighetschefen (rektor)har fitt en starkare stillning internt inom
organisationen

myndighetschefen (rektor) har fitt en starkare stillning i forhdllande
till personalorganisationerna

ingen forindring

16. Hur har myndighetschefens (rektorns) stillning péverkats av de under

1990-talet genomférda besparingarna i statsverksamheten:

myndighetschefen (rektor) har generellt fitt ett kat handlingsutrymme
myndighetschefen (rektor) har fitt en starkare stillning i forhdllande tll
myndighetens styrelse

myndighetschefen (rektor) har fitt en starkare stillning internt inom
organisationen

myndighetschefen (rektor) har fitt en starkare stillning i forhallande till
personalorganisationerna

ingen fordndring

Fljande fraga finns enbart med i enkiiten for universiteten och hogskolorna, version

C

Sedan 1998 har universitet och hégskolor en sirskild av regeringen utsedd

styrelseordférande. Hur har denna féréndring paverkat beslutsfattandet?

Py
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— N N N

myndighetens styrelse i sin helhet har fiitt en starkare stillning
myndighetens styrelse i sin helhet har fiitt en spagare stillning
rektor har fitt en stavkare stillning internt inom organisationen
rektor har fitt en starkare stdllning i forhillande till
personalorganisationerna

ingen fordndring



17. Har myndighetschefen (rektor) under senare tid (1990-talet) dgnat mer
tid &t utdtriktade aktiviteter och kontakter i férhallande till det myndig-
hetsinterna arbetet:

) ja, i hig grad
) ja, i viss utstrickning
) nej

—~ e~ e~

18. Hur har det nya statliga budgetsystemet kidnnetecknat av maél- och
resultatstyrning i kombination med minskade anslag enligt din mening

paverkat effektiviteten i myndighetens verksamhet:

visentlig dkat effektiviteten
ndagot okat effektiviteten

ingen skillnad

niigot minskat effektiviteten
viisentligt minskat effektiviteten

N N N N N

19. Har det nya statliga budgetsystemet kédnnetecknat av mal- och resultat-
styrning enligt din mening majliggjort en mer langsiktig planering av
myndighetens verksambhet:

) ja, istor utstrickning
) ja, iviss utstrickning
) nej

——~ —~
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